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24/10/2018 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

RECTE.(S) :MUNICIPIO DE PELOTAS

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS

RECDO.(A/S) :SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE
GENEROS ALIMENTICIOS DE PELOTAS

ADV.(A/S) :EDUARDO CARINGI RAUPP E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE
EMBALAGENS PLASTICAS FLEXIVEIS

ADV.(A/S) :LUIz ALBERTO BETTIOL

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS -
ABRAS

ADV.(A/S) :HUMBERTO BRAGA DE SOUZA

ADV.(A/S) :SONIA SUELI DA SILVA

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO
GERAL RECONHECIDA. DIREITOS DO CONSUMIDOR, DO
TRABALHO E EMPRESARIAL. RECURSO INTERPOSTO EM FACE
DE ACORDAO DE TRIBUNAL DE JUSTICA NO EXERCICIO DE
CONTROLE  ABSTRATO DE  CONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE RECURSAL DO ENTE PUBLICO.
DESNECESSIDADE DE ASSINATURA DO CHEFE DO EXECUTIVO
NA PETICAO. INSTRUMENTALIDADE PROCESSUAL. MERITO.
LEI MUNICIPAL. OBRIGATORIEDADE DE SERVICO DE
EMPACOTAMENTO EM SUPERMERCADOS.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. DIREITO DO TRABALHO
E DIREITO COMERCIAL. MATERIAS DE COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO (ART. 22, I, DA CRFB). INCOMPETENCIA
DO MUNICIPIO PARA LEGISLAR SOBRE O TEMA, AINDA QUE A
PRETEXTO DE VERSAR SOBRE ASSUNTO DE INTERESSE LOCAL.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. LIVRE INICIATIVA (ART.
1¢, IV, E 170 DA CRFB). LIBERDADE DE CONFIGURACAO DO
EMPREENDIMENTO. VEDACAO A OBRIGATORIEDADE DE
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ARTIFICIAL MANUTENCAO DE POSTOS DE TRABALHO. OFENSA
AOS INTERESSES DOS CONSUMIDORES (ART. 5% XXXII, DA
CRFB). VENDA CASADA (ART. 39, I, DO CODIGO DE DEFESA DO
CONSUMIDOR). PRECEDENTES. RECURSO EXTRAORDINARIO
CONHECIDO E PROVIDO. FIXACAO DE TESE EM REPERCUSSAO
GERAL.

1. Preliminar: o Municipio ostenta legitimidade para interpor
Recurso Extraordindrio em face de decisio proferida no processo de
fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade perante o Tribunal de
Justica, bastando que a peca esteja subscrita por Procurador Geral do
Municipio, ndo sendo necessaria a aposicdo da assinatura do Prefeito
Municipal. (Precedente: RE 570392, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 11/12/2014)

2. O novo Cddigo de Processo Civil, inspirado pelo paradigma da
instrumentalidade processual, exorta as partes e o Estado-juiz a
observancia dos preceitos de cooperacio e boa-fé (artigos 5° e 69),
impondo a eliminacio de formalidades estéreis para privilegiar a
solucao integral do mérito (art. 4°) e a protecio das partes contra
surpresas processuais (art. 10), por isso que o artigo 932, paragrafo
unico, do mesmo diploma concede prazo ao recorrente para que seja
sanado vicio ou complementada a documentacao exigivel.

3. Mérito: Afericdo da Constitucionalidade de leis que obrigam
supermercados e congéneres a prestacao de servico de empacotamento
dos itens comprados.

4. A lei municipal que exige a contratacdo de funcionario para
cumprir determinada tarefa em estabelecimento empresarial usurpa a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito do Trabalho
e Comercial (art. 22, I, da CRFB).

5. A competéncia dos entes municipais para zelar pela guarda das
leis (art. 23, I, da CRFB), tratar de assuntos de interesse local (art. 30, I,
da CRFB) ou suplementar a legislacao federal (art. 30, II, da CRFB) nao
autoriza a edicdo de lei que regule, ainda que parcialmente, matéria de
competéncia privativa da Unido. Precedentes: ADI 3402, Relator(a):
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Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 07/10/2015; ADI 2615,
Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acordao: Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 11/03/2015; ADI 3813, Relator(a):
Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 12/02/2015; ADI 4701,
Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
13/08/2014.

6. O principio da livre iniciativa, plasmado no art. 1%, IV, da
Constituicio como fundamento da Republica e reiterado no art. 170 do
texto constitucional, veda a ado¢io de medidas que, direta ou
indiretamente, destinem-se a manutencdo artificial de postos de
trabalho, em detrimento das reconfiguracées de mercado necessarias a
inovacao e ao desenvolvimento, mormente porque essa providéncia nao
é capaz de gerar riqueza para trabalhadores ou consumidores.

7. A obrigacdo de fornecer servico de empacotamento em conjunto
com a oferta de bens de varejo representa violacio a garantia
constitucional da protecio aos interesses dos consumidores (art. 5%
XXXII), mercé de constituir verdadeira venda casada, pratica vedada
pelo art. 39, I, do Codigo de Defesa do Consumidor, sendo certo que a
medida ocasiona aumento de precos para a totalidade dos
consumidores, ainda que nao necessitem do servico ou nio possuam
recursos para custea-lo. Doutrina: BODART, Bruno. Uma Analise
Econémica do Direito do Consumidor: Como Leis Consumeristas
Prejudicam os Mais Pobres Sem Beneficiar Consumidores. In:
Economic Analysis of Law Review, v. §, n. 1, jan.-jun. 2017.

8. O Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar medida
cautelar em caso analogo, reputou inconstitucional norma legal que
obrigava supermercados a manter funciondrios para o
acondicionamento de compras: ADI 669 MC, Relator(a): Min.
OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado em 20/03/1992. Assim
também: ADI 907, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES,
Relator(a) p/ Acoérdao: Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
julgado em 01/08/2017.
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9. Recurso Extraordinario julgado improcedente para a fixacao da
seguinte tese em Repercussao Geral (art. 1.038, § 3%, do CPC/2015): “Sdo
inconstitucionais as leis que obrigam supermercados ou similares a
prestacdo de servicos de acondicionamento ou embalagem das compras,
por violacdo ao principio da livre iniciativa (art. 1° 1V, e 170 da
Constituicdo)”.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro Dias Toffoli, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por maioria, apreciando o tema 525 da repercussao
geral, em negar provimento ao recurso extraordindrio, nos termos do
voto do Relator, vencidos, em parte, os Ministros Alexandre de Moraes,
Ricardo Lewandowski e Celso de Mello. Em seguida, por unanimidade,
fixou-se a seguinte tese: “Sdo inconstitucionais as leis que obrigam os
supermercados ou similares a prestacdo de servigos de acondicionamento ou
embalagem das compras, por violagdo ao principio da livre iniciativa (arts. 1° 1V,
e 170 da Constituicdo)”. Ausente, justificadamente, o Ministro Roberto
Barroso.

Brasilia, 24 de outubro de 2018.

Ministro LUIZ FUX - RELATOR
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PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR
RECTE.(S)
PROC.(A/S)(ES)
RECDO.(A/S)

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. Luiz Fux

: MUNICIPIO DE PELOTAS

:PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS
:SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE
GENEROS ALIMENTICIOS DE PELOTAS

:EDUARDO CARINGI RAUPP E OUTRO(A/S)

: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE
EMBALAGENS PLASTICAS FLEXIVEIS

:LUIZ ALBERTO BETTIOL

: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS -
ABRAS

:HUMBERTO BRAGA DE SOUZA

:SONIA SUELI DA SILVA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO LuIiZ Fux (RELATOR): Cuida-se de Recurso

Extraordinario

interposto pelo Municipio de Pelotas com base no art. 102,

IT1, alinea ‘a’, da Constitui¢ao em face de acéordao que assentou, verbis:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL. OBRIGATORIEDADE DE PRESTACAO DE
SERVICOS DE ACONDICIONAMENTO OU EMBALAGEM
DAS COMPRAS EM ESTABELECIMENTOS
AUTODENOMINADOS DE  SUPERMERCADOS OU
SIMILARES. USURPACAO DE COMPETENCIA DA UNIAO.
ARTIGOS 22, 1, E 170, CF C/C ARTIGOS 8.2, 13 E 157, V, CE. Ao
dispor sobre a obrigatoriedade de prestacdo de servigos de
acondicionamento ou embalagem das compras em
estabelecimentos autodenominados de supermercados ou
similares, a Lei n.® 5.690, de 14 de junho de 2010, do Municipio
de Pelotas afronta as disposi¢des do artigo 13 da Constituigao

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D6F3-3436-C775-E1A6 e senha 75A8-3C85-39F0-CEEQ



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 6 de 49

RE 839950 / RS

Estadual, por legislar sobre matéria nao elencada dentre
aquelas da sua competéncia, usurpando a competéncia da
Unido, em violagao aos artigos 22, I e 170, CF, combinados com
os artigos 8.2e 157, V, CE.”

(Acao Direta de Inconstitucionalidade N°¢ 70038034880,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio José
Abreu Lima da Rosa, Julgado em 22/11/2010)

O Recorrente se insurge em face do julgamento de procedéncia
proferido pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul em
controle abstrato de constitucionalidade de lei municipal suscitado pelo
Sindicato do Comércio Varejista de Géneros Alimenticios de Pelotas. A
decisao recorrida reputou inconstitucional a Lei n.? 5.690, de 14 de junho
de 2010, do Municipio de Pelotas, de seguinte teor:

“Art. 1° Os estabelecimentos comerciais autodenominados
de supermercados, hipermercados ou similares ficam obrigados
a prestar servicos de acondicionamento ou embalagem dos
produtos adquiridos por seus clientes.

§ 1° Para efeitos desta Lei, entende-se por servigos de
acondicionamento ou embalagem o empacotamento ou a
colocagao em sacolas dos produtos ali adquiridos, por pessoas
contratadas para este fim pelos referidos estabelecimentos.

§ 22 Excluem-se desta obrigatoriedade os estabelecimentos
de pequeno porte, assim entendidos os que tenham menos de 6
(seis) caixas registradoras.

Art. 2° Para cada maquina registradora em operagao
haverd pelo menos um funciondrio encarregado da tarefa
referida no caput do Art. 1°, devidamente uniformizado e
identificado.

Art. 32 Os estabelecimentos acima referidos deverao afixar,
em locais visiveis, no seu interior, cartazes informando aos
clientes sobre a obrigatoriedade da prestacao daqueles servigos.

Art. 4° O Executivo Municipal terd 60 (sessenta) dias para
remeter projeto de Lei a Camara determinando a forma de
fiscalizagao da lei e a fixagao de san¢des pelo descumprimento

2
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desta Lei.

Art. 5° As denuincias dos clientes, devidamente
comprovadas, serao apresentadas ao PROCON Municipal ou
aos Orgaos que o suceder, que devera tomar as providéncias
cabiveis para o cumprimento desta Lei.

Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo.”

Alega-se no apelo extremo que o Municipio legislou no exercicio da
competéncia comum para “zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicoes democriticas e conservar o patriménio publico” (art. 23, I, da
CREFB), pois a lei tinha por escopo resguardar o direito dos consumidores
e zelar pela aplicacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor. Por fim,
aduz-se que o interesse local decorreria das reclamagdes dos

consumidores dentro da circunscrigao territorial do Municipio.

Em contrarrazdes, o Sindicato do Comércio Varejista de Géneros
Alimenticios de Pelotas argumentou que: (i) ndo houve fundamentacao
suficiente da preliminar de repercussao geral; (i7) a lei municipal viola, no
plano formal, a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
Direito do Trabalho (art. 22, I, da CRFB) e, no plano material, o principio
da livre iniciativa (art. 170 da CRFB); e (iii) a criacdo de obrigacoes
diferentes a depender do porte do estabelecimento pelo art. 1% § 22 da lei
municipal criaria concorréncia desigual, em viola¢ao ao art. 170, IV, da
CRFB.

A Corte a quo negou seguimento ao Recurso Extraordinario, sob a
afirmativa de que o acérdao estd em consonancia com a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal.

Na sequéncia, o Municipio de Pelotas interpds Agravo de
Instrumento, sob os seguintes fundamentos: (i) a lei municipal nao viola a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito do Trabalho (art. 22, I,
da CRFB), estando circunscrita a competéncia municipal para legislar
sobre direito local (art. 30, I e I, da CRFB); e (ii) sao legitimas as restri¢oes
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ao principio da livre iniciativa (art. 170, paragrafo anico, da CRFB).

Por sua vez, em contrarrazdes ao agravo, o Sindicato do Comércio
Varejista de Géneros Alimenticios de Pelotas defendeu a negativa de
seguimento do Recurso Extraordindrio, reproduzindo as alegagOes
anteriormente formuladas.

A Procuradoria-Geral da Republica emitiu parecer pelo
“improvimento do agravo, ou, caso seja acolhido, pelo sobrestamento do feito até
o julgamento da ADIN n® 907”.

Foi reconhecida a existéncia de repercussdao geral da controvérsia
(tema n® 525), nos seguintes termos:

“CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA LEGISLATIVA.
LEI MUNICIPAL. OBRIGATORIEDADE DA PRESTACAO DE
SERVICOS DE ACONDICIONAMENTO OU EMBALAGEM
DAS COMPRAS POR SUPERMERCADOS OU SIMILARES.

Decisao: O Tribunal reconheceu a existéncia de
repercussao geral da questao constitucional suscitada, vencidos
os Ministros Cezar Peluso e Marco Aurélio. Nao se
manifestaram os Ministros Joaquim Barbosa e Carmen Lucia.”

Em decisao monocratica, este Relator deu provimento ao agravo
para determinar o destrancamento do Recurso Extraordinario ora em
exame.

A Camara Municipal do Rio de Janeiro, noticiando que naquela
edilidade foi editada lei de conteudo analogo, requereu a suspensao das
Representagoes por Inconstitucionalidade n% 0059389-86.2015.8.19.0000 e
0061474-45.2015.8.19.0000, em curso perante o Orgao Especial do Tribunal
de Justica do Rio de Janeiro, até o julgamento final do presente Recurso
Extraordindrio.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D6F3-3436-C775-E1A6 e senha 75A8-3C85-39F0-CEEQ



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 9 de 49

RE 839950 / RS

Foram admitidos como amici curize a Associacao Brasileira de
Supermercado (Abras) e a Associagdo Brasileira da Industria de

Embalagens Plasticas Flexiveis (Abief).

E o relatorio.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950

PROCED. : RIO GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

RECTE. (S) : MUNICIPIO DE PELOTAS

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS
RECDO. (A/S) : SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE GENEROS
ALIMENTICIOS DE PELOTAS

ADV. (A/S) : EDUARDO CARINGI RAUPP (53969/RS) E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE EMBALAGENS
PLASTICAS FLEXIVEIS

ADV. (A/S) : LUIZ ALBERTO BETTIOL (6157/DF)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS - ABRAS
ADV. (A/S) : HUMBERTO BRAGA DE SOUZA (57001/SP)

ADV. (A/S) : SONIA SUELI DA SILVA (83202/SP)

Decisdo: Apbdés a leitura do relatdério e a realizacédo

sustentacdo oral, o Jjulgamento foi suspenso. Falou pelo amicus
curie Associacdo Brasileira de Supermercados - ABRAS a Dra. Sonia
Sueli da Silva. Ausentes, Jjustificadamente, os Ministros Gilmar

Mendes e Ricardo Lewandowski. Presidéncia do Ministro
Toffoli. Plendrio, 17.10.2018.

Presidéncia do Senhor Ministro Dias Toffoli. Presentes
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Céarmen
LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin

Alexandre de Moraes.

Procuradora-Geral da RepUblica, Dra. Raquel Elias Ferreira

Dodge.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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24/10/2018 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950 R10 GRANDE DO SUL

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Senhor Presidente,
egrégio Plenario, ilustre representante do Ministério Publico, senhores
advogados presentes.

O thema iudicandum, com repercussao geral reconhecida, versa sobre
a competéncia legislativa municipal para dispor sobre a obrigatoriedade
de prestagao de servigos de acondicionamento ou embalagem de compras
por supermercados ou similares.

A matéria ja foi objeto de decisdes monocraticas no ambito desta
Corte, notadamente no RE 470.933/RS, Rel. Min. Dias Toffoli; no Al
731.752/SP, Rel. Min. Carmen Lucia; e RE 470.928/RS, Rel. Min. Celso de
Mello. Contudo, ante a auséncia do carater vinculante atribuido a essas
decisdes, volta-se a debaté-lo uma vez mais, agora sob a sistematica de

julgamento de recursos repetitivos.

Os requisitos intrinsecos e extrinsecos de admissibilidade do apelo
extremo restam presentes, devendo ser reconhecida a legitimidade do
Municipio para recorrer da decisao de Tribunal de Justica que declarou a
inconstitucionalidade de norma legislativa local.

Nao se ignora a existéncia de precedentes de turmas deste Tribunal
no sentido de que seria necessaria a assinatura do Prefeito Municipal ou
da Mesa da Camara Municipal para autorizar o conhecimento do Recurso
Extraordinario no bojo de controle de constitucionalidade em ambito
estadual, ndao bastando estar a peca firmada por procurador municipal
(assim, v. g., RE 922584 AgR, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Segunda
Turma, julgado em 09/06/2017; RE 899382 AgR, Relator(a): Min.
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ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 24/02/2017).
Semelhante exigéncia, entretanto, constitui excessiva e estéril
formalidade, a comprometer os legitimos interesses das partes envolvidas
e a prdpria sistematicidade do ordenamento processual.

Ressalto que o entendimento ora refutado, que nega ao ente
municipal legitimidade para interpor Recurso Extraordindrio em face de
decisao proferida no processo de fiscalizagio abstrata de
constitucionalidade perante o Tribunal de Justica, ndo goza de amparo na
jurisprudéncia do Plenario do Supremo Tribunal Federal. Os precedentes
do Pleno desta Corte abordaram outra hipdtese, em que a Agao Direta de
Inconstitucionalidade é originalmente ajuizada perante o Supremo por
Governador de Estado. Os referidos julgados, em casos que tais, negaram
legitimidade ao préprio Estado-membro para a interposicao de agravo
regimental impugnando decisdbes monocraticas (v. g, ADI 2130 AgR,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLQO, Tribunal Pleno, julgado em
03/10/2001).

A situagao concreta ora apreciada é fundamentalmente distinta. A
uma, a agao de controle abstrato de constitucionalidade foi ajuizada na
esfera estadual; a duas, o seu ajuizamento foi promovido por entidade
sindical e ndao pelo Prefeito Municipal. Nao se afigura legitimo sacrificar o
acesso a justica do Municipio quando patrocinado pelo seu drgao de
representagao judicial, sendo certo que a ciéncia e implicita anuéncia do
Prefeito decorrem da sua intimagao, nos termos de fls. 127 e 185 dos
autos. Ora, se o Chefe do Executivo é informado da existéncia de um
processo em curso e o encaminha a Procuradoria Municipal, atribuindo a
esta a responsabilidade pela defesa dos interesses da edilidade em juizo
no caso, € imperioso o conhecimento do recurso interposto pelo
Municipio, ainda que ausente a formalidade da assinatura do Prefeito,
sob pena de grave lesao ao art. 5%, XXXV, da Constituicao. Similarmente, o
Plenario desta Corte ja reconheceu a legitimidade da Procuradoria-Geral
do Estado para interpor Recurso Extraordindrio no curso de fiscalizagao
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abstrata de constitucionalidade promovida pelo Tribunal de Justica, em
decisao assim ementada:

“O Procurador-Geral do Estado dispde de legitimidade
para interpor recurso extraordinario contra acordao do Tribunal
de Justica proferido em representagao de inconstitucionalidade
(art. 125, § 2%, da Constitui¢ao da Republica) em defesa de lei ou
ato normativo estadual ou municipal, em simetria a mesma
competéncia atribuida ao Advogado-Geral da Unido (art. 103, §
3%, da Constituicdio da Republica). Teoria dos poderes
implicitos.”

(RE 570392, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, julgado em 11/12/2014)

Consigne-se, ainda, que o novo Cddigo de Processo Civil, inspirado
pelo paradigma da instrumentalidade processual, exorta as partes e o
Estado-Juiz a observancia dos preceitos de cooperacao e boa-fé (artigos 5°
e 6%, impondo a eliminacdo de formalidades estéreis para privilegiar a
solucdo integral do mérito (art. 4%). O novel diploma, assim, € refratario a
chamada jurisprudéncia defensiva, consistente na criagdo de requisitos
formais nao previstos em lei ou no sobredimensionamento de exigéncias
meramente superficiais para obstar o conhecimento de agdes e recursos.
Por essas razdes, o art. 10 do CPC/2015 consagra o principio da nao-
surpresa, este densificado pela regra constante do art. 932, paragrafo
unico, do mesmo diploma, que assim dispde: “Antes de considerar
inadmissivel o recurso, o relator concederd o prazo de 5 (cinco) dias ao recorrente
para que seja sanado vicio ou complementada a documentagdo exigivel” .

O Plenario desta Egrégia Corte ja admitiu a ratificagao dos atos do
Procurador pelo Chefe do Executivo em situagao analoga, privilegiando o
exame da questdo de fundo (ADI 1977, Relator(a): Min. SYDNEY
SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em 19/03/2003). Desse modo, ainda
que nado se entendesse pela legitimidade do Municipio para interpor o
presente recurso, seria de se conceder prazo para a ratificagao dos atos da
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Procuradoria Municipal, sem obstar a analise do mérito.
Conheco, portanto, do Recurso Extraordinario.

No que tange ao tema da Repercussao Geral, é de ser reconhecida a
inconstitucionalidade de leis estaduais e municipais que obrigam
supermercados e congéneres a prestacao de servico de empacotamento

dos itens comprados.

No plano formal, leis que estabelecem semelhante exigéncia
usurpam a competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito do
Trabalho e Comercial (art. 22, I, da CRFB). A lei municipal examinada no
caso paradigma € expressa ao exigir a contratagao de “pelo menos um
funciondrio” para cada maquina registradora (art. 2° da Lei n.? 5.690, de 14
de junho de 2010, do Municipio de Pelotas), regendo, desse modo, relagao
trabalhista. Além disso, incursiona em matéria de configuracao de
estabelecimento empresarial, figura pertencente a seara comercial. Ambos

os temas figuram na esfera de exclusiva atuacao legiferante da Unido.

Nao procede a alegagao de que o Municipio legislou com base na
competéncia para zelar pela guarda do Cédigo de Defesa do Consumidor
(art. 23, I, da CRFB), para tratar de assunto de interesse local (art. 30, I, da
CRFB) ou para suplementar a legislacao federal (art. 30, II, da CRFB). Na
esteira da jurisprudéncia desta Corte, ndo ¢ dado ao legislador do ente
menor, a pretexto de normatizar matéria consumerista, estabelecer regras
sobre matérias de competéncia privativa da Unido. Assim decidiu este

Plenario, v. g., nos seguintes precedentes:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 11.265/02 do
Estado de Sao Paulo. Seguro obrigatorio. Eventos artisticos,
desportivos, culturais e recreativos com renda resultante de
cobrangca de ingressos. Inconstitucionalidade formal.
Competéncia privativa da Unido. 1. Lei estadual n°® 11.265/02,
que instituiu a obrigatoriedade de cobertura de seguro de
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acidentes pessoais coletivos em eventos artisticos, desportivos,
culturais e recreativos com renda resultante de cobranca de
ingressos. Competéncia privativa da Unido para legislar sobre
Direito Civil, Direito Comercial e politica de seguros (CF, art.
22, T e VII). 2. Nao se trata de legislagao concernente a protecao
dos consumidores (CF, art. 24, inciso VII, §§ 1° e 29), de
competéncia legislativa concorrente dos estados-membros, pois
a lei impugnada nao se limita a regular as relagOes entre os
consumidores e os prestadores de servigo, nem a dispor sobre
responsabilidade por dano ao consumidor. Na verdade, cria
hipotese de condicionamento da realizagio de alguns
espetaculos ou eventos a existéncia de contrato de seguro
obrigatdrio de acidentes pessoais coletivos. 3. Nao obstante a
boa intencdo do legislador paulista de proteger o espectador, a
lei do Estado de Sao Paulo criou nova modalidade de seguro
obrigatorio, além daquelas previstas no art. 20 do Decreto-Lei
federal n® 73/66 e em outros diplomas federais, invadindo a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil,
direito comercial e politica de seguros (CF, art. 22, I e VII). 4.
Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente.”

(ADI 3402, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, julgado em 07/10/2015)

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Direito do
Consumidor. 3. Telefonia. 4. Assinatura basica mensal. 5. Lei n.
11.908, de 25 de setembro de 2001, do estado de Santa Catarina.
6. Inconstitucionalidade formal. 7. Afronta aos arts. 21, XI, e 22,
IV, da Constituicio Federal. 8. E inconstitucional norma local
que fixa as condi¢des de cobranga do valor de assinatura basica,
pois compete a Unido legislar sobre telecomunica¢bes, bem
como explorar, diretamente ou mediante autorizacao, concessao
ou permissao seus servigos. 9. A¢ao direta julgada procedente.”

(ADI 2615, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/
Acérdao: Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
11/03/2015)
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“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei estadual (RS) n®
12.427/2006. Restricdes ao comércio de produtos agricolas
importados no Estado. Competéncia privativa da Unido para
legislar sobre comércio exterior e interestadual (CF, art. 22,
inciso VIII). 1. E formalmente inconstitucional a lei estadual que
cria restricdes a comercializa¢do, a estocagem e ao transito de
produtos agricolas importados no Estado, ainda que tenha por
objetivo a protecdo da sauide dos consumidores diante do
possivel uso indevido de agrotdoxicos por outros paises. A
matéria é predominantemente de comércio exterior e
interestadual, sendo, portanto, de competéncia privativa da
Uniao (CF, art. 22, inciso VIII). 2. E firme a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal no sentido da inconstitucionalidade
das leis estaduais que constituam entraves ao ingresso de
produtos nos Estados da Federagdo ou a sua saida deles,
provenham esses do exterior ou nao (cf. ADI n® 280, Rel. Min.
Francisco Rezek, DJ de 17/6/94; e ADI n® 3.035, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJ de 14/10/05). 3. Acgao direta julgada procedente.”

(ADI 3813, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, julgado em 12/02/2015)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
ESTADUAL QUE FIXA PRAZOS MAXIMOS, SEGUNDO A
FAIXA ETARIA DOS USUARIOS, PARA A AUTORIZACAO
DE EXAMES PELAS OPERADORAS DE PLANOS DE SAUDE.
1. Encontra-se caracterizado o direito de propositura. Os
associados da requerente estdo unidos pela comunhdao de
interesses em relacdo a um objeto especifico (prestacao do
servico de assisténcia suplementar a saide na modalidade
autogestao). Esse elemento caracteriza a unidade de proposito
na representacdo associativa, afastando a excessiva
generalidade que, segundo esta Corte, impediria o
conhecimento da agao. 2. Por mais ampla que seja, a
competéncia legislativa concorrente em matéria de defesa do
consumidor (CF/88, art. 24, V e VIII) nao autoriza os Estados-

membros a editarem normas acerca de relagdes contratuais,
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uma vez que essa atribuigdo estd inserida na competéncia da
Uniao Federal para legislar sobre direito civil (CF/88, art. 22, I).
3. Os arts. 22, VII e 21, VIII, da Constituicao Federal atribuem a
Unido competéncia para legislar sobre seguros e fiscalizar as
operagoes relacionadas a essa matéria. Tais previsoes alcancam
os planos de satide, tendo em vista a sua intima afinidade com
a légica dos contratos de seguro, notadamente por conta do
componente atuarial. 4. Procedéncia do pedido.”

(ADI 4701, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 13/08/2014)

Quanto ao aspecto material, igualmente é inconstitucional a lei
vergastada. O principio da livre iniciativa, plasmado no art. 1% IV, da
Constitui¢ao como fundamento da Republica e reiterado no art. 170 do
texto constitucional, é verdadeira barreira normativa estabelecida pelo
constituinte contra providéncias que obstem a denominada “destrui¢ao
criativa”. Noutras palavras, nao cabe ao legislador adotar medidas que,
direta ou indiretamente, destinem-se a manutencao artificial de postos de
trabalho, em detrimento das reconfiguracbes de mercado necessarias a
inovacdo e ao desenvolvimento. O empreendedor possui o direito,
resguardado pela Carta Magna, de formatar o seu negdcio da forma mais
eficiente para o atendimento das demandas dos consumidores, aplicando
a organizacdo apropriada para otimizagao das tarefas e processos
empresariais, conforme suas necessidades e conveniéncias. O papel do
Estado, nesse contexto, deve cingir-se a “proporcionar condigdes minimas de
bem-estar do cidaddo, cobrar tributos, prestar servigos publicos e editar comandos
legais para regular as relagoes econdmicas” (GUERREIRO, Madrio Augusto
Figueiredo de Lacerda. “O Poder Judiciario como agente regulador da
economia.” In: Revista de Direito Empresarial, n® 14,  jul./dez. 2010. p. 52),
sendo vedado ao Poder Publico substituir o administrador privado para
configurat, ao seu alvedrio, o modelo da empresa.

Causa espécie que o legislador obrigue a manutencao de
“empacotadores” nos supermercados em pleno século XXI, quando a
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maioria desses estabelecimentos nos paises desenvolvidos possui caixas
automaticos para que os proprios clientes registrem e empacotem suas
compras. Fosse a criagao artificial de postos de trabalho a receita para a
valorizagdo dos trabalhadores, a solugdo seria proibir a utilizagdo de
tratores nos canteiros de construcao civil e substitui-los por operarios
munidos de colheres para escavagdes. Do carater absurdo da proposta,
extrai-se a conclusao de que a proibicao de automacao de atividades
plenamente mecanizaveis ndo apenas prejudica os consumidores, como
também nao gera qualquer riqueza para a mao-de-obra.

Além disso, ao contrario do afirmado pelo Municipio, a medida nao
beneficia qualquer consumidor. Pelo contrario, representa violagdao a
garantia constitucional da protegao aos interesses dos consumidores (art.
59, XXXII). Nao se deve perder de vista que o art. 39, I, do CDC, veda a
denominada venda casada, pressupondo a existéncia de prejuizo aos
compradores quando imposta a aquisicio de bens ou servigos em
conjunto. No caso em apreco, o legislador estabelece uma venda casada
mandatdria, visto que todos os consumidores de supermercados ficarao
obrigados a pagar pelo servico de empacotamento como um valor
embutido no preco dos produtos adquiridos, ainda que ndao necessitem
do servigo ou simplesmente ndo possuam recursos para gastar com esse

tipo de luxo. Nesse sentido, anoto o magistério de Bruno Bodart, in verbis:

“Ao experimentar maiores custos com o cumprimento das
determina¢Oes governamentais, o fornecedor repassard, em
alguma medida, aquele valor aos seus clientes. Dessa maneira,
apenas havera ‘beneficio liquido’ aos consumidores se, mesmo
apos o pagamento de precos mais altos, a regra for capaz de
melhorar a situagdo deles como um todo. O que ainda assim é
problematico, ja que alguns ndo poderdo arcar com os pregos
mais altos, enquanto outros tantos que possam pagar
prefeririam precos reduzidos. Noutras palavras, ainda que se
entenda existente um ‘principio de justica’ para que normas

juridicas favorecam consumidores em suas relagdes com
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fornecedores, frequentemente o resultado de sua aplicagao sera
injusto com os consumidores em geral, dado que vendedores
adotarao medidas compensatérias no mercado de consumo.
Nao faz sentido ignorar os efeitos das leis, em nome da justica,
quando esses efeitos promovem a incidéncia de injustica por si.

(.-

Paradoxalmente (uma vez mais), o proprio legislador
prejudica o consumidor, obrigando estabelecimentos a
realizarem vendas casadas. No Rio de Janeiro, por exemplo,
uma lei determina que bares e restaurantes do Estado sirvam
gratuitamente agua filtrada aos seus clientes. Nao importa se o
consumidor consumird ou ndo a agua: por forca da lei, o seu
valor serd incluido na conta. Qualquer tipo de despesa
incorrida por um empresério é suportada pelos clientes. A lei
impde, por essa razao, uma verdadeira venda casada, da qual
ninguém podera se livrar. (...) Idéntico é o efeito da Lei Federal
n? 9.956/2000, que obriga postos de combustiveis, em todo o
territorio nacional, a disponibilizarem servigo de frentista para
o abastecimento de veiculos, proibindo no Brasil as bombas de
autosservico utilizadas em todos os paises desenvolvidos. E o
mesmo se pode dizer da Lei Estadual n® 1.847/1991 do Rio de
Janeiro e da Lei Municipal n° 1.626/1990 do Rio de Janeiro, que
obrigam a presenca de ascensoristas em elevadores, ainda que
automatizados, nos prédios nao residenciais. Sdo os
consumidores dos postos de combustiveis e dos prédios
comerciais que pagarao, ainda que nao queiram, pelo luxo de
que alguém lhes pressione a bomba de abastecimento ou o
botao do elevador. ”

(BODART, Bruno. Uma Analise Econdmica do Direito do
Consumidor: Como Leis Consumeristas Prejudicam os Mais
Pobres Sem Beneficiar Consumidores. In: Economic Analysis of
Law Review, v. 8, n. 1, jan.-jun. 2017)

O Plendrio deste Supremo Tribunal Federal, ao julgar caso analogo,
decidiu que Estados-membros ndao podem editar leis que obriguem
supermercados a manter funciondrios para o acondicionamento de
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compras, motivo pelo qual suspendeu a eficicia de lei de contetido
idéntico, conforme se colhe do seguinte aresto:

“Argtiicao de inconstitucionalidade de norma estadual
que obriga "as organizacdes de supermercados e congeneres a
manterem pelo menos um funciondrio, por cada maquina
registradora, cuja atribuicdo seja o acondicionamento de
compras ali efetuadas" (Lei n. 1.914-91, do Rio de Janeiro).
Relevancia da fundamentagao do pedido, deduzida perante os
artigos 22, I e paragrafo unico e 24, paragrafo 3., da
Constituicao Federal. Perigo da demora caracterizado pelo
elevado montante da multa estipulada para o caso de
descumprimento da obrigacao.”

(ADI 669 MC, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTT]I,
Tribunal Pleno, julgado em 20/03/1992)

Em julgamento mais recente, o Plendrio desta corte reconheceu que
lei estadual impondo a obrigacdo “de prestacdo do servico de
empacotamento em supermercados (...) padece de vicio material. Isso
porque a restricao ao principio da livre iniciativa, protegido pelo art. 170,
caput, da Constitui¢do, a pretexto de proteger os consumidores, nao
atende ao principio da proporcionalidade. (...)A providéncia imposta pela
lei estadual é inadequada porque a simples presenca de um empacotador
em supermercados nao é uma medida que aumente a protecao dos
direitos do consumidor, mas sim uma mera conveniéncia em beneficio
dos eventuais clientes. Trata-se também de medida desnecessaria, pois a
obrigagao de contratar um empregado ou um fornecedor de mao-de-obra
exclusivamente com essa finalidade poderia ser facilmente substituida
por um processo mecanico. Por fim, as sang¢des impostas revelam a
desproporcionalidade em sentido estrito, eis que capazes de
verdadeiramente falir um supermercado de pequeno ou médio porte.”
(ADI 907, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Relator(a) p/
Acérdao: Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
01/08/2017).

10
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A Lei municipal impugnada, portanto, padece de vicios formais e
materiais de inconstitucionalidade, sendo de rigor o reconhecimento da

sua invalidade.

Ex positis, julgo improcedente o Recurso Extraordindrio, a fim de que
seja fixada a seguinte tese de Repercussao Geral, em cumprimento ao art.
1.038, § 39 do CPC/2015: “Sdo inconstitucionais as leis que obrigam
supermercados ou similares a prestagdo de servicos de acondicionamento ou
embalagem das compras, por violagdo ao principio da livre iniciativa (art. 1° 1V,
e 170 da Constituicdo)” .

E como voto.

11
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24/10/2018 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950 R10 GRANDE DO SUL

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Boa tarde,
Presidente, Ministra Carmen, Ministra Rosa, Ministros, Doutora Raquel.

Como salientado pelo Ministro Luiz Fux, essa temadtica - ou
semelhante a essa tematica, porque € lei estadual - foi tratada na ADI 907,
na qual eu fiquei parcialmente vencido. A lei, apesar de nao ser idéntica, é
muito semelhante.

E, assim como daquela vez, nessa também - e digo nessa porque € a
primeira repercussao de lei municipal, a partir do posicionamento do
Plendrio, obviamente, ai, em sendo vencido, seguirei a maioria, o
Colegiado - eu distingo aqui, no art. 1° dessa lei, dois momentos diversos:
o primeiro realmente fere a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre Direito do Trabalho, para imposicao de obrigagoes trabalhistas, que
€ 0 § 1° do art. 1° da propria lei, que diz:

"§ 1° - Para os efeitos desta lei, entende-se por servigos de
acondicionamento ou embalagem o empacotamento ou a colocagao em
sacolas dos produtos ali adquiridos, por pessoas contratadas para este
fim pelos referidos estabelecimentos.

Obviamente aqui estd até se criando uma nova funcao de
empacotador de supermercado, ou empacotador municipal de
supermercado ou hipermercados.

Entao, aqui, ndo tenho duvidas, como nao tive em relacao a lei
estadual do Rio de Janeiro, na ADI 907, em entender inconstitucional por
usurpacao de competéncia da Uniao.

Agora, nao entendo que o caput do artigo seja inconstitucional. Aqui,
assim como entendi que os Estados podem, os Municipios também
podem, de forma suplementar, legislar para um melhor atendimento ao
consumidor.

Toda essa discussao, todos devemos nos recordar, todas essas
discussoes, legislagOes, iniciaram a partir do momento em que os
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supermercados passaram a obrigar que se levasse a sacola ou passaram a
cobrar; isso gerou, passou a gerar filas muito grandes, supermercados,
maiores filas no atendimento de idosos, gestantes. E as leis, sejam
estaduais, sejam as municipais, como se trata aqui, tentaram dar uma
resposta ao consumidor. E é possivel se exigir de supermercados,
hipermercados - até porque a propria lei, no § 29 exclui dessa
obrigatoriedade estabelecimentos de pequeno porte -, é possivel que, a
partir da lei, o hipermercado ou supermercado se organizem, como em
diversos locais do mundo j4 isso ocorre, estabelecimentos nao precisando
contratar, mas optando por implementacdo de tecnologia de
autoatendimento moderno, que traz beneficio ao fluxo das saidas de
supermercados, aquilo que ocorre em varios paises, mesmo em
estabelecimentos pequenos, o self checkout. O pessoal compra, ja passa e
tem 14 a sacola plastica. Isso nao interfere em relag¢oes trabalhistas. O fato
de disponibilizar, facilitar a possibilidade de empacotamento, com
quiosque de sacola ou as prdprias mdaquinas de self checkout para os
hipermercados, os grandes supermercados, a meu ver é possivel ao
municipio regulamentar, suplementando a protecdao ao consumidor, que
¢ devida a todos.

Basta dizer que ha, na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n?
139/2011, e o 353/2011, para estabelecer, em protecao ao consumidor, em
nivel nacional, sem aumentar postos de trabalho, mas para estabelecer
esse melhor atendimento ao consumidor, ou o oferecimento, por parte de
hipermercados e supermercados, dessa possibilidade melhor de
acondicionamento dos produtos adquiridos pelos clientes.

Entao, Senhor Presidente, assim como na ADI 907, eu dou parcial

provimento, mantendo somente o art. 1%, caput, e o § 2° da Lei.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente,
eminente  Ministro-Relator, eminentes Colegas, essa matéria,
efetivamente, ja restou apreciada, entre outros momentos, na ADI 907. E,
do ponto de vista das premissas, naquele julgamento, sustentei, na
compreensao do programa normativo que se encontra, em meu modo de
ver, na Constituicao da Republica de 1988, um conjunto de pressupostos
do federalismo cooperativo e dessa maximizac¢ao da cooperagao entre os
diversos entes federados, reconhecendo uma espacialidade maior para a
legislacdo municipal e estadual, no que diz respeito a protecio do
interesse local e também a densificacao de direitos, nao raro elevados ao
estatuto de direitos fundamentais, e ai inseridos os direitos e a protecao
aos consumidores.

Nada obstante, esse conjunto de premissas e percepgdes restou
vencido naquele julgamento. A compreensao majoritdria que posso haurir
deste Colegiado vai ao encontro da conclusao do eminente Ministro Luiz
Fux.

Portanto, Senhor Presidente, em homenagem a colegialidade, nada
obstante registrando essas premissas - farei juntar uma declaragao de
voto em que explicito essa diferenciacdo -, levando, portanto, a percepcao
da compreensao que ja se formou aqui em sede de controle concentrado
de constitucionalidade, estou acompanhando, na conclusdao, o eminente

Ministro-Relator e juntarei declaragao de voto.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Trata-se de recurso
extraordindrio em que se discute competéncia legislativa municipal para
dispor sobre a obrigatoriedade de prestacdo de servigos de embalagem de
compras em supermercados ou similares.

A decisao recorrida entendeu que a lei municipal era
inconstitucional, com fundamento em usurpacdo de competéncia da
Uniao, nos termos do artigo 22, I, e 170 da Constitui¢ao da Republica:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL. OBRIGATORIEDADE DE PRESTACAO DE
SERVICOS DE ACONDICIONAMENTO OU EMBALAGEM
DAS COMPRAS EM ESTABELECIMENTOS
AUTODENOMINADOS DE  SUPERMERCADOS OU
SIMILARES. USURPACAO DE COMPETENCIA DA UNIAO.
ARTIGOS 22, 1, E 170, CF C/C ARTIGOS 8% 13 E 157, V, CE.

Ao dispor sobre a obrigatoriedade de prestacao de
servicos de acondicionamento ou embalagem das compras em
estabelecimentos autodenominados de supermercados ou
similares, a Lei n® 5.690, de 14 de junho de 2010, do Municipio
de Pelotas afronta as disposi¢oes do artigo 13 da Constituigao
Estadual, por legislar sobre matéria nao elencada dentre
aquelas da sua competéncia, usurpando a competéncia da
Uniao, em violagado aos artigos 22, I e 170, CF, combinados com
os artigos 8% e 157, V, CE.

Nas razdes de recurso extraordindrio, o Municipio de Pelotas afirma
que agiu “(...) com o fim de resguardar o direito dos consumidores nos
estabelecimentos comerciais de Pelotas e zelar pela aplicacio do Codigo de
Protecio e Defesa do Consumidor, o legislador municipal houve por bem
determinar que haja a prestagio de servigos de acondicionamento ou embalagens
adquiridos por seus clientes.” Sustenta ainda que “o interesse local estd
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demonstrado decorrente das reclamagbes dos consumidores dentro de sua
circunscricdo territorial (...)" .

A Procuradoria-Geral da Republica opinou pelo desprovimento do
recurso extraordinario.

E o relatério.

A presente controvérsia nao é inédita nesta Suprema Corte,
exigindo, mais uma vez, que se dé resposta sobre a classificacdo do
conteudo de legislagdo municipal, de forma a invocar-se competéncia
privativa da Unido, ou competéncia de interesse local, para legislar sobre
determinadas matérias. Mais uma vez repito que o pano de fundo é um
debate sobre distribuicdo de competéncia e compreensdao do proprio
programa de federalismo insculpido na Constitui¢ao de 88.

A norma municipal em questdo regula a prestacao de servigos,
estatuindo obrigacOes e responsabilidades no contexto da regulacao das
relagoes de consumo (disponibilizacdo de servigo de empacotamento em
supermercados e similares), sendo, portanto, matéria inserida no ambito
de competéncia concorrente, nos termos do art. 24, V e VIII, e de interesse
local (art. 30, I)da Constituicao da Republica.

Resta nitido, portanto, como primeira premissa aqui posta, que se
trata de legislacao regulamentadora de relacoes de consumo, porquanto
mesmo diante de uma analise menos verticalizada, em termos de
compreensao hermenéutica, ja é possivel chegar a conclusdao de que se
consubstancia em norma concretizadora da prote¢do ao consumidor-
cliente de supermercado.

A reparticao de competéncias é caracteristica fundamental em um
Estado federado para que seja protegida a autonomia de cada um dos
seus membros e, por conseguinte, a convivéncia harmonica entre todas as
esferas, com o fito de evitar a secessdo. Nesta perspectiva, esta
distribuicdo pode se dar em sentido horizontal ou vertical, levando em
conta a predominancia dos interesses envolvidos.

Repartir competéncias compreende compatibilizar interesses para
reforcar o federalismo em uma dimensao realmente cooperativa e difusa,

rechacando-se a centralizacdo em um ou outro ente e corroborando para
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que o funcionamento harmoénico das competéncias legislativas e
executivas otimizem os fundamentos (art. 1°) e objetivos (art. 3%) da
Constituigao da Republica.

Nesse contexto, a prote¢ao ao consumidor, em sentido mais amplo,
estd em sintonia com a protecao a livre iniciativa e a ordem econdmica,
resguardando o direito fundamental da propriedade e de sua funcao
social, no modelo de Estado Social e Democratico de Direito.

Ao construir uma rede interligada de competéncias, o Estado se
compromete a exercé-las para o alcance do bem comum e para a
satisfacao dos direitos fundamentais. E nesse contexto, é necessario
avangar do modo como a reparticdo de competéncias ha tempos € lida a
partir de um modelo estanque que se biparte no sentido horizontal ou
vertical, ou ainda, em competéncia legislativa ou administrativa para um
modelo em que o principio informador seja a maxima efetividade dos
direitos fundamentais como critério de distribuigao destas competéncias.

E ndo se estd aqui a afirmar que a sistematica de reparticio de
competéncias nao seja relevante para o Estado Federal brasileiro, mas nao
pode ser visto como unico principio informador, sob pena de resultar em
excessiva centraliza¢ao de poder na figura da Uniao.

E esta centralizacdo leva a que Estados, Distrito Federal e
Municipios, embora igualmente integrantes da Republica Federativa do
Brasil, conforme comando normativo disposto no art. 1°, da Constitui¢ao
da Republica, tenham suas respectivas competéncias sufragadas,
assumindo um papel secundério na federacdo brasileira, contrariamente
ao determinado pelo Texto Constitucional.

Determinando-se a igualdade e equilibrio entre os entes federativos,
a Constituicao ressalta a necessidade de maximizacao do exercicio destas
competéncias para que o Estado cumpra seu desiderato de pacificagao e
satisfacao social.

E este novo olhar que se propde a partir da ordem inaugurada pela
Constituicao Federal de 1988. Uma mirada voltada para: a otimizagao da
cooperacao entre os entes federados; a maximizacdo do conteudo
normativo dos direitos fundamentais; o respeito e efetividade do
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pluralismo com marca caracteristica de um Estado Federado.

E nesses multiplos olhares, o meu direciona-se para uma
compreensao menos centralizadora e mais cooperativa da reparticao de
competéncias no federalismo brasileiro. Assim sendo, partindo da
premissa de que a norma impugnada insere-se no ambito do direito do
consumidor, entendo caracterizada a competéncia concorrente fixada no
art. 24, V e VIII, da Constituicao Federal, para compreender que a
legislacao local protetiva, ora questionada, apresenta-se como
densificacdo da protecao das relagdes de consumo e do préprio usudrio-
consumidor, no exercicio da competéncia para legislar sobre assuntos de
interesse local e de forma suplementar, reconhecida ao legislador
municipal:

Art. 30 Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

IT — suplementar a legislagao federal e a estadual no que
couber;

()

Nao se pode deixar de registrar, entretanto, que esta compreensao
quedou-se vencida no Plendrio desta Corte, por ocasidao do julgamento da
Acao Direta de Inconstitucionalidade 907, relator para o acéordao Ministro
Roberto Barroso, DJ 23.11.2017, assim ementada:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA
DE  INCONSTITUCIONALIDADE. LEI = ESTADUAL.
OBRIGATORIEDADE DE PRESTACAO DO SERVICO DE
EMPACOTAMENTO EM SUPERMERCADOS.

1. Em relacao ao conhecimento da acao direta, decorrente
de conversao de reclamacgao, sao perfeitamente compreensiveis
a controvérsia e a pretensao da requerente, relacionadas a
invalidade da Lei estadual n® 2.130/1993 frente a Constituicao.
Além disso, ndo houve prejuizo ao contraditdrio, mesmo
porque a requerente anexou a sua peticdo cdpia da inicial da
ADI 669, ajuizada contra lei anterior praticamente idéntica, que
contém toda a argumentacao necessaria para o julgamento do

4
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mérito.

2. Acerca do vicio formal, toda e qualquer obrigacao
imposta a agentes privados acabara produzindo, direta ou
indiretamente, impactos sobre a atividade empresarial ou de
ordem trabalhista. Sendo assim, ndo se vislumbra usurpagao da
competéncia legislativa privativa da Unido, prevista no art. 22,
I, da Constitui¢ao. Também nao parece ser o caso de evidente
invasdo da competéncia dos Municipios para legislar sobre
assuntos de interesse local, tal como disposto no art. 30, I, da
CF/88, de que é exemplo a competéncia para disciplinar o
horario de funcionamento de estabelecimentos comerciais
(Stmula Vinculante 38).

3. Por outro lado, a Lei n® 2.130/1993, do Estado do Rio de
Janeiro, padece de vicio material. Isso porque a restricao ao
principio da livre iniciativa, protegido pelo art. 170, caput, da
Constituicdo, a pretexto de proteger os consumidores, nao
atende ao principio da proporcionalidade, nas suas trés
dimensdes: (i) adequacdo; (ii) necessidade; e  (iif)
proporcionalidade em sentido estrito.

4. A providéncia imposta pela lei estadual é inadequada
porque a simples presenca de um empacotador em
supermercados nao é¢ uma medida que aumente a protecao dos
direitos do consumidor, mas sim uma mera conveniéncia em
beneficio dos eventuais clientes. Trata-se também de medida
desnecessdria, pois a obrigagao de contratar um empregado ou
um fornecedor de mao-de-obra exclusivamente com essa
finalidade poderia ser facilmente substituida por um processo
mecanico. Por fim, as sangdes impostas revelam a
desproporcionalidade em sentido estrito, eis que capazes de
verdadeiramente falir um supermercado de pequeno ou médio
porte.

5.  Procedéncia da acao, para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n® 2.130/1993, do Estado do Rio de
Janeiro, confirmando-se a liminar deferida pelo Min. Sepulveda
Pertence.
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Verifica-se, portanto, que, em precedente recente deste Plendrio,
assentou-se a inconstitucionalidade de norma local (lei estadual) que
dispunha sobre o mesmo assunto, de modo que nao seria coerente, nem
desejavel, uma virada jurisprudencial sem razao suficientemente sélida a
justificar.

Diante do exposto, ressalvando ponto de vista pessoal divergente, e
em homenagem ao principio da colegialidade, nego provimento ao
presente recurso extraordinario.

E como voto.
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VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente, eu
cumprimento todos. Agradeco ao Ministro Fux quanto a explicitagao e
justifico a minha pergunta.

Ao julgamento da ADI 907, eu acompanhei a divergéncia aberta pelo
Ministro Luis Roberto. Ali, a minha lembranca — e agora até trouxe o
acérdao a tela do meu computador —, eu ndao havia reconhecido a
inconstitucionalidade formal, mas julgara acompanhando o Ministro Luis
Roberto na mesma linha de Sua Exceléncia, com o reconhecimento da
inconstitucionalidade material. A situagao € idéntica e eu acompanho
aqui o eminente Ministro Fux no sentido de, reconhecendo a
inconstitucionalidade  material, negar provimento ao recurso
extraordinario.

Quanto a inconstitucionalidade formal - e foi ai que eu havia pedido
a explicitacdo do Ministro Fux —, penso que talvez seja quase o caso
limitrofe, porque teriamos de pensar. Nao me parece que haja uma
invasao da competéncia privativa da Unidao, com todo o respeito, porque
a criacao de postos de trabalho nao implica sequer, na minha visao,
necessariamente, qualquer regramento que diga respeito a relacao
empregado e empregador e aos proprios institutos do Direito do
Trabalho, mas teriamos o art. 30:

“Compete aos Municipios legislar sobre assuntos de
interesse local.”

Nao me parece que se possa aqui inserir a competéncia.

Entdo, como eu vou acompanhar o eminente Relator no sentido de
negar provimento ao recurso pela inconstitucionalidade material, parece,
Senhor Presidente, que nao haja a necessidade de um pedido de vista
meu para maior reflexdo especifica quanto aos argumentos trazidos ao

processo relativos a inconstitucionalidade formal. Eu peco vénia, entao,
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ao Ministro Alexandre, que divergiu em parte, e acompanho o Relator.
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ANTECIPACAQO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, fazendo
mencao a sustentagao oral que foi apresentada pela nobre Procuradora na
tarde da ultima sessdo, quarta-feira passada, também farei juntada de
voto, mas ja me manifestei, como foi lembrado aqui até pelo eminente
Relator, exatamente no sentido da inconstitucionalidade formal e

material.

Na parte da inconstitucionalidade formal, estou acompanhando
porque considero que nao se cuida aqui de matéria referente ao direito do
consumidor, que poderia ainda ser suplementada pela atuacdao do
municipio, mas matéria atinente ao desenvolvimento de atividade
econdmica, nos termos, portanto, da aplicagdo do principio da livre
iniciativa, como foi enaltecido e anotado pelo nobre Relator.

Quanto a inconstitucionalidade material, também ali se tem essa
matéria a ser cuidada. Nao vislumbro aqui a possibilidade de ser criada,
como disse o Ministro Alexandre de Moraes, uma funcao especifica de
empacotador e ser sobre ela legislado pelo municipio.

Eu farei juntada de voto, como disse, e concluo no sentido de negar
provimento ao recurso, acompanhando o voto do Ministro-Relator.
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RELATOR : MIN. Luiz Fux

RECTE.(S) : MUNICIPIO DE PELOTAS

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS

RECDO.(A/S) :SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE
GENEROS ALIMENTICIOS DE PELOTAS

ADV.(A/S) :EDUARDO CARINGI RAUPP E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE
EMBALAGENS PLASTICAS FLEXIVEIS

ADV.(A/S) :LUIz ALBERTO BETTIOL

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS -
ABRAS

ADV.(A/S) :HUMBERTO BRAGA DE SOUZA

ADV.(A/S) :SONIA SUELI DA SILVA

VOTO

A Senhora Ministra Carmen Lucia (Vogal):

1. Em 9.3.2012, o Plenario Virtual deste Supremo Tribunal
reconheceu’, no Recurso Extraordinario com Agravo n. 642.202,
substituido pelo presente recurso, a repercussao geral da questao
constitucional tratada na espécie, em que discutida a competéncia do
Municipio para legislar sobre a obrigatoriedade de ser realizado o servigo
de empacotamento em supermercados por pessoa especialmente

contratada para essa fungao.

2. No acordao recorrido, decidiu-se que “ao dispor sobre a
obrigatoriedade de prestacdo de servigos de acondicionamento ou embalagem das
compras em estabelecimentos autodenominados de supermercados ou similares, a
Lei n.? 5.690, de 14 de junho de 2010, do Municipio de Pelotas afronta as
disposigoes do artigo 13 da Constituicdo Estadual, por legislar sobre matéria nio
elencada dentre aquelas da sua competéncia, usurpando a competéncia da Unido,

1 O Tribunal reconheceu a existéncia de repercussao geral da questdo constitucional
suscitada, vencidos os Ministros Cezar Peluso e Marco Aurélio. Ndo se manifestaram os

Ministros Joaquim Barbosa e Carmen Lucia.
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em violagdo aos artigos 22, I e 170, CE, combinados com os artigos 8% e 157, V,
CE”.

3. O Municipio de Pelotas sustenta que a lei impugnada “ndo viola a
competéncia legislativa da Unido para legislar sobre direito do trabalho (CF, art.
22, 1), visto que ndo regula as relacoes juridicas entre empregado e empregador e
sim impoe uma obrigacdo legal aos supermercados e estabelecimentos comerciais
para prestar um servico em beneficio do consumidor local”.

Alega que "o principio da livre iniciativa ndo é absoluto, considerando os
intimeros diplomas legais que interferem na atividade econdmica”.

Aduz que "compete ao Municipio legislar sobre assunto de interesse local e
suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber”.

4. Em contrarrazdes, o Recorrido sustenta que:

a) o Municipio de Pelotas teria legislado sobre direito do trabalho ao
estatuir a obrigatoriedade de servico de empacotamento em
supermercados, a ser realizado por pessoa especialmente contratada para
tanto;

b) a lei municipal ofenderia o art. 170, paragrafo unico, da
Constituicao da Republica, segundo o qual a ordem economica é fundada
na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, sendo
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagao de orgaos publicos, salvo nos casos
previstos em lei;

c) ao excluir os estabelecimentos de pequeno porte da obrigagao (§ 2°
do art. 1°), a Lei municipal teria criado condi¢ao de concorréncia
desiguais em afronta ao inc. IV do art. 170 da Constituicao.
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5. A matéria nao é nova neste Supremo Tribunal que, em diversos
precedentes, assentou a competéncia exclusiva da Unido para legislar
sobre a matéria sobre obrigacoes e ingeréncia de natureza trabalhista em
atividades empresariais. Nesse sentido, por exemplo, a acdo direta de
inconstitucionalidade n. 907, Relator Ministro Alexandre de Moraes,
redator para o acdrddao Ministro Roberto Barroso (Pleno, 1.8.2017).

6. Em caso analogo ao presente, este Supremo Tribunal referendou
medida cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 669, para
suspender a eficacia de Lei estadual que determinava as organizagdes de
supermercados e congéneres a designacao de um funciondrio, em cada
maquina registradora, para o acondicionamento de compras ali
efetuadas:

“Argiiicdo de inconstitucionalidade de norma estadual que
obriga "as organizagdes de supermercados e congeneres a manterem
pelo menos um funciondrio, por cada maquina registradora, cuja
atribuicdo seja o acondicionamento de compras ali efetuadas” (Lei n.
1.914-91, do Rio de Janeiro). Relevancia da fundamentagio do pedido,
deduzida perante os artigos 22, I e paragrafo tinico e 24, paragrafo 3.,
da Constituicdo Federal. Perigo da demora caracterizado pelo elevado
montante da multa estipulada para o caso de descumprimento da
obrigacdo.” (ADI 669 MC, Relator Ministro Octavio Gallotti,
Pleno, DJ 29.5.1992).

O Plenario assentou, em juizo cautelar, afronta da legislacao estadual
questionada naquele caso, ao disposto nos arts. 22, incs. I e paragrafo
unico e 24, § 3% da Constituicao Federal:

“Alega, a Requerente, que o Estado legislou sobre a organizagdo
interna das empresas comerciais, matéria compreendida no dmbito do
direito comercial, da exclusiva competéncia da legislativa da Unido,
sendo o art. 22, 1, da Constituicio Federal, nio existindo a autorizacdo
pro lei complementar a que se refere o pardgrafo uinico do mesmo art.
22, nem tampouco se vislumbrando, na espécie, alguma peculiaridade
fluminense a ser contemplada pela norma local, a tero do § 3° do art.
24.
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Analisando o citado art. 24, e seus pardgrafos, considera, a
inicial, ndo ser cumulativa a competéncia concorrente da Unido e dos
Estados, revelando-se a legislagdo federal superior a estadual, quando
se trata de normas gerais.

Assim, para a Requerente, a organizagdo do elemento pessoal, na
empresa, jd estd regulada no Cddigo Comercial (art. 81) e na
Consolidagdo das Leis do Trabalho (artigos 442 e 444), que consagram
o principio da livre contratagido dos seus empregados, ndo sendo,
portanto, admissivel legislacido estadual para tornar obrigatdrio, em
determinada Unidade da Federagdo,aquilo que é de livre convengdo
dos interessados em todo o Pais.

(...)

E, sem diivida, relevante a fundamentacio juridica do pedido e o
perigo de demora reside no considerdvel valor da multa didria,
estipulado pelo art. 2° da lei impugnada — Cr$2.659.500,00, em
valores de janeiro corrente -, sabido que a pritica do comércio, pelo
sistema do auto-servigo, acha-se, hoje, disseminada, ndo mais se
restringindo aos estabelecimentos de grande porte.

Defiro, portanto, a medida cautelar, ad referendum do Plendrio,
para suspender a eficicia da Lei estadual n. 1.914, de 16 de dezembro
de 1991, do Estado do Rio de Janeiro (artigos 21, V, 13, VIIII e 14 do
Regimento Interno)” (ADI n. 669, Relator Ministro Octavio
Gallotti, Pleno, DJ 29.5.1992, DJ 29.5.1992).

7. Em 8.10.1993, nessa mesma linha e também por vota¢do unanime,
este Supremo Tribunal referendou medida cautelar da lavra do Ministro
Sepulveda Pertence para suspender, até a decisao final da agao, a eficacia
da Lei n. 2.130, de 16.6.1993, do Estado do Rio de Janeiro, por usurpagao
de competéncia exclusiva da Unido (art. 22, inc. I, da Constitui¢ao) para
tarar da matéria:

“E inequivoca a similaridade, quase identidade, entre a lei agora
promulgada e a que foi objeto da cautelar deferida na ADI n. 669, jd
recordada.

Com efeito, sob cominagoes equivalentes, o ato normativo, a
semelhanga do precedente, também dispoe que os supermercados ‘terdo
que prestar servico de empacotamento dos produtos comercializados
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nos mesmos (art. 1%), esclarecendo que ‘o servigo serd prestado por
funciondrio do estabelecimento, que terd como funcgdo principal a de
empacotador, de colocar, em sacolas, os produtos que forme adquiridos
pelos clientes’.

Sucede que o STF tende a considerar que a superveniéncia de
norma formalmente distinta a que, em acdo direta, tenha sido
cautelarmente suspensa ou declarada inconstitucional, ndo é caso de
reclamacdo, mas de outra agdo direta: assim, recentemente se decidiu,
em 23.6.93, na ADI n. 864, Min. Moreira Alves, conhecida como acdo
direta de inconstitucionalidade, com deferimento de cautelar, embora
ajuizada com o reclamagio.

Essa é também a solucdo que, no caso, se impoe. Desse modo,
converto em ADIn a presente reclamacio, determinando se retifique a
inicial.

E, na acdo direta, ad referendum do Plendrio, defiro a medida
cautelar — reportando-me, para tanto, aos fundamentos do acordio que
a concedeu na ADI n. 669 (RT] 141/80), para suspender, até decisio
final, a eficdcia da L. 2.130, de 16.6.693, do Estado do Rio de Janeiro”.

8. Esse entendimento foi mantido, na sessdao de 24.11.2017, no
julgamento de mérito da Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 907, na
linha do voto divergente do Ministro Roberto Barroso:

“Direito Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade.
Lei estadual. Obrigatoriedade de prestagio do servico de
empacotamento em supermercados. 1. Em relagdo ao conhecimento da
acdo direta, decorrente de conversdo de reclamagdo, sdo perfeitamente
compreensiveis a controvérsia e a pretensio da requerente,
relacionadas a invalidade da Lei estadual n° 2.130/1993 frente a
Constituigdo. Além disso, ndo houve prejuizo ao contraditorio, mesmo
porque a requerente anexou a sua peticdo copia da inicial da ADI 669,
ajuizada contra lei anterior praticamente idéntica, que contém toda a
argumentagdo necessdria para o julgamento do mérito. 2. Acerca do
vicio formal, toda e qualquer obrigacdo imposta a agentes privados
acabard produzindo, direta ou indiretamente, impactos sobre a
atividade empresarial ou de ordem trabalhista. Sendo assim, ndo se
vislumbra usurpagio da competéncia legislativa privativa da Unido,
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prevista no art. 22, I, da Constituicdo. Também ndo parece ser o caso
de evidente invasdo da competéncia dos Municipios para legislar sobre
assuntos de interesse local, tal como disposto no art. 30, 1, da CF/88,
de que é exemplo a competéncia para disciplinar o hordrio de
funcionamento de estabelecimentos comerciais (Stumula Vinculante
38). 3. Por outro lado, a Lei n® 2.130/1993, do Estado do Rio de
Janeiro, padece de vicio material. Isso porque a restrigdo ao principio
da livre iniciativa, protegido pelo art. 170, caput, da Constituicio, a
pretexto de proteger os consumidores, ndo atende ao principio da
proporcionalidade, nas suas trés dimensoes: (i) adequagdo; (ii)
necessidade; e (iii) proporcionalidade em sentido estrito. 4. A
providéncia imposta pela lei estadual é inadequada porque a simples
presenca de um empacotador em supermercados ndo é uma medida
que aumente a protecdo dos direitos do consumidor, mas sim uma
mera conveniéncia em beneficio dos eventuais clientes. Trata-se
também de medida desnecessiria, pois a obrigacdo de contratar um
empregado ou um fornecedor de mdo-de-obra exclusivamente com essa
finalidade poderia ser facilmente substituida por um processo
mecdnico.  Por  fim, as sangdes impostas revelam a
desproporcionalidade em sentido estrito, eis que capazes de
verdadeiramente falir um supermercado de pequeno ou médio porte. 5.
Procedéncia da agio, para declarar a inconstitucionalidade da Lei n°
2.130/1993, do Estado do Rio de Janeiro, confirmando-se a liminar
deferida pelo Min. Sepulveda Pertence.” (ADI 907, Relator
Ministro Alexandre de Moraes, redator para o acordao Ministro
Roberto Barroso, Pleno, 1.8.2017).

9. Naquela assentada, proferi voto acompanhando a divergéncia
vencedora para reafirmar incompeténcia de os Estados federados
tratarem dessa mesma matéria, sob pena de ofensa a regra de
competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre direito trabalhista
(art. 22, inc. I, da Constituicdo) e do principio da livre iniciativa,
insculpido no art. 170, da Constitui¢cao da Republica.

A decisao fundamentou-se em diversos precedentes como, por
exemplo, no Recurso Extraordindrio n. 470.933, Relator Ministro Dias

6
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Toffoli:

“A norma tida por inconstitucional, pelo acdérddo recorrido,
impunha que todo estabelecimento comercial incluido na
obrigatoriedade por ela imposta, contasse com pelo menos um
funciondrio uniformizado e identificado para a prestagio dos servigos
de acondicionamento ou embalagem dos produtos adquiridos por seus
clientes, para cada maquina registradora em operagio.

Ja as normas reputadas constitucionais, a par de obrigarem os
aludidos estabelecimentos a manter esse tipo de servigo a disposicdo de
seus clientes, também lhes impunha a contratagdo de pessoas para
desempenhid-lo.

Ora, essa norma legal, ainda mais que a anteriormente referida,
implica em ingeréncia na organizacdo interna de estabelecimentos
comerciais, acarretando a obrigatoriedade da contratacdo de pessoas
para desempenhar funcbes que especifica, numa clara invasdo da
competéncia legislativa exclusiva que a Constituicdo Federal reserva a
Unido”. (RE 470.933, Relator Ministro Dias Toffoli, Dje 4.8.2010).

10. No mesmo sentido, quanto ao rigor das regras de competéncia,
decisdao da Segunda Turma (D] de 24/02/06), no Recurso Extraordindrio n®
313.060/SP (Relatora Ministra Ellen Gracie), segundo a qual, “a
competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre interesse local ndo
tem o alcance de estabelecer normas que a propria Constituicdo, na repartigio das
competéncias, atribui a Unido ou aos Estados. O legislador constituinte, em
matéria de legislagido sobre seguros, sequer conferiu competéncia comum ou

concorrente aos Estados ou aos Municipios”.

11. A competéncia da Unido Federal favorece, como posto no
acdérdao recorrido, a tese de ser imprescindivel o acatamento ao principio
da livre concorréncia (art. 170, inc. IV, da Constitui¢ao) em matéria afeta
as relacdes comerciais, nas quais nao se comprove afronta a direitos

fundamentais dos consumidores.

Como preleciona, por exemplo, Giovani Agostini Saavedra,
“compreendido o fim da livre concorréncia, deve-se definir qual
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¢ a sua relagdo com os demais principios da ordem econdmica, como,
por exemplo, os incisos V (defesa do consumidor) e VI (defesa do meio
ambiente). Para compreender essa relagdo é necessdrio, primeiramente,
fixar o entendimento de que, no fundo, sempre que se discute a
aplicagdo do principio da livre concorréncia estd-se discutindo em que
medida o Estado pode intervir na economia, pois perce claro que a
CF/88 pretende apenas permitir a intervengdo estatal quando o telos
da livre concorréncia ndo estiver sendo cumprido (...) ou quando
outro principio da ordem econdmica estiver sendo lesado, como é o
caso do inciso V do art. 170 da CF/88 que trata da defesa do
consumidor” (SAAVEDRA, Giovani Agostini, Art. 170, inc. IV, In:
CANOTILHO, ].J. Gomes, et al, Coords. Comentarios a
Constituicdo do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina: 2014. p.
1.808)

12. Pelo exposto, voto no sentido de negar provimento ao recurso,
fixando a seguinte tese com repercussao geral: “é inconstitucional lei
municipal instituidora da obrigatoriedade de contratagio de pessoal para servigos
de empacotamento em supermercados”.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, Senhores Ministros, dignos presentes, Senhores Servidores, eu
comeco por relatar um fato pessoal, alids, recorrente.

Certa feita, estava em um supermercado em Sao Paulo e, a minha
frente, uma velha senhora, que havia adquirido uma série de produtos e
nao pagou os produtos que adquirira e, na hora de empacotar esses
produtos, ficou sem nenhum auxilio; deram-lhe uma pilha daqueles
saquinhos, que sao extremamente dificeis de serem abertos - como todos
nods sabemos, aqueles que frequentam supermercado -, aquela senhora de
idade ficou atrapalhadissima; formou-se uma fila de, diria eu, umas
dezenas de metros. E realmente o trabalho do supermercado e a vida dos
consumidores ficou extremamente dificultada.

Em outra oportunidade, também indo a um supermercado,
verifiquei que, na hora de o consumidor querer empacotar os produtos
que adquiriu, ndo havia saquinhos, a pessoa tinha de adquirir um saco ou
entao uma sacola, vendida compulsoriamente pelo mercado, ou entao
carregar, em seus bragos, uma série de produtos, evidentemente sem
nenhuma condicdo para leva-los ao seu domicilio.

Entdao, Senhor Presidente, pedindo vénia ao eminente Relator, eu
vou acompanhar a divergéncia aberta pelo Ministro Alexandre de
Moraes, que julga parcialmente, que da provimento parcial ao recurso. E
o fago pelas seguintes razdes. NOs, em ambas as Turmas, ja decidimos que
o municipio pode, sim, legislar, com fundamento na Constituigao, que lhe
da outorga, a faculdade de legislar suplementarmente em matéria de
Direito do Consumidor para dar conforto aos usudrios de certos servigos
ou que frequentam certos estabelecimentos.

Eu me refiro, por exemplo, ao RE 266.536, relatado por Vossa
Exceléncia, Senhor Presidente, Ministro Dias Toffoli em que se

considerou constitucional a legislagaio municipal de instalacao de
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sanitdrios das agéncias bancarias para o conforto dos usudrios,
justamente invocando normas de protec¢do ao consumidor.

Cito também, o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
747.757, de minha relatoria, em que consideramos constitucional que
compete ao municipio legislar sobre medidas que propiciem seguranga,
conforto e rapidez aos usudrios de servigos bancarios, uma vez que isso
se trata de assunto local.

Recordo ainda que, em hipdtese semelhante, Senhor Presidente,
reconhecendo a competéncia dos municipios para dispor sobre matérias
que digam respeito ao consumidor, o Supremo Tribunal Federal declarou
a constitucionalidade de leis municipais que estipulam, por exemplo, o
horario de funcionamento a ser obedecido por farmdcias - Simula 645 -,
que proibe a revista ou qualquer tipo de conferéncia apos a passagem dos
produtos pelo caixa registrador e consequente entrega da nota ou cupom
fiscal ao consumidor - isso € o RE 1.052.719, de minha relatoria -, ou que
visem garantir condi¢des sanitdrias adequadas, como as que proibem a
utilizagcao de embalagens devassaveis de molhos e temperos de mesa.

E lembro que, em paises civilizados, ndo raras vezes, a legislagao
municipal exige que se utilizem sacolas biodegradaveis, ndo s6 em defesa
do consumidor, mas em defesa do meio ambiente, que também é uma
concorréncia suplementar.

No que toca ao caso concreto, entendo que a norma local ora
questionada insere-se na competéncia legislativa prépria da comuna pois,
ao impor aos estabelecimentos comerciais, supermercados ou similares a
prestacao de servigos de acondicionamento ou embalagem de produtos
adquiridos por seus clientes, ndao trata de Direito Comercial ou do
Trabalho, mas diz respeito a protecao das relagdes de consumo de seus
municipes, na medida em que busca prover o modelo de atendimento
mais satisfatorio aos consumidores, uma medida protetiva que encontra,
a meu ver, pleno amparo na Carta Magna.

Tenho outras consideracoes, Senhor Presidente, mas, tal como o fez o
eminente Ministro Alexandre de Moraes, entendo que o legislador

municipal, na primeira parte em que exige que o municipio dé as
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condi¢Oes para que o consumidor possa acondicionar os produtos que
adquire, legislou de forma plenamente compativel com a Constituicao.
Agora, quando exige a contratacdo de um funciondrio especificamente
para este fim, ai ja estd, a meu ver, com a devida vénia, ingressando na
seara da competéncia legislativa exclusiva da Unido.

Portanto, acompanho a divergéncia para julgar parcialmente
procedente o recurso nos termos em que me pronuncio e amparado no

voto substantivo do Ministro Alexandre de Moraes.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Peco vénia, no que
concerne a questdao prévia da legitimidade recursal do Municipio para
interpor recurso extraordindrio em sede de controle normativo abstrato
(CE art. 125, § 2°), independentemente da assinatura do Chefe do Poder
Executivo local na respectiva peticdo, para entender inadmissivel,

presente referido contexto, tal impugnagao recursal.

Nesse ponto, acompanho os votos dos eminentes Ministros
ALEXANDRE DE MORAES e RICARDO LEWANDOWSKI.

E o0 meu voto.
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RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

RECTE.(S) : MUNICIPIO DE PELOTAS

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS

RECDO.(A/S) :SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE
GENEROS ALIMENTICIOS DE PELOTAS

ADV.(A/S) :EDUARDO CARINGI RAUPP E OUTRO(A/S)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE
EMBALAGENS PLASTICAS FLEXIVEIS

ADV.(A/S) :LUIz ALBERTO BETTIOL

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS -
ABRAS

ADV.(A/S) :HUMBERTO BRAGA DE SOUZA

ADV.(A/S) :SONIA SUELI DA SILVA

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI -
Presidente, eu apenas gostaria de fazer uma observacao.

E possivel que o tema relativo as embalagens biodegradaveis um dia
venha a ser examinado por esta Suprema Corte. Eu penso que, embora
tenhamos fixado essa tese, é possivel que nds possamos revisita-la se
apresentada em novos termos. Apenas quero consignar esta minha
observagao, até para as respectivas reflexdes dos meus eminentes Pares.
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DEBATE

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente,
apesar de ter ficado vencido, eu também gostaria s6 talvez de dar uma
contribuicdo na tese, porque a propria Ministra Rosa Weber, que
perfilhou a tese vencedora, nao relacionou essa questdao com Direito do
Trabalho, e acaba constando expressamente na tese. Talvez uma
adequacado na questao da competéncia mais lato sensu.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - E porque
também ha uma dupla causa petendi: violagdo nao s6 a competéncia da
Unido para legislar sobre Direito do Trabalho, mas, também, a
competéncia para legislar sobre Direito Empresarial, que é da Unido. E
aqui viola a livre iniciativa e, a fortiori, obriga a uma atividade comercial
cuja competéncia exclusiva para edita-la é da Unido. Ainda que ndo se
caia de um lado, cai do outro.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Eu faria a observacgao,
porque foi a que fiz com relagao a ADI 907. La nao reconhecemos. E fiz
agora a leitura até do voto do Ministro Luis Roberto. Nao se reconheceu a
incompeténcia formal. Eu acompanhei Sua Exceléncia no reconhecimento
da incompeténcia material e conclui que, como eu estava negando
provimento ao recurso... Eu alteraria a tese.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Senhor
Presidente, eu gosto de simplificar as coisas. Em relacdo a tese, ficaria:
“Sdo inconstitucionais as leis que obrigam supermercados ou similares a
prestagio de servigos de acondicionamento ou embalagem das compras, por
violagdo ao principio da livre iniciativa”.

Eu pararia por ai, e essa matéria residual ficaria em aberto, como o
Ministro Lewandowski sugeriu.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 839.950

PROCED. : RIO GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

RECTE. (S) : MUNICIPIO DE PELOTAS

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PELOTAS
RECDO. (A/S) : SINDICATO DO COMERCIO VAREJISTA DE GENEROS
ALIMENTICIOS DE PELOTAS

ADV. (A/S) : EDUARDO CARINGI RAUPP (53969/RS) E OUTRO (A/S)
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE EMBALAGENS
PLASTICAS FLEXIVEIS

ADV. (A/S) : LUIZ ALBERTO BETTIOL (6157/DF)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SUPERMERCADOS - ABRAS
ADV. (A/S) : HUMBERTO BRAGA DE SOUZA (57001/SP)

ADV. (A/S) : SONIA SUELI DA SILVA (83202/SP)

Decisdo: Apbdés a leitura do relatdério e a realizacdo de
sustentacdo oral, o Jjulgamento foi suspenso. Falou pelo amicus

curie Associacdo Brasileira de Supermercados - ABRAS a Dra. Sonia
Sueli da Silva. Ausentes, Jjustificadamente, os Ministros Gilmar
Mendes e Ricardo Lewandowski. Presidéncia do Ministro Dias

Toffoli. Plenario, 17.10.2018.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 525 da
repercussdo geral, negou provimento ao recurso extraordinario, nos
termos do voto do Relator, vencidos, em parte, os Ministros
Alexandre de Moraes, Ricardo Lewandowski e Celso de Mello. Em
seguida, por unanimidade, fixou-se a seguinte  tese: “S&o
inconstitucionais as leis que obrigam os supermercados ou
similares a prestacdo de servicos de acondicionamento ou embalagem
das compras, por violagdo ao principio da livre iniciativa (arts.
1°, IV, e 170 da Constituicé&o)”. Ausente, Jjustificadamente, o
Ministro Roberto Barroso. Presidéncia do Ministro Dias Toffoli.
Plendrio, 24.10.2018.

Presidéncia do Senhor Ministro Dias Toffoli. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar
Mendes, Ricardo Lewandowski, Cé&rmen Lucia, Luiz Fux, Rosa Weber,
Edson Fachin e Alexandre de Moraes.

Ausente, Jjustificadamente, representando o Supremo Tribunal
Federal no Semindrio “El Constitucionalismo Abusivo y Autoritario
en América Latina - Conmemoracién de los 30 afics de la
Constitucidén de Brasil” na Universidad Externado de Coldémbia, o
Senhor Ministro Roberto Barroso.
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Procuradora-Geral da Republica, Dra. Raquel Elias Ferreira
Dodge.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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