CONFLITO ENTRE O DEVER DE PROTECAO A SAUDE E O DEVER DE
PROTECAO A LIBERDADE DE COMUNICACAO E INFORMACAO NO
CASO DA PROPAGANDA COMERCIAL DE TABACO. EXAME DE
CONSTITUCIONALIDADE DA LEI N° 9.294/96.

1. A CONSULTA

1.1. A Confederagdo Nacional da Indistria
(CNI) ingressou, em 29.09.04, com A¢ao Di-
reta de Inconstitucionalidade (ADIN) perante
o Supremo Tribunal Federal argiiindo a in-
constitucionalidade das limitagdes impostas
pela Lei n® 9.294/96 e suas posteriores modi-
ficagoes a publicidade de cigarro por violagio
a vdrias normas constitucionais.

1.2. A referida Lei estabelece que a propa-
ganda comercial de produtos fumigeros sé
poder4 ser feita por meio de posteres, painéis
e cartazes na parte interna dos locais de venda.
Além disso, ela exige que a propaganda con-
tenha adverténcia sobre os maleficios do
fumo, indicando frases a serem usadas nas
embalagens.

1.3. A autora da Agdo Direta de Inconstitu-
cionalidade-sustenta a inconstitucionalidade
das referidas limitagdes, pelos seguintes mo-
tivos, aqui sintetizados: violagao ao principio
da liberdade de informagéo (art. 5°, XIV) e de
comunicagdo (art. 5° IV e IX), que seriam
inviabilizados pela proibi¢do de propaganda
nos veiculos de comunicagio de massa; vio-
lagdo a regra que permite apenas a criagdo de
meios de defesa para a pessoa e a familia se
defenderem de propagandas de produtos no-
civos a saude e a regra que estabelece apenas
aexigéncia de adverténcia sobre os maleficios
do fumo, nunca a proibi¢do da propaganda

nos veiculos de comunicagiio de massa ou a
veiculagdo de contrapropaganda; a violagdo
ao principio da legalidade pela delegagio ao
Poder Executivo de poderes reservados ao Po-
der Legislativo; violagio desproporcional ao
principio da liberdade de exercicio de ativi-
dade econémica (art. 170) pelo impedimento
de fazer propaganda de produtos licitos.

1.4. Dentre as vdrias normas constitucionais
violadas estd a regra que prevé restrigdes a
publicidade (art. 220), o principio que garante
a liberdade de comunicagéo (art. 5°, [V e IX)
e o principio que protege a liberdade de in-
formagdo (art. 5°, XIV).

1.5. Diante dos graves efeitos que podem
advir da decisao do Supremo Tribunal Federal
e da multiplicidade de posi¢des existentes so-
bre o caso, a Associagdo Nacional de Jornais
— ANIJ honra-me com a solicita¢do de Pare-
cer a respeito da inconstitucionalidade da Lei
n° 9.294/96, que passo a emitir.

2 — O PARECER

2.1 PRESSUPOSTOS DE ANALISE
2.1.1. Tendo em vista a multiplicidade de
modos de andlise do conflito entre o dever de

proteger a liberdade de comunicagio e de in-
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formagdo e o dever de proteger a saide, é
preciso, antes de tudo, fixar os pressupostos
de andlise do caso.

2.1.2. O controle a ser feito pelo Supremo
Tribunal Federal envolve um problema de Di-
reito Constitucional Brasileiro. Vale dizer,
para saber como resolver o conflito entre o
dever de proteger a saude e o dever de prote-
ger a liberdade de comunicagio e informagdo
é preciso verificar como a Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988 trata
da matéria. E necessario, desde o inicio até o
fim, estabelecer uma relagdo de respeito &
Constituig¢do, como, alids, preconiza o proprio
Supremo Tribunal Federal, do modo seguinte:

“A defesa da Constitui¢do nio se expde,
nem deve submeter-se, a qualquer juizo de
oportunidade ou de conveniéncia, muito me-
nos a avaliagdes discriciondrias fundadas em
razdes de pragmatismo governamental. A re-
lagdo do Poder e de seus agentes, com a Cons-
titui¢do, had de ser, necessariamente, uma re-
lagdo de respeito.”!

2.1.3. A necessidade de defesa da Consti-
tuicdo traz quatro conseqiiéncias da mais alta
relevancia para o caso em pauta. Primeiro,
leva ao afastamento da mera transposigdo,
para a solugdo do caso, de interpretagdes ob-
tidas pela doutrina estrangeira com base nou-
tras constituigdes, por mais interessantes que
elas possam ser. Isso néo quer dizer que as
reflexdes advindas do Direito Comparado, ou
mesmo estrangeiro, ndo possam ser lteis para
suportar essa ou aquela interpretagdo do Di-
reito Constitucional Brasileiro. Muito menos
quer dizer que a utilizagdo de estudos estran-
geiros sobre Teoria Geral do Direito — o que
¢ feito, diga-se de passagem, neste Parecer —
ndo sejam absolutamente imprescindiveis
para a correta interpreta¢do constitucional. O
que essas reflexdes ndo podem é implicar, de
um lado, na desconsideragao das particulari-
dades da Constitui¢do da Republica Federati-
va do Brasil de 1988 e, de outro, na falta de
aten¢dio A incompatibilidade das solugdes es-

trangeiras com a solugéo efetivamente adota-
da no Brasil. Se o poder ptiblico pode restrin-
gir a publicidade noutros paises, desse ou da-
quele 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.

2.14.E preciso, a qualquer custo, preservar
o império da Constitui¢ao e os principios por
ela positivados, como exige o Supremo Tri-
bunal Federal:

“Argumentos de necessidade, por mais re-
levantes que possam ser, ndo devem prevale-
cer sobre o império da Constituigdo. Razdes
de Estado. ainda que vinculadas a motivos de
elevado interesse social, ndo podem legitimar
o desrespeito e a afronta a principios e valo-
res sobre os quais tem assento o nosso sistema
de direito constitucional positivo.”

2.1.5. Essa precaugdo inicial é relevante,
pois a andlise das restrigdes a propaganda de
tabaco ¢ feita, nas mais das vezes, com base,
exclusiva ou preponderante, em estudos ela-
borados a respeito da Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland, da Constituigio
da Republica Portuguesa ou da The United
States Constitution, ficando a referibilidade a
Constituigdo da Republica Federativa do Bra-
sil de 1988 cada vez menos intensa, quando
referibilidade alguma ainda resta.

2.1.6. Segundo, conduz a inconsisténcia de
interpretagbes obtidas pela mera consideragdo
de modelos ideais de Estado ou de sociedade
que ndo encontram suporte na Constitui¢do
da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988.
Isso ndo quer dizer que as ponderagdes advin-
das da Teoria do Estado n3o possam ser dteis
para justificar essa ou aquela interpretagdo do
Direito Constitucional Brasileiro. O que essas
reflexdes ndo podem ¢ implicar na sobrepo-
sicao de um modelo tedrico ideal ao modelo
efetivamente adotado pela Constituigdo da
Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Essa
exigéncia foi lembrada pelo préprio Supremo

1 Agido Direta de Inconstitucionalidade n® 2010-MC, Relator Ministro Celso de Mello, DJ 12.04.02.

2 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n® 150.764, Relator Ministro

Sepulveda Pertence, 16.12.92.
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Tribunal Federal, quando analisou o principio
federativo, da seguinte forma:

“1. A ‘forma federativa de Estado’ — ele-
vado a principio intangivel por todas as Cons-
tituicdes da Republica — nd@o pode ser con-
ceituada a partir de um modelo ideal e aprio-
ristico de Federagédo, mas, sim, daquele que o
constituinte origindrio concretamente adotou
e, como o adotou, erigiu em limite material
imposto as futuras emendas & Constitui-
¢do..”!

2.1.7. Essa cautela antecipada ¢ necessaria,
pois a andlise das restrigdes 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”, “socie-
dade de risco™), ficando o modelo de Estado
efetivamente adotado pela Constituicdo da
Repiiblica Federativa do Brasil de 1988 no
plano secunddrio, quando lhe € reservado al-
gum plano.

2.1.8. Terceiro, leva a impropriedade de in-
terpretagdes obtidas por meio da desconside-
ragdo das técnicas normativas utilizadas pela
Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Bra-
sil de 1988. Como a institui¢io de principios
conduz a conseqiiéncias argumentativas di-
versas daquelas presentes no caso da positi-
vagdo de regras, a falta de atengdo ao modo
mediante o qual as limitagdes a publicidade
do tabaco foram constitucionalmente estabe-
lecidas conduz o intérprete a ponderar externa
e horizontalmente principios quando o correto
seria a ponderagdo interna e vertical de uma
regra e vice-versa.

2.1.9. Essa ressalva introdutdria € essencial,
pois o exame das restrigdes & propaganda de
tabaco € normalmente levado a cabo por meio
de uma livre ponderagio entre as finalidades
estatais € os direitos fundamentais individuais
sob o critério da proporcionalidade, com des-

consideragdo das regras especificas aplicdveis
a0 caso.

2.1.10. Quarto, leva a incoeréncia de inter-
pretagdes obtidas por meio do desprezo da
linguagem normativa usada pela Constituigao
da Repiblica 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 restrigdes legais 2 publi-
cidade do tabaco faz com que o intérprete
desconsidere conceitos cujas propriedades
sdo conotadas, direta ou indiretamente, pelo
ordenamento constitucional. Essa exigéncia
foi registrada pelo préprio Supremo Tribunal
Federal, quando analisou os limites para a
institui¢do do imposto sobre a renda, do se-
guinte modo:

“Concordo em que a lei pode, casuistica-
mente, dizer o que ¢ ou o que ndo é renda
tributdvel. Mas ndo deve ir além dos limites
semanticos, que sdo intransponiveis” .

2.1.11. Essa reserva inicial é relevante, pois
o exame das restri¢des a propaganda de taba-
co ¢ normalmente feito como se a escolha
dessa ou daquela palavra ou expressdo pelo
Poder Constituinte Origindrio ndo tivesse
conseqiiéncia significativa alguma. E isso ndo
pode ser aceito, como preconizado pelo Su-
premo Tribunal Federal:

* O conteddo politico de uma Constituigio
ndo € conducente ao desprezo do contetido
vernacular das palavras, muito menos ao do
técnico, considerados os institutos consagra-
dos pelo Direito.”?

2.1.12. Com a consideragao desses pressu-
postos metodolégicos pretende-se demonstrar
que o caso das limitagdes d propaganda de
tabaco, ao contrario do que se normalmente
cré, € um caso facil de ponderagdo interna de
regras de competéncia e, ndo, um caso dificil
de ponderagdo livre de principios.?

1 Agao Direta de Inconstitucionalidade, Relator Ministro Sepilveda Pertence. DJ 01.12.2000.

2 Recurso Extraordindrio n° 71.758, Relator Ministro Thompson Flores, RTJ 66. p. 150.

3 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordindrio n° 166.772-9-RS, Relator Ministro

Marco Aurélio, DOU 12.05.94.
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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 regu-
lar a conduta humana: de um lado. por meio
do estabelecimento de principios: de outro.
mediante a instituigdo de regras. Como sdo
técnicas normativas diferentes. a escolha de
uma delas, em detrimento da outra, altera
substancialmente a argumentagdo a ser utili-
zada no ato de interpretagdo e de aplicagdo.

2.2.1.1.2. Deixando de lado as divergéncias
doutrindrias em relagio a definigdo de princi-
pios, pode-se dizer que ha concordincia no
sentido de que os principios preservam valo-
res ¢ impdem a realizagio de determinados
fins, sem, porém, estabelecer o meio como
esses valores e esses fins devem ser promo-
vidos.!

2.2.1.1.3. O importante, nesse quadro, é que
os principios, ao contrdrio das regras, nao
prescrevem o comportamento a ser adotado,
nem delimitam estritamente o dmbito de po-

der que podera ser exercido. Essa caracteris-
tica principal, ao lado de outras, revela que os
principios tém algumas qualidades particula-
res cuja investigagdo € de extrema importan-
cia para o 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

2.2.1.2.1.1. Em primeiro lugar. os princi-
ptos descrevem um estado de coisas a ser
buscado, sem, no entanto, definir previamente
o meio cuja adogdo produzird efeitos que con-
tribuirdo para promoveé-lo. Essa nota caracte-
ristica dos principios foi bem notada por ALE-
XANDER 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, ao mesmo tem-
po em que diz muito pouco sobre os meios de
persegui-los.”?

2.2.1.2.1.2. Uma norma que protege a liber-
dade de comunicacio, sem definir o modo
como essa liberdade serd buscada, ¢ um prin-
cipio. Isso porque, embora defina o fim a ser
buscado, a norma deixa aberta a escolha do
meio para o aplicador.

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

I AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros. 2005. p. 70. ESSER.

Josef. Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts. 4. imp. Tiibingen: Mohr
Siebeck. 1990. p. 5. 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 | (1979). p. 59 e ss.
Idem. Recht, Vernunft. Diskurs. Frankfurt: Suhrkamp, 1995. p. 177. ldem. Rechtsregeln und Rechtsprin-
zipien. Archives fiir 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.

2 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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2.2.1.2.2 FALTA DE PRODUGAO DE
UMA SOLUCAO PARA O CONFLITO
ENTRE PRINCIPIOS

2.2.1.2.2.1. Em segundo lugar, os princi-
pios, justamente porque apenas apontam para
finalidades a serem buscadas, normatizam
uma parte da controvérsia e necessitam da
complementacio de outros principios no pro-
cesso de aplicagdo. Precisamente por isso, a
decisdo deverd ser tomada por meio da pon-
derac¢dio quantitativa entre os principios con-
cretamente colidentes. Essa outra qualidade
também foi notada por ALEXANDER e
SHERWIN:

“Em outras palavras, aquele que faz a Lex
ndo estd buscando uma completa solugdo
para a controvérsia.™"

2.2.1.2.2.2. Isso ocorre porque os princi-
pios, ao deixarem aberta a escolha dos meios
a serem escolhidos para sua promogio, nido
trazem uma solug¢io para o conflito de inte-
resses que pode surgir no processo de apli-
cagdo.

2.2.1.3 EFEITOS INDIRETOS DOS
PRINCIPIOS

2.2.1.3.1 INCLUSAO DE RAZOES NA
INTERPRETACAO

2.2.1.3.1.1. Os principios, devido ao seu
cardter complementar, incluem, no processo
de aplicagdo, as razdes que devem ser consi-
deradas diante do conflito.

2.2.1.3.1.2. O aplicador, em vez de ter im-
pedida ou restringida sua atividade de inves-
tigar as razdes morais que estao por trds das

normas, estd livre para ponderd-las direta-
mente umas com as outras.

2.2.1.3.2 AUSENCIA DE VINCULAGAO
ESTRUTURAL E DEFINITORIA

2.2.1.3.2.1. E, finalmente, porque 0s prin-
cipios néo estabelecem, de antemdo, 0 meio
de atuagdo do poder piblico, eles deixam de
vincular o aplicador a uma operacdo de cor-
respondéncia entre o conceito da hipdtese
normativa e o conceito dos fatos do caso.

2.2.1.3.2.2. Ao invés disso, o aplicador estd
incumbido de fazer uma ponderagio concre-
tamente orientada entre os principios confli-
tantes, ele proprio encontrando os meios ade-
quados, necessdrios e proporcionais a conse-
cugdo do fim cuja realizac¢do € determinada
pela positivagdo 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 imediata-
mente descritivas, primariamente retrospecti-
vas e com pretensdo de decidibilidade e
abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a
avalia¢io da correspondéncia. sempre centra-
da na finalidade que lhes dd suporte ou nos
principios que lhes s@o axiologicamente so-
brejacentes, entre a construgdo conceitual da
descri¢do normativa e a construg@o conceitual
dos fatos.? As regras, portanto, possuem algu-
mas caracteristicas peculiares cuja andlise in-
teressa mais de perto para o caso em pauta.

I 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.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 70.
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2.2.2.2 EFEITOS DIRETOS DAS REGRAS

2.2.2.2.1 ESCOLHA DO MEIO DE
ATUACAO DO PODER PUBLICO

22.22.1.1. Em primeiro lugar, as regras
descrevem a conduta a ser adotada ou a
parcela de poder a ser exercida pelo seu
destinatdrio. Uma norma que, em vez de se
limitar a proteger a saide, vai além e define
o modo como essa protegdo serd buscada, é
uma regra. Isso porque ela nio deixa aberta
a escolha de qualquer meio de atuagdo do
destinatdrio, definindo, em vez disso, um
meio especifico.

2.2.2.2.1.2 . A escolha de um meio especi-
fico de atuag@o do poder piblico por meio da
positivagio de uma regra faz com que o Poder
Legislativo ou o Poder Executivo ndo fique
livre para escolher outro meio, por melhor que
lhe possa parecer. Quando ha uma regra, por-
tanto, o conflito moral que surgiria, caso nio
houvesse sido editada a regra, deixa de surgir
pelo efeito decisério da regra que foi editada.
Dai a afirmagdo de ALEXANDER e SHER-
WIN: “Regras prestam-se a estabelecer o que
deve ser feito por meio do afastamento de
consideragdes morais.”' No mesmo sentido,
as palavras de GOTTLIEB:

“Regras sdo destinadas a conferir o poder
de decidir, bem como a controlar a discricio-
nariedade. Com regras, ao invés de uma caixa
opaca indefinida, os juizes tém uma série de
instrugoes que podem ser razoavelmente bem
descritas e que podem ser aplicadas de uma
forma suficientemente clara...” ?

2.2.2.2.2 PRODUCAO DE UMA
SOLUGAO PARA O CONFLITO ENTRE
RAZOES

2.2.2.2.2.1. Em segundo lugar, as regras,
ponderando previamente todos aspectos rele-
vantes sobre o conflito entre principios, pre-
tendem estabelecer uma decisdo para esse
conflito. Desse modo, elas geram **uma solu-
¢do especifica para o conflito entre razdes”.*
Isto €, tendo sido editada uma regra que esta-
belece uma decisdo especifica para um con-
flito entre principios, ndo pode o Poder Le-
gislativo ou o Poder Executivo ponderar no-
vamente os principios em conflito tomando
outra decisdo. Daf se dizer que as regras sido
indiferentes (ou, no minimo, resistentes) as
razGes que visam a harmonizar. Assim ALE-
XANDER e SHERWIN: " Elas (as regras) sdo
opacas aos principios morais que devem efe-
tuar” ?

2.2.2.2.2.2. De fato, as regras tém a fungio
de gerar uma solugio para um conflito, evi-
tando que a controvérsia entre os valores mo-
rais que elas afastam ressurja no momento de
aplicagdo. O préprio Poder Constituinte faz
uma ponderagdo anterior que afasta a ponde-
ragao 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 cardter
decisério, excluem razdes que seriam consi-
deradas né@o houvesse sido escolhida a técnica

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

2 GOTTLIEB, Stephen E.. The Paradox of Balancing Significant Interests. Hastings Law Journal. v.

45, n. 4, abr./1994, p. 843.

3 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 4. ed. 2. tir. S0 Paulo: Malheiros, 2005. p. 68.

4 ALEXANDER, Larry ¢ 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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de normatizag@o por meio da regra. Vale di-
zer, se nfo existisse a regra, o intérprete esta-
nia liberado para decidir a questiio levando em
conta outras razoes, mas como ha uma regra
posta, essas razdes ficam excluidas pela razio
imposta pela regra. Dai se dizer que as regras
estabelecem razdes de segunda ordem que
bloqueiam a agdo de razdes de primeira or-
dem.! Ou nas palavras de RAZ:

“Primeiramente, razdes excludentes ex-
cluem pela espécie e nao pelo peso. Elas po-
dem excluir todas as razdes de uma certa
espécie (como, por exemplo, consideragoes
sobre ajuda econémica), que incluem razoes
muito relevantes, ao mesmo tempo em que
podem ndo excluir consideragdes até triviais,
mas pertencentes a outra espécie (como, por
exemplo, consideragées sobre a honra). {...)
O seu impacto ndo é no sentido de alterar a
ponderacgao das razées, mas de excluir a agdo
na ponderagdo das razdes.””

2.2.2.3.1.2. O importante € que todas aque-
las razbes que seriam consideradas tém sua
consideragdo bloqueada pela instituigdo da re-
gra, que passa a ser a propria razdo de decidir.
Nesse sentido, SCHAUER:

“ As regras bloqueiam a apreciagio do con-
junto de razdes que sustentam uma decisdo
particular de dois modos diferentes. Em pri-
meiro lugar, elas excluem da apreciagdo ra-
zbes que poderiam estar disponiveis, caso o
julgador nao tivesse sido compelido por uma
regra. Em segundo lugar, a prépria regra se
torna uma razdo para agir, ou uma razio para
decidir.”?

2.2.2.3.1.3. Essa eficicia bloqueadora, na
interpretagao constitucional, também foi bem
apreendida por PILDES, nos seguintes ter-
mos:

*“ 0 enfoque das ‘razées excluidas’ sobre o
direito constitucional envolve um método dis-
tinto de se compreender a tomada de decisdo
judicial. Quando os tribunais aplicam este
enfoque explicitamente ou, de forma mais co-
mum, implicitamente, eles ndo ponderam di-
reitos individuais em face de interesses esta-
tais. Colocando-se de lado a retdrica judicial,
0 processo ndo ¢ aquele quantitativo preten-
dido, no qual se atribuem pesos a essas enti-
dades incomensurdveis. Definir razdes ex-
cluidas é, ao contrdrio, uma tarefa qualitativa
que exige dos tribunais uma avaliagdo das
Justificativas para a a¢do piblica em contra-
riedade com os principios que concedem as
diferentes esferas a sua estrutura normativa
tnica.”?

2.2.2.3.2 VINCULACAO ESTRUTURAL

2.2.2.3.2.1. Essas caracteristicas das regras
tém uma importancia sem igual para a inter-
pretagdo constitucional, ja que elas modifi-
cam o préprio processo de resolug@o dos con-
flitos constitucionais, 0 que nem sempre €
lembrado pelos juristas, como observa PIL-
DES:

*“ Causa surpresa descobrir quantos confli-
tos constitucionais sdo resolvidos de forma
mais clara por meio deste processo argumen-
tativo. Muitos casos que parecem exigir a
ponderagdo de direitos individuais em face
de interesses esiatais revelam-se, ao contrd-
rio, demandando, de uma forma mais simples,
a definicdo de razbes excluidas. A melhor
explicagdo para estes casos é a de que os
tribunais de hoje, como seus pares no final
do século XIX, estdo precipuamente interpre-

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

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.
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tando a légica constitucional que define as
fronteiras entre as distintas esferas de poder
politico. Quando este mérodo estd em opera-
¢@o, o problema da ponderagdo se dissolve.”!

2.2.2.3.2.2. Nesses casos, a legitimidade do
poder ndo € descoberta por meio da pondera-
¢do quantitativa entre o interesse estatal e o
interesse individual, no sentido de que sera
admitida uma restri¢do tanto maior ao direito
individual, quanto mais importante for a fina-
lidade estatal perseguida; em vez disso, a le-
gitimidade do poder ¢ averiguada por meio de
uma andlise qualitativa que investiga a estru-
tura do poder que ¢ atribuido por meio de uma
regra. Assim PILDES. quando se refere ao
método qualitativo ou estrutural de interpre-
tagiio das regras em comparagdo com o mé-
todo qualitativo ou ponderativo de interpreta-
¢do dos principios:

“Mas, uma vez adotada a concepgdo estru-
tural dos direitos, o foco ndo é no quantum
de dano individualizado envolvido, mas, an-
tes, nas justificativas qualitativas para o exer-
cicio do poder pelo Estado.

“A diferenga entre esses paradigmas de di-
reitos alternativos — um individualista, o ou-
tro estrutural — tem implicagées significantes
para o direito constitucional, incluindo af o
problema da ponderacdo. Sob a concepg¢do
individualista de direitos, os tribunais ‘pon-
deram’ o peso dos danos individualizados e
a forga/solidez dos interesses estatais legiti-
mos. Sob a concepgdo estrutural, os tribunais
avaliam as razbes para a agdo estatal em
diferentes esferas. A perspectiva estrutural
conscientemente reconhece que os tribunais
ndo estdo envolvidos com um exercicio apa-
rentemente quantitativo, mas com uma tarefa
interpretativa de definir principios de acdo

estatal permitidos pela Constitui¢do em va-
rias esferas.”

2.2.2.3.2.3. Essas consideragdes tém uma
relevincia capital para a interpretagio consti-
tucional, jd que, presente uma regra especifica
sobre a controvérsia, a interpretagdo deixa de
ser baseada na ponderagéo livre e horizontal
para centrar-se na ponderagio interna da pré-
pria hipétese da regra. Nesse sentido, PIL-
DES:

“Se, ao invés, nés nos concentrarmos no
papel central das *razées excluidas’, o direito
constitucional serd muito menos uma questao
direitos versus interesses estarais e muito
mais uma questdo de defini¢do das fronteiras
do poder politico em diferentes dreas.”*

2.2.2.3.3 VINCULACAO DEFINITORIA

2.2.2.3.3.1. E preciso, por fim, chamar a
atengdo para o fato de que o cardter descritivo
das regras, inicialmente examinado, traz re-
percussdes com relagdo a andlise da lingua-
gem estabelecida pela Constituigdo Federal.
Como mencionado, a escolha das regras esta-
belece dmbitos de competéncia muito diver-
sos daqueles porventura existentes no caso da
institui¢do de principios: enquanto nessa hi-
potese o Poder Legislativo pode escolher os
meios para promover os fins, naquela outra
ele estd previamente vinculado ao meio cons-
titucionalmente escolhido. Isso porque as re-
gras tém cardter imediatamente descritivo de
conduta ou de atribui¢ido de poder para a ado-
¢fo de conduta, cabendo ao intérprete aplicar
a regra cujo conceito seja finalmente-corres-
pondente ao conceito dos fatos.’

! PILDES, Richard H.. Avoiding Balancing: The Role of Exclusionary Reasons in Constitutional Law.

Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 714.
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2.2.2.3.3.2. O importante, nesse aspecto. é
que as regras constitucionais que atribuem ou
limitam a competéncia do Poder Piblico,
quando utilizam palavras especificas, como
“comunicagdo social”, “*propaganda comer-
cial”, “adverténcia”, estabelecem conceitos,
cujos nicleos de significado ndo podem ser
desprezados pelo intérprete, nem mesmo a
pretexto de prestigiar algum valor constitu-
cional, supostamente de maior hierarquia.

2.2.2.3.3.3. A previsio de conceitos consti-
tucionais pode ser feita de duas formas. De
um lado, de modo direto, nos casos em que a
Constitui¢do ja enuncia expressamente as pro-
priedades conotadas pelos conceitos que uti-
liza. De outro, de modo indireto, nas situagdes
em que o poder constituinte, ao escolher ex-
pressdes cujas propriedades ja eram conota-
das em conceitos elaborados pelo legislador
infraconstitucional a época da promulgacio
da Constituigdo, opta por incorpora-los ao or-
denamento constitucional. Em qualquer des-
sas hipdteses, a Constituicio fixa balizas que
ndao podem ser ultrapassadas pelo legislador
ordindrio sob a sua vigéncia.

2.2.2.3.3.4. E verdade que a linguagem ¢
largamente indeterminada. Do fato, porém,
que a linguagem ¢é indeterminada ndo segue
nem que ela ndio possui nicleos de determi-
nagdo, nem que ela seja totalmente indetermi-
nada e, por isso, supérflua.' Isso significa, em
outras palavras, que, mesmo sendo a lingua-
gem indeterminada, ndo quer dizer que ela
ndo tenha nicleos de significagdo nem que
ndo possa sofrer determinagdo 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 tradigdo ju-
risprudencial que reconhece, & linguagem uti-
lizada pela Constituigdo Federal, niicleos con-
ceituais de significagdo que ndo podem ser
desprezados pelo intérprete. A essa conclusio
pode-se chegar, por exemplo, por meio da
andlise da jurisprudéncia sobre conceitos uti-

lizados por regras constitucionais de compe-
téncia.

2.2.2.3.3.6. Com efeito, a jurisprudéncia so-
bre conceitos utilizados por regras de compe-
téncia € sélida no sentido de que a Constitui-
¢do Brasileira prevé ou incorpora conceitos
prévios. Dentre os numerosos acérddos que
poderiam ser aqui mencionados, alguns po-
dem ser destacados.

2.2.2.3.3.7. O Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal, no Recurso Extraordinério
n® 203.075-9 (DJ 29.10.99), cujo Relator foi
o Ministro Mauricio Corréa, ao analisar a ins-
tituicdo do imposto sobre circulagdo de mer-
cadorias no caso de importagiao de mercado-
rias por pessoa fisica, pressupds um conceito
constitucional de circulagdo de mercadoria,
como bem esclarece o voto do Ministro Re-
lator:

“No ponto, o termo operagdo exsurge na
acepg¢do de ato mercaniil; o vocdabulo circu-
lacao é empregado no sentido juridico de
mudanga de titularidade e ndo de simples
movimentagdo fisica do bem, e a expressdao
mercadoria é atribuida a designagdo genéri-
ca de coisa movel que possa ser objeto de
comércio por quem exerce mercancia com
fregiiéncia e habitualidade ” (voto do Relator,
p. 402).

2.2.2.3.3.8. O voto do Ministro Marco Au-
rélio segue, de modo enfitico, 0 mesmo en-
tendimento:

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

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
o Ministro Octavio Gallotti, ao analisar a ins-
tituigdo do imposto sobre servigos relativa-
mente aos contratos de locagdo, decidiu pela
ndo incidéncia do referido imposto, porque

5 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros. 2004. p. 63.

I 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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*na espécie, conforme a prépria nomenclatu-
ra revela e, portanto, considerado o figurino
constitucional, pressupde a prestagio de ser-
vigos e ndo o contrato de locagdo™ (voto do
Redator, p. 702). Essa decisdo pressupds um
conceito constitucional de prestacdo de servi-
¢os, como bem esclarece o voto do Ministro
Redator para o acérddo, Marco Aurélio:

“Em sintese, hd de prevalecer a defini¢do
de cada instituto, e somente a prestacdo de
servi¢os, envolvido na via direta o esfor¢o
humano, é faro gerador do tributo em comen-
t0. Prevalece a ordem natural das coisas cuja
forca surge insuplantdvel; prevalecem as ba-
lizas constitucionais e legais, a conferirem
seguranca as relagées Estado-contribuinte;
prevalece, alfim, a organicidade do préprio
Direito, sem a qual tudo serd possivel no
agasalho dos interesses do Estado, embora
ndo enquadrdveis como primdrios” (voto do
Redator, p. 705).

2.2.2.3.3.10. O Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal, no Recurso Extraordindrio
n° 166.772-9 (DJ 16.12.94), cujo Relator foi
o Ministro Marco Aurélio, ao analisar a inci-
déncia da contribuigdo social sobre a folha de
saldrio sobre as remuneragdes pagas a admi-
nistradores, avulsos € auténomos, analisou o
conceito da expressdo “folha de saldrios™,
conforme pronunciamento do Ministro Celso
de Mello:

“A expressdo constitucional ‘folha de sald-
rios’ reveste-se de sentido técnico e possui
significado conceitual que ndo autoriza a sua
utilizagd@o em desconformidade com a defini-
¢do, o conteiido 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 re-
formou o acérdao do Tribunal Regional Fe-
deral que se recusava a atribuir a expressdo
folha de saldrios entendimento técnico, * pois
que se trata de dispositivo constitucional que,
por sua caracteristica polftica, escapa aos con-
ceitos pertencentes ao tecnicismo juridico™
(relatério, p. 705). Pois foi justamente o en-
tendimento diametralmente contrério que pre-
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valeceu no Tribunal Pleno do Supremo Tri-
bunal Federal, conforme se vé no voto do
Ministro Celso de Mello:

“As expressoes empregados, saldrios e em-
prego, Sr. Presidente, refletem nogdes concei-
tuais largamente consolidadas no plano de
nossa experiéncia juridica. Desse modo, e
ndo obstante o sentido comum que se lhes
possa atribuir, esses conceitos encerram car-
ga semioldgica que encontra, no discurso
normativo utilizado pelo legislador consti-
tuinte, plena correspondéncia com o seu exa-
10, técnico e juridico significado, do qual ndo
pode o legislador ordindrio divorciar-se ao
veicular a disciplina de qualquer espécie tri-
butdria, sob pena de transgredir o comando
inscrito no art. 110 do Cédigo Tributdrio Na-
cional...” (p. 739).

2.2.2.3.3.12. O exame atento dessas decisd-
es demonstra que os precedentes do Supremo
Tribunal Federal sdo firmes e reiterados no
sentido de que as regras constitucionais atri-
butivas de competéncia, quando utilizam ex-
pressdes cujas propriedades sejam conotadas
pela propria Constituigdo ou pela legislagdo
infraconstitucional vigente a época de sua
promulgacdo, prevéem ou incorporam concei-
tos que fixam balizas intransponiveis ao le-
gislador infraconstitucional. Nesse sentido,
ndo hd espago para entender essas normas
como constitucionalmente abertas, assim
compreendidas aquelas normas que admiti-
riam a sua ilimitada ou ampla concretizagfio
pelo legislador sem fixagda conceitual prévia
indisponivel. Bem ao contrario, a jurisprudén-
cia reiterada do Supremo Tribunal Federal faz
referéncia tanto a “balizas constitucionais”
que ndo podem ser ultrapassadas pelo legis-
lador quanto a “figurinos™ e a “conceitos”
que o legislador ndo podera desprezar.

2.2.2.3.3.13. Entendimento no sentido de
que a Constituigdo ndo institui nem incorpora
conceitos, implica tornar inécua a utilizagio
de expressdes pelo poder constituinte, pois
elas poderiam ter qualquer contedido diverso
daqueles correntemente usados pela comuni-
dade juridica. Mais do que isso: entender que
a utilizag@o de expressdes nao importaria na
institui¢do ou incorporagio de sentidos nor-



mativos seria:compreender a Constituigdo
como um agrupamento de marcas de tinta sem
significagdo alguma. Pior ainda: seria aceitar
que nio ha sentidos normativos prévios que
pudessem vincular o legislador. Esse entendi-
mento desafia a forga normativa da Constitui-
¢d0, porque a enxerga oca, sé com diagramas,
mas sem normas; porque a coloca ndo como
realidade normativa ativa e ordenadora, mas
como realidade normativa passiva e ordenada,
invertendo o eixo normativo do constitucio-
nalismo para o do legalismo; e porque, enfim,
transforma o poder constituido no préprio Po-
der Constituinte.'

2.22.4 JUSTIFICATIVA PARA A
ADOCAO DE REGRAS

2.2.2.4.1. As regras t€m a fungao de pré-de-
cidir o meio de exercicio do poder, afastando
a incerteza que surgiria ndo tivesse sido feita
essa escolha. E justamente para evitar o sur-
gimento de um conflito moral e para afastar
a incerteza decorrente da falta de resolugio
desse mesmo conflito que o Poder Legislativo
opta pela edi¢do de uma regra. Nesse sentido
ALEXANDER e SHERWIN:

“A finalidade de se ter a Lei promulgando
regras para estabelecer questées sobre como
os principios morais se aplicam em casos
concretos reside na eliminag¢do da controvér-
sia e da incerteza, e dos custos morais a elas
associados.”?

2.2.2.4.2. Além de afastar a controvérsia e
a incerteza, a opgéo pelas regras tem a finali-
dade de eliminar ou reduzir a arbitrariedade
que pode potencialmente surgir no caso de
aplicagdo direta de valores morais. Essa ca-

racteristica foi assim notada por SCHAUER,
ao analisar a importancia da qualidade reso-
lutiva das regras para restringir a discriciona-
riedade:

“Em suma, é verdade notdria que as regras
se atravessam no caminho; mas isto ndo pre-
cisa ser sempre considerado algo ruim. Pode
consistir em uma desvantagem quando surge
no caminho dos sdbios julgadores que ao per-
seguirem de forma precisa o bem, intuitiva-
mente levam em consideragdo todos os fato-
res relevantes. Entretanto, também pode ser
uma qualidade, quando surge para restringir
Jjulgadores desavisados, incompetentes, de
md fndole, dvidos por poder, ou simplesmente
equivocados, cujo préprio senso de bem di-
verge daquele do sistema ao qual eles ser-
vern.”?

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

*“Nas mdos de um mercador honesto, a ba-
lanca é um instrumento para finas compara-
¢Oes de legitimo valor. Utilizada por um mer-
cador corrupto, entrétanto, a balanca é uma
Jerramenta de engodo, uma escala em que a
verdade é pesada contra o ouro ou o pudding
contra a aprova¢do.”*

2.2.2.4.4. Isso tudo porque, deixando aberta
a decisdo para que o Poder Legislativo ou o
Poder Executivo, de acordo com consideragd-
es eqilitativas que julgar mais adequadas, pos-
sa decidir o caso, corre-se um risco de arbi-
trariedade, como complementa SCHAUER:

“Talvez o mais importante ao explicar a
legalizagdo da eqiiidade, entretanto, seja a
preocupagdo recorrente com a potencial arbi-

1 AVILA, Humberto. Contribuigio Social sobre o Faturamento. Cofins. Base de Calculo. Distingdo
entre Receita ¢ Faturamento. Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista Dialética de Direito
Tributdrio (107): 95-109. Sio Paulo: Dialética, 2004.

2 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.
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and the Perfectionist State. Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 971.
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trariedade e a natureza imprevisivel do poder
eqiiitativo, independentemente de quem o
exercite.”!

2.2.2.4.5. O Supremo Tribunal Federal se-
gue esse entendimento e tem decidido pela
inconstitucionalidade de restri¢des 2 ativida-
de dos particulares em virtude do seu contedi-
do arbitrério, da seguinte forma:

“Na hipdtese, a matéria, como lembrado,
foi regulada pelo Decreto n° 17.727/81, dei-
xando, além disso, inaceitdvel margem de ar-
bitrio para a aplicagdo pela autoridade fis-
cal”?

2.2.2.4.6. Para o caso em pauta, essas con-
sideragdes demonstram que a opg¢do pelas re-
gras 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 o risco de que a pritica
termine restringindo desmedidamente os prin-
cipios da liberdade de comunicacdo e de in-
formagio.

2.2.3 O CONFLITO ENTRE PRINCIPIOS
E REGRAS

2.2.3.1. Mesmo considerando que a Cons-
titui¢io Federal estabelece balizas conceituais
quando utiliza expressdes especificas, como
reiteradamente tem decidido o Supremo Tri-
bunal Federal, ainda assim se poderia pensar
que havendo, na mesma Constitui¢do, regras
e principios, como € o caso do principio da
protecdo a salde, poderia ocorrer um dos se-
guintes fendmenos: ou a prevaléncia do prin-
cipio sobre a regra, atuando aquele diretamen-
te no Ambito ndo abrangido por esta; ou a
ampliagdo do conceito previsto na regra pela
atuacdio indireta do principio sobre a sua in-

terpretagio. Ambos os fendmenos. ainda que
conceitualmente separdveis, provocam o mes-
mo efeito juridico: criagiio de uma nova res-
trigio sem atribui¢io expressa de poder por
meio de uma regra. Nenhuma das duas possi-
bilidades, no entanto, pode ser aceita.

2.2.3.2. Isso porque num confronto horizon-
tal entre regras e principios, as regras devem
prevalecer, ao contrdrio do que faz supor a
descrigdo dos principios como sendo as nor-
mas mais importantes do ordenamento juridi-
co.? De fato, as regras tém uma eficdcia que
os principios ndo tém.* Em primeiro lugar, a
eficdcia das regras ¢ decisiva, a0 passo que a
dos principios € apenas contributiva, ndo ca-
bendo ao intérprete, por conseqiiéncia, afas-
tar, sem mais.a decisdo tomada pela Consti-
tuigdo Federal pela sua prépria decisdo pes-
soal. Em segundo lugar. as regras tém uma
eficicia definitéria dos proprios principios
com os quais horizontalmente se relacionam,
no sentido de que vdrios dos ideais cuja rea-
lizagdo € por eles determinada jd tém seu
modo de concretizagio prévia e abstratamente
*“delimitado” no plano constitucional, ndo ca-
bendo ao intérprete concretizar o ideal cons-
titucional de modo diferente daquele ja defi-
nido pela Constitui¢io por meio de suas re-
gras. A previsdo constitucional de principios
ou de instituigdes correlacionados aquelas re-
gras de competéncia ndo invalida a conclusio
anterior, na medida em que a previsdo de
principios e de institui¢des deixa livre a ado-
¢do dos comportamentos necessarios & sua
realizagio, “salvo se o ordenamento juridico
predeterminar o meio por regras de compe-
téncia” .’

2.2.3.3. Embora ndo tenha manifestado ex-
pressamente esse entendimento, niio deixa de
ser essa a posi¢do do Supremo Tribunal Fe-

1 SCHAUER. Frederick. Profiles. Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard University Press.

2003. p. 53.

2 Recurso Extraordindrio n® 106.759. Relator Ministro Oscar Corréa. Decisio em 24.09.85. Revista

Trimestral de Jurisprudéncia n® 115, p. 443,

3 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 85.

4 AVILA. Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros. 2004. p. 71, 82 e 83.
5 AVILA. Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros. 2004. p. 71.
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deral na A¢io Direta de Inconstitucionalidade
n® 815, por meio da qual um ente federado
(Estado do Rio Grande do Sul) argiiiu a in-
constitucionalidade de uma regra constitucio-
nal, sobre proporcionalidade de representagio
no Congresso Nacional, em face do préprio
principio federativo. O Tribunal decidiuextin-
guir a agdopor impossibilidade juridica do pe-
dido por entender que ndo poderia afastar,
com base num principio, a concretizagdo de-
finitéria escolhida pelo Poder Constituinte
Origindrio por meio das regras constitucio-
nais. Assim, entendeu-se que o Poder Cons-
tituinte instituiu o principio federativo, mas o
fez conforme estabelecido na regra prevista
no artigo 45, e com as restrigoes ali estabele-
cidas. Desta decisdo, pode-se concluir que
ndo é permitido a outro Poder rever a " pon-
deragdo” realizada pelo préprio Poder Cons-
tituinte Origindrio. Tanto € assim, que 0 Acor-
ddo menciona, na pdgina 347, que o principio
da igualdade esta limitado pela prépria Cons-
titui¢do no artigo 5° inciso I ou que o princi-
pio democratico estd limitado pela propria
Constituig¢@o no artigo 1° ("' ... nos termos des-
ta Constitui¢do” ). Do mesmo modo, foi aco-
lhido o parecer da Advocacia Geral da Unido
no sentido de que " a tese defendida pelo autor
sobre a possibilidade de existéncia de dispo-
sicdes inconstitucionais diante de normas ti-
das como de hierarquia superior ndo ¢ aceita-
vel” (pdgina 318). Por fim, o Tribunal enten-
deu que o Poder Constituinte € livre para fixar
os limites de um principio constitucional, ji
que “‘quem ¢€ livre para fixar um principio o
¢ também para impor-lhe excecdes” (pagina
325). Essas excegdes silo estabelecidas por
meio de regras. Pode-se afirmar que o Supre-
mo Tribunal Federal, com outras palavras,
decidiu que o aplicador, seja ele o Poder Ju-
dicidrio, seja ele o Poder Legislativo, ndo
pode afastar uma regra com base num princi-
pio constitucional, em razao do cardter defi-
nitério e decisivo da regras.

2.2.3.4. O mesmo ractocinio foi feito pelo
Supremo Tribunal Federal quando analisou a
possibilidade de resolver o conflito entre as

garantias constitucionais de prote¢io contra a
prova ilicita e o interesse publico repressivo.
Em vez de efetuar uma ponderagdo entre os
direitos individuais regrados pela Constitui-
¢dio e o interesse pliblico colidente, o Supremo
Tribunal Federal decidiu que ndo cabe a ele
efetuar nova ponderagio quando a Constitui-
¢do jd fez uma ponderagiio anterior por meio
do estabelecimento de uma regra. Ilustrativo
¢ o voto do Ministro Sepulveda Pertence:

*“Posto ndio ignore a autoridade do entendi-
mento contrdrio, resisto, no entanto, a admitir
que a garantia constitucional da inadmissibi-
lidade da prova ilicita se possa opor. com o
fim de dar-lhe prevaléncia em nome do prin-
cipio da proporcionalidade. o interesse publi-
co na eficdcia da repressdo penal em geral ou,
em particular, na de determinados crimes.

E que. ai. foi a Constituigio mesma que
ponderou os valores contrapostos e optou —
em prejuizo, se necessirio. da eficicia da per-
secugio criminal -— por valores fundamen-
tais, da dignidade humana. aos quais serve de
salvaguarda a proscri¢iio da prova ilicita.”!

2.2.3.5. Enfim, ndo é admissivel afastar.
nem ampliar além do limite semintico in-
transponivel, uma regra constitucional. com
base num principio, por ser a regra a propria
solugdo constitucional para determinado con-
flito de interesses. Ainda mais considerando
que a Constituigdo Federal ndo tem apenas
um principio que possa afastar ou ampliar
uma determinada regra, mas vdrios principios,
nem todos apontando numa sé dire¢do. Nesse
sentido, por exemplo. ao lado do principio da
protecdo da saide, hd os principios da prote-
¢do da liberdade de comunicagio e de infor-
magao ¢ da liberdade de exercicio de ativida-
de econdmica. Vale dizer, os principios. na
Constituigao Federal, ndo apenas valorizam
elementos féticos ligados a satde, mas, tam-
bém, elementos relacionados A liberdade. a
seguranga € a previsibilidade da atuagdo do
Poder Publico segundo o padrdo normativo
previsto (Estado de Direito, seguranga juridi-
ca. legalidade e atribuicdo de poder por meio
de regras de competéncia). A interpretagio

1 Habeas Corpus n® 79.512-9, Tribunal Pleno. Relator Ministro Sepilveda Pertence. DJ 16.05.03.
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que se centra exclusivamente na prote¢do a
saide desconsidera o ordenamento constitu-
cional como um todo. O mesmo ocorre com
interpretagdes que, a pretexto de preservar
valores supostamente prevalentes, terminam
por afastar regras constitucionais que concre-
tizaram esses mesmos valores.

2.2.3.6. Tendo visto os efeitos da adogdo da
técnica normativa dos principios e das regras,
¢ preciso analisar quais os limites que a ins-
tituicdo de normas enfrenta. Isso porque, in-
dependente de ser principio ou ser regra, a
instituicfio de qualquer norma néo pode violar
o nicleo 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
" Constituigdo Federal, independente da técnica
normativa que tenha sido utilizada, nio pode-
ra restringir excessivamente um direito fun-
damental. Ao instituir direitos fundamentais,
a Constitui¢io reflexamente protege determi-
nados bens juridicos sem os quais eles nao
tém eficdcia minima. O exercicio do poder
ndo poderd, portanto, atingir esses bens juri-
dicos, mesmo que essa restrigdo tenha sido
justificada por uma finalidade estatal consti-
tucionalmente prevista, pois, nesses casos, a
restrigdo do nicleo dos direitos fundamentais
se mantém proibida ainda quando possa au-
mentar a utilidade e a eficiéncia da realizagiio
de uma finalidade puiblica, por serem esses
ndcleos incomensurdveis. Nesse sentido,
SCHAUER, usando o exemplo da tortura
como algo incomensurdvel e injustificavel,
por melhor que possa ser o motivo estatal
. usado para justificd-la:
“Desta forma, o impedimento & tortura se
apresenta como um valor incomensurdvel
com os valores de utilidade e eficiéncia, cuja

maximizagdo é por ele (impedimento) restrin-
gida."!

2.2.4.2. A proibigio de restringir bens juri-
dicos essenciais a eficdcia minima de direitos
fundamentais dé-se o nome de proibigio de
excesso. Trata-se, como se pode ver, de uma
norma que profbe a restrigdo de outras no
processo de aplicagdo, como o direito funda-
mental ao livre exercicio de profissdo, o que
lhe confere a qualidade de uma meta-norma,
aqui denominada de postulado aplicativo da
proibigdo de excesso. Ela fundamenta-se na
idéia de que todos os direitos e principios
fundamentais, ainda que possam ser restrin-
giveis, ndo podem ser atingidos no seu nticleo
essencial, sendo esse nicleo definido como
aquela parte do eontetido de um direito sem
a qual ele perde a sua minima eficécia e, por
isso, deixa de ser reconhecivel como um di-
reito fundamental.

Esse limite € 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 Extraordinério por
entender excessiva a majoragdo do imposto
de licenga sobre as cabines de banho. A re-
corrente aduziu que tal imposig¢ao poderia the
cercear uma atividade Ifcita e. por isso, estaria
colidindo com o principio da liberdade de
qualquer profissdo (art. 141, § 14 da Consti-
tuicdo de 1946). O voto do Ministro Orozim-
bo Nonato faz referéncia & decisda da Supre-
ma Corte Americana no sentido de que:

“o poder de taxar somente pode ser exer-
cido dentro dos limites que o tornem compa-
tivel com a liberdade de trabalho, de comér-
cio e de indiistria e com o direito de proprie-
dade"”?

2.2.4.4. Q Supremo Tribunal Federal. ana-
lisando a constitucionalidade da majoragéo do
antigo imposto de licenga, asseverou:

“A meu ver, porém, faz-se dispensdvel qual-
quer referéncia expressa nesse sentido, pois

1 SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard University Press,

2003. p. 125.

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

3 Recurso Extraordinério n.® 18.331/SP. Relator Ministro Orozimbo Nonato. DJ 21.09,1951.
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os prdprios dispositives fundamentais, que
asseguram as liberdades individuais, entre os
quais se incluiu o exercicio de qualquer pro-
fissdo, comércio e industria, constituem uma
implicita limitagdo ao poder de tributar do
Estado, no concernente a criagiio de impostos
exagerados, vedando, por conseqiiéncia, que
a administra¢do, por meio de tributos exces-
sivos, possa tolher, cercear ou dificultar o
pleno exercicio dos direitos bésicos conferi-
dos ao cidadio” !

2.2.4.5. Noutro caso, a Primeira Turma do
Supremo Tribunal Federal reconheceu o di-
reito a cobranga do imposto do selo, mas mo-
dificou o entendimento em relagio ao valor
da multa, considerando-a excessiva relativa-
mente ao direito de propriedade e de liberda-
de.?

2.2.4.6. O Supremo Tribunal Federal tem
igualmente considerado inconstitucionais as
restrigdes administrativas que, ainda que ndo
bloqueiem de modo absoluto, certamente em-
baracam excessivamente o livre exercicio de
atividade econdmica:

“Penso, porém, que, ao estatuir essa exi-
géncia, fato que tenho como certo, visto ndo
haver sido contestado, a autoridade arreca-
dadora estabeleceu, em verdade, sangdo fis-
cal, que, se ndo impediu totalmente, bloqueou
de modo profundo a atividade profissional
licita do contribuinte, violando, de tal arte, o
aludido preceito constitucional, sem falar na
violagdo da Siimula 5477

2.2.4.7. Noutro julgamento, o Plenério do
Supremo Tribunal Federal decidiu por deferir
medida liminar que suscitava a inconstitucio-
nalidade de Lei Estadual que elevava os va-
lores de taxa judicidria. O fato de a taxa judi-

cidria ter sido elevada em 827% restringiria
excessivamente o direito de acesso ao Poder
Judicidrio a uma grande parcela da popula-
¢do.*

2.2.4.8. Noutro caso, o Supremo Tribunal
Federal analisou a obrigatoriedade de utiliza-
¢do de balangas especiais por veiculos trans-
portadores de botijoes de gis. Dentre as vidrias
alegacdes, uma delas diz respeito & proibigdo
de excesso: os efeitos da utilizagdo do meio
poderiam provocar a restricio excessiva do
direito fundamental de livre iniciativa (a uti-
lizagdo de balangas poderia levar as empresas
“a ruina”).’
2.2.4.9. O Supremo Tribunal Federal tam-
bém entendeu que submeter o pai presumido
ao constrangimento de fazer um exame de
DNA para provar a paternidade de um terceiro
restringiria excessivamente a dignidade hu-
mana.®

2.2.4.10. Em todos esses casos, o Supremo
Tribunal Federal constatou que nenhuma me-
dida estatal pode: (a) restringir excessivamen-
te um direito fundamental, inviabilizando-o
substancialmente, independentemente da seu
motivo; (b) cercear, tolher ou dificultar sobre-
maneira o livre exercicio da atividade econd-
mica, ainda que a medida ndo inviabilize por
completo a atividade empresarial.

2.2.4.11. Tendo analisado tanto as técnicas
de normatiza¢@o que podem ser geralmente
empregadas por uma constitui¢io (institui¢do
de principios x institui¢do de regras) e as con-
seqiiéncias decorrentes do seu uso (utilizagio
do método quantitativo ou da ponderagéo ex-
terna e horizontal x utilizagdo do método qua-
litativo, estrutural, definitério ou da pondera-

1 Recurso Extraordindrio n° 18.976, Relator: Ministro Barros Barreto, ADJI 26.11.52, S. 14653, p. 15

do acérddo, que se refere a decisio recorrida.

2 Recurso Extraordindrio n® 47.937/Guanabara, Relator: Mintstro Candido Motta, DJ 06.12.62.

3 Recurso Extraordinario n® 76.455, Relator Ministro Leitdo de Abreu, Decisdo em 01.04.75, Revista

Trimestral de Jurisprudéncia n® 73, p. 825.

4 Representagdo n° 1.077-5/RJ, Relator Ministro Moreira Alves, DJ 26.02.1981.

5 Agao Declaratéria de Inconstitucionalidade n® 855-2, Relator: Ministro Ministro Sepilveda Pertence,

DJU 01.10.93.

6 Habeas Corpus n® 76060-SC, Relator: Ministro Sepiilveda Pertence. DJ 15.05.98, p. 44.
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¢do interna ou vertical) quanto os limites da
sua institui¢do, é preciso analisar quais foram
as técnicas efetivamente escolhidas pela
Constituicao da Republica Federativa do Bra-
sil para resolver o conflito entre o dever de
proteger a liberdade de comunicagdo e de in-
formagio e o dever de proteger a saide no
caso da propaganda comercial de tabaco. E o
que se passa a examinar.

2.3 NORMAS APLICAVEIS AQ CASO

2.3.1. O caso deste Parecer envolve um con-
flito entre o dever de proteger a liberdade de
comunicagio e de informagio, de um lado. e
o dever de proteger a sadde. de outro. Como
ja enunciado, para saber como resolver essa
colisdo ¢ preciso verificar como a Constitui-
¢do da Republica Federativa do Brasil trata
da matéria.

2.3.2. No plano geral, verifica-se que a
Constitui¢do Federal tem. de um lado, princi-
pios que suportam a prote¢ao da liberdade de
comunica¢io e de informacdo, da seguinte
forma:

IV —é livre a manifestagdo do pensamento,
sendo vedado o anonimato:

[X — é livre a expressdo da atividade inte-
lectual, artistica, cientifica e de comunicagio,
independentemente de censura ou licenga,

XIV — ¢ assegurado a todos o acesso a
informagio e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessdrio ao exercicio profissional;

2.3.3. De outro lado, a Constituigio Federal
também tem um principio que suporta a pro-
te¢do da saide, do seguinte modo:

Art. 196. A saide € direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas so-
ciais e econdmicas que visem 2 redugdo do
risco de doenga e de outros agravos e ao aces-
so universal e igualitdrio 4s agdes e servigos
para sua promogdo, prote¢do e recuperagio.

2.3.4. No plano especifico, diretamente re-
lacionado com a comunicagdo social e mais
particularmente ainda com a propaganda co-
mercial de tabaco, a Constitui¢do Federal tem
dispositivos que geram regras. constantes de
capitulo dedicado a " Comunicagio Social™:
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Art. 220. A manifesta¢do do pensamento, &
criagdo, a expressdo e a informagao, sob qual-
quer forma, processo ou veiculo nao sofrerdo
qualquer restri¢dio, observado o disposto nesta
Constituigio.

§ 1°— Nenhuma lei conterd dispositivo que
possa constituir embarago a plena liberdade
de informagdo jornalistica em qualquer vei-
culo de comunicagdo social, observado o dis-
posto no art. 5°, IV, V, X, XIIl e XIV.

§ 2° — E vedada toda e qualquer censura
de natureza politica, ideolégica e artistica.

§ 3° — Compete a lei federal:

I — regular as diversdes e espeticulos pi-
blicos, cabendo ao Poder Piblico informar
sobre a natureza deles. as faixas etdrias a que
ndo se recomendem, locais e hordrios em que
sua apresentagdo se mostre inadequada;

IT — estabelecer os meios legais que garan-
tam a pessoa e a familia a possibilidade de se
defenderem de programas ou programagoes
de radio e televisdo que contrariem o disposto
no art. 221. bem como da propaganda de pro-
dutos, praticas e servigos que possam ser no-
civos a sadde e a0 meio ambiente.

§ 4° — A propaganda comercial de tabaco,
bebidas alcodlicas, agrotéxicos. medicamen-
tos e terapias estard sujeita a restri¢des legais.
nos termos do inciso II do pardgrafo anterior,
e conterd, sempre que necessario, adverténcia
sobre os maleficios decorrentes de seu uso.

2.3.5. Dentro desse quadro normativo — ou
pretensamente dentro dele — o Poder Legis-
lativo editou a Lei n® 9.294/96, criando uma
série de restri¢des a propaganda comercial do
tabaco, do seguinte modo:

Art. 30 A propaganda comercial dos produ-
tos referidos no artigo anterior s6 podera ser
efetuada através de posteres, painéis e carta-
zes, na parte interna dos locais de venda. (Re-
dagdo dada pela Lei n® 10.167, de 27.12.2000)

§ | omissis

§ 2 A propaganda conterd, nos meios de
comunicagdo e em fungio de suas caracteris-
ticas, adverténcia escrita e/ou falada sobre os
maleficios do fumo. através das seguintes fra-
ses, usadas sequiencialmente. de forma simul-
tdnea ou rotativa. nesta ultima hipétese de-



vendo variar no maximo a cada cinco meses,
todas precedidas da afirmagado O Ministério
da Satide Adverte”: (Vide Medida Proviséria
n® 2.190-34, de 23.8.2001)

I — fumar pode causar doengas do coragio
e derrame cerebral;

II — fumar pode causar cancer do pulmao,
bronquite cronica e enfisema pulmonar;

IH — fumar durante a gravidez pode preju-
dicar o bebé;

IV — quem fuma adoece mais de tlcera do
estdbmago;

V — evite fumar na presenga de criangas;

VI — fumar provoca diversos males & sua
salde.

§ 3° A embalagem, exceto se destinada a
exportagio, e o material de propaganda refe-
rido neste artigo conterdo a adverténcia men-
cionada no pardgrafo anterior. (Redagdo dada
pela Lei n° 10.167, de 27.12.2000) (Vide Me-
dida Proviséria n° 2.190-34, de 23.8.2001)

§ 4° Nas embalagens, as cldusulas de adver-
téncia a que se refere o § 2 deste artigo serdo
seqiiencialmente usadas, de forma simultanea
ou rotativa, nesta ltima hipdtese devendo
variar no maximo a cada cinco meses, inseri-
das, de forma legivel e ostensivamente desta-
cada, em uma das laterais dos magos, carteiras
ou pacotes que sejam habitualmente comer-
cializados diretamente ao consumidor.

2.3.6. Tendo analisado os dispositivos cons-
titucionais diretamente aplicdveis e as normas
— principios e regras — por meio deles re-
construidas, bem como a Lei que foi editada
pretensamente com base nelas, j4 se pode for-
mular a indagag@o capital para o deslinde da
controvérsia posta neste Parecer: a Constitui-
¢30 Federal decidiu o conflito entre o dever
de proteger a liberdade de comunicagio e de
informagao e o dever de proteger a saude ou
transferiu o poder de decidir ao Poder Legis-
lativo? A Constituigdo Federal decidiu esse
conflito por meio da instituicdo de regras,
predeterminando o dmbito normativo de atua-
¢ao do Poder Legislativo, sem deixar margem
para uma ponderagao 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 Constitui¢do Federal instituiu re-
gras para solucionar o problema da propagan-
da comercial de tabaco. Ela ndo deixou aberta
a questdo estabelecendo, apenas. a prote¢do
da saude (art. 196), ou protecio da liberdade
de informacio e comunicagao (art. 5%, IV, IX
e XIV). Bem ao contrdrio. estabeleceu regras
de atribuig¢do, de exercicio, de delimitagao
material e de reserva de competéncia.

2.4.1.2. Ao fazé-lo, como serd demonstra-
do, a Constitui¢do Federal afastou, de plano,
a ponderagio externa e horizontal de princi-
pios em favor uma ponderagdo qualitativa e
interna das razdes constantes das préprias re-
gras. E o que se passa a demonstrar.

2.4.1.3. O artigo 220 da Constituigio Fede-
ral ndo apenas estabelece a liberdade de co-
municagdo como algo a ser atingido, mas, em
vez disso e de modo triplamente enfatico,
proibe a escolha de qualquer meio — qual-
quer — que possa impedir a plenitude da
liberdade de comunicagdo.

2.4.1.4. Com efeito, o referido dispositivo,
primeiro, veda qualquer restri¢do 3 manifes-
tagdo do pensamento, a criagdo, & expressdo
e 4 informagao. Segundo, proibe que qualquer
lei contenha artigo que possa constituir em-
barago a plena liberdade de informagdo. Ter-
ceiro, € ndo bastassem as duas proibig¢des an-
teriores, o mencionado dispositivo ainda proi-
be qualquer tipo de censura.

2.4.1.5. Sendo assim, a mera andlise do ca-
put do artigo 220 da Constitui¢do revela a
enunciagiio de trés proibigdes sucessivas, ca-
tegdricas e incondicionais ¢ manifesta a von-
tade da Constitui¢ao de forma clara, unidire-
cional e incondicional: a liberdade de comu-
nicagdo 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 Constitui¢do Federal nio se limitou a
proteger a liberdade deixando aberta a escolha
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dos meios aptos a promové-la: ela cuidou de
excluir todos os meios que viessem a impedir
a sua promogao. Junto com um principio po-
sitivo relativamente a liberdade, hd trés regras
negativas relativas a quaisquer meios que ve-
nham a restringi-la.

2.4.1.7. A Constituigdo Federal, porém, nio
péra por ai, indo mais longe para regular es-
pecificamente a propaganda comercial de ta-
baco ao instituir regra especifica, que, de um
lado, admite restrigdes, mas, de outro, sé ad-
mite aquelas restri¢des que ela especifica.
Com efeito, a linguagem do pardgrafo 4° do
artigo 220 € clara: a “propaganda comercial
de tabaco (...) estard sujeita a restrigdes legais,
nos termos do inciso II do pardgrafo anterior,
e conterd, sempre que necessdrio, adverténcia
sobre os maleficios decorrentes de seu uso”.
Ora, a Constitui¢do ndo delega ao Poder Le-
gislativo a competéncia para escolher quais
serdo as restri¢des a serem estabelecidas para
a propaganda de tabaco. Nada mais equivo-
cado do que afirmar que a Constituigdo teria
afirmado que a publicidade estaria sujeita a
restrigdes legais, sem defini-las de antemao.
A Constitui¢do, em vez disso, admite apenas
as restri¢des indicadas no pardgrafo anterior,
¢ adverténcias sobre os maleficios do uso do
tabaco. S6 essas sdo as restrigdes permitidas.
E nenhuma outra. A Constitui¢éio Federal po-
deria ter regulado a matéria de outra forma.
Nio o fez, porém.

2.4.1.8. E as restri¢des indicadas no referido
pardgrafo dizem respeito, apenas, ao estabe-
lecimento de meios legais que garantam 2
pessoa e a familia a possibilidade de se de-
fenderem de programas ou programagdes de
radio e televisdo que contrariem ao disposto
no artigo 221, bem como da propaganda de
produtos, praticas e servigos que possam ser
nocivos a saide e ao meio ambiente. Vale
dizer, cabe ao Poder Legislativo, ele proprio,
criar condigdes que permitam que a pessoa e
a familia, elas préprias, possam se defender,
tais como informa-las a respeito das caracte-
risticas daquilo que estdo consumindo, de tal
sorte que possam ter condigdes de avaliar os

riscos do consumo e o modo de agir relativa-
mente a eles.

2.4.1.9. Mais do que isso sobre a propagan-
da de tabaco s a “adverténcia sobre os ma-
leficios decorrentes de seu uso”. Vale dizer,
além de estabelecer os meios legais, o Poder
Executivo ou Legislativo sé poderd chamar a
atencdo dos consumidores para os maleficios
do uso do tabaco. Mais e diferente do que isso,
nada.

2.4.1.10. As observagdes anteriores ja reve-
lam que se estd diante de um caso de aplicagio
de regras. Como se sabe, as normas ndo se
confundem com os dispositivos a partir dos
quais elas sdo reconstruidas. A partir de um
tinico dispositivo podem ser reconstruidas va-
rias normas. Com o disposto no artigo 220 da
Constituigdo Federal ndo ¢ diferente. Pode-se
esmiucar o dispositivo, diferenciando, de um
lado, os diversos aspectos da competéncia que
ele visa a regular (se atribuigdo, exercicio,
delimitagdo material ou reserva) e, de outro,
os vérios modais dednticos de que ele se vale
para regular os comportamentos (se permiti-
do, obrigatdrio ou proibido).' Todos esses as-
pectos sdo correlacionados, mas podem ser
analiticamente discernidos, para serem devi-
damente compreendidos e, com isso, melhor
aplicados. A interpretacdo do artigo 220 da
Constitui¢do Federal revela a institui¢do das
seguintes regras.

2.4.1.11. Em primeiro lugar, analisando o
dispositivo sob o angulo da atribuigido de
competéncia, vé-se que ele gera trés regras
comportamentais: uma regra de conduta per-
missiva que permite ao Poder Legislativo es-
tabelecer meios legais de defesa contra pro-
paganda de produtos nocivos  sadde e exigir
adverténcias sobre os maleficios do seu uso;
uma regra de conduta proibitiva que proibe a
institui¢do de qualquer outra restrigdo a4 ma-
nifestagdo do pensamento, a criagdo, & expres-
sdo ¢ & informagdo: e uma regra de conduta
proibitiva que proibe o Poder Executivo de
exercer a mesma atividade. Além disso, o dis-
positivo gera uma regra constitutiva (defini-
téria), na medida em que define determinada

1 GUASTINI, Riccardo. 1l giudice e la legge. Turin: Giappichelli, 1995. p. 136 ss.
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fonte (a lei) como apta a produzir determina-
dos efeitos (estabelecer meios legais de defesa
contra propaganda de produtos nocivos a sai-
de).

2.4.1.12. Em segundo lugar, desta feita exa-
minando o dispositivo sob o &ngulo do exer-
cicio da competéncia, constata-se que ele da
origem a uma regra de conduta obrigatdria
que obriga o Poder Publico a seguir o proce-
dimento parlamentar para exercer validamen-
te o poder de criar meios legais de defesa
contra a propaganda de produtos nocivos a
satide. Ademais, o dispositivo € fonte de regra
constitutiva por regular um procedimento
para o exercicio de determinada competéncia,
ja que estabelece que a criagdo de meios de
defesa deve obedecer ao procedimento parla-
mentar. Trata-se de uma regra definitéria es-
pecificamente porque define como fonte nor-
mativa da criagdo dos meios legais de defesa
somente aquela fonte que tenha sido produzi-
da conforme o procedimento parlamentar.

2.4.1.13. Em terceiro lugar, agora investi-
gando o dispositivo sob o adngulo da delimi-
tacdo material de competéncia, verifica-se
que ele é fonte de duas regras comportamen-
tais: uma regra de conduta obrigatéria que
obriga o Poder Parlamentar a exercer o poder
restritivo somente sobre determinadas maté-
rias especificadas pela Constituigdo Federal
(criagdo de meios legais de defesa contra a
propaganda de produtos nocivos 2 saide); e
uma regra de conduta proibitiva que proibe o
Poder Parlamentar de exercer o poder de res-
tringir a propaganda sobre outras matérias nio
abrangidas pelo campo material de incidén-
cia. Além disso, o dispositivo € fonte de regra
constitutiva porque circunscreve o ambito
material de uma competéncia ao estabelecer
que criagdo de meios legais de defesa contra
a propaganda € matéria reservada ao Poder
Legislativo.

2.4.1.14. Em quarto lugar, desta vez anali-
sando o dispositivo sob o dngulo da reserva
de competéncia, o aplicador pode reconstruir,
conjuntamente, trés normas: uma regra de
conduta permissiva que atribui ao Poder Par-
lamentar o poder para criar meios legais de
defesa contra a propaganda de produtos noci-
vos a satide; uma regra de conduta proibitiva
que proibe o Poder Parlamentar de editar ou-

tra fonte normativa ndo especificada pela
Constituigdo Federal; e uma regra de conduta
proibitiva que proibe o Poder Parlamentar de
delegar a outro sujeito o poder de editar leis
relativamente a criagdo de meios legais de
defesa contra a propaganda de produtos noci-
vos a satide. O mesmo dispositivo, ademais,
¢ fonte de regra constitutiva por reservar a
determinada fonte normativa o poder para re-
gular determinadas matérias, ja que estabele-
ce que somente a lei em sentido formal pode
estabelecer os referidos meios de defesa con-
tra a propaganda.

2.4.1.15. A verificagdo da dimensdo norma-
tiva de regra das normas acima mencionadas
traz conseqiiéncias 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 o
ato praticado ou o fato ocorrido se encaixa no
conceito da previs&@o normativa, como se pas-
sa a demonstrar.

2.4.2 EFEITOS DECORRENTES DA
INSTITUICAQ DE REGRAS
ESPECIFICAS

2.4.2.1 ESCOLHA DO MEIO DE
ATUACAO DO PODER PUBLICO

2.4.2.1.1. A andlise das regras constitucio-
nais mencionadas acima permite verificar que
a Constituigdo ndo deixa aberta a escolha de
qualquer outro meio de atuagdo do Poder Le-
gislativo, por melhor que ele possa ser.

2.4.2.1.2. O Poder Legislativo s6 podera (1)
estabelecer meios de defesa para o consumi-
dor de tabaco e (2) regular os casos de neces-
sidade de a propagada conter adverténcia so-
bre maleficios do seu uso. Nio se pode, por-
tanto, sustentar que outros meios poderiam ser
derivados de uma concepgdo doutrinaria dos
supostos deveres de prote¢do universalmente
atribuiveis ao Estado. Afinal. como diz o Su-
premo Tribunal Federal, razdes nao suporta-
das pela Constituigdo “ndo podem legitimar
o desrespeito e a afronta a principios e valores
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sobre 0s quais tem assento 0 nosso sistema de
direito constitucional positivo.”!

2.4.2.2 PRODUGAO DE UMA SOLUGAO
PARA O CONFLITO ENTRE RAZOES

2.4.2.2.1. As regras, ponderando previa-
mente todos aspectos relevantes sobre o con-
flito entre principios, pretenderam estabelecer
uma decisdo para o conflito entre o dever de
proteger a salide e o dever de proteger a liber-
dade de comunicacio.

2.4.2.2.2. Vale dizer, o Poder Legislativo
ndo € livre para efetuar nova ponderagéo entre
os valores em jogo e escolher qualquer outro
meio, ainda que adequado, necessdrio ou pro-
porcional relativamente a prote¢do da salde.
A ponderagao ja foi feita pelo Poder Consti-
tuinte, ndo cabendo ao poder constituido re-
fazé-la. Nesse caso, por haver uma regra es-
pecifica. " foi a Constitui¢io mesma que pon-
derou os valores contrapostos™ 2. nido cabendo
ao Poder Legislativo fazer uma nova ponde-
ragdo. Entender diferente ¢ desrespeitar a
Constitui¢do, ao contrdrio do que manda o
Supremo Tribunal Federal, quando diz: " A
relagio do Poder e de seus agentes, com a
Constituig¢do. hd de ser, necessariamente, uma
relagdo 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 fun-
¢do do Estado na sociedade de informagio e
de risco, sobre a necessidade de colaboragio

do cidaddo da atividade estatal, sobre a neces-
sidade de diminuigiio dos gastos com trata-
mento. sobre a protecio do interesse geral ou
sobre a necessidade de o Estado promover a
saide com a escolha de qualquer meio nao
tenham o conddo de modificar a ponderagio
feita pelo préprio Poder Constituinte ao ins-
tituir uma regra. O intérprete ndo pode sobre-
por o seu modelo ideal de Estado aquele que
¢ efetivamente estabelecido pela Constituigio
por meio das suas regras. Afinal, como diz o
Supremo Tribunal Federal. em afirmacio
aplicdvel ao caso em pauta, a forma de atua-
¢do estatal de controle da propaganda de ta-
baco " ...ndlo pode ser conceituada a partir de
um modelo ideal e aprioristico .... mas, sim,
daquele que o constituinte origindrio concre-
tamente adotou...”

2.42.3.2. Todos esses argumentos, muito
comuns na interpretagdo de normas que tra-
tam de matérias que envolvem forte apelo
retdrico, sdo excluidos pelo efeito decisério
das regras. Como assevera o Supremo Tribu-
nal Federal, por mais interessantes que pos-
sam parecer ... ndo devem prevalecer sobre
o império da Constitui¢do.””

2.42.4 VINCULAGCAO ESTRUTURAL

2.4.2.4.1. Em razdo desse efeito excludente
das regras, a existéncia de poder para restrin-
gir a propaganda ndo é descoberta por meio
da ponderagdio quantitativa entre o interesse
estatal de proteger a satide e o interesse indi-
vidual de proteger a liberdade, no sentido de
que serd admitida uma restri¢do tanto maior
ao direito individual, quanto mais importante
for a finalidade estatal perseguida. Até pode-
ria ser assim, tivesse a Constitui¢do Federal

1 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordindrio n° 150.764. Relator Ministro

Sepulveda Pertence, 16.12.92.

2 Habeas Corpus n° 79.512-9. Tribunal Pleno. Relator Ministro Sepalveda Pertence, DJ 16.05.03.

3 Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 2010-MC. Relator Ministro Celso de Mello. DJ 12.04.02.
4 Agio Direta de Inconstitucionalidade. Relator Ministro Sepulveda Pertence. DJ 01.12.2000.
5

Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordindrio n° 150.764. Relator Ministro

Sepiilveda Pertence, 16.12.92.
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apenas instituido principios em favor da pro-
tegdo da salde, aqui, e da protegio da liber-
dade de comunicagdo e informagdo, ali. Nao
foi essa, contudo, a técnica que a Constituigio
Federal efetivamente utilizou. Foi outra — a
da institui¢iio de regras especificas, proibiti-
vas ¢ categdricas sobre a publicidade comer-
cial de produtos.

2.4.2.4.2. Sendo assim, a existéncia de po-
der para restringir a propaganda é desvelada
por meio de uma andlise qualitativa que in-
vestiga a estrutura do poder atribuido. E desse
ambito estdo excluidas aquelas razdes, ainda
que interessantes e retoricamente impressio-
nantes, que digam respeito a prote¢io da sau-
de, em virtude da ja mencionada eficédcia ex-
cludente das regras.! O fundamento para criar
outras restrigdes, do mesmo modo do que
ocorreria, por exemplo, com a publicidade
religiosa por parte do Estado, “so inconsti-
tucionais, porque as Gnicas justificativas que
podem ser oferecidas a elas envolvem princi-
pios e razdes que sdo excluidas constitucio-
nalmente como um fundamento para a agioc
estatal.”?

2.4.2.5 VINCULAGAO DEFINITORIA

2.4.2.5.1 VINCULACAO A LINGUAGEM
CONSTITUCIONAL

2.4.2.5.1.1. Tendo sido instituidas regras,
que descrevem os meios a serem utilizados
pelo Poder Legislativo, o aplicador estd vin-
culado a descoberta do significado minimo
das palavras usadas pela Constitui¢do. Ainda
que exista alguma margem de indeterminagio
na linguagem, o intérprete estd adstrito aos

seus significados minimos. pois ele. como diz
o Supremo Tribunal Federal, ... ndo deve ir
além dos limites semanticos, que sdo intrans-

poniveis” .}

2.4.2.5.2 O TERMO “PROPAGANDA
COMERCIAL” E SUA DEFINICAO

2.4.2.5.2.1. Nesse sentido, é preciso saber
qual o significado da expressdo “propaganda
comercial” no dispositivo em comento.

2.4.2.5.2.2. Como ja mencionado anterior-
mente, quando a Constitui¢do utiliza um ter-
mo, das duas, uma: ou ela pde o conceito, no
texto ou no contexto constitucional, conotan-
do os predicados que o compdem; ou ela pres-
supde o conceito, incorporando um conceito
pré-constitucional utilizado pela legisla¢do ao
tempo da promulgagao da Constituigdo. Esses
caminhos ndo se excluem necessariamente,
podendo se complementar.*

2.4.2.5.2.3. E o que ocorre no caso: o con-
ceito dos termos utilizados pelo artigo 220 da
Constituigdo Federal pode ser definido direta
ou indiretamente. Em primeiro lugar, é preci-
so notar que, a Constitui¢do, ao dizer, no pa-
ragrafo 4° do artigo 220, que a “propaganda
comercial de tabaco (...) estard sujeita a res-
trigdes legais, nos termos do inciso II do pa-
ragrafo anterior...”, o fez no capitulo da ** Co-
municag¢do Social”, onde s@o reguladas, jus-
tamente, as atividades dos veiculos de comu-
nicagdo de massa, como jornais e radios. Pelo
contexto, portanto, ndo hd divida de que se
trata da restrigdo 2 atividade de veiculagio de
mensagens para o piiblico em geral ¢ em
meios de comunicagio de massa.

I SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard University Press,

2003. p. 104-105.

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

Hastings Law Journal. v. 45, n. 4, abr./1994, p. 726.

3 Recurso Extraordindrio n® 71.758, Relator Ministro Thompson Flores, RTJ 66, p. 150.

4 AVILA, Humberto. A Eficdcia do Novo Cédigo Civil na Legislagao tributdria. In: GRUPPENMA-
CHER, Betina (Org.). Direito Tributdrio e o Novo Cédigo Civil. So Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 65.
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2.4.2.5.2.4. Em segundo lugar, é necessério
atentar para o fato de que a Constituigdo uti-
lizou a expressdo “ propaganda comercial”™, o
que pressupde, de um lado, condigdes de di-
vulgagdo de um produto para a venda e, de
outro, possibilidade de persuasdo de alguém
que ainda ndo seja consumidor. Fazer propa-
ganda comercial pressupde disputar a prefe-
réncia do consumidor, o que, por sua vez,
pressupde tornar piiblico o produto. Em outras
palavras, a propaganda comercial requer, de
um lado, a divulga¢@o do produto necessaria-
mente além do espago interno dos locais de
venda; de outro, a propaganda comercial,
como veiculo de comunicagdo social, pressu-
pde a divulgagdo nos veiculos de comunica-
¢do social, como o s@o os jornais e radios.

2.4.2.5.2.5. Em terceiro lugar, ¢ preciso no-
tar que a Constituigio Federal usou o termo
*propaganda”. Quando a Constituigdo utiliza
um termo, sem conceitud-lo de modo diverso,
ela incorpora o conceito que € utilizado no
direito infra-constitucional anterior 4 promul-
gacdio da Constituigdo.

2.4.2.5.2.6. Esse € o entendimento reiterado
do Supremo Tribunal Federal. Por exemplo,
quando a Constitui¢io usou o termo *‘sald-
rio”, fez referéncia ao seu conceito pelo Di-
reito do Trabalho no sentido de remuneragao
paga pelo empregador ao empregado'; quan-
do usou o termo “mercadoria”, incorporou o
conceito do Direito Comercial no sentido de
objeto mével inserido no comércio?; quando
usou o termo “‘servigos”, incorporou o con-
ceito 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 Constituigio Federal incor-
pora o conceito legalmente praticado 4 época
da sua promulgagao.

2.4.2.5.2.7. Ora, analisando-se a legislagao
infraconstitucional anterior a promulgagio da
Constituigio Federal de 1988, vé-se que o

termo " propaganda™ era conceituado pela Lei
n° 4.680/65, que dispde sobre o exercicio da
profissdo de publicitdrio e de agenciador de
propaganda, da seguinte forma:

Art. 4° Sdo veiculos de divulgagdo, para os
efeitos desta Lei, quaisquer meios de comu-
nicagdo visual ou auditiva capazes de trans-
mitir mensagens de propaganda ao piublico,
desde que reconhecidos pelas entidades e 6r-
gios de classe, assim considerados as asso-
ciagdes civis locais e regionais de propaganda
bem como os sindicatos de publicitdrios.

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

2.4.2.5.2.8. A mera leitura da legislagdo
aplicivel i época da promulgagio da Consti-
tui¢do de 1988 reitera a leitura contextual do
artigo 220 na medida em que permite verificar
que a Constitui¢do incorporou o conceito de
propaganda como qualquer forma remune-
rada de difusao de idéias, mercadorias ou ser-
vigos, por parte de um anunciante identifica-
do”. significando difusdio a transmissdo de
*“ mensagens de propaganda ao publico” . Isso
significa, em outras palavras, que a Constitui-
¢ao Federal incorporou o conceito de propa-
ganda como sendo o meio para a divulgagio
de idéias para o piblico em geral, por meio
de veiculos de comunicagdio de massa. Em
outras palavras, “propaganda” limitada aos
locais internos de venda, por meio de poste-
res, painéis e cartazes ndo €, a rigor, propa-
ganda no sentido constitucionalmente posto e
pressuposto.

2.4.2.5.2.9. E oportuno lembrar que a Cons-
tituigdo Federal, ao incorporar o conceito de
propaganda como “qualquer forma remune-
rada de difus@o de idéias™, optou pela incor-
poragdo do conceito mais amplo possivel de
propaganda, nido podendo o legislador infra-
constitucional, a pretexto de concretizar o

I Recurso Extraordindrio n° 166.772-9, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 16.12.94,
2 Recurso Extraordindrio n® 203.075-9, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ 29.10.99.
3 Recurso Extraordindrio n° 116.121-3. Relator Ministro Octdvio Gallotti, DJ 25.05.01.
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mandamento constitucional amplo, escolher
uma s6 forma restrita de “difusdao” de idéias
quando a Constitui¢io Federal ji escolheu
todas. Ademais, é preciso enfatizar que a lo-
cugiio “qualquer forma” diz respeito a **difu-
sdo de idéias™, o que, por si s6, implica dis-
seminagdo. divulgagio e irradiagdo de idéias,
em tudo e por tudo incompativel com a limi-
tacdo da propaganda aos locais internos de
venda. Vale dizer, a restrigio da propaganda
aos locais internos de venda no s6 colide com
o sentido minimo de “qualquer forma”, por
restringir algo que a Constitui¢io Federal quis
ampliar, mas, de resto, ainda contraria o sen-
tido 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

2.4.2.5.3.1. De outro lado. € preciso saber
qual o significado da expressdo “adverténcia
sobre os maleficios do uso™ do tabaco. Isso
porque, mesmo admitindo a vinculagio a lin-
guagem constitucional, poder-se-ia sustentar
que ela, sendo elevadamente indeterminada,
terminaria por atribuir amplo poder discricio-
ndrio ao Poder Legislativo. Vale dizer, mes-
mo aceitando que o Poder Legislativo estd
adstrito a criagdo de meios de defesa e, quan-
do necessdrio, a colocagio 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 0 uso do
tabaco e, de outro, o poder para veicular ima-
gens relativamente aos danos provocados
pelo consumo do tabaco. A essa conclusio,
porém, ndo se pode chegar.

2.4.2.5.3.2. Para definir o ambito de abran-
géncia da palavra " adverténcia” € preciso, em
primeiro lugar, verificar, no ordenamento
constitucional, o tipo de expressdes que sdo
utilizadas para a atribuig¢do de competéncia e,

com isso, mediante comparagdo, examinar o
significado contextualmente possivel para o
termo “adverténcia”.

2.4.2.5.3.3. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal € firme no sentido de que o
intérprete nio pode desprezar o sentido ver-
nacular das palavras usadas pela Constituigao
da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988.
Assim como a Constituigio utiliza o termo
“adverténcia”, ela também usa os termos
*desestimular” (art. 153, § 4°,I), “ combater”
(art. 23, X), “impedir” (art. 23, H e IV), “*proi-
bir” (art. 7°, XXX e ss., art. 17,1 e XVIl e
art. 165, § 89, “veicular imagens” (art. 21,
XII, “a”, art. 37, § 1°, art. 155, § 2° X, “d”,
art. 222) e “cardter informativo da publicida-
de piblica” (art. 37§ 1°).

2.4.2.5.3.4. Ora, compreender, no conceito
de adverténcia, o poder de desestimular ou
proibir, e atribuir & adverténcia um caréter
anti-persuasivo, quando essas palavras foram
usadas no mesmo ordenamento constitucional
¢ aproximar conceitualmente termos que ele
conceitualmente distancia, em flagrante
afronta a Constitui¢do. Em outras palavras, o
intérprete ndo podera incluir, no conceito de
adverténcia, o poder de desestimular ou proi-
bir o consumo de tabaco, o poder de exercer
atuagdes informativas, nem o poder de veicu-
lar imagens a titulo de contrapropaganda, a
pretexto de reforgar o conteido das mensa-
gens, sob pena de afronta a Constituigdo. Qui-
sesse 0 Poder Constituinte incluir, no conceito
de adverténcia, também esses poderes, o teria
feito usando palavras que usou noutros dispo-
sitivos. Ndo o fez, porém. Néo cabe ao intér-
prete fazé-lo.

2.4.2.5.3.5. Outro caminho para definir o
Ambito de abragéncia da “adverténcia” € re-
correr aos principios constitucionais para ve-
rificar qual tipo de interpretagio eles, no seu
conjunto, suportam.

2.4.2.5.3.6. Esse método ¢ extremamente
importante, dado que muitos sustentam que o
poder de emitir uma “adverténcia” inclui o
poder de desestimular ou proibir o uso do

1 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Recurso Extraordinario n® 166.772-9-RS, Relator Ministro

Marco Aurélio, DOU 12.05.94.
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tabaco com base em argumentos histéricos ou
pragmadticos: histdricos no sentido de que, his-
toricamente. o conceito classico de poder de
policia envolveria o poder de limitar de qual-
quer forma a atividade do particular; e prag-
madticos 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 ce-
der passo aos argumentos relativos a lingua-
gem constitucional.

2.4.2.5.3.7. Isso porque existem varios ar-
gumentos que podem ser utilizados na inter-
pretagdo constitucional, mas nem todos tém o
mesmo peso. Os argumentos lingiiisticos sio
aqueles que dizem respeito ao significado dos
dispositivos ou enunciados prescritivos, tanto
ao significado das expressdes quanto a sua
estrutura gramatical. Os argumentos sistemad-
ticos s@o aqueles que sido fundados na estru-
tura do sistema juridico e dizem respeito aos
seus elementos ou a sua aplicagdo. Os argu-
mentos genéticos sdo aqueles que dizem res-
peito & vontade do legislador, tanto no que se
refere ao significado que o legislador teria
ligado a determinada expressdo, quanto a fi-
nalidade que ele teria pretendido atingir. Os
argumentos histéricos sdo aqueles que dizem
respeito a investigaciio do problema objeto de
regulagio pelas normas hoje vilidas, de modo
a recompor o sentido que a norma tinha ao
ser editada. E os argumentos meramente pra-
ticos sdo aqueles que dependem de um julga-
mento, feito pelo préprio intérprete, sob pon-
tos de vista econdmicos, politicos ou éticos.

2.4.2.5.3.8. Se hd viarios argumentos, per-
gunta-se: quais deles devem prevalecer e
como encontrar a resposta? Aqui entram em
cena os principios constitucionais, pois sao
eles que devem orientar as regras de preva-
I€ncia entre os argumentos. A realizagio dos
principios constitucionais deve-se viabilizar
também pela argumentagio: efetivar os prin-

cipios fundamentais € incorporar. na propria
argumentagdo, aquilo que eles proprios deter-
minam. Nesse sentido. os principios do Esta-
do de Direito, da separagiio dos poderes € da
legalidade estabelecem a prioridade dos argu-
mentos lingiiisticos e sistemdticos sobre os
argumentos meramente pragmdticos. Aquilo
que foi dito pelo legislador deve prevalecer
sobre aquilo que ele, embora desejasse, dei-
xou de dizer.!

2.4.2.5.3.9. Para o caso em pauta, iSso sig-
nifica, primeiro, que os argumentos histéricos
ndo podem se sobrepor aos argumentos lin-
giiisticos, como assevera o Supremo Tribunal
Federal, quando afirma que O contetddo po-
litico de uma Constitui¢do ndo é conducente
ao desprezo do contetido vernacular das pala-
vras...”.? Segundo, que os argumentos prag-
méticos nao podem se sobrepor aos argumen-
tos sistematicos, como exige o Supremo Tri-
bunal Federal, quando afirma que " Argumen-
tos de necessidade, por mais relevantes que
possam ser. ndo devem prevalecer sobre o
império da Constitui¢do.”*

2.4.2.5.3.10. Isso significa, para o caso em
pauta, que o conceito de adverténcia dever ser
buscado no préprio ordenamento constitucio-
nal, sendo de pouca valia argumentos que nao
sejam com ele compativeis, mesmo que ba-
seados em conceitos supostamente cldssicos
de poder de policia ou em concepgdes preten-
samente universais de Estado. E, nesse senti-
do, o ordenamento constitucional, interpreta-
do sistematicamente, conduz a um significado
de “adverténcia” que ndo inclui, de modo
algum, quer o desestimulo ou a proibigdo,
quer a veiculagdo de imagens com efeito de
contrapropaganda. Ela inclui, apenas, a indi-
cagdo dos maleficios do uso do tabaco, a ser
feita por quem faz a propaganda. Outras in-
formagdes e outros modos de prestd-las ca-
bem, nos limites constitucionais, & publicida-
de publica.

1 AVILA, Humberto. Argumentagio juridica e a imunidade do livro eletronico. Revista de Direito

Tributdrio (79):163-183. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

2 Recurso Extraordindrio n® 166.772-9-RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio. DOU

12.05.94.

3 Recurso Extraordindrio n° 150.764, Tribunal Pleno, Relator Ministro Sepiilveda Pertence, 16.12.92.
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2.4.3 JUSTIFICATIVA PARA A
ADOCAO DE REGRAS NO CASO

2.4.3.1. Hé sobejos motivos para a restrigdo
constitucional das restrigdes legais. E que, se
a Constituicdo Federal nio tivesse preestabe-
lecido os meios de restricdo da propaganda,
os Poderes Executivo e Legislativo poderiam,
caso a caso e conforme os sabores do momen-
to, criar restri¢des, colocando em risco a rea-
lizag&o de principios reputados fundamentais
pela prépria linguagem constitucional. Com
a introdugdo de uma restri¢éio aqui, outra aco-
14, de pouco em pouco os principios da liber-
dade de comunicac¢io e de informagdo esta-
riam sendo restringidos de forma arbitréria ¢
em demasia. E justamente para evitar os equi-
vocos gerados pela discricionariedade que a
Constitui¢do Federal instituiu regras a respei-
to das restri¢des admissiveis a propaganda de
alguns produtos, na assungdo de que, assim o
fazendo, estaria produzindo menos equivocos
do que aqueles que seriam cometidos na au-
séncia da regra. Atentando para esse fato ca-
racteristico das regras, assim se pronuncia
SCHAUER:

*Seguir diretrizes simples em um processo
complexo ird, certamente, gerar equivocos,
mas nds sabemos que também a discriciona-
riedade gera equivocos. Por conseqiiéncia, um
argumento a favor das diretrizes € o de que,
embora elas produzam equivocos, elas produ-
zem menos equivocos do que a alternativa.”!

2.4.3.2. Esse €, precisamente, o caso deste
Parecer. Foi para evitar os maleficios que ad-
viriam da atribui¢do de discricionaridade para
a fixag@o de restri¢des que a Constitui¢io Fe-
deral, ela prépria, ja definiu quais sdo as res-
tricdes admissiveis. Essa op¢do fica clara
quando sdo analisados os dispositivos das
constituigdes pretéritas sobre a matéria.

2.4.3.3. A Constitui¢do Federal de 1967, no
seu artigo 150, assim normatizava a matéria:

§ 8° — E livre a manifestagdo de pensamen-
to, de convicgdo politica ou filoséfica e a
prestagdo de informacgio sem sujeigéo a cen-
sura, salvo quanto a espetdculos de diversdes

publicas, respondendo cada um, nos termos
da lei, pelos abusos que cometer. E assegura-
do o direito de resposta. A publicagdo de li-
vros, jornais e periddicos independe de licen-
¢a da autoridade. Nao serd, porém, tolerada a
propaganda de guerra, de subversao da ordem
ou de preconceitos de raga ou de classe.
2.4.3.4. A Emenda Constitucional n° 1, de
1969, no seu artigo 153, modificou a Consti-
tuigdo Federal de 1967, da seguinte forma:

§ 8° — E livre a manifestagdo de pensamen-
to, de convicgao politica ou filoséfica, bem
como a prestagdo de informacgdo inde-
pendentemente de censura, salvo quanto a di-
versdes e espetdculos publicos, respondendo
cada um, nos termos de lei, pelos abusos que
cometer. (...) Ndo serdo, porém, toleradas a
propaganda de guerra, de subversio da ordem
ou de preconceitos de religido, raga ou de
classe, e as (...) exteriorizagdes contrdrias a
moral e aos bons costumes.

2.4.3.5. Ora, foi justamente para afastar, de
um lado, a incerteza com relagio ao signifi-
cado de *“‘abusos”, “subversdo da ordem”,
‘“‘moral e bons costumes” e, de outro, a arbi-
trariedade que poderia surgir na definigdo
desses termos pelo Poder Legislativo que a
Constituigdo de 1988 inovou. E inovou crian-
do regras que ja estabelecem quais s@o as
restrigdes permitidas, “nos termos desta
Constituigdo™.

2.5 EXAME DE
CONSTITUCIONALIDADE DA LEI N°
9.294/96 E ALTERACOES

2.5.1 VIOLACAO FRONTAL AS
REGRAS CONSTITUCIONAIS
APLICAVEIS

2.5.1.1. A andlise anterior revelou que a
Constituigdo Federal, diferentemente de ape-
nas instituir principios que protejam a satide
e a liberdade de comunicagdo e informagéo,
estabeleceu regras proibindo qualquer tipo de

1 SCHAUER, Frederick. Profiles. Probabilities and Stereotypes. Cambridge: Harvard University Press,

2003. p. 259.
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restri¢do a comunicagio, bem como, com re-
lagdo a propaganda de tabaco, admitiu, tdo-sd,
a criagio de dois tipos de restrigdes: de um
lado, a institui¢do de meios legais de defesa
do consumidor e, de outro. a colocagdo de
adverténcias sobre os maleficios do uso do
tabaco.

2.5.1.2. Tendo as regras eficicia decisiva e
excludente, as razdes, baseadas no principio
da protegdo da saide, ndo afastam as regras
especificas que proibem a criagdo de quais-
quer outras restri¢des diferentes daquelas ad-
mitidas *‘nos termos desta Constituigdo”.

2.5.1.3. Diante desse quadro, resta investi-
gar a natureza das restrigdes criadas pela Lei
n°® 9.294/96 e suas posteriores modificagdes a
propaganda do tabaco e, posteriormente, a
compatibilidade dessas restricdes com a
Constitui¢ao Federal.

2.5.1.4. A mera leitura do artigo 3° da Lei
n°® 9.294/96, acima reproduzido, ja revela a
criagdo de uma restricdo que nada tem a ver
com a criagdo de meios legais ou com a co-
locagio de adverténcias quanto ao uso do ta-
baco. Com efeito, as restri¢des criadas pela
Lei dizem respeito ao modo e ao local da
propaganda, pois estabelecem que ela **s6 po-
derd ser efetuada através de posteres, painéis
¢ cartazes, na parte interna dos locais de ven-
da”. Ora, nio tendo a limitagdo do local e do
modo qualquer relagdo com meios legais para
que a pessoa € a familia possa avaliar, elas
préprias, o risco e a razoabilidade do consumo
ou com a colocagio de adverténcias, claro estd
que essas restrigdes ndo sdo permitidas pela
Constitui¢do. Nio sendo nenhuma das espé-
cies de restrigdes constitucionalmente permi-
tidas, sai-se do seu campo de incidéncia, e a
limitagdo do modo e do local da propaganda
termina esbarrando no comando constitucio-
nal que estabelece que a “manifestagio do
pensamento, a criagio, a expressio e a infor-
magdo, sob qualquer forma, processo ou vei-
culo ndo sofrerdo qualquer restricdo”.

2.5.2 VIOLACAO DO NUCLEO DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

2.5.2.1. A investigagdo feita acima revelou
que a Constitui¢do Federal, de acordo com a
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
ndo permite nem a restri¢io excessiva de um
direito fundamental. Para esse efeito, consi-
dera-se excessiva aquefa medida que o invia-
biliza substancialmente. independentemente
do seu motivo, nem o cerceamento que difi-
culte sobremaneira o livre exercicio da ativi-
dade econdmica, 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 “restrigdes”
criadas impedem a publicidade e a propagan-
da de produtos licitos, na medida em que res-
tringem a propaganda ao local de venda e a
cartazes. Com essa restri¢dio, na verdade, nio
ha sequer exercicio do direito de comunica-
¢do. A rigor, portanto, a Lei ndo cria restri¢d-
es. Ela estabelece uma proibi¢io. algo bem
diverso.

2.5.2.3. De outro turno. essas restrigdes ter-
minam por inviabilizar a divulgagio de pro-
dutos licitos, afetando, substancialmente, o
direito fundamental de livre exercicio de ati-
vidade econdmica.

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

2.6 CONCLUSOES

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

(1) a Constituigdo Federal instituiu regras
para solucionar o conflito entre os principios
da protecado da saiide e da liberdade de comu-
nicagdo e informagao que pode surgir no caso
de propaganda de produtos fumigeros;

(2) a opgdo constitucional por regras esco-
lhe meios de atuagdo do poder publico no que
se refere a restri¢do da propaganda de tabaco;
produz uma solugdo para o conflito entre o
dever de proteger a saiide. de um lado, e de
proteger a liberdade de comunicagdo e de in-
formagdo, de outro; exclui da interpretagio



tanto alegagdes relativas a auséncia total de
restrigdes as liberdades quanto alegagdes a
respeito da protecgao irrestrita do interesse pu-
blico; afasta a ponderagéo livre e horizontal
entre principios conflitantes pelo Poder Le-
gislativo e conduz a uma interpretagdo por
correspondéncia conceitual, também entendi-
da por ponderagdo interna e vertical das regras
aplicdveis; e vincula o aplicador aos limites
seminticos postos ou pressupostos pela Cons-
tituigdo Federal;

(3) a Constituicdo Federal veda qualquer
restri¢io a liberdade de comunicag@o e infor-
magio, admitindo, tdo-sé, que o Poder Legis-
lativo crie meios de defesa para que a pessoa
¢ a familia se defendam de propagandas de
produtos nocivos a salide e que exija a colo-
cagdo de adverténcias sobre os maleficios do
seu Consumo;

(4) ao permitir o estabelecimento de meios
de defesa a Constituigdo Federal atribuiu ao
Poder Legislativo a incumbéncia de criar con-
digdes para que a pessoa ¢ a familia possam
avaliar o risco e a razoabilidade do consumo
do tabaco, munindo-os de informagdes atua-
lizadas para um auto-julgamento ¢ uma auto-
defesa;

(5) ao inserir o poder para restringir a pro-
paganda no capitulo da “Comunicagdo So-
cial” e ao utilizar o termo *propaganda co-
mercial”, a Constituigdo Federal, além de
pressupor a licitude da comercializagio e pro-
paganda de produtos fumigeros, pds e pressu-
pos o conceito de propaganda como transmis-
sdo de mensagens ao publico por meio de
qualquer veiculo de comunicagio;

(6) ao usar o termo **adverténcia”, ao lado
de outros termos como *“proibir” e *desesti-
mular”, a Constituigdo Federal excluiu do
conceito de adverténcia a contrapropaganda
com a finalidade de desestimular, cabendo a
quem faz a propaganda fazer a adverténcia,
sendo outras informag®es reservadas a publi-
cidade puiblica as suas expensas, por expressa
disposigdo constitucional;

(7) ao estabelecer os principios da liberdade
de comunicagiio, de informagio e de livre
exercicio de atividade econdmica, a Consti-

tui¢do Federal vedou, indiretamente, a restri-
¢do de bens juridicos sem os quais eles per-
dem sua eficdcia minima, ai incluida a dispo-
nibilidade para se comunicar pelos meios de
comunicacdo de massa e a disponibilidade
para disputar, via propaganda comercial,
clientes para produtos licitos;

(8) a Lei n°® 9.294/96, ¢ suas posteriores
modificagdes, ao estabelecer que a propagan-
da comercial de produtos fumigeros sé podera
ser feita por meio de posteres, painéis e car-
tazes na parte interna dos locais de venda,
viola as regras constitucionais que apenas per-
mitem a criagdo de meios de defesa para a
pessoa e a familia se protegerem de propagan-
das de produtos nocivos a satde; a restrigao
constitucional a outras restri¢des legais garan-
te a propaganda comercial dos produtos nos
veiculos de comunicagdo de massa, como ri-
dios e jornais;

(9) a Lei n° 9.294/96. e suas posteriores
modificagdes, ao exigir a veiculagdo de ima-
gens ¢ de mensagens de contrapropaganda,
viola as regras constitucionais que apenas exi-
gem adverténcia sobre os maleticios do fumo,
cabendo a propaganda publica outros elemen-
tos informativos.

(10) a Lei n® 9.294/96. e suas posteriores
modificagdes, ao estabelecer que a propagan-
da comercial de produtos fumigeros sé poderd
ser feita por meio de posteres, painéis e car-
tazes na parte interna dos locais de venda,
restringe excessivamente os principios da li-
berdade de informagao (art. 5°, XIV), de co-
municagdo (art. 5° IV ¢ IX) e de livre exer-
cicio de atividade econdmica (art. 170), que
pressupdem o direito de fazer propaganda co-
mercial de produtos licitos através dos meios
de comunicag@o.

(11) sendo declarada inconstitucional a Lei
n° 9.294/96, que revogou as disposigdes em
contrério (art. 12), recobra eficédcia a legisla-
¢do anterior.

Este € o meu parecer, s.m.j.

Porto Alegre, 16 de maio de 2005.

PROF. DR. HUMBERTO AVILA
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