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Proscri¢ao da Propaganda Comercial
do Tabaco nos Meios de Comunicacao
de Massa, Regime Constitucional da
Liberdade de Conformacao Legislativa
e Limites da Atividade Normativa de
Restricao a Direitos Fundamentais

Clemerson Merlin Cleve

Professor Titular de Direito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mes-
trado e Doutorado. Mestre e Doutor em Direito. Pés-graduado pela Université Catholique de
Louvain (Bélgica). Professor convidado do Programa de Doutorado da Universidad Pablo de
Olavide (Sevilha/Espanha)

EMENTA: O art. 220, §4°, da Constituicao Federal, ao
tratar da propaganda comercial, confere ao legislador
a importante tarefa de dotar o cidadao dos meios
necessarios para, com autonomia, bem decidir sobre
o consumo de produtos ou servigos nocivos a satude ou
ao meio ambiente. A matéria, envolvendo os direitos
de informacao, manifestagio do pensamento, de
expressao, de comunicagdo, a liberdade de iniciativa
e o principio da livre concorréncia, esta submetida ao
regime da reserva absoluta e qualificada de lei proporcional.
Inconstitucionalidade do especificado no art. 3°, caput,
da Lein®9.294, de 1996, com a redagao oferecida pela
Lei n° 10.167, de 2000, que suprimiu a propaganda
comercial do tabaco, entre outros produtos, dos meios
de comunicacio de massa. Inconstitucionalidade dos
§§2°a 5° da Lei n° 9.294, de 1996, com as alteracoes
introduzidas pela Lein® 10.167, de 2000 e pela Medida
Proviséria n® 2.190-34, de 2001, quando (i) autorizam
delegagao ao Executivo para tratamento de matéria
sujeita ao principio da reserva absoluta de lei e (i) quando
admitem que a cldusula de adverténcia se converta
em contrapropaganda por ofensa ao principio da reserva
de ler qualificada.

Sumario: 1 A consulta - 2 As medidas legislativas em questao - PRIMEIRA
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PARTE, O desenho do problema - 1 O desestimulo ao consumo do tabaco
como tendéncia mundial - 1.1 Estados Unidos - 1.2 Canada - 1.3 Unido
Européia - 1.4 Direito convencional internacional: Organiza¢io Mundial
da Satide - 2 A evolugdo do quadro na experiéncia brasileira - 3 Conclusoes
parciais - SEGUNDA PARTE, Os pressupostos normativos para a solucao do
problema - 1 A fisionomia da Constitui¢ao de 1988 - 2 A base antropolégica da
Constituigao a definir os limites da a¢do do Estado (incluindo o legislador) - 3
Liberdades de expressao, de informacao e de comunicagao - 4 Liberdade de
expressdo e propaganda comercial - 5 Direito de informagado e propaganda
comercial - 6 Liberdade de iniciativa, concorréncia e propaganda comercial - 7
Propaganda e meios de comunicacao de massa: um problema conceitual - 8
Conclusoes parciais - TERCEIRA PARTE, A solucao do problema: restricao
e reserva absoluta de lei qualificada proporcional - Capitulo I, O regime
da adverténcia prescrita na parte final do art. 220, §4°, da Constituigao - 1
Restrigao a direito fundamental e reserva absoluta de lei - 2 Cldausula de
adverténcia, contrapropaganda e reserva de lei qualificada - Capitulo II,
Restrigao desproporcional de direito fundamental e liberdade de conformagao
do legislador - 3 Conclusées parciais - QUARTA PARTE, Conclusao geral e
resposta aos quesitos - 1 Conclusao geral - 2 Resposta aos quesitos

PROLOGO
1 A consulta
Consultam-me sobre a constitucionalidade da legislacao federal
que disciplina a propaganda comercial do tabaco. Sao os seguintes os
quesitos apresentados a reclamar a presente manifestagio opinativa:

Com relagao ao art. 3°, caput, da Lei n® 9.294, de 15 de julho de 1996, com
a redagao dada pela Lei n° 10.167, de 27 de dezembro de 2000, que limita a
propaganda comercial dos produtos derivados do tabaco a pdsteres, painéis e
cartazes localizados no interior dos locais de venda, indaga-se:

1.1Eo dispositivo compativel com o art. 220, §3°, inciso II e §4°, da Constitui¢ao
da Republica, que s6 permitem a instituigdo de restrigdes a propaganda comer-
cial do tabaco: (i) estabelecidas por lei federal; (ii) destinadas a possibilitar que
as pessoas se defendam da propaganda de produtos que possam causar danos
a saude; e (iii) mediante aposi¢ao, quando necessario, de adverténcia sobre os
maleficios decorrentes do seu uso?

1.2E0 dispositivo compativel com os direitos fundamentais de livre iniciativa
econdmica (art. 1°, inciso IV e art. 170, caput, da Constitui¢io), de livre mani-
festagao e comunicagao (art. 5°, incisos IV e IX e art. 220, da Constitui¢do) e de
informacéio (art. 5°, inciso XIV, da Constitui¢iao)?

1.3Eo0 dispositivo compativel com os principios da proporcionalidade e da ra-
zoabilidade (art. 1°, caput e art. 5°, inciso LIV, da Constitui¢ao), isto €, realizou
ele uma ponderagao proporcional e razoavel entre os direitos fundamentais
mencionados no quesito anterior e a protecao da satde do consumidor?

1.4 Ao banir a propaganda do tabaco em todos os meios de comunicacao de
massa e criar obstaculo intransponivel ao acesso de novos empresarios ao mer-
cado, estaria o dispositivo em consonancia como principio constitucional da
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Proscricdo da Propaganda Comercial do Tabaco nos Meios de Comunicacio de Massa ... 139

livre concorréncia (art. 170, inciso IV, da Constituicio)?

Com relagio aos §§2° e 5° do art. 3° da Lei n°® 9.294, de 1996, com as alte-
ragdes introduzidas pela Lei n® 10.167, de 2000 e pela Medida Proviséria n°
2.190-34, de 23 de agosto de 2001, que pretenderam regulamentar a adverténcia
versada no art. 220, §4°, da Constitui¢io da Republica, indaga-se:

2.1 Sao os dispositivos formalmente compativeis com o art. 220, §3°, inciso Il e
§4°, da Constitui¢ao da Republica, que estabelecem uma reserva legal absoluta e
qualificada para tratamento da matéria?

2.2 Sao os dispositivos materialmente compativeis com o art. 220, §3°, inciso
IT e §4°, da Constitui¢ao da Republica, que admitem apenas a instituigao de
clausulas de adverténcia acessérias a propaganda comercial de tabaco (reserva
legal qualificada), mas ndo a contrapropaganda?

2.3 Sao os dispositivos compativeis com os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade (art. 1°, caput e art. 5°, inciso LIV, da Constitui¢ao), isto é, realizaram
eles uma ponderagao proporcional e razoavel entre os direitos fundamentais de
livre iniciativa econdmica (art. 1°, inciso IV e art. 170, caput, da Constituicao),
de livre manifestagio e comunicagio (art. 5°, incisos IV e IX e art. 220, da Cons-
titui¢do) e de informacao (art. 5°, inciso XIV, da Constitui¢ao) e a prote¢io da
satde do consumidor? Preservam os dispositivos em questao o nacleo essencial
dos mencionados direitos fundamentais?

2 As medidas legislativas em questao
Assim se apresentam os §§2°, 3°, 4° e 5° do art. 3°, da Lei n® 9.294,

de 1996, com a redagao, os acréscimos e altera¢oes que lhes introduziram
aLein® 10.167, de 2000 e a Medida Proviséria n® 2.190-34, de 2001:

Art. 3°. A propaganda comercial dos produtos referidos no artigo anterior s6
poderd ser efetuada através de posteres, painéis e cartazes, na parte interna
dos locais de venda (Redacdo dada pela Lei n° 10.167, de 27 de dezembro
de 2000.)

§1° Omussis

§2° A propaganda contera, nos meios de comunicagio e em fun¢io de suas
caracteristicas, adverténcia, sempre que possivel falada e escrita, sobre os male-
ficios do fumo, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e defensivos agricolas,
segundo frases estabelecidas pelo Ministério da Satde, usadas seqiiencialmente,
de forma simultanea ou rotativa. (Redacao dada pela MP n® 2.190-34, de 23
de agosto de 2001).

§3° As embalagens e os magos de produtos fumigenos, com exce¢ao dos desti-
nados a exportagio e o material de propaganda referido no caput deste artigo
conterdo a adverténcia mencionada no §2° acompanhada de imagens ou figuras
que ilustrem o sentido da mensagem. (Redagiao dada pela MP n° 2.190-34, de
23 de agosto de 2001).

§4° Nas embalagens, as clausulas de adverténcia a que se refere o §2° deste arti-
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go serdo seqiiencialmente usadas, de forma simultanea ou rotativa, nesta tltima
hipétese devendo variar no maximo a cada cinco meses, inseridas, de forma
legivel e ostensivamente destacada, em uma das laterais dos magos, carteiras ou
pacotes que sejam habitualmente comercializados diretamente ao consumidor.

§5° A adverténcia a que se refere o §2° deste artigo, escrita de forma legivel e
ostensiva, serd seqiiencialmente usada de modo simultaneo ou rotativo, nesta
tltima hipétese variando, no maximo, a cada cinco meses. (Redagio dada pela
Lein® 10.167, de 27 de dezembro de 2000)

Como se percebe, o legislador adotou uma rigida disciplina da
propaganda de produtos fumigenos, chegando a ponto de proscrever a
sua veiculagao nos meios de comunicagao de massa.

PRIMEIRA PARTE
O DESENHO DO PROBLEMA

1 O desestimulo ao consumo do tabaco como tendéncia mundial

Nao é de hoje que o consumo do tabaco gera controvérsia. Originario
das Américas, foi levado a Europa apés os descobrimentos, tendo, a partir
de 14, conquistado o mundo. A preocupacido com as conseqiiéncias do
consumo nao é nova, portanto. Nova é a agdo consistente, levada a termo
pelos Poderes Publicos, inclusive sob os auspicios da Organizacao Mundial
da Saude, entidade ligada a Organizagao das Nagdes Unidas, para reduzir
seu consumo e desestimular o ingresso de novos consumidores no univer-
so dos fumantes. Nesse quadro, é absolutamente natural que possa, e
deva, o Estado, a fim de proteger determinados bens dignos de tutela,
manejar expedientes voltados a satisfacdo de tal desiderato, inclusive
proscrevendo o fumo em determinados lugares, definindo horarios
improéprios para a veiculagdo de pecas publicitarias, etc. O tabaco inclui-
se entre os produtos licitos que suscitam determinados cuidados na sua
comercializagdo, cuidados estes absolutamente justificaveis, ninguém havera
de negar. Nao ¢ diferente o caso dos medicamentos, dos agrotéxicos e das
bebidas alcodlicas.

O tabaco e a bebida alcodlica constituem mercadorias licitas,
liberadas ao comércio, e os fundamentos para a nio proscri¢ao de tais
produtos sdo evidentes. A histéria deve ser conhecida, sob pena de ser
repetida. E ela é eloqgiiente ao demonstrar que a simples proibi¢ao de

determinados produtos que gozam de algum nivel de aceitagao social pode
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gerar conseqiiéncias mais gravosas do que a sua liberalizacao. A histéria
americana, especialmente no periodo de experimentacao da Lei Seca,
é, a proposito, ilustrativa. De mais a mais, suficientemente informado,
deve o cidadao exibir liberdade de escolha, decidir a respeito das varii-
veis e possibilidades que se apresentam em sua vida. O homem esta
condenado a ser livre, sendo certo, porém, que pressuposto da escolha
¢ informacao adequada.

A Constituigdo brasileira trata, no art. 220, da propaganda comercial
de determinados produtos exigentes de atengao especial, admitindo
possa ela, para atender especifica finalidade, e desde que observados
determinados pressupostos de forma e de fundo, sofrer restri¢ao. Tais
produtos, portanto, a luz da Constitui¢do, sao licitos, estao e podem
estar no comércio, nao podendo, pois, ser proibidos. Substanciam, por
1sso, materializacio da atividade de indistria e comércio, atividade livre
no sistema constitucional brasileiro, uma vez observadas as disposi¢oes
legais aplicaveis. A licitude do produto o imuniza contra a proibi¢ao
do comércio, mas nao contra a adogiao de determinadas politicas cujas
conseqiiéncias poderdo ser sentidas na area da propaganda, orientadas ao
desestimulo do seu consumo. Tais politicas, é verdade, devem ser razoa-
veis, haverao de manifestar compromisso com o interesse publico, nao
podendo chegar a ponto de transformar, por via obliqua, o que ¢ licito
em algo contaminado pela ilicitude.

1.1 Estados Unidos

Nos Eua, a propaganda comercial de produtos derivados do tabaco
¢ regulada pela Lei Federal de Propaganda e Rotulacdo de Cigarros, o
FCLAA (Federal Cigarrete Labelin and Advertising Act). Esta lei prescreve, nas
secoes 1333 e 1335 a disciplina da propaganda de cigarro e, na se¢ao 1334,
impede o legislador estadual de autorizar restricdes que excedam aquelas
ja definidas pela Unido.

No FCLAA ha dois campos distintos de regulacao da propaganda. O
primeiro trata da propaganda cotidiana de cigarros em outdoors, panfletos,
folders, na prépria embalagem e nos locais de venda. O segundo cuida
da publicidade do cigarro nos meios de comunicagao eletronica, como a
televisdo, o radio e a internet, em particular.

O primeiro campo ¢ disciplinado pelo FCLAA na secao 1333,
admitindo ampla possibilidade de veiculagio de antncios de cigarro e
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similares, uma vez atendidas, por razoes de saide publica, algumas res-
trigdes que dizem respeito a forma, a dimensao e periodicidade, exigindo-
se, ademais, a apresenta¢do de avisos compulsorios a respeito dos riscos
decorrentes do fumo. Embora disciplinada, a propaganda neste sitio é nao
s6 livre, como também protegida.

Ja no que tange a propaganda de cigarro na midia eletronica, a
disciplina é distinta. Com efeito, o FCLLA, na secao 1335, veda esse tipo
de expressao publicitaria. Ao que se sabe, nao houve, até agora, contestagao
judicial a respeito da constitucionalidade de tal previsdo, razao pela qual
nao ha, a propésito, manifestagio da Suprema Corte. Bem por isso, o
FTC (Federal Trade Comission), 6rgao encarregado de zelar pelo cumpri-
mento da lei federal, ndo tem tolerado a propaganda no ambito do radio e
da televisio. E de se imaginar todavia, tendo em conta a orientacao firmada
em Lorillard Tobacco Co. v. Reilly Attorney General of Massachusetts, qual
seria, se provocada a manifestar-se, a posi¢ao da Suprema Corte. No caso
referido, envolvendo questionamento a propésito da constitucionalidade
de atos normativos editados pelo Procurador-Geral de Massachusetts que
limitavam a publicidade de produtos derivados do tabaco em geral (cigars,
cegarretes and smokeless tobacco products), a Suprema Corte decidiu que a
propaganda comercial de cigarro e produtos de tabaco é também protegida
pela Primeira Emenda (que trata, entre outras, da liberdade de expressao).

Os atos questionados vedavam a fixacao de outdoors de propaganda
de cigarro, proibindo, também, qualquer possibilidade de compra self
service do produto, exigindo contato do consumidor com o vendedor
(salersperson) para aquisicdo de cigarros e similares. A Suprema Corte
entendeu que a legislacdo estadual nao poderia impor limitagdes a pro-
paganda (seja em face da competéncia federal, seja por serem inconsti-
tucionais), mas que as restrigdes quanto a venda eram constitucionais. No
que tange especificamente a propaganda comercial do tabaco, a Suprema
Corte entendeu que o tratamento normativo estadual ndo resistia inc6lume
ao Central Hudson Test. A relativa aos outdoors ndo superava o juizo a propé-
sito da proporcionalidade da medida e a relativa a propaganda nos pontos
de venda nio ultrapassava os testes da aptidao e da proporcionalidade.

O que importa, neste momento, € sentir que se manifesta, também
nos EUA, tendéncia a adogao de politicas voltadas ao combate ao consumo
de derivados do tabaco, em especial por meio da estrita disciplina da
propaganda comercial, ficando claro, porém, que a Suprema Corte ja se
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manifestou no sentido de que a propaganda comercial encontra-se prote-
gida pela Primeira Emenda e, mais, que a proscri¢ao da publicidade de
produtos derivados do fumo na midia eletronica, conquanto prevista na
FCLAA, nao foi ainda objeto de apreciacao pela Suprema Corte.

1.2 Canada

Em 1988, o Parlamento do Canada aprovou lei proibindo a propa-
ganda de produtos derivados do tabaco nos meios de comunicagao de
massa. A lei, em vigor desde 1989, foi declarada inconstitucional (por ofensa
a Canadian Charter of Rights and Freedoms) pela Corte Superior do Quebéc,
em 1991, decisao esta confirmada pela Suprema Corte do Canada em
1995.' Nova tentativa de proibi¢ao da propaganda veio a lume em 1997,
com a promulgacao do Tobacco Act.

1.3 Uniao Européia

Ninguém desconhece que a Uniao Européia consagra um mercado
interno com livre circulagdo de mercadorias, de pessoas, de servicos e de
capitais. Desafio permanente é o consistente na harmonizagao da legislagiao
dos paises integrantes. O legislador comunitario desempenha um impor-
tante papel voltado a edi¢do de normas que compatibilizem os diferentes
ordenamentos nacionais. A publicidade de produtos de tabaco ndo tem
o mesmo tratamento em todos os Estados, havendo paises que apenas
admitem minimamente e outros que restringem semelhante atividade. No
ambito da Unido Européia foram editadas algumas Diretivas sobre o assunto.
Cumpre citar a Diretiva 89/27/CE que proibiu a publicidade televisiva de
produtos de tabaco. Também, a Diretiva 98/27/CE que proibiu generi-
camente toda e qualquer forma de publicidade e patrocinio de produtos
de tabaco. Impugnada pela Alemanha, acabou sendo anulada. Em subs-
tituicao, foi editada a Diretiva 2003/33/CE.

Hoje, estao proibidos, no direito comunitario, a publicidade e o
patrocinio de produtos do tabaco na rede televisiva e também em material
de comunicac¢do impresso, como jornais e revistas com circulagao na Unido.
As normas da Diretiva devem ser implementadas pelos Estados-Membros
até 31 de julho de 2005. Assentou-se, ndo obstante, no Tribunal de Justica
da Unido Européia (processo C-376/98), que certas formas de publicidade
de produtos de tabaco que ndo implicam entrave a livre circulagdo dos

' RIR-MacDonald Inc. v. Canada (Attorney General).
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suportes publicitarios ou a livre prestacao de servigos de publicidade ndo
podem ser proibidos no mercado interno.

Quanto a propaganda de produtos derivados de tabaco, os Estados
que, atualmente, integram a Uniao Européia, podem ser divididos
em dois grupos: o primeiro é composto pelos paises que restringem a
dita publicidade?, dentre os quais aparecem Luxemburgo®, Suécia’,
Espanha’, Grécia®, Alemanha’ e Austria®; o segundo é composto pelos paises
que minimamente a admitem?, dentre os quais encontram-se Franga', Italia'’,
Portugal'®, Finlandia", Reino Unido', Irlanda'®, Holanda', Dinamarca'’
e Bélgica'®.

Perceba-se que mesmo a normativa comunitdria, conquanto
adotando uma politica vedatéria, nao afasta certas formas de comunicacao
publicitaria envolvendo o tabaco.

Estes paises, em geral, proibem a publicidade na televisdo e no radio, admitindo, com maiores ou

menores restricoes, a veiculagdo da propaganda comercial em outros meios de comunicagao.

Lei de 24.03.1989.

Lei do tabaco 1993:581, publicada em Estocolmo, em 3 de junho de 1993.

Lei n®34/1988 e Lei n° 25/1994.

Hé duas decisdes ministeriais de 29 de maio de 1989, relativas a publicidade do tabaco.

Lei de 9.09.1997, alterada em 20.07.2000.

Lei do tabaco BGBI 431/1995.

Neste grupo, alguns pafses toleram propaganda de produtos derivados do tabaco nos pontos de venda.

10 lein®91-32, de 10.01.1991 - Loi Evin. Excegao ¢ a publicidade nos pontos de venda.

" Lein® 52, de 22.02.1983.

12 Decreto n° 421/80; Decreto n°® 226/83, alterado pelos Decretos n° 330/90 e 275/98.

13 Lei n° 693/76.

14 Lei relativa a publicidade e promocéo do tabaco de 7.11.2002, admitindo, porém, a publicidade nos
pontos de venda e as destinadas as pessoas que trabalham no comércio do tabaco.

> Lei n° 6/2002.

16 Excecao é a publicidade nos pontos de venda.

7 Admite publicidade nos pontos de venda.

'8 As excegdes relacionam-se com pontos de venda.

© ® N o u AW
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20 item 3 do artigo 13 do tratado (versao em espanhol) é assim redacionado: “La Parte que no esté en
condiciones de proceder a una prohibicién total debido a las disposiciones de su constitucion o sus
principios constitucionales aplicara restricciones a toda forma de publicidad, promocion y patrocinio del
tabaco. Dichas restricciones comprenderan, de acuerdo con el entorno juridico y los medios técnicos de
que disponga la Parte en cuestion, la restriccion o una prohibicién total de la publicidad, la promocion y
el patrocinio originados en su territorio que tengan efectos transfronterizos. A este respecto, cada parte
adoptard medidas legislativas, ejecutivas, administrativas u otras medidas apropiadas e informara en
consecuencia de conformidad con el articulo 21.”
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20 Sobre a evolucao da regulagdo da matéria, ver JACOBINA, Paulo Vasconcelos. A Publicidade no Direito do
Consumidor. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 37-40.
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21 A Lei n®9.294, de 1996 previa taxativamente o teor das adverténcias que deveriam constar das embalagens
e anuncios de cigarros. A Medida Proviséria n® 1.814, de 26 de fevereiro de 1999, entretanto, alterou a

redacdo do §2° do art. 3°, delegando ao Ministério da Salde a especificacao do conteldo de tais
adverténcias.
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22 As alteraces na Lei n® 9.294, de 1996, iniciaram-se, na verdade, com a edicdo da Medida Proviséria n®
1814, que sé alterou o §2° do art. 3° para excluir as adverténcias previamente estabelecidas no dispositivo.
A Medida Proviséria foi reeditada com mesmo nimero quatro vezes e depois com nova numeracao por mais
trinta vezes (n° 1912; 2000; 2039; 2134 - ap6s edigdo da Lei n° 10.167/00 - e 2190), modificando o §2°
do art. 2° (uso vedado em transporte coletivo) e a férmula da adverténcia. Foi com a Lei n°® 10.167, de 2000,
que foi alterado o caput do art. 3°, passando a permitir a propaganda comercial somente em posteres, etc.
Alguns projetos de lei tramitavam na Cdmara e no Senado tratando da proibicdo, em maior ou menor escala,
da propaganda do cigarro, dentre eles o projeto de Lei n® 3.156/00 do Poder Executivo. A este Ultimo foram
apresentadas algumas emendas para permitir a publicidade dos produtos do tabaco em certas circunstancias
e horérios, amenizando os dispositivos proibitivos da iniciativa legislativa. Foram todas rejeitadas. Ao tramitar
no Senado foi-lhe acrescentado um dispositivo, reflexo da preocupacédo com o mau uso da lei, que tentava
impedir que ela fosse aplicada para embaracar o principio da plena liberdade de informacéo jornalistica em
qualquer veiculo de comunicacao social ou implicar censura ao contetdo editorial e da programacao dos
6rgaos de midia que ndo cumprissem suas normas (§5° do art. 9° da Lei n® 9.294, de 1996). Para que nao
desse a entender que tal lei seria destinada a embaracar a liberdade jornalistica, como estava implicito no
dispositivo, este foi prontamente rejeitado pelo relator do projeto na Camara. No voto do relator pela
aprovacao do projeto de Lei n® 3.156/00 transparece a fragil consideracao da liberdade de expressao que
moveu a iniciativa legislativa, ja que decreta que esta ndo pode ser maior que a “liberdade individual” de
garantia da salde e qualidade de vida. No Senado, por ocasido da solicitacdo de tramite conjunto dos
projetos de lei que tratavam de publicidade de bebidas alcodlicas e produtos de tabaco, demonstrou-se
claramente a intencédo de se estabelecer procedimentos contra a propaganda do tabaco considerando
apenas as diretivas da OMS, que contavam com a simpatia da opinido publica naquele momento. Dai a
preocupacao de alguns senadores com a “paternidade” da lei que estaria na midia sob o olhar de grande
numero de eleitores.

~
Iy
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% Pela pesquisa no site da Suprema Corte do Canada nédo se encontrou um julgado especifico a respeito do
Tobacco Act de 1997.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 5, n. 21, p. 137-211, jul./set. 2005



Proscri¢ao da Propaganda Comercial do Tabaco nos Meios de Comunicagio de Massa ... 155

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 5, n. 21, p. 137-211, jul./set. 2005



156 clémerson Merlin Cléve

"0 sistema dos direitos ndo pode ser reduzido a uma interpretacdo moral dos direitos, nem a uma
interpretacdo ética da soberania do povo, porque a autonomia privada dos cidaddos nao pode ser
sobreposta e nem subordinada a sua autonomia politica. As intuicdes normativas, que unimos aos direitos
humanos e a soberania do povo, podem impor-se de forma ndo-reduzida no sistema dos direitos, se
tomarmos como ponto de partida que o direito as mesmas liberdades de agdo subjetivas, enquanto direito
moral, ndo pode ser simplesmente imposto ao legislador soberano como barreira exterior, nem
instrumentalizado como requisito funcional para seus objetivos. A co-originalidade da autonomia privada e
publica somente se mostra, quando conseguimos decifrar o modelo da autolegislacdo através da teoria do
discurso, que ensina serem os destinatarios simultaneamente os autores de seus direitos.” (JURGEN,
Habermas. Direito e Democracia: entre Facticidade e Validade. Trad. Fldvio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro:
Tempo Brasil, 1997, v. |, p. 138-139).

Neste campo, calha tratar da maxima “in dubio pro libertate”. Na licdo de Perez Lufio: “Entre los topoi o
reglas técnicas para la interpretacién constitucional, com inmediata repercusién en la esfera de los derechos
fundamentales, reviste especial importancia el principio in dubio pro libertate. Com este principio se pretende
aludir, en términos generales, a la presuncion general, propia de todo Estado de Derecho, en favore de la
liberdad del ciudadano. (...) El principio in dubio pro libertate tiende a ampliarse en el postulado favor
libertatis, o sea, no significa sélo que en supuestos dudosos habrd que optar por la interpretaciéon que
mejor proteja los derechos fundamentales, sino que implica concebir el proceso hermenéutico constitucional
como una labor tendente a maximizar y optimizar la fuerza expansiva y la eficacia de los derechos fundamentales
en su conjunto.” (PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion.
6. ed. Madrid: Editorial Tecnos, 1999, p. 315).

N
Y
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27 Neste sentido, veja-se a constricdo da liberdade de associacdo quando esta servir a propositos paramilitares
(art. 5°, inciso XVII, da Constituicdo); a proibicdo de préticas racistas (art. 5°, inciso XLIl, da Constituicao);
a proibicdo de utilizar partidos politicos para ameacar a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo e os direitos fundamentais (art. 17, caput e §4°, da Constituicdo), entre outros exemplos.

28 Cf. CASTELLS, Manuel. A sociedade em Rede. Trad. Roneide Venancio Majer. 7. ed. Sao Paulo: Paz e Terra,
2003. v. I.
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29 Neste sentido, afirmou Grau que o principio da liberdade de iniciativa econémica apresenta também o
sentido de liberdade de concorréncia, enquanto liberdade privada de conquistar a clientela. In: GRAU,
Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988: Interpretacdo e Critica. 6. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 239-240. Cf. também ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de Derecho Piblico Econémico.
Granada: Ed. Comares e Fundacion de Estudios de Regulacién, 1999, p. 212-213, entre outros.
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30 Cf. FERRAJOLI, Luigi. A Soberania no Mundo Moderno: Nascimento e Crise do Estado Nacional. Trad.
Carlo Coccioli e Marcio Lauria Filho. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002; e MULLER, Friedrich. Discours de la
Méthode Juridique. Trad. Olivier Jouanjan. Paris: Presses Universitaires de France, 1996.

31 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal
de 71988. 3. ed., rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Liv. do Advogado, 2004, p. 110.
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32" a dignidad humana constituye no sélo la garantia negativa de que la persona no va a ser objeto de
ofensas o humillaciones, sino que entrana también la afirmacién positiva del pleno desarollo de la
personalidad de cada individuo.” PEREZ LUNO, op. cit., p. 318.

33 SARLET, op. cit., p. 95-96.

34 NEVES, Castanheira, apud MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra
Ed., 2000, v. IV, p. 190-191.
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3 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Parecer. In: Conselho Nacional de Auto-regulamentacao Publicitéria. Garantias
Constitucionais a Liberdade de Expressdo Comercial. Sao Paulo: CONAR, 2000, p. 12.
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36 FAVOREU, Louis (Coord.). Droit des Libertés Fondamentales. Paris: Dalloz, 2000, p. 221-222.

37 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso
Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 302-303.

38 HESSE, op. cit., p. 303.

% pid., p. 305.
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40 FERRAZ JR., op. cit., p. 12.

41 ARENDT, Hannah. Entre o Passado e o Futuro. S&o Paulo: Perspectiva, 1972, p. 225.

42 FERRAZ JR., op. cit., p. 12.

43 CONSTITUICAO DOS EUA — PRIMEIRA EMENDA: O Congresso nao far4 nenhuma lei estabelecendo uma
religido oficial ou proibindo o seu livre exercicio; ou limitando a liberdade de expressdo, ou de imprensa;
ou o direito de as pessoas reunirem-se pacificamente, e peticionarem ao Governo para reparagao de
agravos. “(US CONSTITUTION — FIRST AMENDMENT: Congress shall make no law respecting an
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establishment of religion, or prohibiting the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or
of the press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition the Government for a
redress of grievances” — traducéo livre).

4 Esse é o entendimento trazido por Gerald Gunther e Kathleen M. Sullivan: “Assim, o discurso comercial
continua a ser a Unica excecao formal aos dois niveis de analise do discurso expostos no caso Chaplinsky;
diferente da incitagdo, das palavras de briga, de caltinias maliciosas, obscenidade, ou pornografia infantil,
ele [o discurso comercial] goza da protecdo da Primeira Emenda, mas ndo da mesma maneira como o
fazem outras modalidades de discurso.” (“Thus, commercial speech continues to stand as the lone formal
exception to the two-level approach to speech set forth in Chaplinsky: unlike incitement, fighting words,
malicious libel, obscenity, or child pornography, it enjoys First Amendment protection, but not as much
First Amendment protection as other speech” — traducédo livre) (GUNTHER, G.; SULLIVAN, K. M.
Constitutional Law. 13" ed. Westbury, New York: The Foundation Press, 1997, p. 1.175).
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4 “However, when a State entirely prohibits the dissemination of truthful, nonmisleading commercial
messages for reasons unrelated to the preservation of a fair bargaining process, there is far less reason to
depart from the rigorous review that the First Amendment generally demands. Complete speech bans,
unlike content-neutral restrictions on the time, place, or manner of expression, are particulary dangerous
because they all but foreclose alternative means of disseminating certain information.” (44 LIQUORMART
INC. v. RHODE ISLAND 517 U.S. 484 (1996)).

46 “At the outset, we must determine whether the expression is protected by the First Amendment. For
commercial speech to come within that provision, it at least must concern lawful activity and not be
misleading. Next, we ask whether the asserted governmental interest is substantial. If both inquiries yield
positive answers, we must determine whether the regulation directly advances the governmental interest
asserted, and whether it is not more extensive than is necessary to serve that interest.” (CENTRAL HUDSON
GAS v. PUBLIC SERVICE COMM'M - 447 U.S. 557,100 (1980)).
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47 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. Sao Paulo: Renovar, 2001, p 253.

4 CARVALHO, Luis Gustavo Grandinetti Castanho de. Direito de Informagéo e liberdade de Expressdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 68.

4 COUSIDO, Pilar apud CARVALHO, id.

%0 SANJUAN, Teresa Freixes. Libertades Infomativas e Integracion Europea. Madri: Colex, 1996, p. 32.

> GUNTHER; SULLIVAN, op. cit., p. 1182.

°2 Neste sentido, Daniel A. Farber et al.: “Enquanto o caso ‘Virginia Board’ ndo é tdo claro a respeito do tema
da capacidade governamental para regular a propaganda comercial verdadeira, a racionalidade anti paternalista
de formacao de opinido parece ser desfavoravel a tal regulamentacao.” (“While ‘Virginia Board" is less clear
about the government’s ability to regulate truthful commercial speech, the anti paternalism retionale of the
opinion seems unfavorable to such regulation” — traducao livre). In: Constitutional Law: Themes for de the
Constitution’s Third Century. Saint Paul, Minnesota: West Publishing, 1993, p. 651).
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> BARROSO, op. cit., p. 253-254.

> Disponivel na internet em <www.lexum.umontreal.ca>.

> Lei n° 8.078, de 1990. “Art. 6° Sao direitos basicos do consumidor: (...) Il - a educacéo e divulgacao
sobre o consumo adequado dos produtos e servicos, asseguradas a liberdade de escolha e a igualdade
nas contratacdes; Ill - a informacdo adequada e clara sobre os diferentes produtos e servicos, com
especificacdo correta de quantidade, caracteristicas, composicdo, qualidade e preco, bem como sobre os
riscos que apresentem; IV - a protecdo contra a publicidade enganosa e abusiva, métodos comerciais
coercitivos ou desleais, bem como sobre os riscos que apresentem;”

° Op. cit., p. 255.
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" Com apoio na licado de Luis Gustavo Grandinetti Castanho de Carvalho, op. cit., p. 70.

%8 Cita-se, por todos, Paulo Gustavo Gonet Branco: “Nao ha, em principio, impedimento insuperavel a que
pessoas juridicas venham, também a ser consideradas titulares de direitos fundamentais, ndo obstante
estes, originalmente, terem por referéncia a pessoa fisica. Acha-se superada a doutrina de que os direitos
fundamentais se dirigem apenas as pessoas fisicas. Os direitos fundamentais suscetiveis, por sua natureza,
de serem exercidos por pessoas juridicas podem té-las por titular. Assim, ndo haveria por que recusar as
pessoas juridicas as consequéncias do principio da igualdade, nem o direito de resposta, o direito de
propriedade, o sigilo de correspondéncia, a inviolabilidade de domicilio, as garantias do direito adquirido,
do ato juridico perfeito e da coisa julgada.” BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Aspectos da Teoria Geral dos
Direitos Fundamentais. In: MENDES, Gilmar Ferreira et al. Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 165.
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%9 FERRAZ JR, Tércio Sampaio. A Economia e o Controle do Estado. Parecer. O Estado de S&o Paulo, 04 jun.
1989.
€ GRAU, op. cit., p. 244.
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61 FERRAZ JR., A Economia...
62 1d.
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5 A idéia de que a Constituicao fez uso nao técnico das expressoes pode ser bem apreendida da exposicao
dos tedricos do conhecimento midiatico, que, enfatizando a auséncia de qualquer confusdo entre os
termos propaganda e publicidade, em linhas gerais, atribuem a propaganda a atividade de livre divulgacao
de idéias, principios, conhecimentos, entre outros, sendo campo especifico da publicidade a acdo
profissional de divulgagdo de determinada mensagem. Cf. VERONEZZI, José Carlos. Midia de A a Z. Séo
Paulo: Flight, 2002, p. 21.

64 CARVALHO, op. cit., p. 67. No mesmo sentido, Antonio Herman, citando Malanga, conceitua publicidade
como o “conjunto de técnicas de acdo coletiva utilizadas no sentido de promover o lucro de uma
atividade comercial, conquistando, aumentando ou mantendo o cliente”, e propaganda como o “conjunto
de técnicas de acao individual utilizadas no sentido de promover a adesao a um dado sistema ideolégico
(politico, social ou econémico)”. BENJAMIN, Anténio Herman de Vasconcellos e. Cédigo de Defesa do
Consumidor Comentado pelos Autores do Anteprojeto. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, 253-254.
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% COHEN, Dorothy. Publicidad Comercial. México: Editorial Diana, 1984, p. 50.
6 BENJAMIN, op. cit., p. 252.

%7 FERRAZ JR., op. cit., p. 17.

% |bid., p. 18.
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5 “Sobre la base de la interpretacién amplia del &mbito de proteccion de los derechos fundamentales, cada
ley del parlamento termina convirtiéndose en una intervencion en el derecho fundamental.” BOROWSKI,
Martin. La Estructura de los Derechos Fundamentales Trad. Carlos Bernal Pulido. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2003, p. 59.

70 Cf. NOVAIS, Jorge Reis. As Restricbes aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente Autorizados pela
Constituicdo. Coimbra: Coimbra Ed., 2003.

71 “No Brasil, ndo ha nenhuma matéria reservada ao regulamento. Todos os campos normativos sao, em
principio, disciplinaveis pela lei. Vigora, pois, entre nds, em relacdo ao campo de agdo do ato legislativo,
o principio da universalidade da lei. Ademais, apenas a lei pode, originariamente, inovar a ordem juridica
para criar direitos e obrigagdes e para restringir a liberdade e a propriedade. O art. 5°, I, da Constituicdo,
deixa claro que ‘ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei".”
CLEVE, Clemerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed., Sao Paulo: RT, 2000, p. 280.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 5, n. 21, p. 137-211, jul./set. 2005



182 clemerson Merlin Cleve

72 A proposito, cf. FAVOREU, Louis (Dir.). Le Domaine de la Loi et du Réglement. 10. ed. Paris: Economica,
1981; TREMEAU, Jérome. La Réserve de Loi: Compétence Législative et Constitution. Paris: Economica,
1997.

73 Neste sentido, cf. CLEVE, op. cit., e CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso e as Delegacées
Legislativas. Rio de Janeiro: Forense, 1986.

74 “Tal como foi desenvolvido pelo Tribunal constitucional alemdo — com um sucesso doutrinario e
jurisprudencial crescente, apesar das diferentes criticas que Ihe sdo dirigidas -, a teoria da essencialidade,
que na origem podia ser interpretada como ampliacdo da reserva de lei, j& que deixava de a limitar sé as
intervengdes restritivas na liberdade e propriedade, constitui, também, uma expressdo de retraccdo da
anterior tendéncia expansionista e parlamentar da reserva de lei, uma vez que, de algum modo, pretende
redistribuir as imposicoes, que até entdo se dirigiam quase exclusivamente a Administracdo, também na
direccdo do legislador sobre quem recaem, agora, aliviado que fica da regulacdo exaustiva das questdes
ndo essenciais, exigéncias cada vez mais dogmativamente elaboradas de densificacdo normativa e de

obrigatoriedade de regulacdo nos dominios essenciais em que se considera a sua intervencdo materialmente
justificada.” NOVAIS, op. cit., p. 829-830.
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75 “A delegacao serd solicitada pelo Presidente da Republica. (...) E descabida, em consequéncia, a delegacdo
sem prévio requerimento presidencial. Qualquer delegacao nao solicitada implica interferéncia indevida
do Legislativo na esfera de atribui¢des do Executivo (ofensa ao principio da separacao dos poderes). (...)
Por outro lado, compete exclusivamente ao Presidente da Republica (o titular do cargo presidencial, o
substituto no caso de impedimento ou o sucessor no caso de vacancia — art. 79 da CF) elaborar a lei
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delegada. O destinatario da delegacéo legislativa ndo é o Executivo todo, tal como definido no art. 76 da
CF, mas unicamente o Presidente da Republica. Logo, ndo ha lei delegada elaborada por Ministro de
Estado. A delegacao legislativa ndo comporta subdelegacao, ou seja, a transmisséo a terceiro da atribuicao
de elaborar a lei delegada. Ora, a delegacdo legislativa s6 comporta subdelegacdo quando houver e
expressa autorizacdo legal. O mesmo ocorre com a delegacdo legislativa. Como a Constituicao ndo
autoriza a subdelegacdo, indicando como Unico destinatario o Presidente da Republica, apenas ele
poderd editar a lei delegada.” (CLEVE, op. cit., p. 255-256).

76 LAVAGNA, Carlo. Instituzioni di Diritto Pubblico. 6. ed. Torino: Utet, 1993, p. 221.

71d.

78 A propésito conferir, entre outros, GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 4. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002; SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002; NOVAIS, Jorge Reis, op. cit; VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale. 3.
ed. Padova: CEDAM, 2001; COUTINHO DE ABREU, Jorge Manuel. Sobre os Regulamentos Administrativos
e o Principio da Legalidade. Coimbra: Almedina, 1987; TREMEAU, Jérome, op. cit.; VAZ, Manuel Afonso.
Lei e Reserva da Lei. Porto: APPACDM, 1992; MIRANDA, Jorge. O Regime dos Direitos, Liberdades e
Garantias. In: Estudos sobre a Constituicdo. Lisboa: Petrony, 1979, v. 3, p. 41-102.
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79 Cf. ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Trad. Antonio Cabral de Moncada. 2. ed. Lisboa:
Fundacao Calouste Gulbenkian, 1984.

8 Tratando dos regulamentos de editados com fundamento na discricionariedade técnica, Celso Antonio
Bandeira de Mello diz que “sdo expedidos com base em disposicoes legais que mais ndo podem ou
devem fazer sendo aludir a conceitos precisaveis mediante averiguacoes técnicas, as quais sofrem influxo
de répidas mudancas advindas do progresso cientifico e tecnolégico, assim como das condicoes objetivas
existentes em dado tempo e espaco, cuja realidade impde, em momentos distintos, niveis diversos no
grau das exigéncias administrativas adequadas para cumprir o escopo da lei sem sacrificar outros interesses
também por ela confortados”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Regulamento e Principio da Legalidade.
RDP, Sao Paulo, n. 96, out./dez. 1990, p. 48.
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8 NOVAIS, op. cit., p. 833.
82 |bid., p. 834.
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8 MARQUES, Claudia Lima et al. Comentérios ao Codigo de Defesa do Consumidor: Arts. 1° a 74 —
Aspectos Materiais. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 784.

84 "E|l punto de partida de toda interpretacion juridica es la literalidad de la disposicién que debe ser
interpretada. Las posibilidades que permitan la literalidad delimitan el &mbito dentro del cual tenerse en
cuenta los resultados de los demas argumentos interpretativos.” BOROWSKI, op. cit., p. 102-103.

8 "Interpretacdo esta vinculada a algo estabelecido. Por isso, os limites da interpretacdo constitucional estao
|4 onde nao existe estabelecimento obrigatério da Constituicdo, onde terminam as possibilidades de uma
compreensdo conveniente do texto da norma ou onde uma resolucéo iria entrar em contradicdo univoca
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com o texto da norma. Estabelecimentos obrigatérios podem, nisso, também estar contidos em Direito
Constitucional nao-escrito. Como, entretanto, direito ndo-escrito ndo deve entrar em contradicdo com a
constitutio scripta, é esta um limite insuperavel da interpretacao constitucional. Esse limite é pressuposto
da funcao racionalizadora, estabilizadora e limitadora do poder da Constituicdo. Ele inclui a possibilidade
de uma mutacédo constitucional por interpretacdo; ele exclui um rompimento constitucional — o desvio do
texto em cada caso particular — e uma modificacdo constitucional por interpretacdo. Onde o intérprete
passa por cima da Constituicdo, ele ndo mais interpreta, sendo ele modifica ou rompe a Constituicao.”
HESSE, op. cit., p. 69. Cf. MULLER, op. cit., p. 187-193.

8 CENEVIVA, Walter. Publicidade e Direito do Consumidor. Sao Paulo: RT, 1991, p. 133.

8 DOMINGUES, Douglas Gabriel. Publicidade e Propaganda das Marcas e retificacdo Publicitaria. Revista
Forense, v. 285, 1984, p. 109.

8 Neste sentido: “a definiriamos [contrapropaganda] como a san¢ao cautelar, imponivel administrativamente,
mediante procedimento adequado, independen-temente [sic] das sanc¢bes judiciais porventura cabiveis,
que visa a desfazer ou impedir os efeitos danosos da publicidade enganosa ou abusiva, pela veiculacdo
de mensagem educativa aos consumidores, as expensas do fornecedor, e de preferéncia no mesmo
veiculo, local, espaco ou horario anteriormente utilizado, de forma a desfazer o maleficio da publicidade
ilicita.” JACOBINA, op. cit., p. 101-102.
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8 JACOBINA, op. cit.,, p. 102. Segundo o mesmo autor, o “leading-case da imposicdo coercitiva da
contrapropaganda, nos EUA, foi o caso Warner-Lambert. Ha anos essa companhia anunciava um colutério
que atuava nos resfriados e dores de garganta — o Listerine. Os laudos periciais, no entanto, constataram
a enganosidade e a FTC decidiu: ‘Se uma publicidade enganosa desempenhou um papel substancial na
criacao ou reforco, na mente do publico, de uma imagem falsa e material, capaz de sobreviver apds a
cessacao do anuncio, ha um dano, claro e continuo, contra a concorréncia e a massa consumidora, na
medida em que os consumidores persistam em efetuar suas decisdes com base na falsa imagem. Uma vez
que o prejuizo ndo possa ser evitado, com a simples exigéncia de que o anunciante cesse a veiculacao da
mensagem, podemos, apropriadamente, ordenar uma acdo positiva de sua parte no sentido de por fim
aos efeitos do anlncio, que, de outra forma, perdurariam’.” Id.

% Cf. JACOBINA, op. cit., p. 103-104.
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" Por todos, CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Devido Processo Legal e a Razoabilidade das Leis na
Nova Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1989.

92 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional. Sdo Paulo, Celso Bastos, 1998, p. 34; e STEINMETZ, Wilson Anténio. Colisdo de Direitos
Fundamentais e Principio da Proporcionalidade. Porto Alegre: Liv. do Advogado, 2001, p. 35.
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9 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo: la Garantia del Contenido
Esencial de los Derechos fundamentales en la Ley Fundamental de Bonn. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, p. 146.

% A propésito, conferir licdo de Jane Reis Gongalves Pereira, com apoio na doutrina de Pasquale Lillo: “Na
doutrina italiana fala-se em reserva absoluta e reserva reforcada. No primeiro caso ‘o legislador ordinario
tem (obrigatoriamente) competéncia plena e exclusiva na matéria’, e a Constituicdo nédo restringe sua
‘relativa discricionariedade substancial’. No caso da reserva reforcada, ‘a intervencao do legislador deve
ser especificamente e unicamente direcionada a busca dos escopos e objetivos exatamente indicados na
Constituicao’.” REIS, op. cit., p. 185.

% “No ambito das normas constitucionais, estruturalmente aproximadas de ‘cldusulas gerais’, o legislador
dispoe de um amplo dominio politico para ponderar, valorar e comparar os fins dos preceitos constitucionais,
proceder a escolhas e tomar decisdes. Esta actividade de ‘ponderacao’, de ‘valoracao’ e de ‘escolha’
implica que o legislador, embora juridico-constitucionalmente vinculado, desenvolve uma actividade
politica criadora, ndo subsumivel a esquemas de ‘execucao’ ou ‘aplicacdo’ de leis constitucionais. A
politica, nesta perspectiva deveria ser uma ‘politica constitucional’, mas nao se reconduziria a realizacao
de normas constitucionais. Seria, sim, uma conformacdo livre dos fins politico-sociais enunciados na
constituicdo.” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador.
Coimbra: Coimbra Ed., 1998, p. 218.
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9

=y

BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Tedricos e Filosoficos do Novo Direito Constitucional Brasileiro
(pdés-Modernidade, Teoria Critica e Pés-positivismo). In: (Org.). A Nova Interpretacdo Constitucional:
Ponderacéo, Direitos Fundamentais e Relagdes Privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 1-48.

Cf. GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no Direito e na Moral: Justificacdo e Aplicagdo. Trad.

Cldudio Molz. S&o Paulo: Landy, 2004.

Cf. DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Barcelona: Ariel, 1999; ALEXY, Robert. Teoria de los

Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997; ZAGREBELSKY, Gustavo. £/

Derecho Ductil: Ley, Derechos, Justicia. Madrid: Trotta, 1999.

9 Cf. HESSE, op. cit.; MULLER, op. cit.

100 Cf mais uma vez ALEXY, op. cit. No Brasil, entre outros, conferir AVILA, Humberto, Teoria dos Principios:
da Definicdo a Aplicacdo dos Principios Juridicos. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004; BARROSO, Luis
Roberto, Fundamentos...; SARMENTO, Daniel. A Ponderacdo de Interesses na Constituicdo Federal. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003.

101Cf., entre outros, FERRAJOLI, Luigi. In: CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid:

Trotta, 2003.

9
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%
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192 £ verdade, porém, que a distincdo acaba assumindo paélida significacio diante do stare decisis, principio
do direito americano vinculante dos precedentes judiciais.

193 TRIBE, Laurence. American Constitutional Law. 2. ed. New York: Foundation Press, 1988, p. 789 et seq.

104 ALEINIKOFF, T. A. Constitutional Law in the age of balancing. Yale L. J., 96, 1987, p. 1002.

105 NOVAIS, op. cit., 677.
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19 |bid., p. 920.

197 Uma parte dos Justices reivindica protecdo integral ao commercial speech sob o manto da 12 Emenda
pela aplicacdo do strict scrutiny na avaliacao de legislacdo restritiva sobre a matéria, ndo entendendo que
deveria ser aplicavel o roteiro do Central Hudson case. Mas a posicdo majoritaria da Corte ainda é pela
aplicacdo dos passos ali estabelecidos, como relatam Gunther e Sullivan: “A number of justices have
advocate full strict scrutiny for at least some regulations of commercial speech: Justices Brennan, Marshall,
Blackmun and Stevens did so in pre-Liquormart concurrences or dissents, and Justices Stevens, Kennedy,
Ginsburg and Thomas did so in Liqguormart. But never have five of them sat on the Court at the same time
or on the same case. Thus, while the plurality in Liquormart questions the wisdom of Central Hudson
test, a majority (those joining Justice O’Connor’s concurrence plus Justice Scalia, concurring in the result)
declines to alter or abandon it. Thus, even after Liquormart, Central Hudson remains the governing test
for reviewing commercial speech regulations.” (GUNTHER; SULLIVAN, op. cit., p. 1202).

“At the outset, we must determine whether the expression is protected by the First Amendment. For
commercial speech to come within that provision, it at least must concern lawful activity and not be
misleading. Next, we ask whether the asserted governmental interest is substantial. If both inquiries yield
positive answers, we must determine whether the regulation directly advances the governmental interest
asserted, and whether it is not more extensive than is necessary to serve that interest.”

10

&
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199 NOVAIS, op. cit., p. 679.

19 Ndo é o caso aqui de entrar na discussao sobre a natureza do principio da proporcionalidade, se é um
principio, uma regra, uma méaxima ou um postulado. Sobre o tema, conferir a obra citada de Humberto Avila.
"A expressao limite dos limites, que se difundiu na dogmatica germanica sob a égide da Lei Fundamental
de Bonn, visa a designar os diversos obstaculos normativos que restringem a possibilidade de o poder
publico limitar os direitos fundamentais. Tal locucdo originou-se de uma conhecida conferéncia sobre o
limites dos direitos fundamentais proferida por Karl Betterman, na sociedade juridica de Berlim, em 1964.
Segundo Betterman, as limitagoes aos direitos fundamentais, para serem legitimas, devem atender a um
conjunto de condicbes materiais e formais estabelecidas na Constituicdo, que sao os limites dos limites dos
direitos fundamentais. Consoante seu pensamento, as condi¢des mais importantes estabelecidas na Lei
Fundamental sdo a garantia do contetdo essencial (art. 19,2) e a dignidade humana (art. 1,1), sendo
também relevante o imperativo de que todas as limitagdes aos direitos fundamentais devem objetivar a
promogao do bem comum. Embora ndo haja consenso sobre quais sdo os limites dos limites dos direitos
fundamentais, esta expressao é largamente empregada na doutrina européia para designar as varias
restricdes que as ordens constitucionais prescrevem como condicoes de legitimidade da atividade legislativa
na seara dos direitos fundamentais. No constitucionalismo germanico, por exemplo, costumam ser apontados
como limites dos limites o principio da proporcionalidade e do respeito ao contelido essencial, o principio
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da reserva legal, a proibicdo de que as leis restritivas versem sobre um sé caso, e o comando no sentido de
que a lei mencione o direito fundamental restringido. Uma discussao importante sobre esse topico diz
respeito a saber se os limites dos limites sdo institutos autonomos e dissocidveis dos direitos fundamentais,
vale dizer, se estes sao barreiras adicionais a atividade legislativa que, paralelamente aos direitos fundamentais
demarcam o campo de liberdade politica do legislador, ou se, diversamente, sdo pautas acessorias e
dependentes das disposicoes de cunho material que consagram os direitos. Desde a perspectiva adotada
neste estudo, os limites dos limites dos direitos fundamentais ndo podem ser entendidos de forma
desligada destes, porquanto ndo podem operar, isoladamente, como obstaculos a atuacgdo legislativa.
Com efeito, as regras que limitam a atividade restritiva dos direitos fundamentais — como, v. g., os
principios da proporcionalidade e do respeito ao contetdo essencial — carecem de sentido normativo
auténomo, devendo ser entendidas como pautas complementares e acessérias, destinadas a assegurar a
supremacia dos direitos fundamentais. Em outras palavras, trata-se de instrumentos normativo-metédicos
de aplicacao dos direitos fundamentais, cuja finalidade é garantir o seu carater vinculante.” PEREIRA, Jane
Reis Gongalves. Direitos Fundamentais e Interpretacdo Constitucional: uma Contribuicao ao Estudo das Restricoes
aos Direitos Fundamentais na Perspectiva da Teoria dos Principios. Tese. UFRJ, 2004, v. Il, p. 266-267.

Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle da Constitucionalidade: Estudos de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos, 1998. p. 67-83; STUMM, Raquel Denise. Principio da
Proporcionalidade no Direito Constitucional Brasileiro. Porto Alegre: Liv. do Advogado, 1995; p. 89-93;
SANTOS, Gustavo Ferreira. O Principio da Proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: Limites e Possibilidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 157-200; SARMENTO, op. cit., p.
171-193; CLEVE, Clémerson Merlin. Contribuicdes Previdencidrias. Ndo-recolhimento. Art. 95, d, da Lei
n° 8.212/91. Inconstitucionalidade. RT, v. 736, 1997, p. 521-526.

1
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3 “Ao que parece, as doutrinas e jurisprudéncias constitucionais, de um modo geral, admitem a hipdtese
de vérias bases normativo-constitucionais, mesmo que confiram maior peso a uma do que a outras.
Assim, a titulo de exemplo, na Alemanha, a preferéncia recai sobre o Estado de Direito; no Brasil,
tendencialmente, sobre o due process of law. O caso brasileiro é bastante ilustrativo da pluralidade de
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fundamentos normativos. Bonavides concebe o principio da proporcionalidade como principio geral de
direito implicito com fundamento normativo-constitucional no Estado de Direito, mas também identifica
expressoes nitidas e especiais de proporcionalidade em inimeras disposi¢cdes normativas da CRFB/88, tais
como: art. 52, V, X e XXV; art. 7°, IV, V e XXI; art. 36, §3°; art. 37, IX; art. 40, V; art. 84, paragrafo Unico
e varios outros e, por fim, no artigo 5°, §2°. Guerra Filho, um dos juristas brasileiros que mais atencao tém
dado em suas reflexdes ao principio da proporcionalidade, fundamenta-o de varias formas: (a) a postulacdo
do principio da proporcionalidade é uma exigéncia légica e axiolégica, para que se respeitem os principios
na hipétese de colisao; (b) o principio da proporcionalidade é densificacdo do principio fundamental geral
da dignidade humana; (c) é principio dos principios, ‘verdadeiro principium ordenador do direito’, ‘méaxim
expressao da norma fundamental (Grundnorm)’ de inspiracdo kelseniana; (d) é principio que se reconhece
com fundamento na disposicdo normativa do §2° do art. 5°, da CRFB/88; e, por fim, (e) é principio que
decorre da dimensao objetiva dos direitos fundamentais.” STEINMETZ, op. cit., p. 167.

Entre os autores que adotam a identidade entre os principios da proporcionalidade e razoabilidade, cita-
se Luis Roberto Barroso (op. cit., p. 154-157). Para Willis Santiago Guerra Filho (Processo Constitucional e
DIREITOS Fundamentais. Sao Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 66-67, nota 60), Humberto Avila (op.
cit., p. 102-127) e Gustavo Ferreira Santos (op. cit., p. 127-130) nao ha fungibilidade entre os principios.
“Los bienes juridicos constitucionalmente protegidos deben ser coordinados de tal modo en la solucién
del problema que todos ellos conserven su entidad. Alli donde se produzcan colisiones no se debe, a
través de una precipitada ‘ponderacién de bienes’ o incluso abstracta ‘ponderacién de valores’, realizar el
uno a costa del outro.” HESSE, Konrad. La Interpretacion Constitucional. In: Escritos de Derecho
Constitucional. Trad. Pedro Cruz Villalon. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 45.
Cf. também MULLER, op. cit., p. 285-287.
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116 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 18. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 62.

17 SANTOS, op. cit., p. 133.

118 Avila entende a proporcionalidade como “postulado estruturador da aplicacio de principios que
concretamente se imbricam em torno de uma relacdo de causalidade entre um meio e um fim”. Op. cit.,
p. 113.
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119 ALEXY, op. cit., p. 112.

120 *Q principio da proporcionalidade trata das possibilidades faticas e juridicas, ao passo que o principio da
concordancia pratica apenas cuida de possibilidades juridicas, ou seja, das relagdes entre regras juridicas
igualmente validas e da solucao de seus conflitos.” SANTOS, op. cit., p. 133.

21 MENDES, op. cit., p. 39.

122 |d

123" la ponderaciéon es todo menos un procedimiento abstracto o general. Su resultado es un enunciado
de preferencia condicionado que, de acuerdo com la ley de colisién, surge de una regla diferenciada de
decision. Ya del concepto de principio resulta que en la ponderacién no se trata de una cuestién de
todo-0-nada, sino de una tarea de optimizacion.” ALEXY, op. cit., p. 166.
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124 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 269-270. Ainda sobre a estrutura de aplicagdo do principio da proporcionalidade
conferir: CLEVE, Clémerson Merlin; FREIRE, Alexandre Reis Siqueira. Algumas Notas sobre Colisdo de
Direitos Fundamentais. In: GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da (Org.). Estudos de Direito
Constitucional em Homenagem a José Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 238-240;
STEINMETZ, op. cit.,, p. 149-155; ALEXY, op. cit.,, p. 111-115; PULIDO, Carlos Bernal. E/ Principio de
Proporcionalidad y los Derechos Fundamentales. Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2003, p. 687-798.

125 Cf. SARMENTO, op. cit., p. 96.
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126

Eis a conclusdo dos estudos de John Luik (Advertising and Markets. NTC Publications, 1996), trazida por
BARROSO. Com apoio neste mesmo autor tem-se que, por exemplo, na Noruega, onde a propaganda do
cigarro ha muito foi proibida, a propor¢do de fumantes per capita é a maior comparada a outros sete paises
da Europa (KRAFT, Pal; SVENDSEN, Terje. Tobacco use Among Young Adults in Norway, 1975-95: has the
Decrease Leveled Out? Tobacco Control, 1997, Norwegian National Council on Smoking and Health).
Entre 1964 e 1990, mesmo com as proibicdes sobre propaganda de cigarro em paises da Comunidade
Européia, ndo houve reducao do consumo (STEWART, J. M. The Effect on Tobacco Consumption of
Advertising Bans in OECD Countries. International Journal of Advertising 12, p. 155-180, 1993). Também
na decisdo da Suprema Corte canadense, ja referida, assentou-se entendimento de que n&o hd evidéncia
cientifica de relacdo causal entre propaganda e consumo de cigarro. O IBOPE realizou em 1995 uma
pesquisa entre os brasileiros sobre a causa do inicio do consumo de cigarro e ndo houve nenhuma mencao
a publicidade. In: Temas..., p. 268-269. Em recente matéria publicada no Jornal O Estado do Parané (de
17.10.2004) noticiou-se nova pesquisa que comprova o aumento no mercado formal de produtos do
tabaco no periodo de 2000 a 2002, demonstrando que o fim da propaganda nao diminui a venda do
cigarro.

"0 exame de adequacédo do esquema meio-fim tem carater empirico. Pergunta-se se o meio utilizado é util,
empirica ou faticamente, para alcancar o objetivo pretendido.” STEINMETZ, op. cit., p. 150.

128 Temas..., p. 269-270.
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129 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Garantias Institucionales: Analisis Doctrinal y
Jurisprudencial. Madrid: Civitas, 1994, p. 305.

130 Neste sentido conferir SEINMETZ (op. cit., p. 151), com apoio em GONZALES-CUELLAR SERRANO, Nicolas.
Proporcionalidad y Derechos Fundamentales en el Processo Penal. Madrid: Colex, 1990, p. 189 et seq.
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131 CANQOTILHO, Direito Constitucional..., p. 270.
132 ALEXY, op. cit., p. 161.
133 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 99, 1980, p. 1040-1041.
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134 Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 4. ed. Porto Alegre: Liv. do Advogado,
2004, p. 401.
135 Cf. CANQTILHO. Direito Constitucional..., p. 458-459.
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