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Resumo — Os limites do poder normativo das agéncias reguladoras é tema controvertido no
direito administrativo moderno, notadamente quando se trata de estabelecimento de restri¢coes
na industria do tabaco. Com a edicéo da Resolucdo RDC n° 14/2012-ANVISA, que proibiu a
comercializacdo no Brasil de cigarros com sabor e aroma, questionou-se se tal proibicdo
extrapolaria esses limites. O presente trabalho analisa a constitucionalidade da resolucéo da
ANVISA, abordando para tanto o embate entre o direito a salde e o principio da livre
iniciativa.

Palavras-chave — Direito Administrativo. Limites ao poder normativo das agéncias

reguladoras. Regulacdo no setor de cigarros. Ativismo judicial. Direito a satde.

Sumario — Introdugdo. 1. Os limites ao poder normativo das agéncias reguladoras. 2. A
regulacdo no setor de cigarros: asfixia ou necessidade de protecdo da saude? 3. O papel do
Poder Judiciario como pacificador de conflitos sociais. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discute os limites do poder normativo das agéncias
reguladoras, notadamente no que tange a restricbes impostas na area de saude, adotando como
referéncia a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI n°® 4874/DF. A referida acdo aborda
a constitucionalidade da proibicdo da ANVISA de produtos e insumos que causem risco a
salde, inclusive cigarros com sabor e aroma.

A tendéncia de criacdo de agéncias reguladoras se insere no contexto do “Estado
regulador” no qual a sua atuacdo se da prioritariamente por meio da regulacdo e da
fiscalizacdo das atividades e servicos prestados. A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéaria,
criada pela Lei n® 9.782/99, foi concebida para atuar nas areas afetas a vigilancia sanitaria e a
salde publica. Inegavelmente essas agéncias sao dotadas de poder normativo. No entanto, 0s
limites desse poder talvez seja um dos temas mais controvertidos do direito administrativo
moderno.

Especificamente no setor de cigarros o tema suscita acaloradas discussdes. N&o é

novidade o efeito cancerigeno e os maleficios causados por esse produto a saude humana. A



elevacdo do seu consumo se disseminou no mundo notadamente a partir da publicidade
envolvida nessa industria e no baixo custo de sua comercializagdo. Em razéo disso a atuacao
estatal vem sendo no sentido de restringir a publicidade do cigarro e fazer sobre ele incidir
pesada carga tributaria. Contudo, muito se discute acerca dessas limitacdes que, muitas vezes,
podem chegar ao ponto de inviabilizar a sua comercializag&o.

Nessa linha, surge o embate entre a liberdade econdmica dessas sociedades
empresarias, que se véem muitas vezes praticamente impossibilitadas de atuarem em um
mercado sujeito a forte regulacéo, e o direito a saude, ambos constitucionalmente assegurados
no ordenamento juridico brasileiro. Ao Poder Judiciario cabe, a partir da analise casuistica,
atuar de modo a pacificar esse conflito social, atentando para os interesses nele envolvidos.

Inicia-se o primeiro capitulo pela analise da auséncia de limites legais ao poder
normativo das agéncias reguladoras, sendo o tema balizado apenas pela jurisprudéncia e pela
doutrina, bem como pela analise da controvérsia acerca desses limites.

Segue-se com a abordagem do poder regulatério da ANVISA na industria do tabaco
e a existéncia de normas que restringem sobremaneira a comercializacao desse produto, como
¢ 0 caso da Resolugcdo RDC n° 14/2012-ANVISA, que proibiu a comercializacdo no Brasil de
cigarros com sabor e aroma, tendo tal resolucdo sido analisada pelo Supremo Tribunal
Federal.

O terceiro capitulo trata do papel do Poder Judiciario no estabelecimento de limites e
balizas ao poder normativo dessas agéncias, bem como a sua atuacdo na ponderacdo de
interesses em jogo no caso analisado.

A pesquisa sera desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que o
pesquisador pretende eleger um conjunto de proposi¢oes hipotéticas as quais acredita serem
viaveis e adequadas para analisar 0 objeto da pesquisa, com o fito de comprova-Ilas ou rejeita-
las argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquisa juridica sera necessariamente
qualitativa, porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica em
foco — analisada e fichada na fase exploratéria da pesquisa (legislacdo, doutrina e

jurisprudéncia) — para sustentar a sua tese.

1. OS LIMITES AO PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras encontram sua origem no direito norte-americano de 1887 e

com o intuito de aumentar a intervencdo do Estado na ordem econdmica. J& no Brasil apenas



surgem na década de 1990, com a criagdo da ANEEL, e no contexto de diminuicdo do
tamanho do Estado trazido pelo Plano Nacional de Desestatizagdo (Lei n° 9.491/1997)%. O
Estado devolveu atividades econémicas para 0 mercado e criou as agéncias reguladoras para
regular a prestacdo dessas atividades.

Regulacdo pode ser entendida em sentido amplo como o conjunto de medidas
legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou econémicas, abstratas ou concretas,
pelas quais o Estado, de maneira restritiva da autonomia empresarial ou meramente indutiva,
determina, controla, ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos, evitando que
lesem interesses constitucionalmente relevantes?. A regulagio pode ser exercida por diferentes
meios pelo Estado, sendo um deles a criagdo de agéncias reguladoras.

Essa atividade regulatéria atende a demandas diversificadas, tais como a correcdo de
falhas de mercado, a gestdo de problemas coletivos, a promoc¢édo de inclusdo no mercado de
grupo socialmente excluidos e a protecdo de interesses intergeracionais®. Assim, a
peculiaridade de atuacdo dessas agéncias justifica o tratamento diferenciado que a elas é
conferido, afastando-as das outras autarquias em razdo de seu poder normativo e da sua
autonomia administrativa e financeira.

O fundamento de criacdo dessas autarquias especiais é, desse modo, a necessidade de
despolitizacdo de determinados setores, conferindo um tratamento mais técnico e maior
seguranca ao setor regulado, e a necessidade de celeridade na regulacdo de determinadas
atividades técnicas®.

Para tanto, essas agéncias sdo dotadas de poder normativo, conferido pelas leis que
as criaram, podendo editar normas no setor regulado®. Ndo ha uma regulamentacdo geral
acerca desses poderes e dos limites de atuacdo dessas autarquias, cabendo a leis esparsas
disciplinar essa atuacdo em cada setor regulado. Esse poder usualmente é exercido por meio
de resoluges, tendo como parametro a lei de sua criagéo.

H& controvérsia doutrinaria acerca da constitucionalidade da previsdo desse poder

normativo amplo para as agéncias reguladoras.

ICARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p.
490.

2 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
212.

3 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformacgdes politico-juridicas,
econbmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 172-196.

4 MENEZES, Roberta Fragoso de Medeiros. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Disponivel em:
http://www.pge.go.gov.br/revista/index.php/revistapge/article/viewFile/157/138. Acesso em: 14 jul. 2018.

5> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 541.



Uma corrente capitaneada por Maria Sylvia Di Pietro entende que, com excecao da
ANATEL e da ANP, que possuem assento constitucional, as demais agéncias ndo poderiam
ter poder normativo para regular matéria nao disciplinada em lei nem poderiam regulamentar
leis, pois tal competéncia é privativa do chefe do poder executivo. Assim, elas apenas
poderiam baixar normas para regular a propria atividade da agéncia e para conceituar,
interpretar ou explicitar conceitos juridicos indeterminados previstos na lei®.

Ja outra corrente, defendida por José dos Santos Carvalho Filho’ a titulo de exemplo,
defende a constitucionalidade desse poder normativo ampliado em decorréncia da
deslegalizacdo, que é a retirada de determinada matéria do dominio da lei. Assim, ndo haveria
uma usurpacdo de competéncia do Poder Legislativo haja vista que o exercicio desse poder
estaria balizado pela lei, cabendo apenas as agéncias a edicdo de normas com conteido
técnico e mais préximas a necessidade pratica do setor regulado. Para o referido autor nédo
haveria usurpacdo do poder legiferante, pois ainda que edite normas tais agéncias atuam na
sua funcdo administrativa.

Ademais, também ndo haveria usurpacdo de competéncia do Poder Executivo uma
vez que a competéncia para editar regulamentos ndo é privativa do Presidente da Republica®.
Até mesmo porque ndo seria viavel que o presidente concentrasse tal funcdo em relacdo a
todos os regulamentos administrativos.

Trazendo a discussdo para a seara pratica, em 2012 a Confederacdo Nacional da
Industria ajuizou a ADI n° 4874 com o objetivo de conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo Federal ao artigo 7°, inciso XV da Lei n°® 9782/99, que permite que a ANVISA
utilize seu poder regulamentar para proibir, em carater genérico e abstrato, a fabricacdo e a
comercializacdo de produtos e insumos submetidos a fiscalizagdo sanitaria. Com base nesse
poder normativo a ANVISA editou a Resolu¢do RDC n° 14/2012, que proibe a importacédo e a
comercializagdo de cigarros que contenham “qualquer substincia ou composto, que nio seja
tabaco ou agua, utilizado no processamento das folhas de tabaco e do tabaco reconstituido, na
fabricacdo e no acondicionamento de um produto fumigeno derivado do tabaco, incluindo

acucares, adocantes, edulcorantes, aromatizantes, flavorizantes e ameliorantes” (art. 3°, T)°.

® Ibid. p. 545-546.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de, org. O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,
2006. p. 88-89.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013. p. 699-701.

o BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n® 4874. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4328586>. Acesso em: 06. jul.
2018.



A linha argumentativa da confederacdo na acdo era a impossibilidade de conferir a
agéncia reguladora poder normativo para editar norma genérica e abstrata, devendo a sua
atuacdo ter natureza exclusivamente executiva, atrelada ao poder de policia administrativa.
Assim, entende que nao seria possivel a delegacao legislativa “em branco” a essas agéncias.

Em 2018, apo6s acirrada votacdo, o Supremo Tribunal Federal declarou, por maioria,
a constitucionalidade do artigo 7°, inciso XV da Lei n® 9784/99. Ja no que tange a Resolucéo
n°® 14/2012 a acdo foi julgada improcedente, mas sem eficacia vinculante e efeitos erga
omnes, tendo ocorrido empate na votacdo, conforme serd minuciosamente analisado no
presente trabalho.

Na anélise do tema a ministra relatora Rosa Weber ressaltou que a funcéo regulatoria
das agéncias ndo é inferior ou exterior a legislacdo, mas diferente, pelo seu viés técnico. Ele
ndo é sinbnimo de poder legislativo, mas visa implementar finalidades, objetivos e principios
expressos na Constituicio Federal®,

Em voto divergente, mas com argumentos a serem considerados, 0 ministro
Alexandre de Moraes entendeu — apenas no que diz respeito a Resolu¢do uma vez que
considerou os artigos da lei constitucionais — que houve desrespeito ao principio da legalidade
e ao principio da descentralizacdo da atuacdo legislativa, pois a lei de criacdo da agéncia
prevé o exercicio da atribuicdo de regulamentar, controlar e fiscalizar produtos e servicos,
incluindo cigarros e suas variagfes, mas dentro dos parametros legais. Assim, a restri¢do
promovida pela resolucdo extrapolaria esses limites com vistas a retirar a atratividade do
produto®?,

Desse modo, e a despeito da acirrada discussdao, a Corte reafirmou o seu
entendimento de conferir constitucionalidade ao poder normativo dessas agéncias.

O caso ora analisado nao se trata de entendimento isolado. No julgamento da ADI n°
4093/SP*? o Supremo Tribunal Federal também teve oportunidade de se manifestar no sentido
de que as agéncias reguladoras ndo compete legislar, e sim promover a normatizacdo dos
setores cuja regulacdo lhes foi legalmente incumbida. A norma regulatéria deve se

compatibilizar com a ordem legal, integrar a espécie normativa primaria, adaptando e

10 STF. Noticias. STF conclui julgamento de acéo contra norma da Anvisa que proibe cigarros com aroma e
sabor. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=368410. Acesso em:
06. jul.2018.

11 STF. Noticias. Integra do voto do ministro Alexandre de Moraes no julgamento de ADI sobre adi¢do de
aroma em cigarros. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=369554. Acesso em: 17 jul. 2018.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4093/SP. Relator: Ministra Rosa Weber. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4093&classe=ADI&codigoClasse=0
&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 17 abr. 2018.



especificando o seu contetdo, e ndo substitui-la ao inovar na criagéo de direitos e obrigacgdes.
Contudo, ao contrério do que ocorre com a competéncia atribuida ao Poder Legislativo, a
competéncia regulatoria deve estar balizada pela ordem constitucional e legal vigente.

Desse modo, fica claro que o Supremo Tribunal Federal, mais de uma vez, reafirmou
a constitucionalidade do poder normativo das agéncias reguladores. A divergéncia se instaura
nos temas que estariam abrangidos por esse poder e a discussdo fica clara pela prdpria

dualidade de entendimento no tribunal, conforme serd demonstrado.

2. A REGULACAO NO SETOR DE CIGARROS: ASFIXIA OU NECESSIDADE DE
PROTECAO DA SAUDE?

A regulacdo no setor de cigarros no Brasil é de responsabilidade sobremaneira da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria, criada pela Lei n° 9.782/1999%, ao qual incumbe,
com esteio no artigo 7°, inciso XV, proibir a fabricacdo, a importacdo, o armazenamento, a
distribuicdo e a comercializacdo de produtos e insumos, em caso de violacdo da legislacédo
pertinente ou de risco iminente a saude. Ademais, de acordo com o inciso 11 do mesmo artigo
a ela incumbe estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e
as acdes de vigilancia sanitéria.

Assim, as agéncias reguladoras € assegurado pela lei criadora poder normativo,
devendo este ser balizado pela ordem juridica e sem a possibilidade de inovacdo, com base
em entendimento da corte superior. Um dos principais conflitos gerados pela estrutura
regulatdria brasileira, como bem ressalta Binenbojm*, ¢é a tensdo com o principio da
legalidade, decorrente da adocdo por diversas agéncias da tese da deslegalizacdo e da
banalizacdo da edicdo de resoluces.

O setor de cigarros € um exemplo nitido de necessidade de regulacdo por meio de
6rgdos dotados de capacidade técnica especifica e desvinculada do aspecto politico que
permeia o Poder Executivo. Contudo, até que ponto essa regulacdo ndo inviabiliza a
comercializacdo pelas empresas de um produto legalmente permitido sob o argumento de

protecdo a saude e adentrando a seara que seria reservada ao Poder Legislativo?

3 BRASIL. Lei n° 9782, de 26 de janeiro de  1999.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9782.htm. Acesso em: 11 jul. 2018.

14BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras, Legalidade e Direitos Fundamentais: Limites aos poderes
normativo e sancionatério da ANVISA na regulagdo de produtos fumigenos. Disponivel na Internet:
http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/19846-19847-1-PB.pdf. Acesso em: 11 jul. 2018.



O tabaco esta presente na histéria mundial pelo menos desde o século XV*°, mas é
bem mais recente o conhecimento acerca dos efeitos nocivos que dele advém. Estima-se que 0
consumo do tabaco é responsavel por 5 milhdes de mortes anuais®®, sendo 200 mil mortes
apenas no Brasil'’, além de ser uma substancia com elevada capacidade para induzir
dependéncia fisica e psicologica.

Sendo o tabaco reconhecido como um problema de satde global e considerado uma
das principais causas de morte evitdveis do mundo foi inclusive adotado pelos paises
membros das Na¢des Unidas, durante a 562 Assembléia Mundial da Satde, o primeiro tratado
internacional de salide publica: a Convencgio-Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT)®,
No Brasil, essa convencéo foi incorporada por meio do Decreto n° 5658/2006%°,

Ciente do efeito nocivo dessa substancia a tendéncia mundial foi a de impor fortes
restricdes a industria do tabaco. Antes visto como sindnimo de jovialidade, de sucesso e de
salide, notadamente em razdo da propaganda feita pelo cinema norte-americano®, o cigarro
passou a ser fortemente combatido e visto mundialmente como um problema de salde
publica.

Com esse intuito a ANVISA vem atuando ao longo dos anos para frear o consumo
desse produto e dos maleficios dele advindos. Sem a pretensdo de esgotar o tema, pode-se
citar, dentre as inumeras restricdes: a necessidade de veiculacdo de imagens de adverténcia
nos produtos (RDC n° 335, de 21 de novembro de 2003); o uso de expressdes nas embalagens
(RDC n° 14, de 16 de mar¢o de 2012); a proibicdo da propaganda de produtos derivados do
tabaco, exceto a exposicdo destes a venda nos estabelecimentos comerciais (Lei n°® 12.546, de
14 de dezembro de 2011); a proibicdo de comercializacdo de produtos alimenticios que
simulem os derivados do tabaco, bem como as suas embalagens (RDC n° 304, de 07 de

15SouUzA CRUZ. 0 tabaco na historia. Disponivel em:
http://www.souzacruz.com.br/group/sites/SOU_AG6LVH.nsf/vwPagesWebLive/DO9YDBCK. Acesso em: 11
jul. 2018.

B NUNES, Emilia. Consumo de tabaco. Efeitos na saude. Disponivel em:
http://www.rpmgf.pt/ojs/index.php/rpmgf/article/view/10231/9967. Acesso em: 11 jul. 2018.
INCA. Tabagismo, Saude publica e Regulagéo. Disponivel em:

http://www?2.inca.gov.br/wps/wcm/connect/agencianoticias/site/home/noticias/2017/tabagismo-saude-publica-
regulacao. Acesso em: 20 mar. 2018.

18BRASIL. OMS. Tabagismo. Disponivel em:
https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=574:tabagismo&Itemid=463.
Acesso em: 11 jul. 2018.

BRASIL. Decreto n° 5658/2006. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-
2006/2006/decreto/d5658.htm. Acesso em: 11 jul. 2018.

20 TABACARIA SALES OLIVEIRA. O cigarro e o cinema. Disponivel em:
https://tabacariasalesoliveira.com.br/noticias/o-cigarro-e-o-cinema. Acesso em: 11 jul. 2018.



novembro de 2002) e a necessidade de registro de dados cadastrais de marcas de produtos
fumigenos derivados do tabaco (RDC n° 90, de 27 de dezembro de 2007)%.

Nessa linha, por meio da Resolugdo RDC n° 14/2012?? a ANVISA restringiu 0 uso
de aditivos em todos os produtos derivados do tabaco e estabelece os limites maximos de
alcatrdo, nicotina e mondxido de carbono nos cigarros. O objetivo declarado pela ANVISA é
“reduzir a iniciagdo de novos fumantes, em especial criangas e jovens, tendo em vista que 0s
aditivos sdo intencionalmente utilizados para mascarar o sabor ruim do produto de tabaco,
disfarcar o cheiro desagradavel e diminuir a irritabilidade da fumagca para os ndo fumantes”?,

A edicdo dessa resolugdo traz a debate, além dos limites do poder normativo das
agéncias reguladoras, o embate entre a livre iniciativa e o direito a saude, ambos assegurados
constitucionalmente.

De um lado, a livre iniciativa € um dos pilares da ordem econémica que norteia a
Constituicdo Federal, sendo prevista de forma expressa no seu artigo 170, caput?*. Ela néo se
restringe a liberdade de empresa, abrangendo também todas as formas de producdo,
individuais ou coletivas®®. Assim, as empresas que atuam na industria do cigarro tém direito,
assim como as que atuam nos demais ramos, de venderem o produto que licitamente
produzem. E evidente que nenhum direito ou principio deve ser visto de forma isolada ou
absoluta, de modo que elas devem observar as normas legais e as restrigdes do setor regulado.

Contudo, muito se questiona se as restricbes impostas pela ANVISA néo
extrapolariam o papel que a ela é conferido de regulador de determinado setor a ponto de
inviabilizar a comercializacdo do cigarro. A proibicdo trazida pela resolucdo ora discutida
atinge, conforme dados apresentados na peticdo inicial da ADI n® 48742°, mais de 98% da
producdo nacional de cigarros. Assim, ndo estaria a agéncia adentrando a seara do legislador

ao proibir, por via obliqua, um produto que é permitido no Brasil?

2L BRASIL. ANVISA. A ANVISA e o controle dos produtos derivados do tabaco. Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/106510/106594/A+Anvisa+e+o+Controle+dos+Produtos+Derivados+do+
Tabaco/4af73983-9d76-4af4-93c0-e35f153a18a7. Acesso em: 11 jul. 2018.

22 BRASIL. Resolucado RDC n° 14/2012-ANVISA. Disponivel em:
<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/anvisa/2012/rdc0014_15 03 2012.pdf>. Acesso em: 17 abr. 2018.
ZBRASIL. ANVISA. A ANVISA e o controle dos produtos derivados do tabaco. Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/106510/106594/A+Anvisa+e+o+Controle+dos+Produtos+Derivados+do+
Tabaco/4af73983-9d76-4af4-93c0-e35f153a18a7. Acesso em: 11 jul. 2018.

2 BRASIL. Constituicio da  Replblica  Federativa do  Brasil. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 20 mar. 2018

B5GRAU, Eros Roberto. Comentario ao artigo 170. In: CANOTILHO, J. J Gomes; MENDES, Gilmar F;
SARLET, Ingo W; STRECK, Lenio L (Coords). Comentarios & Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013. p. 1792.

% BRASIL, op. cit., nota 9.
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Seguindo essa linha de pensamento o Ministro Alexandre de Moraes ressaltou no seu
voto divergente o indiscutivel consenso cientifico em torno dos maleficios proporcionados
pelo consumo de tabaco, mas consignou que a legislacdo autoriza a importacdo e a
comercializacdo no pais desses produtos fumigenos derivados do tabaco. Assim, a portaria da
ANVISA n3o poderia proibir totalmente o acesso a um produto legalmente autorizado?”.

De outro lado, o direito a saude também é assegurado constitucionalmente no artigo
1962, devendo ser promovido ndo apenas pelo Estado, mas também pelas pessoas, pela
familia, pelas empresas e pela sociedade, com base em disposicédo do artigo 2°, 82° da Lei n°
8.080/90%°. Esse direito apresenta ainda uma dupla vertente, qual seja: uma natureza negativa
no sentido de que o Estado e o particular devem se abster de praticar atos que causem risco a
salide e uma natureza positiva, que se relaciona ao carater prestacional desse direito®.

Como dito, hoje é amplamente conhecido e divulgado o maleficio advindo do
cigarro, sendo inclusive reconhecido internacionalmente como um problema de satde global.
Desse modo, ao atuar de modo mais restritivo nesse setor o Estado estaria promovendo
valores reconhecidos em tratados internacionais, além de, a longo prazo, reduzir seus gastos
com tratamentos de salde de doencas evitaveis.

Nessa linha, a ministra Rosa Weber ressaltou que o Estado pode impor condigdes e
limites para exploragdo de atividades privadas, tendo em vista a necessidade de sua
compatibilizacdo com os demais principios, garantias e direitos fundamentais. No caso do
controle do tabaco, a satde e o direito & informac&o devem ser protegidos®.

No embate entre valores assegurados constitucionalmente revela-se que ha no caso
em analise uma efetiva necessidade de regulacdo, ainda que com a imposicdo de severas
restricdes ao setor regulado. A livre iniciativa das indUstrias tabagistas ndo pode se sobrepor
ao direito a saude haja vista que este é condi¢cdo necessaria para o exercicio pleno dos direitos
da personalidade. Nessa linha, o Poder Judicidrio surge como pacificador desse conflito,

devendo atuar com razoabilidade.

2T BRASIL, op. cit., nota 11.

%8 BRASIL. Constituicdo da  Replblica  Federativa do  Brasil. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm . Acesso em: 20 mar. 2018

29 BRASIL, op. cit., nota 24.

30 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 1299.

31 STF. Noticias. STF conclui julgamento de ac&o contra norma da Anvisa que proibe cigarros com aroma e
sabor. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=368410. Acesso em:
06. jul.2018.
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3. 0 PAPEL DO PODER JUDICIARIO COMO PACIFICADOR DE CONFLITOS
SOCIAIS

A visdo positivista do direito, marcada pela ideia de um sistema completo e
autossuficiente, foi cedendo espaco ao longo dos anos para 0 pds-positivismo, baseado na
revalorizagdo da razdo prética, na teoria da justica e na legitimag¢do democrética, buscando ir
além da legalidade estrita®’. A letra fria da lei deixa de ser a fonte quase que exclusiva da
atuacdo do juiz e do administrador publico, em consonancia com o reconhecimento da
complexidade das rela¢Ges juridicas contemporaneas.

Associada a essa nova visdo do direito surge o neoconstitucionalismo, trazendo uma
forma diferente de se pensar a constituicao.

Nesse cenario, ha um reconhecimento da forca normativa dos principios juridicos e a
valorizacdo da sua importéncia na aplicacdo do direito. Antes vistos de maneira negativa
devido ao seu elevado nivel de abstracdo e de generalidade, eles passaram a ser um
importante instrumento para dinamizar o ordenamento juridico, conferindo ductibilidade
necessaria para acomodar novas demandas que surgem®,

H& ainda a constitucionalizacdo do direito, com a irradiagdo das normas
constitucionais por todos os ramos do ordenamento, ndo sendo diferente com o Direito
Administrativo. Por esse fendmeno a lei deixa de ser o Unico fundamento de atuacao e surge a
ideia de juridicidade administrativa, de modo que a legalidade passa a conviver com outros
principios igualmente importantes.

Contudo, o fendBmeno mais relevante para o presente trabalho é a judicializacdo da
politica e das relagdes sociais, com uma maior notoriedade ao papel desempenhado pelo
Poder Judiciario®. Ele vem ganhando relevante papel na pacificacdo de questdes polémicas
em razdo da forca normativa da Constituicdo Federal e, mais recentemente, em decorréncia do
desprestigio vivido pelos poderes Legislativo e Executivo e seus escandalos frequentes.

Assim, em decorréncia da judicializacdo da politica e das relagdes sociais, quase
todas as questbes de relevancia politica ou social ja foram ou estdo sendo discutidas pelo

Poder Judiciario®®. Nesse panorama, o Supremo Tribunal Federal atua na analise da

32 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 265-289.

3BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 63-64.

3 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 199-206.

3% BARROSO, op. cit., 2011. p. 359-363
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constitucionalidade das leis, sem deixar de ajudar na implementacdo dos direitos
fundamentais.

No julgamento da ADI n° 4874% o Supremo Tribunal Federal foi chamado a atuar no
dificil caso apresentado pela Confederacdo Nacional da Industria que envolvia os limites do
poder normativo da ANVISA e a constitucionalidade da resolucdo por ela editada que
restringiu o uso de aditivos em todos os produtos derivados do tabaco e estabelece os limites
maximos de alcatrdo, nicotina e mondxido de carbono nos cigarros. No caso, a corte teve que
enfrentar ndo so os limites do poder normativo frente ao principio da legalidade, mas também
0 embate entre o principio da livre iniciativa e o direito a satde.

Ao reconhecer que o artigo 7°, inciso XV da Lei n° 9782/99%" é constitucional o
Supremo Tribunal Federal mantém a sua percepc¢édo no sentido de conferir poder normativo as
agéncias reguladoras, afastando a alegacdo de que tal artigo afrontaria o principio da
legalidade. A ideia de juridicidade, alargando a abrangéncia desse principio, permite concluir
que ndo apenas a lei é apta a regular as relagdes sociais, mas sim o direito como um todo. O
poder conferido a essas autarquias especiais € fruto da necessidade de maior tecnicidade no
setor regulado e da dinamizacdo das relacBes, que muitas vezes ndo precisam ficar a mercé da
atuacéo do legislador.

Ja na andlise da Resolugdo RDC n° 14/2012% ha um claro conflito entre o direito a
salde e o principio da livre iniciativa, ambos previstos na Constituicdo Federal. Ainda que
alguns pensadores do direito neguem a ocorréncia de conflito entre normas constitucionais,
como Dworkin e Habermas, o Supremo Tribunal Federal em diversas oportunidades adota a
técnica defendida por Robert Alexy da ponderag&o®.

Em razdo da generalidade e abstracdo dos principios, Alexy elaborou pardmetros a
serem adotados para racionalizar a sua aplicacdo a fim de evitar a discricionariedade judicial.
Partindo da distingdo entre regras e principios, o autor propde o método da ponderacdo no
caso de colisdo entre principios, de modo que a aplicacdo de um ndo necessariamente

implicara o afastamento do outro no caso concreto.

% BRASIL, op. cit., nota 9.

% BRASIL. Lei n° 9782, de 26 de janeiro de  1999.  Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9782.htm. Acesso em: 11 jul. 2018.

38 BRASIL. Resolugéo RDC n° 14/2012-ANVISA. Disponivel em:
<http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/anvisa/2012/rdc0014_15 03 2012.pdf>. Acesso em: 17 abr. 2018.

39 SOUZA NETO, op. cit., p. 497-503.

40 COL, Juliana Sipoli. Coeréncia, ponderacdo de principios e vinculagdo a lei: métodos e modelos. 2012.
Dissertacdo (Mestrado em Filosofia e Teoria Geral do Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o
Paulo, S&o Paulo, 2012. doi:10.11606/D.2.2012.tde-29082013-132628. Acesso em: 26 set. 2018. p. 34-45.
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Para solucionar a colisdo de principios deve ser analisada a maxima da
proporcionalidade, de modo a verificar a necessidade, adequagdo e proporcionalidade em
sentido estrito, realizando o sopesamento entre os principios envolvidos*'. No entanto, esse
método nem sempre € aplicado ou, quando sim, aplicado de forma diversa da proposta pelo
autor. Critica-se, em muitos casos, se a escolha estaria carregada de subjetivismo e
arbitrariedade.

Ressalta-se que ndo é so o Poder Judiciario que realiza a ponderagdo*?. Ao contrapor
o direito a saude e a livre iniciativa somada ao livre arbitrio o Poder Legislativo ja optou por
considerar legal o uso de cigarro, estabelecendo restricdes, como as previstas na Lei n°
9.294/96*. Contudo, isso ndo impede que ocorra também a ponderacéo judicial.

No caso ora em analise o Supremo Tribunal Federal entendeu que a despeito do
direito fundamental a liberdade de iniciativa, o Estado pode impor condicGes e limites para
exploracdo de atividades privadas, tendo em vista a necessidade de sua compatibilizacdo com
os demais principios, garantias e direitos fundamentais. No caso do controle do tabaco, a
salde e o direito a informacdo devem ser protegidos. Assim, é possivel a ANVISA tomar
medidas repressivas concretas para suspender ou evitar risco iminente a satide**.

A liberdade de expressdo, apesar de estar assegurada na Constituicdo Federal, ndo é
um direito fundamental, contrariamente ao direito & saide. Essa liberdade n&o é irrestrita e sO
tem sentido quando cotejada com a ordem juridica no qual é inserida. Desde a sua origem, no
Decreto d’Allarde, ndo se trata de uma liberdade absoluta®.

N&o se trata de um caso isolado. De modo semelhante, o Supremo Tribunal Federal,
no julgamento do ARE n° 1104226 AgR /SP* entendeu que o principio da livre iniciativa,
inserido no caput do art. 170 da Constituicio*’ nada mais é do que uma clausula geral cujo
conteddo é preenchido pelos incisos do mesmo artigo. Esses principios claramente definem a
liberdade de iniciativa ndo como uma liberdade anarquica, mas social, e que pode,

consequentemente, ser limitada.

4 Ibid., p. 34-45.

42 SOUZA NETO, op. cit., p. 497-503.

4 BRASIL. Lei n°® 9294, de 15 de julho de  1996. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9294.htm. Acesso em: 21 jul. 2018.

4 DIZER O DIREITO. Informativo comentado: Informativo 889-STF.  Disponivel em:
https://dizerodireitodotnet.files.wordpress.com/2018/02/info-889-stf1.pdf. Acesso em: 18 mar. 2018.

% GRAU, Eros Roberto. Comentario ao artigo 170. In: CANOTILHO, J. J Gomes; MENDES, Gilmar F;
SARLET, Ingo W; STRECK, Lenio L (Coords). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013. P. 1792.

4% BRASIL.  Supremo  Tribunal Federal. ARE  n°  1104226/SP. Disponivel  em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5341587. Acesso em: 25 set.2018.

47 BRASIL, op. cit., nota 24.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=1104226&classe=ARE-AgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
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Questiona-se até mesmo a propria atuacdo do Poder Judiciario em casos como esse,
sob o prisma da separacdo dos poderes. Se o Poder Legislativo ja fez sua opg¢do politica e se
as agéncias reguladoras é conferido legitimidade para a regulacédo desse setor, em que medida
o Poder Judiciario poderia se imiscuir nessa discussao?

Em decisbes como a ora analisada ha um inevitavel viés politico na decisédo judicial,
pois lidam com alocacdo de bens e interesses da sociedade. Desse modo, essas decisdes
devem ser minuciosamente motivadas para que fique clara a escolha feita pelo julgador. Por
se tratar de um conflito policéntrico, é ainda necessario que a decisao seja proferida apenas
ap6s a manifestacdo de eventuais interessados*®.

Portanto, o Poder Judiciario surge como importante instrumento para pacificacdo de
conflitos sociais, sendo legitima a sua atuacdo, ainda que se trate de assuntos de Viés
eminentemente politico. No caso, ap6s a ponderacdo entre os valores em jogo, optou-se por
privilegiar o direito a satde, sem afastar de forma absoluta a livre iniciativa uma vez que as
inddstrias de tabaco podem continuar a comercializar seu produto, mas deverdo observar a

restricdo prevista na resolucdo da ANVISA.

CONCLUSAO

Esta pesquisa constatou que a despeito da controvérsia doutrindria acerca da
constitucionalidade do poder normativo das agéncias reguladoras, por mais de uma vez, o
Supremo Tribunal Federal afirmou que tal poder é constitucional. Pela nocdo mais ampla de
juridicidade ficou claro que tal poder ndo viola o principio da legalidade, pois ndo cabe
apenas a lei regular as relagdes sociais, sendo legitimo, e até recomendavel, que normas
produzidas por 6rgdos técnicos disciplinem matérias que demandam analise especifica.

As normas produzidas pelas agéncias devem obedecer a limites, que nem sempre
ficam claros na analise do caso concreto. No entanto, certo é que a norma regulatéria deve ser
compativel com a ordem legal e constitucional, ndo podendo inovar ao criar direitos e
obrigacBes no ambito do setor regulado.

Trata-se de uma norma com nitido viés técnico e que deve, sobretudo, atuar na
implementacédo de valores constitucionais. Quando ela privilegia um valor, mas afasta outro o

Poder Judiciario é invocado a atuar, como ocorreu no caso da ADI n°® 4874/DF.

8 ARAGAO, op. cit., p. 407-414.
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Foi visto que na industria do tabaco o problema da norma regulatoria fica ainda mais
evidente em razdo do embate entre o direito a salde e o principio da livre iniciativa, ambos
assegurados constitucionalmente. Se de um lado normas mais restritivas dao concretude ao
direito a salde, de outro causam tamanha interferéncia na inddstria que colocam em xeque a
proibi¢do do tabaco por vias tranversas. As recentes normas da ANVISA, como é o caso da
Resolucdo RDC n° 14/2012, restringem sobremaneira a fabricacdo e comercializagdo do
tabaco e trazem o questionamento acerca de sua validade.

Fruto das pesquisas que se desenvolveram ao longo do trabalho, ficou claro que
assegurar o direito a satde é condicdo essencial para o exercicio de forma ampla dos direitos
da personalidade. E o reconhecimento de que o valor salide ndo pode ceder espago para a livre
iniciativa. A livre iniciativa, além de ndo se tratar propriamente de um direito, é uma clausula
aberta que deve ser preenchida a luz dos valores constitucionais. Ela apenas sera legitima se
promover valores inerentes a pessoa humana.

O entendimento a que chegou este pesquisador foi de que as restricbes na indudstria
do tabaco, desde que tenha respaldo na lei e ndo inviabilizem a atuacdo econdmica dos
agentes, devem ser observadas, pois a liberdade de livremente comercializar seus produtos

ndo pode se sobrepor ao direito a salde.
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