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1. ACONSULTA

1.1 A Confederacdo Nacional da Industria (CNI) ingressou, em
29.09.04, com Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) perante o
Supremo Tribunal Federal argtindo a inconstitucionalidade das limitagcoes
impostas pela Lei n® 9.294/96 e suas posteriores modificacdes a publicidade
de cigarro por violagao a varias normas constitucionais.

1.2 A referida Lei estabelece que a propaganda comercial de
produtos fumigeros sé podera ser feita por meio de pésteres, painéis e
cartazes na parte interna dos locais de venda. Além disso, ela exige que a
propaganda contenha adverténcia sobre os maleficios do fumo, indicando
frases a serem usadas nas embalagens.

1.3 A autora da Acao Direta de Inconstitucionalidade sustenta a
inconstitucionalidade das referidas limitagdes, pelos seguintes motivos, aqui
sintetizados: violag&do ao principio da liberdade de informagéo (art. 5°, XIV) e
de comunicagéo (art. 5°, IV e IX), que seriam inviabilizados pela proibicao de
propaganda nos veiculos de comunicacdo de massa; violacdo a regra que
permite apenas a criacdo de meios de defesa para a pessoa e a familia se
defenderem de propagandas de produtos nocivos a saude e a regra que
estabelece apenas a exigéncia de adverténcia sobre os maleficios do fumo,
nunca a proibicdo da propaganda nos veiculos de comunicacdo de massa ou
a veiculacdo de contrapropaganda; a violagdo ao principio da legalidade pela
delegacdo ao Poder Executivo de poderes reservados ao Poder Legislativo;
violagdo desproporcional ao principio da liberdade de exercicio de atividade
econbmica (art. 170) pelo impedimento de fazer propaganda de produtos
licitos.

1.4 Dentre as varias normas constitucionais violadas esta a regra
gue prevé restricobes a publicidade (art. 220), o principio que garante a
liberdade de comunicacdo (art. 5°, IV e IX) e o principio que protege a
liberdade de informacéo (art. 5°, XIV).

15 Diante dos graves efeitos que podem advir da decisdo do
Supremo Tribunal Federal e da multiplicidade de posicoes existentes sobre o
caso, a Associacao Nacional de Jornais - ANJ honra-me com a solicitacédo de
Parecer a respeito da inconstitucionalidade da Lei n® 9.294/96, que passo a
emitir.
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2 - O PARECER
2.1 PRESSUPOSTOS DE ANALISE

2.1.1 Tendo em vista a multiplicidade de modos de analise do
conflito entre o dever de proteger a liberdade de comunicagédo e de
informacgéo e o dever de proteger a saude, é preciso, antes de tudo, fixar os
pressupostos de analise do caso.

2.1.2 O controle a ser feito pelo Supremo Tribunal Federal envolve
um problema de Direito Constitucional Brasileiro. Vale dizer, para saber
como resolver o conflito entre o dever de proteger a saude e o dever de
proteger a liberdade de comunicacao e informacgéo é preciso verificar como a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 trata da matéria.
E necessario, desde o inicio até o fim, estabelecer uma relacio de respeito a
Constituicdo, como, alias, preconiza o préprio Supremo Tribunal Federal, do
modo seguinte:

“A defesa da Constituicao nao se expée, nem deve submeter-
se, a qualquer juizo de oportunidade ou de conveniéncia,
muito menos a avaliag@es discricionéarias fundadas em razfes
de pragmatismo governamental. A relacdo do Poder e de seus
agentes, com a Constituicdo, ha de ser, necessariamente, uma
relacéo de respeito.”

2.1.3 A necessidade de defesa da Constituicdo traz quatro
consequéncias da mais alta relevancia para o caso em pauta. Primeiro, leva
ao afastamento da mera transposicdo, para a solucdo do caso, de
interpretagdes obtidas pela doutrina estrangeira com base noutras
constituicdes, por mais interessantes que elas possam ser. Isso ndo quer
dizer que as reflexdes advindas do Direito Comparado, ou mesmo
estrangeiro, ndo possam ser Uteis para suportar essa ou aquela interpretacao
do Direito Constitucional Brasileiro. Muito menos quer dizer que a utilizacdo
de estudos estrangeiros sobre Teoria Geral do Direito — o que é feito, diga-se
de passagem, neste Parecer — ndo sejam absolutamente imprescindiveis
para a correta interpretacao constitucional. O que essas reflexdes ndo podem
€ implicar, de um lado, na desconsideracdo das particularidades da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e, de outro, na falta
de atencdo a incompatibilidade das solucdes estrangeiras com a solucéo
efetivamente adotada no Brasil. Se o poder publico pode restringir a
publicidade noutros paises, desse ou daquele modo e com essa ou aquela
intensidade, ndo quer dizer que também possa fazé-lo do mesmo modo e com
a mesma intensidade no Brasil.

2.1.4 E preciso, a qualquer custo, preservar o império da
Constituicdo e os principios por ela positivados, como exige o Supremo
Tribunal Federal:

! Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2010-MC, Relator Ministro Celso de Mello, DJ
12.04.02.
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“‘Argumentos de necessidade, por mais relevantes que possam
ser, ndo devem prevalecer sobre o império da Constituigcao.
Razbes de Estado, ainda que vinculadas a motivos de elevado
interesse social, ndo podem legitimar o desrespeito e a afronta
a principios e valores sobre os quais tem assento 0o nosso
sistema de direito constitucional positivo.”

2.1.5 Essa precaucdo inicial é relevante, pois a andlise das
restricbes a propaganda de tabaco é feita, nas mais das vezes, com base,
exclusiva ou preponderante, em estudos elaborados a respeito da
Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland, da Constituicdo da
Republica Portuguesa ou da The United States Constitution, ficando a
referibilidade a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 cada
vez menos intensa, quando referibilidade alguma ainda resta.

2.1.6 Segundo, conduz a inconsisténcia de interpretacdes
obtidas pela mera consideracdo de modelos ideais de Estado ou de
sociedade que ndo encontram suporte na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Isso ndo quer dizer que as ponderacdes
advindas da Teoria do Estado ndo possam ser Uteis para justificar essa ou
aguela interpretacdo do Direito Constitucional Brasileiro. O que essas
reflexdes ndo podem é implicar na sobreposicdo de um modelo teorico ideal
ao modelo efetivamente adotado pela Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Essa exigéncia foi lembrada pelo préprio Supremo Tribunal
Federal, quando analisou o principio federativo, da seguinte forma:

“1. A forma federativa de Estado’ - elevado a principio intangivel
por todas as Constituicbes da Republica - ndo pode ser
conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de
Federacdo, mas, sim, daquele que o constituinte originério
concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite
material imposto as futuras emendas a Constitui¢&o...”

2.1.7 Essa cautela antecipada € necessaria, pois a analise das
restricdbes a propaganda de tabaco € normalmente empreendida com base,
exclusiva ou preponderante, em modelos ideais de Estado (“Estado Social”,
‘Estado Pés-Social”, “Estado Cooperativo”, “Estado Protetivo”) ou de
sociedade (“sociedade de informagao”, “sociedade pluralista”, “sociedade de
risco”), ficando o modelo de Estado efetivamente adotado pela Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988 no plano secundario, quando Ihe é
reservado algum plano.

2 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n°® 150.764, Relator
Ministro Sepulveda Pertence, 16.12.92.

3 Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ
01.12.2000.
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2.1.8 Terceiro, leva a impropriedade de interpretagcbes obtidas
por meio da desconsideracdo das técnicas normativas utilizadas pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Como a
instituicdo de principios conduz a consequéncias argumentativas diversas
daquelas presentes no caso da positivacdo de regras, a falta de atencdo ao
modo mediante o qual as limitagbes a publicidade do tabaco foram
constitucionalmente estabelecidas conduz o intérprete a ponderar externa e
horizontalmente principios quando o correto seria a ponderacdo interna e
vertical de uma regra e vice-versa.

2.1.9 Essa ressalva introdutéria é essencial, pois 0 exame das
restricdes a propaganda de tabaco € normalmente levado a cabo por meio de
uma livre ponderacao entre as finalidades estatais e os direitos fundamentais
individuais sob o critério da proporcionalidade, com desconsideracdo das
regras especificas aplicaveis ao caso.

2.1.10 Quarto, leva a incoeréncia de interpretacdes obtidas por
meio do desprezo da linguagem normativa usada pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Como a escolha dessa ou daquela
expressao provoca efeitos que restringem a liberdade do intérprete, a falta de
andlise da linguagem usada para permitir restrices legais a publicidade do
tabaco faz com que o intérprete desconsidere conceitos cujas propriedades
sdo conotadas, direta ou indiretamente, pelo ordenamento constitucional.
Essa exigéncia foi registrada pelo proprio Supremo Tribunal Federal, quando
analisou os limites para a instituicdo do imposto sobre a renda, do seguinte
modo:

“Concordo em que a lei pode, casuisticamente, dizer o que € ou o

que nao é renda tributavel. Mas ndo deve ir além dos limites

semanticos, que sio intransponiveis”.*

2.1.11 Essa reserva inicial é relevante, pois o exame das restricdes
a propaganda de tabaco é normalmente feito como se a escolha dessa ou
daqguela palavra ou expresséo pelo Poder Constituinte Originario ndo tivesse
consequéncia significativa alguma. E isso ndo pode ser aceito, como
preconizado pelo Supremo Tribunal Federal:

“O conteudo politico de uma Constituicdo ndo é conducente
ao desprezo do conteudo vernacular das palavras, muito
menos ao do técnico, considerados os institutos consagrados pelo
Direito.”

2.1.12 Com a consideracdo desses pressupostos metodologicos
pretende-se demonstrar que o caso das limitacées a propaganda de tabaco,
ao contrario do que se normalmente cré, € um caso facil de ponderacao

* Recurso Extraordinario n° 71.758, Relator Ministro Thompson Flores, RTJ 66, p. 150.

° Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n°® 166.772-9-RS,
Relator Ministro Marco Aurélio, DOU 12.05.94.
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interna de regras de competéncia e, ndo, um caso dificil de ponderacéo
livre de principios.6

2.2 AS TECNICAS NORMATIVAS UTIILIZAVEIS
E SUAS CONSEQUENCIAS ARGUMENTATIVAS EM GERAL

2.2.1 A INSTITUICAO DE PRINCIPIOS E SEUS EFEITOS
2.2.1.1 CONCEITO DE PRINCIPIOS

2.2.1.1.1 Ha duas grandes formas de regular a conduta humana: de um
lado, por meio do estabelecimento de principios; de outro, mediante a
instituicdo de regras. Como s&o técnicas normativas diferentes, a escolha de
uma delas, em detrimento da outra, altera substancialmente a argumentacgéo
a ser utilizada no ato de interpretacéo e de aplicacéo.

2.2.1.1.2 Deixando de lado as divergéncias doutrinarias em relacéo a
definicdo de principios, pode-se dizer que ha concordancia no sentido de que
0s principios preservam valores e impdem a realizacdo de determinados fins,
sem, porém, estabelecer o meio como esses valores e esses fins devem ser
promovidos.”

2.2.1.1.3 O importante, nesse quadro, € que 0s principios, ao contrario
das regras, ndo prescrevem o comportamento a ser adotado, nem delimitam
estritamente o ambito de poder que podera ser exercido. Essa caracteristica
principal, ao lado de outras, revela que os principios tém algumas qualidades
particulares cuja investigacdo € de extrema importancia para 0 caso em
pauta.

2.2.1.2 EFEITOS DIRETOS DOS PRINCIPIOS
2.2.1.2.1 AUSENCIA DE ESCOLHA DO MEIO DE ATUACAO DO PODER PUBLICO

221211 Em primeiro lugar, os principios descrevem um estado de
coisas a ser buscado, sem, no entanto, definir previamente o meio cuja

® SCHAUER, Frederick. Easy Cases. Modern Constitucional Theory: a Reader. 5. ed. Org.
John Garvey, Alexander Aleinikoff e Daniel Farber. St. Paulo: West, 2004. p. 130.

" AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 70.
ESSER, Josef. Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts. 4. imp.
TUbingen: Mohr Siebeck, 1990. p. 51. LARENZ, Karl. Richtiges Recht. Miinchen: Beck,
1979. p. 26. CANARIS, Claus-Wilhelm. Systemdenken und Systembegriff in der
Jurisprudenz. Berlin: Duncker und Humblot, 1983. pp. 50, 53 e 55. DWORKIN, Ronald. The
Model of Rules. University of Chicago Law Review 35 (1967), p. 14 e ss. ALEXY, Robert.
Zum Begriff des Rechtsprinzips. Rechtstheorie Beiheft 1 (1979), p. 59 e ss. Idem. Recht,
Vernunft, Diskurs. Frankfurt: Suhrkamp, 1995. p. 177. Idem. Rechtsregeln und
Rechtsprinzipien. Archives fir Rechts und Sozialphilosophie. 25 (1985), p. 19 e ss. Idem.
Rechtssystem und praktische Vernunft. Recht, Vernunft, Diskurs. Frankfurt: Suhrkamp,
1995. p. 216-217. Idem. Theorie der Grundrechte. 2. ed. Frankfurt: Suhrkamp, 1994. p. 77 e
Ss.
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adocdo produzird efeitos que contribuirdo para promové-lo. Essa nota
caracteristica dos principios foi bem notada por ALEXANDER e SHERWIN:

“No caso de um standard, o papel da Lex (ou da Super Lex) é o de
identificar fins e valores a serem perseguidos, a0 mesmo tempo em
que diz muito pouco sobre os meios de persegui-los.”

2.2.1.21.2 Uma norma que protege a liberdade de comunicagdo, sem
definir o modo como essa liberdade sera buscada, é um principio. Isso
porque, embora defina o fim a ser buscado, a norma deixa aberta a escolha
do meio para o aplicador.

2.2.1.2.2 FALTA DE PRODUGAO DE UMA SOLUGAO

PARA O CONFLITO ENTRE PRINCIPIOS

221221 Em segundo lugar, os principios, justamente porgue apenas
apontam para finalidades a serem buscadas, normatizam uma parte da
controvérsia e necessitam da complementacdo de outros principios no
processo de aplicacdo. Precisamente por isso, a decisdo devera ser tomada
por meio da ponderacdo quantitativa entre os principios concretamente
colidentes. Essa outra qualidade também foi notada por ALEXANDER e
SHERWIN:

“Em outras palavras, aquele que faz a Lex ndo esta buscando uma
completa solugéo para a controvérsia.”

2.2.1.2.2.2 Isso ocorre porque 0s principios, ao deixarem aberta a
escolha dos meios a serem escolhidos para sua promog¢ao, nao trazem uma
solucdo para o conflito de interesses que pode surgir no processo de
aplicacéo.

2.2.1.3 EFEITOS INDIRETOS DOS PRINCIPIOS
2.2.1.3.1 INCLUSAO DE RAZOES NA INTERPRETAGAO
2.2.1.3.1.1 Os principios, devido ao seu carater complementar, incluem,
no processo de aplicacdo, as razbes que devem ser consideradas diante
do conflito.
2.2.1.3.1.2 O aplicador, em vez de ter impedida ou restringida sua

atividade de investigar as raz6es morais que estdo por tras das normas, esta
livre para pondera-las diretamente umas com as outras.

® ALEXANDER, Larry e SHERWIN, Emily. The Rules of Rules — Morality, Rules and the
Dilemmas of Law. Durham e Londres: Duke University Press, 2001. p. 103.

® ALEXANDER, Larry e SHERWIN, Emily. The Rules of Rules — Morality, Rules and the
Dilemmas of Law. Durham e Londres: Duke University Press, 2001. p. 103.
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2.2.1.3.2 AUSENCIA DE VINCULACAO ESTRUTURAL E DEFINITORIA

2.2.1.3.21 E, finalmente, porque os principios ndo estabelecem, de
antemao, o meio de atuacdo do poder publico, eles deixam de vincular o
aplicador a uma operacédo de correspondéncia entre o conceito da hipotese
normativa e o conceito dos fatos do caso.

2.2.1.3.2.2 Ao invés disso, o aplicador estd incumbido de fazer uma
ponderacdo concretamente orientada entre os principios conflitantes, ele
préprio encontrando os meios adequados, necessarios e proporcionais a
consecucao do fim cuja realizacdo é determinada pela positivacdo dos
principios.

2.2.2 A INSTITUICAO DE REGRAS E SEUS EFEITOS
2.2.2.1 CONCEITO DE REGRAS

2.2.2.1.1 As regras sdo normas imediatamente descritivas,
primariamente retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e
abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a avaliacdo da correspondéncia,
sempre centrada na finalidade que Ihes da suporte ou nos principios que Ihes
sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da
descricdo normativa e a construgcdo conceitual dos fatos.”® As regras,
portanto, possuem algumas caracteristicas peculiares cuja analise interessa
mais de perto para o caso em pauta.

2.2.2.2 EFEITOS DIRETOS DAS REGRAS
2.2.2.2.1 ESCOLHA DO MEIO DE ATUAGAO DO PODER PUBLICO

2.2.2.21.1 Em primeiro lugar, as regras descrevem a conduta a ser
adotada ou a parcela de poder a ser exercida pelo seu destinatario. Uma
norma que, em vez de se limitar a proteger a saude, vai além e define o modo
como essa protecdo sera buscada, € uma regra. Isso porque ela ndo deixa
aberta a escolha de qualquer meio de atuacdo do destinatario,
definindo, em vez disso, um meio especifico.

2.2.2.2.1.2 A escolha de um meio especifico de atuacéo do poder publico
por meio da positivagcdo de uma regra faz com que o Poder Legislativo ou o
Poder Executivo néo fique livre para escolher outro meio, por melhor que Ihe
possa parecer. Quando hd uma regra, portanto, o conflito moral que surgiria,
caso ndo houvesse sido editada a regra, deixa de surgir pelo efeito decisorio
da regra que foi editada. Dai a afirmacdo de ALEXANDER e SHERWIN:
‘Regras prestam-se a estabelecer o que deve ser feito por meio do

19 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 70.
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afastamento de consideraces morais.” **

GOTTLIEB:

No mesmo sentido, as palavras de

“‘Regras séo destinadas a conferir o poder de decidir, bem
como a controlar a discricionariedade. Com regras, ao invés de
uma caixa opaca indefinida, os juizes tém uma série de
instrucdes que podem ser razoavelmente bem descritas e que

podem ser aplicadas de uma forma suficientemente clara...”.*?

2.2.2.2.2 PRODUCAO DE UMA SOLUCAO PARA O CONFLITO ENTRE RAZOES

2.2.2.2.21 Em segundo lugar, as regras, ponderando previamente todos
aspectos relevantes sobre o conflito entre principios, pretendem estabelecer
uma decisao para esse conflito. Desse modo, elas geram “uma solucao
especifica para o conflito entre razées”.'® Isto &, tendo sido editada uma
regra que estabelece uma decisdo especifica para um conflito entre
principios, ndo pode o Poder Legislativo ou o Poder Executivo ponderar
novamente os principios em conflito tomando outra decisdo. Dai se dizer que
as regras sao indiferentes (ou, no minimo, resistentes) as razdes que visam a
harmonizar. Assim ALEXANDER e SHERWIN: “Elas (as regras) sdo opacas

aos principios morais que devem efetuar”.**

2.2.2.2.2.2 De fato, as regras tém a funcéo de gerar uma solucao para
um conflito, evitando que a controvérsia entre os valores morais que elas
afastam ressurja no momento de aplicacdo. O proprio Poder Constituinte
faz uma ponderacdo anterior que afasta a ponderacdo horizontal
posterior.

2.2.2.3 EFEITOS INDIRETOS DAS REGRAS
2.2.2.3.1 EXCLUSAO DE RAZOES NA INTERPRETACAO

2.2.2.3.1.1 As regras, devido ao seu carater decisorio, excluem razdes
gue seriam consideradas ndo houvesse sido escolhida a técnica de
normatizacdo por meio da regra. Vale dizer, se ndo existisse a regra, 0
intérprete estaria liberado para decidir a questdo levando em conta outras

' ALEXANDER, Larry e SHERWIN, Emily. The Rules of Rules — Morality, Rules and the
Dilemmas of Law. Durham e Londres: Duke University Press, 2001. p. 4.

12 GOTTLIEB, Stephen E.. The Paradox of Balancing Significant Interests. Hastings Law
Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 843.

¥ AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 68.

4 ALEXANDER, Larry e SHERWIN, Emily. The Rules of Rules — Morality, Rules and the
Dilemmas of Law. Durham e Londres: Duke University Press, 2001. p. 30.
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razées, mas como ha uma regra posta, essas razdes ficam excluidas pela
razdo imposta pela regra. Dai se dizer que as regras estabelecem razdes de
segunda ordem que bloqueiam a acéo de razées de primeira ordem.” Ou nas
palavras de RAZ:

“Primeiramente, razdes excludentes excluem pela espécie e nao
pelo peso. Elas podem excluir todas as razdes de uma certa
espécie (como, por exemplo, consideragcdes sobre ajuda
econdmica), que incluem razdes muito relevantes, ao mesmo
tempo em que podem nédo excluir consideracbes até triviais, mas
pertencentes a outra espécie (como, por exemplo, consideracdes
sobre a honra). (...) O seu impacto néo é no sentido de alterar a
ponderacéo das razdes, mas de excluir a acdo na ponderacao
das razdes.”®

2.2.2.3.1.2 O importante € que todas aquelas razbes que seriam
consideradas tém sua consideracdo bloqueada pela instituicdo da regra, que
passa a ser a propria razao de decidir. Nesse sentido, SCHAUER:

“As regras blogueiam a apreciacdo do conjunto de razdes que
sustentam uma decisdo particular de dois modos diferentes. Em
primeiro lugar, elas excluem da apreciacdo razbes que
poderiam estar disponiveis, caso o julgador néo tivesse sido
compelido por uma regra. Em segundo lugar, a prépria regra
se torna uma razao para agir, ou uma razdo para decidir.”*’

2.2.2.3.1.3 Essa eficacia bloqueadora, na interpretacdo constitucional,
também foi bem apreendida por PILDES, nos seguintes termos:

‘O enfoque das ‘razfes excluidas’ sobre o direito constitucional
envolve um método distinto de se compreender a tomada de
decisdo judicial. Quando os tribunais aplicam este enfoque
explicitamente ou, de forma mais comum, implicitamente, eles néo
ponderam direitos individuais em face de interesses estatais.
Colocando-se de lado a retorica judicial, o processo ndo € aquele
gquantitativo pretendido, no qual se atribuem pesos a essas
entidades incomensuraveis. Definir razbes excluidas é, ao
contrario, uma tarefa qualitativa que exige dos tribunais uma
avaliacdo das justificativas para a acdo publica em
contrariedade com os principios que concedem as diferentes
esferas a sua estrutura normativa tnica.”*®

* RAZ, Joseph. The Authority of Law — Essays on Law and Morality. Oxford: Clarendon
Press, 2002. p. 17.

® RAZ, Joseph. The Authority of Law — Essays on Law and Morality. Oxford: Clarendon
Press, 2002. p. 22-23.

" SCHAUER, Frederick. Formalism. The Yale Law Journal. v. 97, n. 4, mar./1988, p. 537.

® PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in
Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 750.
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2.2.2.3.2 VINCULACAO ESTRUTURAL

2.2.23.2.1 Essas caracteristicas das regras tém uma importancia sem
igual para a interpretacdo constitucional, jA que elas modificam o préprio
processo de resolucdo dos conflitos constitucionais, o que nem sempre é
lembrado pelos juristas, como observa PILDES:

“Causa surpresa descobrir quantos conflitos constitucionais séo
resolvidos de forma mais clara por meio deste processo
argumentativo. Muitos casos que parecem exigir a ponderacao
de direitos individuais em face de interesses estatais revelam-
se, ao contrario, demandando, de uma forma mais simples, a
definicdo de razBes excluidas. A melhor explicacdo para estes
casos é a de que os tribunais de hoje, como seus pares no final do
século XIX, estdo precipuamente interpretando a ldgica
constitucional que define as fronteiras entre as distintas esferas de
poder politico. Quando este método estd em operacao, o
problema da ponderacéo se dissolve.”®

2.2.2.3.2.2 Nesses casos, a legitimidade do poder ndo é descoberta por
meio da ponderagcdo quantitativa entre o interesse estatal e o interesse
individual, no sentido de que sera admitida uma restricdo tanto maior ao
direito individual, quanto mais importante for a finalidade estatal perseguida;
em vez disso, a legitimidade do poder é averiguada por meio de uma anéalise
gualitativa que investiga a estrutura do poder que é atribuido por meio de
uma regra. Assim PILDES, quando se refere ao método qualitativo ou
estrutural de interpretacdo das regras em comparacdo com 0 método
qualitativo ou ponderativo de interpretacéo dos principios:

“Mas, uma vez adotada a concepgao estrutural dos direitos, o
foco ndo é no quantum de dano individualizado envolvido,
mas, antes, nas justificativas qualitativas para o exercicio do

poder pelo Estado.”®

“A diferenca entre esses paradigmas de direitos alternativos — um
individualista, o outro estrutural — tem implicagbes significantes
para o direito constitucional, incluindo ai o problema da
ponderagdo. Sob a concepgdo individualista de direitos, o0s
tribunais ‘ponderam’ o peso dos danos individualizados e a
forca/solidez dos interesses estatais legitimos. Sob a concepcgao
estrutural, os tribunais avaliam as razdes para a acdo estatal em
diferentes esferas. A perspectiva estrutural conscientemente
reconhece que os tribunais ndo estdo envolvidos com um
exercicio aparentemente quantitativo, mas com uma tarefa

1 PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in

Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 714.

% PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in
Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 729.
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interpretativa de definir principios de acdo estatal permitidos
pela Constituicdo em vérias esferas.”*

2.2.2.3.2.3 Essas consideracfes tém uma relevancia capital para a
interpretacdo constitucional, jA que, presente uma regra especifica sobre a
controvérsia, a interpretacdo deixa de ser baseada na ponderacédo livre e
horizontal para centrar-se na ponderacéo interna da propria hipétese da regra.
Nesse sentido, PILDES:

“Se, ao invés, nés nos concentrarmos no papel central das ‘razées
excluidas’, o direito constitucional sera muito menos uma
guestdo direitos versus interesses estatais e muito mais uma
questdo de definicdo das fronteiras do poder politico em
diferentes areas.”®

2.2.2.3.3 VINCULAGCAO DEFINITORIA

2.2.2.3.3.1 E preciso, por fim, chamar a atencdo para o fato de que o
carater descritivo das regras, inicialmente examinado, traz repercussdes com
relacdo a analise da linguagem estabelecida pela Constituicdo Federal. Como
mencionado, a escolha das regras estabelece ambitos de competéncia muito
diversos daqueles porventura existentes no caso da instituicdo de principios:
engquanto nessa hipétese o Poder Legislativo pode escolher os meios para
promover os fins, naquela outra ele est4 previamente vinculado ao meio
constitucionalmente escolhido. Isso porque as regras tém carater
imediatamente descritivo de conduta ou de atribuicdo de poder para a ado¢éo
de conduta, cabendo ao intérprete aplicar a regra cujo conceito seja
finalmente-correspondente ao conceito dos fatos.”

2.2.2.3.3.2 O importante, nesse aspecto, € que as regras constitucionais
gue atribuem ou limitam a competéncia do Poder Publico, quando utilizam
palavras especificas, como “comunicagdo social’, “propaganda comercial”,
“adverténcia”, estabelecem conceitos, cujos nudcleos de significado néo
podem ser desprezados pelo intérprete, nem mesmo a pretexto de prestigiar
algum valor constitucional, supostamente de maior hierarquia.

2.2.2.3.3.3 A previsao de conceitos constitucionais pode ser feita de duas
formas. De um lado, de modo direto, nos casos em que a Constituicao ja
enuncia expressamente as propriedades conotadas pelos conceitos que
utiliza. De outro, de modo indireto, nas situacées em que o poder constituinte,
ao escolher expressdes cujas propriedades ja eram conotadas em conceitos
elaborados pelo legislador infraconstitucional a época da promulgacdo da

2l PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in

Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 724-725.

2 PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in

Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 715.
% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 63.
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Constituicdo, opta por incorpora-los ao ordenamento constitucional. Em
qualquer dessas hipoteses, a Constituicéo fixa balizas que ndo podem ser
ultrapassadas pelo legislador ordinério sob a sua vigéncia.

2.2.2.3.3.4 E verdade que a linguagem é largamente indeterminada. Do
fato, porém, que a linguagem é indeterminada ndo segue nem que ela ndo
possui nucleos de determinacdo, nem que ela seja totalmente indeterminada
e, por isso, supérflua.24 Isso significa, em outras palavras, que, mesmo sendo
a linguagem indeterminada, ndo quer dizer que ela ndo tenha nucleos de
significacdo nem que nao possa sofrer determinacao pelo uso ou pelo préprio
sistema no qual esteja inserida.

2.2.2.3.3.5 Tanto € assim, que o Supremo Tribunal Federal tem uma
longa tradicdo jurisprudencial que reconhece, a linguagem utilizada pela
Constituicdo Federal, nacleos conceituais de significagdo que ndo podem ser
desprezados pelo intérprete. A essa conclusédo pode-se chegar, por exemplo,
por meio da anadlise da jurisprudéncia sobre conceitos utilizados por regras
constitucionais de competéncia.

2.2.2.3.3.6 Com efeito, a jurisprudéncia sobre conceitos utilizados por
regras de competéncia é sélida no sentido de que a Constituicdo Brasileira
prevé ou incorpora conceitos prévios. Dentre os numerosos acordaos que
poderiam ser aqui mencionados, alguns podem ser destacados.

2.2.2.3.3.7 O Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, no Recurso
Extraordinario n® 203.075-9 (DJ 29.10.99), cujo Relator foi 0 Ministro Mauricio
Corréa, ao analisar a instituicdo do imposto sobre circulagdo de mercadorias
no caso de importacdo de mercadorias por pessoa fisica, pressupds um
conceito constitucional de circulagdo de mercadoria, como bem
esclarece o voto do Ministro Relator:

“‘“No ponto, o termo operacdo exsurge ha acepcado de ato
mercantil; o vocabulo circulagdo é empregado no sentido juridico
de mudanca de titularidade e ndo de simples movimentagéo fisica
do bem, e & expressdo mercadoria é atribuida a designacao
genérica de coisa movel que possa ser objeto de comércio por
quem exerce mercancia com freqiiéncia e habitualidade” (voto do
Relator, p. 402).

2.2.2.3.3.8 O voto do Ministro Marco Aurélio segue, de modo enfético, o
mesmo entendimento:

“Costumo dizer que o Estado tudo pode. O Estado legisla, o
Estado executa a lei, o Estado julga a aplicacdo da lei. Que o faca
bem e, em se tratando de tributo, que se atenha ao figurino
constitucional.” (p. 406).

** SCHAUER, Frederick. Easy Cases. Modern Constitucional Theory: a Reader. 5. ed. Org.
John Garvey, Alexander Aleinikoff e Daniel Farber. St. Paulo: West, 2004. p. 130.
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2.2.2.3.3.9 O Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, no Recurso
Extraordinario n® 116.121-3 (DJ 25.05.01), cujo Relator foi 0 Ministro Octavio
Gallotti, ao analisar a instituicido do imposto sobre servicos relativamente aos
contratos de locacgéo, decidiu pela ndo incidéncia do referido imposto, porque
‘na espécie, conforme a propria nomenclatura revela e, portanto,
considerado o figurino constitucional, pressupde a prestacado de servicos e
ndo o contrato de locagdo” (voto do Redator, p. 702). Essa deciséo
pressup8s um conceito constitucional de prestacdo de servicos, como
bem esclarece o voto do Ministro Redator para o acordao, Marco Aurélio:

“‘Em sintese, ha de prevalecer a definicdo de cada instituto, e
somente a prestagdo de servigos, envolvido na via direta o
esforco humano, é fato gerador do tributo em comento.
Prevalece a ordem natural das coisas cuja forga surge
insuplantavel; prevalecem as balizas constitucionais e legais, a
conferirem seguranca as relag6es Estado-contribuinte; prevalece,
alfim, a organicidade do préprio Direito, sem a qual tudo sera
possivel no agasalho dos interesses do Estado, embora nédo
enquadraveis como primarios” (voto do Redator, p. 705).

2.2.2.3.3.10 O Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, no Recurso
Extraordinario n°® 166.772-9 (DJ 16.12.94), cujo Relator foi o Ministro Marco
Aurélio, ao analisar a incidéncia da contribuicdo social sobre a folha de salério
sobre as remuneracdes pagas a administradores, avulsos e autdbnomos,
analisou o conceito da expressao “folha de salarios”, conforme
pronunciamento do Ministro Celso de Mello:

“A expressao constitucional ‘folha de salarios’ reveste-se de
sentido técnico e possui significado conceitual que nao
autoriza a sua utilizacdo em desconformidade com a
definicdo, o conteldo e o alcance adotados pelo Direito do
Trabalho” (voto do Ministro Celso de Mello, p. 736).

2.2.2.3.3.11 E importante notar que esse precedente do Supremo Tribunal
Federal reformou o acordado do Tribunal Regional Federal que se recusava a
atribuir a expresséo folha de salarios entendimento técnico, “pois que se trata
de dispositivo constitucional que, por sua caracteristica politica, escapa aos
conceitos pertencentes ao tecnicismo juridico” (relatorio, p. 705). Pois foi
justamente o entendimento diametralmente contrario que prevaleceu no
Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, conforme se vé no voto do
Ministro Celso de Mello:

“As expressdes empregados, salarios e emprego, Sr. Presidente,
refletem noc¢des conceituais largamente consolidadas no
plano de nossa experiéncia juridica. Desse modo, e néo
obstante o sentido comum que se lhes possa atribuir, esses
conceitos encerram carga semiolégica que encontra, no
discurso normativo utilizado pelo legislador constituinte,
plena correspondéncia com o seu exato, técnico e juridico
significado, do qual ndo pode o legislador ordinéario divorciar-
se ao veicular a disciplina de qualquer espécie tributéria, sob
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pena de transgredir o comando inscrito no art. 110 do Cdédigo
Tributario Nacional...” (p. 739).

2.2.2.3.3.12 O exame atento dessas decisbes demonstra que o0s
precedentes do Supremo Tribunal Federal sdo firmes e reiterados no sentido
de que as regras constitucionais atributivas de competéncia, quando utilizam
expressdes cujas propriedades sejam conotadas pela propria Constituicdo ou
pela legislacdo infraconstitucional vigente a época de sua promulgacéo,
prevéem ou incorporam conceitos que fixam balizas intransponiveis ao
legislador infraconstitucional. Nesse sentido, ndo h4 espaco para entender
essas normas como constitucionalmente abertas, assim compreendidas
aguelas normas que admitiriam a sua ilimitada ou ampla concretizacdo pelo
legislador sem fixacdo conceitual prévia indisponivel. Bem ao contrario, a
jurisprudéncia reiterada do Supremo Tribunal Federal faz referéncia tanto a
“balizas constitucionais” que ndo podem ser ultrapassadas pelo legislador
guanto a “figurinos” e a “conceitos” que o legislador ndo podera desprezar.

2.2.2.3.3.13 Entendimento no sentido de que a Constituicdo ndo institui
nem incorpora conceitos, implica tornar in6cua a utilizacdo de expressdes
pelo poder constituinte, pois elas poderiam ter qualquer contetudo diverso
daqueles correntemente usados pela comunidade juridica. Mais do que isso:
entender que a utilizacdo de expressfes ndo importaria na instituicdo ou
incorporagéo de sentidos normativos seria compreender a Constituicdo como
um agrupamento de marcas de tinta sem significagdo alguma. Pior ainda:
seria aceitar que nao ha sentidos normativos prévios que pudessem vincular
o legislador. Esse entendimento desafia a forgca normativa da Constituicéo,
porque a enxerga oca, SO com diagramas, mas sem normas; porque a coloca
nao como realidade normativa ativa e ordenadora, mas como realidade
normativa passiva e ordenada, invertendo 0 eixo normativo do
constitucionalismo para o do legalismo; e porque, enfim, transforma o poder
constituido no préprio Poder Constituinte.”

2.2.2.4 JUSTIFICATIVA PARA A ADOCAO DE REGRAS

2.2.2.4.1 As regras tém a funcéo de pré-decidir o meio de exercicio do
poder, afastando a incerteza que surgiria ndo tivesse sido feita essa
escolha. E justamente para evitar o surgimento de um conflito moral e para
afastar a incerteza decorrente da falta de resolugéo desse mesmo conflito que
o Poder Legislativo opta pela edicdo de uma regra. Nesse sentido
ALEXANDER e SHERWIN:

“A finalidade de se ter a Lei promulgando regras para estabelecer
questdes sobre como os principios morais se aplicam em casos

> AVILA, Humberto. Contribuicdo Social sobre o Faturamento. Cofins. Base de Calculo.
Distincdo entre Receita e Faturamento. Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
Revista Dialética de Direito Tributario (107): 95-109. S&o Paulo: Dialética, 2004.
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concretos reside na eliminagdo da controvérsia e da incerteza,
e dos custos morais a elas associados.”®®

2.2.24.2 Além de afastar a controvérsia e a incerteza, a op¢ao pelas
regras tem a finalidade de eliminar ou reduzir a arbitrariedade que pode
potencialmente surgir no caso de aplicacdo direta de valores morais. Essa
caracteristica foi assim notada por SCHAUER, ao analisar a importancia da
gualidade resolutiva das regras para restringir a discricionariedade:

“‘Em suma, é verdade notéria que as regras se atravessam no
caminho; mas isto ndo precisa ser sempre considerado algo ruim.
Pode consistir em uma desvantagem quando surge no caminho
dos sabios julgadores que ao perseguirem de forma precisa o
bem, intuitvamente levam em consideracdo todos os fatores
relevantes. Entretanto, também pode ser uma qualidade,
quando surge para restringir julgadores desavisados,
incompetentes, de ma indole, avidos por poder, ou
simplesmente equivocados, cujo préprio senso de bem
diverge daquele do sistema ao qual eles servem.”?’

2.2.2.4.3 No mesmo sentido, SHEPPARD salienta a importancia das
regras na reducao de arbitrariedades potenciais no manuseio dos principios:

“Nas maos de um mercador honesto, a balanca é um instrumento
para finas comparacdes de legitimo valor. Utilizada por um
mercador corrupto, entretanto, a balanca é uma ferramenta de
engodo, uma escala em que a verdade é pesada contra 0 ouro ou
o pudding contra a aprovagéo.”*®

2.2.24.4 Isso tudo porque, deixando aberta a decisdo para que O
Poder Legislativo ou o Poder Executivo, de acordo com consideracdes
equitativas que julgar mais adequadas, possa decidir 0 caso, corre-se um
risco de arbitrariedade, como complementa SCHAUER:

“Talvez o mais importante ao explicar a legalizacdo da equidade,
entretanto, seja a preocupagdo recorrente com a potencial
arbitrariedade e a natureza imprevisivel do poder eqduitativo,
independentemente de quem o exercite.”®

%6 ALEXANDER, Larry e SHERWIN, Emily. The Rules of Rules — Morality, Rules and the
Dilemmas of Law. Durham e Londres: Duke University Press, 2001. p. 30-31.

?" SCHAUER, Frederick. Formalism. The Yale Law Journal. v. 97, n. 4, mar./1988, p. 543.

8 SHEPPARD, Steve. The State Interest in the Good Citizen: Constitutional Balance
Between the Citizen and the Perfectionist State. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4,
abr./1994, p. 971.

? SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilites and Stereotypes. Cambridge: Harvard
University Press, 2003. p. 53.
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2.2.2.4.5 O Supremo Tribunal Federal segue esse entendimento e tem
decidido pela inconstitucionalidade de restricdes a atividade dos particulares
em virtude do seu conteudo arbitrario, da seguinte forma:

“Na hipétese, a matéria, como lembrado, foi regulada pelo Decreto
n° 17.727/81, deixando, além disso, inaceitavel margem de
arbitrio para a aplicagdo pela autoridade fiscal”.*

2.2.2.4.6 Para o caso em pauta, essas consideracdes demonstram que
a opcédo pelas regras tem a finalidade de evitar que o Poder Legislativo ou
Executivo fique encarregado de tomar uma decisdo caso a caso, pois, Se iSso
for feito, corre-se 0 risco de que a pratica termine restringindo
desmedidamente os principios da liberdade de comunicacao e de informacéo.

2.2.3 O CONFLITO ENTRE PRINCIPIOS E REGRAS

2.2.3.1 Mesmo considerando que a Constituicdo Federal estabelece
balizas conceituais quando utiliza expressdes especificas, como
reiteradamente tem decidido o Supremo Tribunal Federal, ainda assim se
poderia pensar que havendo, na mesma Constituicdo, regras e principios,
como € o caso do principio da prote¢cdo a saude, poderia ocorrer um dos
seguintes fenbmenos: ou a prevaléncia do principio sobre a regra, atuando
aguele diretamente no ambito ndo abrangido por esta; ou a ampliagdo do
conceito previsto na regra pela atuacado indireta do principio sobre a sua
interpretacdo. Ambos os fendmenos, ainda que conceitualmente separaveis,
provocam o mesmo efeito juridico: criagdo de uma nova restricdo sem
atribuicdo expressa de poder por meio de uma regra. Nenhuma das duas
possibilidades, no entanto, pode ser aceita.

2.2.3.2 Isso porque num confronto horizontal entre regras e
principios, as regras devem prevalecer, ao contrario do que faz supor a
descricdo dos princi!aios como sendo as normas mais importantes do
ordenamento juridico. ! De fato, as regras tém uma eficacia que os principios
ndo tém.** Em primeiro lugar, a eficacia das regras é decisiva, ao passo que
a dos principios é apenas contributiva, ndo cabendo ao intérprete, por
consequéncia, afastar, sem mais, a decisdo tomada pela Constituicdo Federal
pela sua propria decisdo pessoal. Em segundo lugar, as regras tém uma
eficacia definitoria dos proprios principios com 0s quais horizontalmente se
relacionam, no sentido de que varios dos ideais cuja realizacdo € por eles
determinada ja tém seu modo de concretizacdo prévia e abstratamente
"delimitado” no plano constitucional, ndo cabendo ao intérprete concretizar o
ideal constitucional de modo diferente daquele ja definido pela Constituicdo
por meio de suas regras. A previsdo constitucional de principios ou de

% Recurso Extraordinario n° 106.759, Relator Ministro Oscar Corréa, Decisdo em

24.09.85, Revista Trimestral de Jurisprudéncia n® 115, p. 443.
%L AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 85.

%2 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 71,
82 e 83.
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instituicdes correlacionados aquelas regras de competéncia ndo invalida a
conclusdo anterior, na medida em que a previsdo de principios e de
instituicbes deixa livre a adocdo dos comportamentos necessarios a sua
realizacdo, “salvo se o ordenamento juridico predeterminar o meio por regras
de competéncia”.33

2.2.3.3 Embora ndo tenha manifestado expressamente esse
entendimento, ndo deixa de ser essa a posi¢cdo do Supremo Tribunal Federal
na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 815, por meio da qual um ente
federado (Estado do Rio Grande do Sul) arguiu a inconstitucionalidade de
uma regra constitucional, sobre proporcionalidade de representacdo no
Congresso Nacional, em face do préprio principio federativo. O Tribunal
decidiu extinguir a acao por impossibilidade juridica do pedido por entender
gue ndo poderia afastar, com base num principio, a concretizacao definitoria
escolhida pelo Poder Constituinte Originario por meio das regras
constitucionais. Assim, entendeu-se que o Poder Constituinte instituiu o
principio federativo, mas o fez conforme estabelecido na regra prevista no
artigo 45, e com as restricbes ali estabelecidas. Desta deciséo, pode-se
concluir que ndo é permitido a outro Poder rever a "ponderacdo” realizada
pelo préprio Poder Constituinte Originario. Tanto € assim, que o Acoérdao
menciona, na pagina 347, que o principio da igualdade esta limitado pela
prépria Constituicdo no artigo 5°, inciso | ou que o principio democratico
esta limitado pela prépria Constituicdo no artigo 1° (“... nos termos desta
Constituicdo”). Do mesmo modo, foi acolhido o parecer da Advocacia Geral
da Unido no sentido de que “a tese defendida pelo autor sobre a
possibilidade de existéncia de disposi¢des inconstitucionais diante de
normas tidas como de hierarquia superior ndo é aceitavel” (pagina 318).
Por fim, o Tribunal entendeu que o Poder Constituinte é livre para fixar os
limites de um principio constitucional, ja que “quem ¢é livre para fixar um
principio o é também para impor-lhe excecdes” (pagina 325). Essas
excecbes sao estabelecidas por meio de regras. Pode-se afirmar que o
Supremo Tribunal Federal, com outras palavras, decidiu que o aplicador, seja
ele o Poder Judiciario, seja ele o Poder Legislativo, ndo pode afastar uma
regra com base num principio constitucional, em razéo do carater definitorio e
decisivo da regras.

2.2.34 O mesmo raciocinio foi feito pelo Supremo Tribunal Federal
guando analisou a possibilidade de resolver o conflito entre as garantias
constitucionais de protecdo contra a prova ilicita e o interesse publico
repressivo. Em vez de efetuar uma ponderacdo entre os direitos individuais
regrados pela Constituicdo e o0 interesse publico colidente, o Supremo
Tribunal Federal decidiu que néo cabe a ele efetuar nova ponderacéo quando
a Constituicdo j& fez uma ponderacdo anterior por meio do estabelecimento
de uma regra. llustrativo € o voto do Ministro Sepulveda Pertence:

“Posto n&o ignore a autoridade do entendimento contrario, resisto,
no entanto, a admitr que a garantia constitucional da
inadmissibilidade da prova ilicita se possa opor, com o fim de dar-

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. S8o Paulo: Malheiros, 2004. p. 71.



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Piblica da Cidadania

REDA Revista Eletronica Direito do Estado .com br

lhe prevaléncia em nome do principio da proporcionalidade, o
interesse publico na eficacia da repressédo penal em geral ou, em
particular, na de determinados crimes.

E que, ai, foi_a Constituicdo mesma gue ponderou os valores
contrapostos e optou — em prejuizo, se necessario, da eficacia
da persecucdo criminal — por valores fundamentais, da
dignidade humana, aos quais serve de salvaguarda a proscricdo
da prova ilicita.”*

2.2.3.5 Enfim, ndo é admissivel afastar, nem ampliar além do limite
semantico intransponivel, uma regra constitucional, com base num principio,
por ser a regra a prépria solucao constitucional para determinado conflito de
interesses. Ainda mais considerando que a Constituicdo Federal ndo tem
apenas um principio que possa afastar ou ampliar uma determinada regra,
mas Varios principios, nem todos apontando numa so6 dire¢do. Nesse sentido,
por exemplo, ao lado do principio da protecdo da saude, ha os principios da
protecdo da liberdade de comunicacdo e de informacdo e da liberdade de
exercicio de atividade econdmica. Vale dizer, os principios, na Constituicao
Federal, ndo apenas valorizam elementos féaticos ligados a saude, mas,
também, elementos relacionados a liberdade, a seguranca e a previsibilidade
da atuacao do Poder Publico segundo o padrao normativo previsto (Estado de
Direito, seguranca juridica, legalidade e atribuicdo de poder por meio de
regras de competéncia). A interpretacdo que se centra exclusivamente na
protecdo a saude desconsidera o ordenamento constitucional como um todo.
O mesmo ocorre com interpretacdes que, a pretexto de preservar valores
supostamente prevalentes, terminam por afastar regras constitucionais que
concretizaram esses mesmos valores.

2.2.3.6 Tendo visto os efeitos da adog¢do da técnica normativa dos
principios e das regras, € preciso analisar quais os limites que a instituicdo de
normas enfrenta. Isso porque, independente de ser principio ou ser regra, a
instituicAo de qualquer norma nao pode violar o nucleo de direitos
fundamentais, como se passa a expor.

2.2.4 O LIMITE MAXIMO PARA A INSTITUICAO NORMATIVA

2.2.4.1 O exercicio do poder conferido pela Constituicdo Federal,
independente da técnica normativa que tenha sido utilizada, ndo podera
restringir excessivamente um direito fundamental. Ao instituir direitos
fundamentais, a Constituicdo reflexamente protege determinados bens
juridicos sem o0s quais eles ndo tém eficacia minima. O exercicio do poder
ndo podera, portanto, atingir esses bens juridicos, mesmo que essa restricao
tenha sido justificada por uma finalidade estatal constitucionalmente prevista,
pois, nesses casos, a restricdo do nucleo dos direitos fundamentais se
mantém proibida ainda quando possa aumentar a utilidade e a eficiéncia da
realizacdo de wuma finalidade publica, por serem esses nulcleos

% Habeas Corpus n° 79.512-9, Tribunal Pleno, Relator Ministro Septlveda Pertence, DJ
16.05.03.
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incomensuraveis. Nesse sentido, SCHAUER, usando o exemplo da tortura
como algo incomensuravel e injustificavel, por melhor que possa ser o motivo
estatal usado para justifica-la:

“Desta forma, o impedimento a tortura se apresenta como um
valor incomensuravel com os valores de utilidade e eficiéncia,
cuja maximizacao é por ele (impedimento) restringida.”*®

2.2.4.2 A proibicdo de restringir bens juridicos essenciais a eficacia
minima de direitos fundamentais da-se o nome de proibicdo de excesso.
Trata-se, como se pode ver, de uma norma que proibe a restricdo de outras
no processo de aplicagdo, como o direito fundamental ao livre exercicio de
profissdo, o que lhe confere a qualidade de uma meta-norma, aqui
denominada de postulado aplicativo da proibicdo de excesso. Ela
fundamenta-se na idéia de que todos os direitos e principios fundamentais,
ainda que possam ser restringiveis, ndo podem ser atingidos no seu nucleo
essencial, sendo esse nucleo definido como aquela parte do contetido de um
direito sem a qual ele perde a sua minima eficacia e, por isso, deixa de ser
reconhecivel como um direito fundamental. * Esse limite é reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal.

2.2.4.3 Com efeito, a Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal
decidiu por negar provimento a um Recurso Extraordinario por entender
excessiva a majoracdo do imposto de licenca sobre as cabines de banho. A
recorrente aduziu que tal imposicéo poderia Ihe cercear uma atividade licita e,
por isso, estaria colidindo com o principio da liberdade de qualquer profisséo
(art. 141, 8§ 14 da Constituicdo de 1946). O voto do Ministro Orozimbo Nonato
faz referéncia a decisdo da Suprema Corte Americana no sentido de que:

‘o poder de taxar somente pode ser exercido dentro dos limites
gue o tornem compativel com a liberdade de trabalho, de

comércio e de indUstria e com o direito de propriedade”.*’

2.2.4.4 O Supremo Tribunal Federal, analisando a constitucionalidade
da majoracao do antigo imposto de licenca, asseverou:

“A meu ver, porém, faz-se dispensavel qualquer referéncia
expressa hesse sentido, pois o0s proprios dispositivos
fundamentais, que asseguram as liberdades individuais, entre os
quais se incluiu o exercicio de qualquer profissdo, comércio e
indastria, constituem uma implicita limitacdo ao poder de tributar do
Estado, no concernente a criacdo de impostos exagerados,
vedando, por conseqUéncia, que a administracdo, por meio

% SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard
University Press, 2003. p. 125.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 87 e
ss.

3" Recurso Extraordinario n.° 18.331/SP, Relator Ministro Orozimbo Nonato, DJ

21.09.1951.
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de tributos excessivos, possa tolher, cercear ou dificultar o

pleno exercicio dos direitos basicos conferidos ao cidaddo”.*®

2.2.4.5 Noutro caso, a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal
reconheceu o direito a cobranca do imposto do selo, mas modificou o
entendimento em relacdo ao valor da multa, considerando-a excessiva

relativamente ao direito de propriedade e de liberdade.*

2.2.4.6 O Supremo Tribunal Federal tem igualmente considerado
inconstitucionais as restricdbes administrativas que, ainda que nado bloqueiem
de modo absoluto, certamente embaracam excessivamente o livre
exercicio de atividade econémica:

“Penso, porém, que, ao estatuir essa exigéncia, fato que tenho
como certo, visto ndo haver sido contestado, a autoridade
arrecadadora estabeleceu, em verdade, sancéo fiscal, que, se néo
impediu totalmente, bloqueou de modo profundo a atividade
profissional licita do contribuinte, violando, de tal arte, o aludido

preceito constitucional, sem falar na violacdo da Stimula 547”.%°

2.2.4.7 Noutro julgamento, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
decidiu por deferir medida liminar que suscitava a inconstitucionalidade de Lei
Estadual que elevava os valores de taxa judiciaria. O fato de a taxa judiciaria
ter sido elevada em 827% restringiria excessivamente o direito de acesso
ao Poder Judiciario a uma grande parcela da populagao. **

2.2.4.8 Noutro caso, o Supremo Tribunal Federal analisou a
obrigatoriedade de utilizacdo de balancas especiais por veiculos
transportadores de botijdes de gas. Dentre as varias alegacdes, uma delas diz
respeito a proibicdo de excesso: os efeitos da utilizacdo do meio poderiam
provocar a restricdo excessiva do direito fundamental de livre iniciativa
(a utilizacdo de balancas poderia levar as empresas “a ruina”).42

2.2.4.9 O Supremo Tribunal Federal também entendeu que submeter
0 pai presumido ao constrangimento de fazer um exame de DNA para provar
a paternidade de um terceiro restringiria excessivamente a dignidade
humana.®

% Recurso Extraordinario n® 18.976, Relator: Ministro Barros Barreto, ADJ 26.11.52, S.
14653, p. 15 do acérdéo, que se refere a decisao recorrida.

% Recurso Extraordinario n® 47.937/Guanabara, Relator: Ministro Candido Motta, DJ

06.12.62.

40 Recurso Extraordinario n°® 76.455, Relator Ministro Leitdo de Abreu, Decisdo em

01.04.75, Revista Trimestral de Jurisprudéncia n® 73, p. 825.

*! Representacdo n° 1.077-5/RJ, Relator Ministro Moreira Alves, DJ 26.02.1981.

*2 Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n° 855-2, Relator: Ministro Ministro

Sepulveda Pertence, DJU 01.10.93.
3 Habeas Corpus n° 76060-SC, Relator: Ministro Sepulveda Pertence. DJ 15.05.98, p. 44.
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2.2.4.10 Em todos esses casos, o Supremo Tribunal Federal constatou
gue nenhuma medida estatal pode: (a) restringir excessivamente um direito
fundamental, inviabilizando-o substancialmente, independentemente do seu
motivo; (b) cercear, tolher ou dificultar sobremaneira o livre exercicio da
atividade econbmica, ainda que a medida ndo inviabilize por completo a
atividade empresarial.

2.2.4.11 Tendo analisado tanto as técnicas de normatizacdo que
podem ser geralmente empregadas por uma constituicdo (instituicdo de
principios x instituicdo de regras) e as consequéncias decorrentes do seu uso
(utilizagcdo do método quantitativo ou da ponderacdo externa e horizontal x
utiizacdo do método qualitativo, estrutural, definitério ou da ponderacéo
interna ou vertical) quanto os limites da sua instituicdo, € preciso analisar
quais foram as técnicas efetivamente escolhidas pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil para resolver o conflito entre o dever de
proteger a liberdade de comunicacédo e de informacéo e o dever de proteger a
salde no caso da propaganda comercial de tabaco. E o que se passa a
examinar.

2.3 NORMAS APLICAVEIS AO CASO

2.3.1 O caso deste Parecer envolve um conflito entre o dever de
proteger a liberdade de comunicacéo e de informacao, de um lado, e o dever
de proteger a saude, de outro. Como j& enunciado, para saber como resolver
essa colisdo é preciso verificar como a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil trata da matéria.

2.3.2 No plano geral, verifica-se que a Constituicdo Federal tem, de
um lado, principios que suportam a protecao da liberdade de comunicacao e
de informacéao, da seguinte forma:

IV - é livre a manifestacdo do pensamento, sendo vedado o
anonimato;

IX - é livie a expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicacéo, independentemente de censura
ou licenca;
XIV - é assegurado a todos o acesso a informacdo e
resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio
profissional;

2.3.3 De outro lado, a Constituicdo Federal também tem um
principio que suporta a protecdo da saude, do seguinte modo:
Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravos e a0 acesso
universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao,
protecao e recuperacao.
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2.3.4 No plano especifico, diretamente relacionado com a
comunicacdo social e mais particularmente ainda com a propaganda
comercial de tabaco, a Constituicdo Federal tem dispositivos que geram
regras, constantes de capitulo dedicado a “Comunicagéo Social”:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criacdo, a
expressédo e a informacéo, sob qualquer forma, processo ou
veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o disposto
nesta Constituicao.

8§ 1° - Nenhuma lei contera dispositivo que possa constituir
embaraco a plena liberdade de informacao jornalistica em qualquer
veiculo de comunicacéo social, observado o disposto no art. 5°, 1V,
V, X, Xlll e XIV.

§ 2° - E vedada toda e qualquer censura de natureza politica,
ideoldgica e artistica.

§ 3° - Compete a lei federal:

| - regular as diversdes e espetaculos publicos, cabendo ao Poder
Puablico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias a que
ndo se recomendem, locais e horarios em que sua apresentagcao
se mostre inadequada;

Il - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a familia
a possibilidade de se defenderem de programas ou programacdes
de radio e televisdo que contrariem o disposto no art. 221, bem
como da propaganda de produtos, praticas e servicos que possam
Ser nocivos a salude e ao meio ambiente.

§ 4° - A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas,
agrotoxicos, medicamentos e terapias estara sujeita a
restricdes legais, nos termos do inciso Il do paragrafo anterior,
e contera, sempre que necessario, adverténcia sobre os
maleficios decorrentes de seu uso.

2.3.5 Dentro desse quadro normativo — ou pretensamente dentro
dele — o Poder Legislativo editou a Lei n° 9.294/96, criando uma série de
restricdes a propaganda comercial do tabaco, do seguinte modo:

Art. 3° A propaganda comercial dos produtos referidos no artigo
anterior s6 podera ser efetuada através de pdsteres, painéis e
cartazes, na parte interna dos locais de venda. (Redacdo dada
pela Lein®10.167, de 27.12.2000)

8 1° omissis

§ 2° A propaganda contera, nos meios de comunicacdo e em
funcdo de suas caracteristicas, adverténcia escrita e/ou falada
sobre os maleficios do fumo, através das seguintes frases,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L10167.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L10167.htm
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usadas sequencialmente, de forma simultdnea ou rotativa, nesta
Ultima hipotese devendo variar no maximo a cada cinco meses,
todas precedidas da afirmacdo "O Ministério da Saude Adverte":
(Vide Medida Proviséria n® 2.190-34, de 23.8.2001)

| - fumar pode causar doencas do coracdo e derrame cerebral,

Il - fumar pode causar cancer do pulm&o, bronquite crénica e
enfisema pulmonar;

[l - fumar durante a gravidez pode prejudicar o bebé;

IV - guem fuma adoece mais de Ulcera do estbmago;

V - evite fumar na presenca de criangas;

VI - fumar provoca diversos males a sua saude.

§ 3% A embalagem, exceto se destinada a exportacdo, e o material
de propaganda referido neste artigo conterdo a adverténcia
mencionada no paragrafo anterior. (Redacdo dada pela Lei n°®
10.167, de 27.12.2000) (Vide Medida Provisoria n® 2.190-34, de

23.8.2001)

§ 4° Nas embalagens, as clausulas de adverténcia a que se refere
0 § 2° deste artigo serdo seqliencialmente usadas, de forma
simultdnea ou rotativa, nesta Ultima hip6tese devendo variar no
maximo a cada cinco meses, inseridas, de forma legivel e
ostensivamente destacada, em uma das laterais dos macos,
carteiras ou pacotes que sejam habitualmente comercializados
diretamente ao consumidor.
2.3.6 Tendo analisado os dispositivos constitucionais diretamente
aplicaveis e as normas — principios e regras — por meio deles reconstruidas,
bem como a Lei que foi editada pretensamente com base nelas, ja se pode
formular a indagacdo capital para o deslinde da controvérsia posta neste
Parecer: a Constituicdo Federal decidiu o conflito entre o dever de proteger a
liberdade de comunicacédo e de informacéo e o dever de proteger a saude ou
transferiu o poder de decidir ao Poder Legislativo? A Constituicdo Federal
decidiu esse conflito por meio da instituicdo de regras, predeterminando o
ambito normativo de atuagdo do Poder Legislativo, sem deixar margem para
uma ponderacgédo livre e horizontal entre os principios conflitantes, como se
passa a demonstrar.

2.4 A TECNICA NORMATIVA UTILIZADA NO CASO
E SUAS CONSEQUENCIAS ARGUMENTATIVAS

2.4.1 INSTITUICAO DE REGRAS ESPECIFICAS

2.4.1.1 A Constituicdo Federal instituiu regras para solucionar o
problema da propaganda comercial de tabaco. Ela ndo deixou aberta a
questdo estabelecendo, apenas, a protecdo da saude (art. 196), ou protecdo
da liberdade de informacdo e comunicacao (art. 5°, IV, IX e XIV). Bem ao
contrario, estabeleceu regras de atribuicdo, de exercicio, de delimitacéo
material e de reserva de competéncia.

2.4.1.2 Ao fazé-lo, como sera demonstrado, a Constituicdo Federal
afastou, de plano, a ponderacdo externa e horizontal de principios em favor


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2190-34.htm#art7.3§2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L10167.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L10167.htm
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uma ponderacdo qualitativa e interna das razfes constantes das proprias
regras. E 0 que se passa a demonstrar.

2.4.1.3 O artigo 220 da Constituicdo Federal ndo apenas estabelece
a liberdade de comunicacdo como algo a ser atingido, mas, em vez disso e de
modo triplamente enfatico, proibe a escolha de qualquer meio — qualquer —
gue possa impedir a plenitude da liberdade de comunicacgao.

24.1.4 Com efeito, o referido dispositivo, primeiro, veda qualquer
restricdo a manifestacdo do pensamento, a criagcdo, a expresséo e a
informacao. Segundo, proibe que qualquer lei contenha artigo que possa
constituir embaraco a plena liberdade de informacdo. Terceiro, e nao
bastassem as duas proibicdes anteriores, o mencionado dispositivo ainda
proibe qualquer tipo de censura.

2.4.15 Sendo assim, a mera analise do caput do artigo 220 da
Constituicdo revela a enunciacao de trés proibicfes sucessivas, categoricas e
incondicionais e manifesta a vontade da Constituicio de forma clara,
unidirecional e incondicional: a liberdade de comunicag&o dever ser livre.
Ponto final.

2.4.1.6 E preciso insistir num aspecto: a mera leitura do caput do
artigo 220 ja revela que a Constituicdo Federal ndo se limitou a proteger a
liberdade deixando aberta a escolha dos meios aptos a promové-la; ela
cuidou de excluir todos 0s meios que viessem a impedir a sua
promocdao. Junto com um principio positivo relativamente a liberdade, ha trés
regras negativas relativas a quaisquer meios que venham a restringi-la.

2.4.1.7 A Constituicdo Federal, porém, ndo péara por ai, indo mais
longe para regular especificamente a propaganda comercial de tabaco ao
instituir regra especifica, que, de um lado, admite restricdes, mas, de outro, sé
admite aquelas restricbes que ela especifica. Com efeito, a linguagem do
paragrafo 4° do artigo 220 é clara: a “propaganda comercial de tabaco (...
estara sujeita a restricdes legais, nos termos do inciso Il do paragrafo
anterior, e contera, sempre que necessario, adverténcia sobre os
maleficios decorrentes de seu uso”. Ora, a ConstituicAo ndo delega ao
Poder Legislativo a competéncia para escolher quais serdo as restricbes a
serem estabelecidas para a propaganda de tabaco. Nada mais equivocado do
gque afirmar que a Constituicao teria afirmado que a publicidade estaria sujeita
a restricoes legais, sem defini-las de anteméo. A Constituicdo, em vez disso,
admite apenas as restricbes indicadas no paragrafo anterior, e adverténcias
sobre os maleficios do uso do tabaco. S6 essas sao as restricoes permitidas.
E nenhuma outra. A Constituicdo Federal poderia ter regulado a matéria de
outra forma. N&o o fez, porém.

2.4.1.8 E as restricbes indicadas no referido paragrafo dizem
respeito, apenas, ao estabelecimento de meios legais que garantam a
pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de programas ou
programacodes de radio e televisdo que contrariem ao disposto no artigo 221,
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bem como da propaganda de produtos, praticas e servicos que possam ser
nocivos a saude e ao meio ambiente. Vale dizer, cabe ao Poder Legislativo,
ele proprio, criar condicdes que permitam que a pessoa e a familia, elas
proprias, possam se defender, tais como informa-las a respeito das
caracteristicas daquilo que estdo consumindo, de tal sorte que possam ter
condi¢des de avaliar os riscos do consumo e 0 modo de agir relativamente a
eles.

2.4.1.9 Mais do que isso sobre a propaganda de tabaco s6 a
“adverténcia sobre os maleficios decorrentes de seu uso”. Vale dizer, além de
estabelecer os meios legais, o Poder Executivo ou Legislativo s6 podera
chamar a atencdo dos consumidores para os maleficios do uso do tabaco.
Mais e diferente do que isso, nada.

2.4.1.10 As observacbes anteriores ja revelam que se esta diante de
um caso de aplicagdo de regras. Como se sabe, as normas néo se
confundem com os dispositivos a partir dos quais elas séo reconstruidas. A
partir de um Unico dispositivo podem ser reconstruidas varias normas. Com o
disposto no artigo 220 da Constituicdo Federal ndo é diferente. Pode-se
esmiucar o dispositivo, diferenciando, de um lado, os diversos aspectos da
competéncia que ele visa a regular (se atribuicdo, exercicio, delimitacéo
material ou reserva) e, de outro, os varios modais dednticos de que ele se
vale para regular os comportamentos (se permitido, obrigatério ou proibido).**
Todos esses aspectos sdo correlacionados, mas podem ser analiticamente
discernidos, para serem devidamente compreendidos e, com isso, melhor
aplicados. A interpretacdo do artigo 220 da Constituicdo Federal revela a
instituicdo das seguintes regras.

2.4.1.11 Em primeiro lugar, analisando o dispositivo sob o angulo da
atribuicdo de competéncia, vé-se que ele gera trés regras comportamentais:
uma regra de conduta permissiva que permite ao Poder Legislativo
estabelecer meios legais de defesa contra propaganda de produtos nocivos a
saude e exigir adverténcias sobre os maleficios do seu uso; uma regra de
conduta proibitiva que proibe a instituicdo de qualquer outra restricdo a
manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressao e a informacao; e uma
regra de conduta proibitiva que proibe o Poder Executivo de exercer a mesma
atividade. Além disso, o dispositivo gera uma regra constitutiva (definitoria),
na medida em que define determinada fonte (a lei) como apta a produzir
determinados efeitos (estabelecer meios legais de defesa contra propaganda
de produtos nocivos a saude).

2.4.1.12 Em segundo lugar, desta feita examinando o dispositivo sob o
angulo do exercicio da competéncia, constata-se que ele da origem a uma
regra de conduta obrigatéria que obriga o Poder Publico a seguir o
procedimento parlamentar para exercer validamente o poder de criar meios
legais de defesa contra a propaganda de produtos nocivos a salude. Ademais,
o dispositivo é fonte de regra constitutiva por regular um procedimento para o
exercicio de determinada competéncia, ja que estabelece que a criacao de

* GUASTINI, Riccardo. Il giudice e la legge. Turin: Giappichelli, 1995. p. 136 ss.
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meios de defesa deve obedecer ao procedimento parlamentar. Trata-se de
uma regra definitéria especificamente porque define como fonte normativa da
criacdo dos meios legais de defesa somente aquela fonte que tenha sido
produzida conforme o procedimento parlamentar.

2.4.1.13 Em terceiro lugar, agora investigando o dispositivo sob o
angulo da delimitagdo material de competéncia, verifica-se que ele é fonte de
duas regras comportamentais: uma regra de conduta obrigatoria que obriga o
Poder Parlamentar a exercer o poder restritivo somente sobre determinadas
matérias especificadas pela Constituicdo Federal (criagcdo de meios legais de
defesa contra a propaganda de produtos nocivos a saude); e uma regra de
conduta proibitiva que proibe o Poder Parlamentar de exercer o poder de
restringir a propaganda sobre outras matérias ndo abrangidas pelo campo
material de incidéncia. Além disso, o dispositivo € fonte de regra constitutiva
porque circunscreve o ambito material de uma competéncia ao estabelecer
gue criacdo de meios legais de defesa contra a propaganda € matéria
reservada ao Poder Legislativo.

2.4.1.14 Em quarto lugar, desta vez analisando o dispositivo sob o
angulo da reserva de competéncia, o aplicador pode reconstruir,
conjuntamente, trés normas: uma regra de conduta permissiva que atribui ao
Poder Parlamentar o poder para criar meios legais de defesa contra a
propaganda de produtos nocivos a saude; uma regra de conduta proibitiva
gue proibe o Poder Parlamentar de editar outra fonte normativa néo
especificada pela Constituicdo Federal; e uma regra de conduta proibitiva que
proibe o Poder Parlamentar de delegar a outro sujeito o poder de editar leis
relativamente a criacdo de meios legais de defesa contra a propaganda de
produtos nocivos a saude. O mesmo dispositivo, ademais, € fonte de regra
constitutiva por reservar a determinada fonte normativa o poder para regular
determinadas matérias, ja que estabelece que somente a lei em sentido
formal pode estabelecer os referidos meios de defesa contra a propaganda.

2.4.1.15 A verificagdo da dimensao normativa de regra das normas
acima mencionadas traz consequéncias para o aplicador. Com efeito, a
caracteristica dianteira das regras é a previsdo de um comportamento a ser
adotado ou de um efeito atribuido a um ato praticado ou fato ocorrido, como
demonstrado. Diante de uma regra, o aplicador deve verificar se 0 ato
praticado ou o fato ocorrido se encaixa no conceito da previsdo normativa,
como se passa a demonstrar.

2.4.2 EFEITOS DECORRENTES DA INSTITUIGAO DE REGRAS ESPECIFICAS
2.4.2.1 ESCOLHA DO MEIO DE ATUAGAO DO PODER PUBLICO
24.2.1.1 A andlise das regras constitucionais mencionadas acima
permite verificar que a Constituicdo n&o deixa aberta a escolha de qualquer

outro meio de atuacao do Poder Legislativo, por melhor que ele possa ser.

24.2.1.2 O Poder Legislativo s6 podera (1) estabelecer meios de
defesa para o consumidor de tabaco e (2) regular os casos de necessidade
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de a propagada conter adverténcia sobre maleficios do seu uso. Nao se pode,
portanto, sustentar que outros meios poderiam ser derivados de uma
concepcdo doutrinaria dos supostos deveres de protecdo universalmente
atribuiveis ao Estado. Afinal, como diz o Supremo Tribunal Federal, razbes
nao suportadas pela Constituicdo “ndo podem legitimar o desrespeito e a
afronta a principios e valores sobre os quais tem assento 0 nosso sistema de
direito constitucional positivo.”45

2.4.2.2 PRODUCAO DE UMA SOLUCAO PARA O CONFLITO ENTRE RAZOES

24.2.2.1 As regras, ponderando previamente todos aspectos
relevantes sobre o conflito entre principios, pretenderam estabelecer uma
decisdo para o conflito entre o dever de proteger a salde e o dever de
proteger a liberdade de comunicagéo.

2.4.2.2.2 Vale dizer, o Poder Legislativo ndo é livre para efetuar nova
ponderacao entre os valores em jogo e escolher qualquer outro meio, ainda
gue adequado, necessario ou proporcional relativamente a protecdo da
saude. A ponderacéao ja foi feita pelo Poder Constituinte, ndo cabendo
ao poder constituido refazé-la. Nesse caso, por haver uma regra
especifica, “foi a Constituichio mesma que ponderou o0s valores
contrapostos”46, ndo cabendo ao Poder Legislativo fazer uma nova
ponderacao. Entender diferente é desrespeitar a Constituicdo, ao contrario do
gue manda o Supremo Tribunal Federal, quando diz: “A relacdo do Poder e
de seus agentes, com a Constituicdo, h4 de ser, necessariamente, uma

relacdo de respeito.”"’
2.4.2.3 EXCLUSAO DE RAZOES NA INTERPRETACAO

2.4.2.3.1 O efeito excludente das regras faz com que consideracdes
variadas sobre a funcdo do Estado na sociedade de informacéo e de risco,
sobre a necessidade de colaboracéo do cidadéo da atividade estatal, sobre a
necessidade de diminuicdo dos gastos com tratamento, sobre a prote¢éo do
interesse geral ou sobre a necessidade de o Estado promover a saide com a
escolha de qualquer meio ndo tenham o condédo de modificar a ponderagao
feita pelo préprio Poder Constituinte ao instituir uma regra. O intérprete ndo
pode sobrepor o seu modelo ideal de Estado aquele que é efetivamente
estabelecido pela Constituicdo por meio das suas regras. Afinal, como diz o
Supremo Tribunal Federal, em afirmacédo aplicavel ao caso em pauta, a forma
de atuacdo estatal de controle da propaganda de tabaco “...ndo pode ser

> Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n° 150.764, Relator
Ministro Sepulveda Pertence, 16.12.92.

“® Habeas Corpus n° 79.512-9, Tribunal Pleno, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ
16.05.03.

o Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2010-MC, Relator Ministro Celso de Mello, DJ
12.04.02.
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conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico ..., mas, sim, daquele

gue o constituinte originario concretamente adotou...”.*®

2.4.2.3.2 Todos esses argumentos, muito comuns na interpretacéo de
normas que tratam de matérias que envolvem forte apelo retdrico, sdo
excluidos pelo efeito decisério das regras. Como assevera 0 Supremo
Tribunal Federal, por mais interessantes que possam parecer “... ndo devem
prevalecer sobre o império da Constituicéo.”*

2.4.2.4 VINCULACAO ESTRUTURAL

24.24.1 Em razéo desse efeito excludente das regras, a existéncia de
poder para restringir a propaganda néo é descoberta por meio da ponderacéo
guantitativa entre o interesse estatal de proteger a saude e o interesse
individual de proteger a liberdade, no sentido de que serd admitida uma
restricdo tanto maior ao direito individual, quanto mais importante for a
finalidade estatal perseguida. Até poderia ser assim, tivesse a Constituicdo
Federal apenas instituido principios em favor da protecdo da saude, aqui, e
da protecdo da liberdade de comunicacdo e informacédo, ali. Ndo foi essa,
contudo, a técnica que a Constituicao Federal efetivamente utilizou. Foi outra
— a da instituicdo de regras especificas, proibitivas e categoricas sobre a
publicidade comercial de produtos.

2.4.2.4.2 Sendo assim, a existéncia de poder para restringir a
propaganda é desvelada por meio de uma analise qualitativa que investiga a
estrutura do poder atribuido. E desse ambito estdo excluidas aquelas razbes,
ainda gue interessantes e retoricamente impressionantes, que digam respeito
a prote%g?lo da saude, em virtude da ja mencionada eficacia excludente das
regras. -~ O fundamento para criar outras restricbes, do mesmo modo do que
ocorreria, por exemplo, com a publicidade religiosa por parte do Estado, “sao
inconstitucionais, porque as Uunicas justificativas que podem ser
oferecidas a elas envolvem principios e razbes que sdo excluidas
constitucionalmente como um fundamento para a acéo estatal.”™"

2.4.2.5 VINCULACAO DEFINITORIA
2.4.2.5.1 VINCULACAO A LINGUAGEM CONSTITUCIONAL

24.25.1.1 Tendo sido instituidas regras, que descrevem 0S meios a
serem utilizados pelo Poder Legislativo, o aplicador estd vinculado a

“ Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Relator Ministro Septlveda Pertence, DJ

01.12.2000.

9 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n® 150.764, Relator
Ministro Sepulveda Pertence, 16.12.92.

® SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard

University Press, 2003. p. 104-105.

L PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in

Constitutional Law. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 726.
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descoberta do significado minimo das palavras usadas pela Constituicéo.
Ainda que exista alguma margem de indeterminacdo na linguagem, o
intérprete esta adstrito aos seus significados minimos, pois ele, como diz o
Supremo Tribunal Federal, “... ndo deve ir além dos limites semanticos, que
séao intransponl'veis”.52

2.4.2.5.2 O TERMO “PROPAGANDA COMERCIAL” E SUA DEFINICAO

24.25.2.1 Nesse sentido, é preciso saber qual o significado da
expressao “propaganda comercial” no dispositivo em comento.
2.4.25.2.2 Como ja mencionado anteriormente, quando a Constituicdo

utiliza um termo, das duas, uma: ou ela pde o conceito, no texto ou no
contexto constitucional, conotando os predicados que o compdem; ou ela
pressupfe 0 conceito, incorporando um conceito pré-constitucional utilizado
pela legislacdo ao tempo da promulgacdo da Constituicdo. Esses caminhos
nao se excluem necessariamente, podendo se complementar.53

2.4.25.2.3 E o que ocorre no caso: o conceito dos termos utilizados pelo
artigo 220 da Constituicdo Federal pode ser definido direta ou indiretamente.
Em primeiro lugar, é preciso notar que, a Constituicdo, ao dizer, no paragrafo
4° do artigo 220, que a “propaganda comercial de tabaco (...) estara sujeita a
restricbes legais, nos termos do inciso Il do paragrafo anterior...”, o fez no
capitulo da “Comunicacdo Social’, onde sdo reguladas, justamente, as
atividades dos veiculos de comunicagdo de massa, como jornais e radios.
Pelo contexto, portanto, ndo ha divida de que se trata da restricdo a atividade
de veiculacdo de mensagens para 0 publico em geral e em meios de

comunicagao de massa.

24.25.2.4 Em segundo lugar, é necessario atentar para o fato de que a
Constituicao utilizou a expressao “propaganda comercial”, o que pressupoe,
de um lado, condicbes de divulgacdo de um produto para a venda e, de outro,
possibilidade de persuasdo de alguém que ainda ndo seja consumidor. Fazer
propaganda comercial pressupde disputar a preferéncia do consumidor, o
que, por sua vez, pressupde tornar publico o produto. Em outras palavras, a
propaganda comercial requer, de um lado, a divulgacdo do produto
necessariamente além do espaco interno dos locais de venda; de outro, a
propaganda comercial, como veiculo de comunicacdo social, pressupde a
divulgagdo nos veiculos de comunicagdo social, como 0 sdo os jornais e
radios.

2.4.25.2.5 Em terceiro lugar, é preciso notar que a Constituicdo Federal
usou o termo “propaganda”. Quando a Constituicdo utiliza um termo, sem
conceitua-lo de modo diverso, ela incorpora o conceito que é utilizado no
direito infra-constitucional anterior a promulgacéo da Constituicéo.

*2 Recurso Extraordinario n® 71.758, Relator Ministro Thompson Flores, RTJ 66, p. 150.

** AVILA, Humberto. A Eficicia do Novo Cédigo Civil na Legislagdo tributaria. In:
GRUPPENMACHER, Betina (Org.). Direito Tributario e o Novo Cddigo Civil. Sdo Paulo:
Quatrtier Latin, 2004. p. 65.
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2.4.2.5.2.6 Esse € o0 entendimento reiterado do Supremo Tribunal
Federal. Por exemplo, quando a Constituigdo usou o termo “salario”, fez
referéncia ao seu conceito pelo Direito do Trabalho no sentido de
remuneracéo paga pelo empregador ao empregado™; quando usou o termo
“mercadoria”, incorporou o conceito do Direito Comercial no sentido de objeto
movel inserido no comércio®; quando usou o termo “servigos”, incorporou o
conceito do Direito Civil no sentido de obrigagdo de dar’®; e assim
sucessivamente. Isso significa que, ao utilizar um termo sem apresentar um
novo conceito, a Constituicdo Federal incorpora o conceito legalmente
praticado a época da sua promulgacao.

2.4.25.2.7 Ora, analisando-se a legislacao infraconstitucional anterior a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, vé-se que o0 termo
‘propaganda” era conceituado pela Lei n° 4.680/65, que dispde sobre o
exercicio da profissdo de publicitario e de agenciador de propaganda, da
seguinte forma:

Art. 4° S&o veiculos de divulgacéo, para os efeitos desta Lei,
quaisquer meios de comunicacgédo visual ou auditiva capazes
de transmitir mensagens de propaganda ao publico, desde que
reconhecidos pelas entidades e O6rgdos de classe, assim
considerados as associacbes civis locais e regionais de
propaganda bem como os sindicatos de publicitarios.

Art. 5° Compreende-se por propaganda qualquer forma
remunerada de difusdo de idéias, mercadorias ou servigos,
por parte de um anunciante identificado.

2.4.25.2.8 A mera leitura da legislacdo aplicavel a época da
promulgacdo da Constituicdo de 1988 reitera a leitura contextual do artigo 220
na medida em que permite verificar que a Constituicdo incorporou o conceito
de propaganda como “qualquer forma remunerada de difusdo de idéias,
mercadorias ou servigos, por parte de um anunciante identificado”,
significando difusdo a transmissdo de “mensagens de propaganda ao
publico”. Isso significa, em outras palavras, que a Constituicdo Federal
incorporou o conceito de propaganda como sendo o meio para a divulgagao
de idéias para o publico em geral, por meio de veiculos de comunicacdo de
massa. Em outras palavras, “propaganda” limitada aos locais internos de
venda, por meio de pésteres, painéis e cartazes nao €, a rigor, propaganda
no sentido constitucionalmente posto e pressuposto.

2.4.25.2.9 E oportuno lembrar que a Constituicdo Federal, ao incorporar
o conceito de propaganda como “qualquer forma remunerada de difusao de
idéias”, optou pela incorporacdo do conceito mais amplo possivel de

** Recurso Extraordinario n° 166.772-9, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 16.12.94.
%5 Recurso Extraordinario n° 203.075-9, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ 29.10.99.

%6 Recurso Extraordinario n° 116.121-3, Relator Ministro Octavio Gallotti, DJ 25.05.01.
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propaganda, ndo podendo o legislador infraconstitucional, a pretexto de
concretizar o mandamento constitucional amplo, escolher uma s6 forma
restrita de “difusdo” de idéias quando a Constituicdo Federal ja escolheu
todas. Ademais, é preciso enfatizar que a locugdo “qualquer forma” diz
respeito a “difusdo de idéias’, o que, por si sO, implica disseminacéo,
divulgacdo e irradiacdo de idéias, em tudo e por tudo incompativel com a
limitacdo da propaganda aos locais internos de venda. Vale dizer, a restricdo
da propaganda aos locais internos de venda ndo sO colide com o sentido
minimo de “qualquer forma”, por restringir algo que a Constituicdo Federal
quis ampliar, mas, de resto, ainda contraria o sentido nuclear da expressao
“difusdo de idéias”, por admitir a “propaganda” sem a essencial difusdo de
idéias.

2.4.2.5.3 O TERMO “ADVERTENCIA” E SUA DEFINICAO

2.4.25.3.1 De outro lado, é preciso saber qual o significado da expressao
“adverténcia sobre os maleficios do uso” do tabaco. Isso porque, mesmo
admitindo a vinculacdo a linguagem constitucional, poder-se-ia sustentar que
ela, sendo elevadamente indeterminada, terminaria por atribuir amplo poder
discricionario ao Poder Legislativo. Vale dizer, mesmo aceitando que o Poder
Legislativo esta adstrito a criagcdo de meios de defesa e, quando necessario, a
colocacgao de “adverténcia sobre os maleficios do uso” do tabaco, poder-se-ia
sustentar que no poder de emitir uma “adverténcia” estaria incluido, de um
lado, o poder para desestimular ou proibir o uso do tabaco e, de outro, o
poder para veicular imagens relativamente aos danos provocados pelo
consumo do tabaco. A essa concluséo, porém, ndo se pode chegar.

2.4.25.3.2 Para definir o @mbito de abrangéncia da palavra “adverténcia”
€ preciso, em primeiro lugar, verificar, no ordenamento constitucional, o tipo
de expressdes que sao utilizadas para a atribuicdo de competéncia e, com
isso, mediante comparacao, examinar o significado contextualmente possivel
para o termo “adverténcia”.

2.4.25.3.3 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no
sentido de que o intérprete ndo pode desprezar o sentido vernacular das
palavras usadas pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.>" Assim como a Constituicdo utiliza o termo “adverténcia’, ela também
usa os termos “desestimular’ (art. 153, § 4°, ), “combater” (art. 23, X),
“impedir” (art. 23, 1l e IV), “proibir” (art. 7°, XXX e ss., art. 17, Il e XVII e art.
165, § 89), “veicular imagens” (art. 21, XIlI, “a@”, art. 37, § 1°, art. 155, § 2°, X,
“d”, art. 222) e “caréater informativo da publicidade puablica” (art. 37§ 1°).

2.4.25.3.4 Ora, compreender, no conceito de adverténcia, o poder de
desestimular ou proibir, e atribuir a adverténcia um carater anti-persuasivo,
guando essas palavras foram usadas no mesmo ordenamento constitucional
€ aproximar conceitualmente termos que ele conceitualmente distancia, em
flagrante afronta a Constituicdo. Em outras palavras, o intérprete ndo podera

> Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n°® 166.772-9-RS,
Relator Ministro Marco Aurélio, DOU 12.05.94.
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incluir, no conceito de adverténcia, o poder de desestimular ou proibir o
consumo de tabaco, o poder de exercer atuacdes informativas, nem o poder
de veicular imagens a titulo de contrapropaganda, a pretexto de reforcar o
contetdo das mensagens, sob pena de afronta a Constituicdo. Quisesse o
Poder Constituinte incluir, no conceito de adverténcia, também esses
poderes, o teria feito usando palavras que usou noutros dispositivos. Nao o
fez, porém. Nao cabe ao intérprete fazé-lo.

2.4.2.5.3.5 Outro caminho para definir o ambito de abragéncia da
“adverténcia” é recorrer aos principios constitucionais para verificar qual tipo
de interpretacédo eles, no seu conjunto, suportam.

2.4.2.5.3.6 Esse método é extremamente importante, dado que muitos
sustentam que o poder de emitir uma “adverténcia” inclui o poder de
desestimular ou proibir o uso do tabaco com base em argumentos historicos
ou pragmaticos: histéricos no sentido de que, historicamente, o conceito
classico de poder de policia envolveria o poder de limitar de qualquer forma a
atividade do particular; e pragmaticos no sentido de que o poder publico s6
conseguiria atingir os seus fins, na sociedade de risco atual, se dispusesse de
todos os meios. Esses argumentos, porém, devem ceder passo aos
argumentos relativos a linguagem constitucional.

2.4.25.3.7 Isso porque existem varios argumentos que podem ser
utilizados na interpretacdo constitucional, mas nem todos tém o mesmo peso.
Os argumentos linguisticos sao aqueles que dizem respeito ao significado dos
dispositivos ou enunciados prescritivos, tanto ao significado das expressoes
guanto a sua estrutura gramatical. Os argumentos sistematicos sdo aqueles
gue séo fundados na estrutura do sistema juridico e dizem respeito aos seus
elementos ou a sua aplicagdo. Os argumentos genéticos sdo aqueles que
dizem respeito a vontade do legislador, tanto no que se refere ao significado
gue o legislador teria ligado a determinada expressao, quanto a finalidade que
ele teria pretendido atingir. Os argumentos historicos sdo aqueles que dizem
respeito a investigacdo do problema objeto de regulacdo pelas normas hoje
validas, de modo a recompor o sentido que a norma tinha ao ser editada. E os
argumentos meramente praticos sao aqueles que dependem de um
julgamento, feito pelo proprio intérprete, sob pontos de vista econdmicos,
politicos ou éticos.

2.4.2.5.3.8 Se ha varios argumentos, pergunta-se: quais deles devem
prevalecer e como encontrar a resposta? Aqui entram em cena 0s principios
constitucionais, pois sao eles que devem orientar as regras de prevaléncia
entre 0os argumentos. A realizacdo dos principios constitucionais deve-se
viabilizar também pela argumentacéo: efetivar os principios fundamentais é
incorporar, na propria argumentacdo, aquilo que eles préprios determinam.
Nesse sentido, os principios do Estado de Direito, da separacdo dos poderes
e da legalidade estabelecem a prioridade dos argumentos linguisticos e
sisteméticos sobre os argumentos meramente pragmaticos. Aquilo que foi dito
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pelo legislador deve prevalecer sobre aquilo que ele, embora desejasse,
deixou de dizer.>®

2.4.2.5.3.9 Para o0 caso em pauta, isso significa, primeiro, que 0s
argumentos historicos ndo podem se sobrepor aos argumentos lingtisticos,
como assevera o Supremo Tribunal Federal, quando afirma que “O conteltdo
politico de uma Constituicdo ndo € conducente ao desprezo do conteudo
vernacular das palavras...”. 9 Segundo, que 0s argumentos pragmaticos nao
podem se sobrepor aos argumentos sistematicos, como exige o0 Supremo
Tribunal Federal, quando afirma que “Argumentos de necessidade, por mais
relevantes que possam ser, ndo devem prevalecer sobre o império da
Constitui(;ao.”60

2.4.2.5.3.10 Isso significa, para 0 caso em pauta, que 0 conceito de
adverténcia dever ser buscado no préprio ordenamento constitucional, sendo
de pouca valia argumentos que nao sejam com ele compativeis, mesmo que
baseados em conceitos supostamente classicos de poder de policia ou em
concepcbes pretensamente universais de Estado. E, nesse sentido, 0
ordenamento constitucional, interpretado sistematicamente, conduz a um
significado de “adverténcia” que nao inclui, de modo algum, quer o
desestimulo ou a proibicdo, quer a veiculacdo de imagens com efeito de
contrapropaganda. Ela inclui, apenas, a indicacdo dos maleficios do uso do
tabaco, a ser feita por quem faz a propaganda. Outras informacdes e outros
modos de presta-las cabem, nos limites constitucionais, a publicidade publica.

2.4.3 JUSTIFICATIVA PARA A ADOGAO DE REGRAS NO CASO

24.3.1 Ha sobejos motivos para a restricdo constitucional das
restricdes legais. E que, se a Constituicdo Federal ndo tivesse
preestabelecido os meios de restricdo da propaganda, os Poderes Executivo
e Legislativo poderiam, caso a caso e conforme os sabores do momento, criar
restricdbes, colocando em risco a realizacdo de principios reputados
fundamentais pela prépria linguagem constitucional. Com a introduc¢ao de uma
restricdo aqui, outra acola, de pouco em pouco 0s principios da liberdade de
comunicacao e de informacéo estariam sendo restringidos de forma arbitraria
e em demasia. E justamente para evitar os equivocos gerados pela
discricionariedade que a Constituicdo Federal instituiu regras a respeito das
restricbes admissiveis a propaganda de alguns produtos, na assunc¢do de
gue, assim o fazendo, estaria produzindo menos equivocos do que aqueles
gue seriam cometidos na auséncia da regra. Atentando para esse fato
caracteristico das regras, assim se pronuncia SCHAUER:

8 AVILA, Humberto. Argumentacao juridica e a imunidade do livro eletronico. Revista de
Direito Tributario (79):163-183, Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

% Recurso Extraordinario n® 166.772-9-RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio,
DOU 12.05.94.

® Recurso Extraordinario n® 150.764, Tribunal Pleno, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
16.12.92.
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“Seguir diretrizes simples em um processo complexo ira,
certamente, gerar equivocos, mas nds sabemos que também a
discricionariedade gera equivocos. Por consequéncia, um
argumento a favor das diretrizes é o de que, embora elas
produzam equivocos, elas produzem menos equivocos do que
a alternativa.”®

2.4.3.2 Esse €, precisamente, o caso deste Parecer. Foi para evitar
os maleficios que adviriam da atribuicdo de discricionaridade para a fixacao
de restricdes que a Constituicdo Federal, ela prépria, ja definiu quais sdo as
restricbes admissiveis. Essa opc¢do fica clara quando sdo analisados o0s
dispositivos das constituicdes pretéritas sobre a matéria.

2.4.3.3 A Constituicdo Federal de 1967, no seu artigo 150, assim
normatizava a mateéria:

§ 8° - E livre a manifestacéo de pensamento, de convicgéo politica
ou filosofica e a prestacdo de informacdo sem sujei¢do a censura,
salvo quanto a espetaculos de diversdes publicas, respondendo
cada um, nos termos da lei, pelos abusos que cometer. E
assegurado o direito de resposta. A publicacéo de livros, jornais e
periodicos independe de licenca da autoridade. Ndo sera, porém,
tolerada a propaganda de guerra, de subversdo da ordem ou de
preconceitos de raca ou de classe.

2.4.3.4 A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, no seu artigo 153,
modificou a Constituicdo Federal de 1967, da seguinte forma:

§ 8° - E livre a manifestagéo de pensamento, de convicgéo politica
ou filoséfica, bem como a prestagdo de informacgéo
independentemente de censura, salvo quanto a diversdes e
espetaculos publicos, respondendo cada um, nos termos de lei,
pelos abusos que cometer. (...) Nao serdo, porém, toleradas a
propaganda de guerra, de subversdo da ordem ou de
preconceitos de religido, raca ou de classe, e as (..
exteriorizagdes contrarias a moral e aos bons costumes.

2.4.3.5 Ora, foi justamente para afastar, de um lado, a incerteza com
relacdo ao significado de “abusos”, “subversdo da ordem”, “moral e bons
costumes” e, de outro, a arbitrariedade que poderia surgir na definicdo desses
termos pelo Poder Legislativo que a Constituicdo de 1988 inovou. E inovou
criando regras que ja estabelecem quais sdo as restrigdes permitidas, “nos
termos desta Constituicdo”.

2.5 EXAME DE CONSTITUCIONALIDADE DA
LEIN° 9.294/96 E ALTERACOES

8 SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilites and Stereotypes. Cambridge: Harvard
University Press, 2003. p. 259.
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2.5.1 VIOLACAO FRONTAL AS REGRAS CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS

25.1.1 A analise anterior revelou que a Constituicdo Federal,
diferentemente de apenas instituir principios que protejam a saude e a
liberdade de comunicacdo e informacdo, estabeleceu regras proibindo
qualquer tipo de restricio a comunicacdo, bem como, com relacdo a
propaganda de tabaco, admitiu, tdo-s0, a criacao de dois tipos de restrices:
de um lado, a instituicdo de meios legais de defesa do consumidor e, de
outro, a colocacédo de adverténcias sobre os maleficios do uso do tabaco.

2.5.1.2 Tendo as regras eficacia decisiva e excludente, as razdes,
baseadas no principio da protecdo da saude, ndo afastam as regras
especificas que proibem a criacdo de quaisquer outras restricdes diferentes
daquelas admitidas “nos termos desta Constituigéo”.

2.5.1.3 Diante desse quadro, resta investigar a natureza das
restricdes criadas pela Lei n°® 9.294/96 e suas posteriores modificacdes a
propaganda do tabaco e, posteriormente, a compatibilidade dessas restricoes
com a Constituicdo Federal.

25.1.4 A mera leitura do artigo 3° da Lei n° 9.294/96, acima
reproduzido, ja revela a criacdo de uma restricdo que nada tem a ver com a
criacdo de meios legais ou com a colocacdo de adverténcias quanto ao uso
do tabaco. Com efeito, as restricoes criadas pela Lei dizem respeito ao modo
e ao local da propaganda, pois estabelecem que ela “s6 podera ser efetuada
através de posteres, painéis e cartazes, na parte interna dos locais de venda”.
Ora, ndo tendo a limitagdo do local e do modo qualquer relagdo com meios
legais para que a pessoa e a familia possa avaliar, elas préprias, o risco e a
razoabilidade do consumo ou com a colocacdo de adverténcias, claro esta
gue essas restricdes ndo sao permitidas pela Constituicdo. Nao sendo
nenhuma das espécies de restricbes constitucionalmente permitidas, sai-se
do seu campo de incidéncia, e a limitagdo do modo e do local da propaganda
termina esbarrando no comando constitucional que estabelece que a
‘manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressao e a informacao, sob
gualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricao”.

2.5.2 VIOLACAO DO NUCLEO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

2.5.2.1 A investigacdo feita acima revelou que a Constituicdo
Federal, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ndo
permite nem a restricAo excessiva de um direito fundamental. Para esse
efeito, considera-se excessiva aquela medida que o inviabiliza
substancialmente, independentemente do seu motivo, nem 0 cerceamento
gue dificulte sobremaneira o livre exercicio da atividade econémica, ainda que
a medida estatal ndo o inviabilize por completo.

2.5.2.2 A mera leitura do artigo 3° da Lei n°® 9.294/96 ja evidencia que
as ‘“restricoes” criadas impedem a publicidade e a propaganda de produtos
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licitos, na medida em que restringem a propaganda ao local de venda e a
cartazes. Com essa restricdo, na verdade, ndo ha sequer exercicio do direito
de comunicacdo. A rigor, portanto, a Lei ndo cria restricdes. Ela estabelece
uma proibicéo, algo bem diverso.

2.5.2.3 De outro turno, essas restricdes terminam por inviabilizar a
divulgacdo de produtos licitos, afetando, substancialmente, o direito
fundamental de livre exercicio de atividade econémica.

2.5.2.4 De fato, sem poder divulgar um produto novo, na verdade as
empresas se véem impedidas de exercer sua atividade econdmica, na medida
em que, para disputar a preferéncia do consumidor € necessario informéa-lo do
novo produto, sem o que ele ndo ird comprar ou se esclarecer.

2.6 CONCLUSOES

2.6.1 Todas as consideragbes anteriores permitem chegar as
seguintes conclusdes a respeito do caso posto neste parecer:

(1) a Constituicdo Federal instituiu regras para solucionar o
conflito entre os principios da protecdo da saude e da
liberdade de comunicacdo e informacédo que pode surgir no
caso de propaganda de produtos fumigeros;

(2) a opcéo constitucional por regras escolhe meios de
atuacdo do poder publico no que se refere a restricdo da
propaganda de tabaco; produz uma solugdao para o conflito
entre o dever de proteger a saude, de um lado, e de proteger
a liberdade de comunicacao e de informacéo, de outro; exclui
da interpretacdo tanto alegacdes relativas a auséncia total de
restricdbes as liberdades quanto alegacfes a respeito da
protecao irrestrita do interesse publico; afasta a ponderacao
livre e horizontal entre principios conflitantes pelo Poder
Legislativo e conduz a uma interpretacdo por correspondéncia
conceitual, também entendida por ponderagdo interna e
vertical das regras aplicaveis; e vincula o aplicador aos limites
semanticos postos ou pressupostos pela Constituicdo
Federal;

(3) a Constituicdo Federal veda qualquer restricdo a liberdade
de comunicacdao e informacédo, admitindo, tdo-sé, que o Poder
Legislativo crie meios de defesa para que a pessoa e a familia
se defendam de propagandas de produtos nocivos a saude e
gue exija a colocacao de adverténcias sobre os maleficios do
seu consumo;

(4) ao permitir o estabelecimento de meios de defesa a
Constituicdo Federal atribuiu ao Poder Legislativo a
incumbéncia de criar condigdes para que a pessoa e a familia
possam avaliar o risco e a razoabilidade do consumo do
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tabaco, munindo-os de informacdes atualizadas para um auto-
julgamento e uma auto-defesa,;

(5) ao inserir o poder para restringir a propaganda no capitulo
da “Comunicagao Social” e ao utilizar o termo “propaganda
comercial’, a Constituicdo Federal, além de pressupor a
licitude da comercializagdo e propaganda de produtos
fumigeros, pbs e pressupds o conceito de propaganda como
transmissdo de mensagens ao publico por meio de qualquer
veiculo de comunicacao;

(6) ao usar o termo “adverténcia”, ao lado de outros termos
como “proibir” e “desestimular”, a Constituicdo Federal excluiu
do conceito de adverténcia a contrapropaganda com a
finalidade de desestimular, cabendo a quem faz a propaganda
fazer a adverténcia, sendo outras informacdes reservadas a
publicidade publica as suas expensas, por expressa
disposicéo constitucional,

(7) ao estabelecer os principios da liberdade de comunicacéo,
de informacgé&o e de livre exercicio de atividade econbmica, a
Constituicdo Federal vedou, indiretamente, a restricdo de
bens juridicos sem 0s quais eles perdem sua eficacia minima,
ai incluida a disponibilidade para se comunicar pelos meios
de comunicagdo de massa e a disponibilidade para disputar,
via propaganda comercial, clientes para produtos licitos;

(8) a Lei n°® 9.294/96, e suas posteriores modificacdes, ao
estabelecer que a propaganda comercial de produtos
fumigeros s6 podera ser feita por meio de posteres, painéis e
cartazes na parte interna dos locais de venda, viola as regras
constitucionais que apenas permitem a criacdo de meios de
defesa para a pessoa e a familia se protegerem de
propagandas de produtos nocivos a saude; a restricdo
constitucional a outras restrigdes legais garante a propaganda
comercial dos produtos nos veiculos de comunicacdo de
massa, como radios e jornais;

(9) a Lei n® 9.294/96, e suas posteriores modificacdes, ao
exigir a veiculacdo de imagens e de mensagens de
contrapropaganda, viola as regras constitucionais que apenas
exigem adverténcia sobre os maleficios do fumo, cabendo a
propaganda publica outros elementos informativos.

(10) a Lei n® 9.294/96, e suas posteriores modificagcdes, ao
estabelecer que a propaganda comercial de produtos
fumigeros sé podera ser feita por meio de posteres, painéis e
cartazes na parte interna dos locais de venda, restringe
excessivamente os principios da liberdade de informacao (art.
59, XIV), de comunicacgéo (art. 5°, IV e 1X) e de livre exercicio
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de atividade econdmica (art. 170), que pressupdem o direito
de fazer propaganda comercial de produtos licitos através dos
meios de comunicacéao.

(11) sendo declarada inconstitucional a Lei n°® 9.294/96, que
revogou as disposicdes em contrario (art. 12), recobra
eficicia a legislagéo anterior.

Este € o meu parecer, s.m.j.
Porto Alegre, 16 de maio de 2005.

HUMBERTO AVILA
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