VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes: Trata-se de -agao direta de
inconstitucionalidade, com pedido liminar, em que se impugna a Lei 3.452,
de 16 de marco de 2001, do Estado do Rio de Janeiro, que concede
descontos de até 30% (trinta por cento) aos idoses. para aquisicao de
medicamentos em farmdcias localizadas no estado.

A requerente, Confederacao Nacional do Comércio, aduz que a norma
contraria os principios da igualdade, da livre iniciativa e da livre
concorréncia. Aponta violagao aos arts. 12, 1V;:3% 1V; 5%, caput, e incisos XIII
e XXII; 150, IV; 170, caput, e incisos Il e IV; e 174 da Constituigao Federal.

Sustenta que o ato impugnado elegeu o critério “idade” como
fundamento economico para a concessao. de descontos, independentemente
da condic¢do financeira do consumidor-de medicamentos. Acentua que a
necessidade de tratamento de satide nao se restringe a populagao idosa,
pois existem criangas, jovens, deficientes e desempregados em real estado
de necessidade e carentes de amparo estatal. Assim, o Estado nao poderia
igualar os idosos com boa condi¢ao financeira as demais pessoas que
possuem dificuldade na aquisi¢ao de remédios e medicamentos.

Aduz, ademais, que oldesconto previsto na lei prejudica o setor de
comércio farmacéutico e de drogarias, tendo em vista que os pregos padroes
das medica¢Oes sao estabelecidos pelas industrias, em conjunto com o
Ministério da Saude, reduzindo a margem de lucro do comércio (fixada em
2%, sem o acréscimo.da Despesa Fiscal), que ainda tera que absorver o
referido desconto.:Defende que, no caso, configura-se evidente intromissao
indevida do Poder Publico no direito da livre iniciativa, de planejar seus
precos pela dticaido mercado, e da livre concorréncia.

Destaca;ainda, o advento da MP 2.138-3, de 26 de janeiro de 2001, que
institui a forma paramétrica de reajuste de preco de medicamentos e cria a
Camara de Medicamentos, responsavel por fiscalizar os precos maximos e
meédios dos produtos, o faturamento bruto e liquido com medicamentos,
bem como o acompanhamento de medidas destinadas a promover a
assisténcia farmacéutica a populacao.

Diante do advento da MP 2.138-3/2001, defende que o Estado
ultrapassou a competéncia normativa suplementar recebida do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Lei 9.782/1999).



Pugna, ao final, pela declaragao de inconstitucionalidade da
mencionada Lei 3.452/2001, do Estado do Rio de Janeiro.

Ao apreciar a liminar, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal indeferiu
o pedido, por entender ausente o periculum in mora.

A Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica
manifestam-se pela improcedéncia do pedido.

O processo esta incluido para julgamento no Plendrio Virtual.

A relatora, Ministra Carmen Ltcia, apresenta voto pela improcedéncia
do pedido. Assenta que estao em conflito os interesses dos proprietarios de
farmacias e drogarias localizadas do Estado do Rio de Janeiro e da parcela
da populagao que se encaixa na faixa etaria'a que a norma impugnada se
destina.

Fundamenta seu voto na competéncia comum da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios de promover cuidados com sauide e garantir
acesso dos idosos aos recursos da medicina e da farmacologia, para o pleno
exercicio de seu Direito Constitucional.

Afirma que, ao promover _de forma indireta o acesso de idosos aos
medicamentos no Estado do Rio de Janeiro, a norma colabora com a Uniao
para a diminui¢ao do indice de internagao hospitalar na rede publica de
saude, financiada pelo Estado e pela populacdo, e confere amparo as
pessoas pertencentes a‘essa faixa etaria, de modo a promover a dignidade, o
bem-estar e o direito a vida.

A relatora afasta o argumento de que a norma representaria intervengao
do Estado na economia de livre mercado, uma vez que o legislador
ordinario deye observancia nao apenas aos limites que lhe sao impostos em
matéria de politica econdmica, mas, sobretudo, aos principios e diretrizes
constitucionais, dentre eles a dignidade humana e o direito a satde. Nesse
contexto,-acentua que:

“A pratica estatal relativa ao controle de precos, de forma geral ou
setorial, corresponde a mecanismo legitimo de intervenc¢ao do Estado
na economia, tendo sido utilizado em varias ocasides pelo Poder
Publico no combate ao grande problema econémico brasileiro que nao
poucas vezes assola o Brasil, como se experimentasse mais uma vez
no presente a inflacao”.



Conclui, ao citar o julgamento da ADI 3.768, de sua relatoria, D]
26.10.2007, em que se declarou a constitucionalidade da norma que
assegura a gratuidade dos transportes publicos urbanos e semiurbanos aos
que tém mais de 65 (sessenta e cinco) anos, que descontos-e até mesmo
gratuidade na prestagao de servicos a idosos sao reconhecidos por esta
Corte, quando afirma a necessaria colaboragao da iniciativa privada na
densificacao de direitos fundamentais.

Por esses motivos, julga improcedente a acao.

Nao obstante os fortes e valorosos argumentos expendidos pela relatora,
peco vénia para divergir, o que faco lastreado’ no complexo arcabougo
normativo que envolve a fixacdo e o tabelamento de precos de
medicamentos pelos laboratorios e pelas farmacias e drogarias, assim como
também na politica publica nacional ~destinada a conceder acesso a
medicamentos pela populacao mais vulneravel, conforme passo a expor.

Para tanto, entendo necessario discorrer sobre o historico normativo que
envolve a matéria.

Inicialmente, sublinho, conforme ja exposto no voto da relatora, que o
art. 23 confere a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
competéncia comum para cuidar da satde e da assisténcia publica, nos
termos do seu inciso II. ‘No entanto, no exercicio dessa competéncia
administrativa, caso o Estado decida legislar sobre a matéria, estara
exercendo a competéncia legislativa que lhe confere o art. 24, XII, o qual
dispoe ser da competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal legislar sobre protecao e defesa da satude.

Como se sabe, no ambito da legislagao concorrente, compete a Unido
legislar sobre normas gerais, e aos Estados suplementar tais normas,
quando existentes, ou exercer competéncia legislativa plena, quando
inexistente'lei federal sobre a matéria.

Nao raras vezes, surgem duvidas sobre os limites da competéncia
legislativa dos entes federados, tendo em vista os critérios utilizados pelo
proprio’ constituinte na sua definicao e a aparente vinculacdo de uma
determinada matéria a mais de um tipo de competéncia.

Para aferir em que catdlogo de competéncias recai uma questao
especifica e, portanto, determinar quem possui prerrogativa para legislar
sobre o assunto, deve ser feita uma subsungdo da lei em relagao aos artigos

constitucionais que estabelecem os limites legiferantes de cada ente
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federado — ou seja, artigos 22, 23 e 24 da Constituicao Federal. Essa
verificagao ¢ feita a partir de critérios interpretativos.

Ao constatar-se uma aparente incidéncia de determinado assunto em
mais de um tipo de competéncia, deve-se realizar interpretagao que leve em
consideragao duas premissas: a intensidade da relagde-da situagao fatica
normatizada com a estrutura basica descrita no tipo.da competéncia em
analise e, além disso, o fim primario a que se destina a norma, que possui
direta relacdo com o principio da predominancia de interesses
(DEGENHART, Christoph. Staatsrecht, I, Heidelberg, 222 edig¢ao, 2006, p.
56-60).

Nesse mesmo sentido, Tércio Sampaio Ferraz Junior menciona que o
critério mais util para a defini¢do dos limites da competéncia dos entes
federativos em matéria de competéncia concorrente é o teleoldgico, pois a
caracterizagao das normas gerais deve se referir ao interesse prevalecente
da organizacao federativa.

Isso porque, segundo seu entendimento, o federalismo cooperativo
exige a uniformizac¢ao de certos interesses como um ponto basico de uma
colaboragao bem estabelecida, seja “ porque é comum (todos tém o mesmo
interesse) ou porque enyolve tipologias, conceituacbes que, se
particularizadas num ambito auténomo, engendram conflitos ou
dificuldades no intercambio nacional ”, constituindo-se, assim, como
matéria de norma geral (FERREIRA JUNIOR, 1995, p. 249).

Note-se, que, em _termos de promocao de direitos fundamentais e
concretizagao do “principio da dignidade humana, esta Corte tem
reconhecido, inclusive, a possibilidade de os Estados ampliarem a protecao
dada pela norma-federal, especialmente quando voltadas a concretizagao do
direito a viday~a saude e a igualdade, conforme pode se verificar dos
seguintes precedentes:

“ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LEI 5.517/2009 DO RIO
DE JANEIRO. PROIBICAO DO USO DE PRODUTOS FUMIGENOS
EM AMBIENTES DE USO COLETIVO. EXERCICIO LEGITIMO DA
COMPETENCIA DOS ESTADOS PARA SUPLEMENTAREM A
LEGISLACAO FEDERAL. VIOLACAO A LIVRE INICIATIVA.
INEXISTENCIA. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE. 1. Nos casos
em que a duvida sobre a competéncia legislativa recai sobre norma
que abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher interpretacao
que nao tolha a competéncia que detém os entes menores para dispor
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sobre determinada matéria. 2. Porque o federalismo é um instrumento
de descentralizagao politica que visa realizar direitos fundamentais, se
a lei federal ou estadual claramente indicar, de forma necessaria,
adequada e razoavel, que os efeitos de sua aplicagao excluem o poder
de complementa¢ao que detém os entes menores, € possivel afastar a
presuncao de que, no ambito regional, determinado tema deve ser
disciplinado pelo ente maior. Nos conflitos sebre o alcance das
competéncias dos entes federais, deve o Judicidrio privilegiar as
solugdes construidas pelo Poder Legislative. 3. A Lei fluminense n.
5.517, de 2019, ao vedar o consumo de cigarros, cigarrilhas, charutos,
cachimbos ou de qualquer outro produto fumigeno, derivado ou nao
do tabaco, nao extrapolou o ambito de'atuacgao legislativa, usurpando
a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais, nem
exacerbou a competéncia concorrente para legislar sobre saude
publica, tendo em vista que, de acordo com o federalismo cooperativo
e a incidéncia do principio da subsidiariedade, a atuacao estadual se
deu de forma consentanea com-a ordem juridica constitucional. 4.
Depreende-se que a Lei Federal 9.294/1996, ao estabelecer as normas
gerais sobre as restricOes ‘a0 uso e a propaganda de produtos
fumigenos, ao dispor acercada possivel utilizacao em drea destinada
exclusivamente para este fim, ndo afastou a possibilidade de que os
Estados, no exercicio de sua atribui¢ao concorrente de protecao e
defesa da satde (art-~24, XII, CRFB) estipulem restri¢des ao seu uso.
Auseéncia de vicio formal. 5. A livre iniciativa deve ser interpretada em
conjunto ao principio de defesa do consumidor, sendo legitimas as
restricdes a produtos que apresentam eventual risco a saude.
Precedente. E_dever do agente econdémico responder pelos riscos
originados da'exploracao de sua atividade. 6. Acao direta julgada
improcedente”. (ADI 4.306, Rel. Min. Edson Fachin, Dje 19.2.2020)
“MEDIDA CAUTELAR. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO N. 8.008/2018 (ART. 1°, §3°). VITIMAS DE ESTUPRO.
MENORES DE IDADE DO SEXO FEMININO. PERITO LEGISTA
MULHER. OBRIGATORIEDADE. ALEGA OFENSA A
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO (ART. 22, I, DA CFRB) E
NORMAS GERAIS SOBRE PROCEDIMENTOS EM MATERIA
PROCESSUAL (ART, 24, XI, DA CFRB). INEXISTENCIA.
COMPETENCIA PREVISTA NO ART. 24, XV, DA CFRB.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL POR OFENSA AO
DIREITO DE CRIANGCAS E ADOLESCENTES DE ACESSO A
JUSTICA E AOS PRINCIPIOS DA PROTECAO INTEGRAL E DA
PRIORIDADE ABSOLUTA (arts. 5%, XXXV, e 227, caput, da CRFB).
SUSPENSAO DA NORMA DEFERIDA. INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO. DESDE QUE NAO IMPORTE

RETARDAMENTO OU PREJUIZO DA DILIGENCIA. EFEITOS EX
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TUNC. 1. A Lei Estadual n.° 8.008/2018 do Rio de Janeiro, que impde a
obrigatoriedade de que as criangas e adolescentes do sexo feminino
vitimas de estupro sejam examinadas por perito legista mulher, nao
padece do vicio de inconstitucionalidade formal, porque a regra
concerne a competéncia concorrente prevista no art.'24, inciso XV, da
CFRB, “protecao a infancia e a juventude”. 2. Trata-se de regra que
reforca o principio federativo, protegendo a“autonomia de seus
membros e conferindo maxima efetividade aos.direitos fundamentais,
no caso, o direito da crianga e da adolescente a absoluta prioridade na
protecao dos seus direitos (CFRB, art. 227). Compreensao menos
centralizadora e mais cooperativa da reparticio de competéncias no
federalismo brasileiro. A lei federal'n.13.431/2017 (Estabelece o
sistema de garantia de direitos da crianga e do adolescente vitima ou
testemunha de violéncia) reservou espago a conformagao dos Estados.
Inconstitucionalidade formal afastada. 3. Lei impugnada em sintonia
com o direito fundamental a igualdade material (art. 5% I, da CRFB),
que impde especial protecao a mulher e o atendimento empético entre
iguais, evitando-se a revitimizacao da crian¢a ou adolescente, mulher,
vitima de violéncia. 4. Risco‘evidenciado pela negativa de realizagao
de atos periciais as vitimas-menores de idade do sexo feminino por
legistas homens, o que compromete, concretamente e de modo mais
urgente, o direito de criancas e adolescente de acesso a justiga (art. 39
da Convencdo sobre-os Direitos das Criangas) e os principios da
protecao integral e"da prioridade absoluta (arts. 5%, XXXV, e 227 da
CRFB). Inconstitucionalidade material concreta. Necessidade de
interpretagao conforme a Constituicdo. Desde que nado importe
retardamento-ou prejuizo da diligéncia. 5. Medida cautelar deferida.
Suspensao da norma impugnada. Efeitos excepcionais efeitos ex tunc,
a fim de resguardar as pericias que porventura tenham sido feitas por
profissionais do sexo masculino.” (ADI 6.039-MC, Rel. Min. Edson
Fachin, Dje 1°.8.2019).

O que nao se admite, todavia, é a contradi¢dao entre a norma estadual e a
norma geral ;sobre a matéria cuja competéncia é concorrente, de modo que
eventual extrapolacdo do exercicio legislativo suplementar conferido ao
Estado geraria, inevitavelmente, o reconhecimento da inconstitucionalidade
formal dessa norma.

Em sede doutrindria assentei que a divisao de tarefas esta contemplada
nos paragrafos do art. 24, de onde se extrai que cabe a Unido editar normas
gerais — normas nao exaustivas, leis-quadro, principios amplos, que tragam
um plano, sem descer a pormenores. Os Estados-membros e o Distrito
Federal podem exercer, em relacao as normas gerais, competéncia

suplementar (art. 24, § 2°), o que significa preencher claros, suprir lacunas.
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Nao ha falar em preenchimento de lacuna, quando o que os Estados ou o
Distrito Federal fazem é transgredir lei federal ja existente.

No caso da normatizagao do preco de medicamentos, verifico que a
Medida Provisdria 2.063/2000 definiu normas de regulacao para o setor de
medicamentos, instituiu a Formula Paramétrica de Reajuste de Precos de
Medicamentos — FRP e criou a Camara de Medicamentos. A referida MP
teve como objetivo a regulacao do setor de medicamentos, com a finalidade
de promover assisténcia farmacéutica a populacdo, por meio de
mecanismos que estimulem a oferta de medicamentos, a competitividade
do setor e a estabilidade de precos (art. 1°).

Em seu art. 4%, a norma federal dispoe que a Formula Paramétrica de
Reajuste de Precos de Medicamentos — FRP, contida em seu Anexo, define
0s parametros para reajustes de precos dos produtos medicamentosos, bem
como estabelece as condi¢oes determinantes do regime regulatorio de
precos de que trata a MP.

Cria entao a Camara de Medicamentos, composta por um Conselho de
Ministros formado pelo Chefe da-Casa Civil e Ministros de Estado da
Justica, da Fazenda e da Satude, bem como por um Comité Técnico, formado
pelo Secretario de Gestao de-Investimentos em Saude, do Ministério da
Satde, pelo Secretario de Direito Economico do Ministério da Justica, pelo
Secretdrio de Acompanhamento Economico, do Ministério da Fazenda, e
um representante da Casa/Civil, designado pelo Chefe da Casa Civil.

Ao referido érgao.foi atribuida a competéncia de fiscalizar o prego dos
medicamentos e impedir o aumento abusivo de valores pelo mercado
farmacéutico. Por esse motivo, foi incumbido a Camara de Medicamentos o
recebimento de-Relatorios de Comercializagdo, contendo a relacdo, por
apresentacao, dos medicamentos vendidos pelas empresas produtoras de
medicamentos;.a quantidade vendida de cada produto, os seus respectivos
precos maximos e médios, deduzidos os tributos (PIS/PASEP, COFINS e
ICMS), os valores pagos em saldrios e encargos, bem como o faturamento
bruto ‘e liquido com medicamentos. Ao ¢6rgao ainda foi atribuida a
competéncia de regulamentar a reducao de precos dos medicamentos que
forem objeto de reducao de tributos.

A referida norma ainda estabelece que as empresas que infringirem as
regras sobre elevagao e redugao de precos de medicamentos estabelecidos
na MP ficam sujeitas as sang¢oes administrativas previstas no art. 56 da Lei
8.078/1990 (art. 14).



A Medida Proviséria 2.063/2000 foi substituida por novas medidas
provisorias que trataram da mesma matéria, dentre elas as MPs 2.130-1
/2000, 2.138-2/2000, 2.138-3/2001 e 2.138-4/2001, esta ultima.convertida na
Lei 10.213/2001.

Posteriormente, a MP 123/2003 revogou a Lei 10.213/2001 e expandiu as
normas de regulacao do setor farmacéutico para abarcar nao s6 as empresas
produtoras de medicamentos, mas também as/ farmacias, drogarias,
representantes, distribuidoras de medicamentos, e quaisquer pessoas
juridicas de direito publico ou privado, inclusive. associacoes de entidades
ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, que de alguma maneira
atuem no setor farmacéutico, e extinguiu a Camara de Medicamentos, para
criar a Camara de Regulacao do Mercado.de Medicamentos — CMED,
vinculada a Anvisa, e cuja defini¢do da composicdo foi transferida para ato
infralegal do Poder Executivo.

A referida Camara, com novas roupagens e ampliacdo de competéncia,
foi atribuido o poder de (i) estabelecer critérios para a fixagao e ajustes de
precos de medicamentos, bem como de margens de comercializacao dos
produtos a serem observados . pelos representantes, distribuidores,
farmacias e drogarias; (ii) ,de propor a adogao de legislagdes e
regulamentacoes referentes, a’ regulacado econdomica do mercado de
medicamentos; bem como de (iii) zelar pela protecao dos interesses dos
consumidores de medicamentos. A MP 123/2003 foi convertida na Lei 10.742
/2003, que manteve os termos da Medida Provisoria.

Atualmente, a CMED é um Orgao interministerial, composto por
representantes dos. Ministérios da Saude, da Casa Civil, da Fazenda, da
Justica, da Industria, Comércio Exterior e Servigos. Segundo o sitio
eletronico da Anvisa, a regulacdo do mercado de medicamentos adota
praticas internacionais de referenciamento externo e interno de pregos e
avaliacoes de Tecnologias em Saude (ATS) para promover o equilibrio do
mercado farmacéutico. Assim, o érgao define o prego médio e o maximo
exercido por fabricantes, divulga a lista de precos de medicamentos, que
contempla o preco de fabrica (PF), bem como o pre¢o maximo de revenda
ao consumidor (PMC) e as margens de comercializacao desses produtos.

Como se percebe, a comercializagdo de medicamentos no pais é
submetida a uma regulacao restrita, que nao s6 impoe o preco maximo de
fabrica, ou seja, o valor maximo que fabricantes e distribuidores podem
vender para as farmdcias e drogarias (PF), como também o preco maximo
de comercializacao de medicamentos aos consumidores (PMC), e a margem
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de lucro permitida para ser acrescida ao preco de revenda pelos
estabelecimentos farmacéuticos.

O PMC é calculado com base no PF, na aliquota de ICMS praticada no
Estado e pela incidéncia do pagamento de PIS/CONFINS sobre a cadeia de
comercializagao do produto. Note-se, por relevante, que 0. PMC também ¢é
um importante critério, pois ele é a base de calculo da substituicao
tributaria (e nao o preco final de revenda).

Nesse sentido, tendo em vista a forte regulacao de pregos dos
medicamentos praticados pela Uniao, bem como a fiscalizagao desse setor
pela CMED, entendo que as Leis 10.213/2001 e 10.742/2003, bem como as
medidas provisorias que as antecederam, tiveram por escopo estabelecer lei
geral sobre o mercado de fdrmacos e medicamentos, que nao sé abarcam o
consumo de tais produtos, como também conferem acessibilidade a
medicamentos e estimulam a concorréncia do referido setor, com vistas a
promocao e a protegao a saude.

Por esses motivos, entendo que a lei impugnada, ao determinar a
concessao de desconto de até 30% nas medicacdes destinadas aos idosos
com idade superior a 60 (sessenta) anos, viola a regulacdo do setor
estabelecida pelas Leis 10.213/2001 e 10.742/2003 e pelas medidas
provisorias que as antecederam, pois alteram a linha condutora do
equilibrio do mercado farmacéutico tracado pela politica publica de pregos
e acesso a medicagoes desenhada pela Uniao.

Isso porque, ao determinar a aplicacao de um desconto que varia entre
15% (quinze por cento) e 30% (trinta por cento) as medica¢oes adquiridas
pelas pessoas com idade superior a 60 (sessenta) anos, a norma altera o
preco médio praticado no mercado e a taxa de referenciamento interna do
preco do produto, além de conferir desconto superior a margem de lucro
admitida, sem. interferéncia no Preco de Fdabrica ou de aquisicao do
medicamento pelo varejista, e sem alterar a base de calculo da substituicao
tributaria/que, nao obstante a exigéncia de desconto, continua sendo o
PMC.

Nesses termos, embora a finalidade social da norma seja evidente e até
mesmo louvavel, por buscar conferir acessibilidade a medicagdes
necessitadas pela populagao idosa daquele Estado, conferindo maior grau
de dignidade humana e maior efetivacao do direito a vida e a satude, ela
termina por gerar um desequilibrio mais amplo na politica publica
formulada pela Uniao para a fixacao de precos de medicamentos e
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regulacado da margem de lucros do mercado farmacéutico nacional,
contrariando, portanto, as normas federais que regem a regulacao desse
setor.

Nesses termos, entendo que a lei estadual extrapolou a-sua competéncia
supletiva e invadiu a competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais de protecao e defesa da saude, direito econdmico e protecao do
consumidor, estabelecendo politica publica voltada a'sadde, mas que vai de
encontro ao planejamento e a forma de célculo estabelecida pela Unido para
defini¢ao do preco de medicamentos em todo o territorio nacional e para a
formacao de um equilibrio econdmico-financeiro no mercado farmaceéutico.

Por isso, entendo que a norma impugnada se mostra formalmente
inconstitucional, uma vez que invade a competéncia da Unido para legislar
sobre a matéria.

Diante do exposto, voto pela procedéncia do pedido e pela declaragao
da inconstitucionalidade formal da Lei 3.452, de 16 de marco de 2001, do
Estado do Rio de Janeiro.
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