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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAQ N° 22

Requerente: Procurador-Geral da Republica

Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional

Relatora: Ministra Carmen Licia

Constitucional. Suposta omissdo inconstitucional
imputada ao Congresso Nacional, no dever de
regulamentacdo legal acerca da propaganda de
bebidas de teor alcodlico inferior a treze graus
Gay Lussac (artigo 220, § 4°, da Carta Magna).
Preliminar. Impossibilidade juridica do pedido.
Mérito.  Inexisténcia
inconstitucional, uma vez que a norma apontada
jd foi devidamente regulamentada. O legislador

infraconstitucional

optou

alegada

por

omissdo

regulamentar

apenas a restri¢do de propaganda de bebidas com

teor alcodlico

superior

a

13°

GL.

Autorregulamentagdo, por parte da sociedade
civil, em relacdo as bebidas alcodlicas leves.
Manifestacdo pelo ndo conhecimento da presente
acdo e, no merito, pela improcedéncia do pedido.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no artigo

103, § 3°, da Constitui¢do da Repiblica, bem como na Lei n_° 9.868/99, vem,

respeitosamente, manifestar-se sobre a

inconstitucionalidade por omissio.

presente

acao

direta

de



I- DA ACAO DIRETA

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo,
proposta pelo Procurador Geral da Republica, em que se sustenta a ocorréncia
de omissdo inconstitucional imputada ao Congresso Nacional, no dever de
regulamenta¢do legal acerca da propaganda de bebidas de teor alcodlico
inferior a treze graus Gay Lussac (artigo 220, § 4°, da Constituicdo da
Reptiblica').

Alega, nesse sentido, que a Lei n® 9.294, de 15 de julho de 1996,
realizou regulamentacdo apenas parcial acerca do tema, uma vez que se
restringe as bebidas cujo teor alcodlico € superior a treze graus Gay Lussac
(13° GL).

Requer o autor, portanto, a declaracdo da suposta omissdao
inconstitucional apontada, para que “seja declarada a mora legislativa parcial
quanto a regulamentacdo do art. 220, § 4°, da Constituicdo, com extensdo das
normas previstas na Lei n° 9.294/96 a todas as bebidas alcodlicas,
independentemente do seu teor de dlcool, até que seja superada a lacuna

legislativa™ (fls. 16/17 da peticdo inicial).

O presente feito foi despachado pela Ministra Relatora Carmen

Licia, que, nos termos do artigo 12 da Lei n° 9.868/99, solicitou informagoes

' “Art. 220. A manifestagdo do pensamento, a criagdo, a expressdo e a informagdo, sob qualquer forma,
processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restrigdo, observado o disposto nesta Constitui¢cdo.

(...)

§ 4° - A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotoxicos, medicamentos e terapias estard
sujeita a restrigoes legais, nos termos do inciso Il do pardgrafo anterior, e conterd, sempre que necessdrio,
adverténcia sobre os maleficios decorrentes de seu uso.”
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ao Congresso Nacional e determinou a oitiva do Advogado-Geral da Unido e

do Procurador-Geral da Republica.

Em atendimento a solicita¢do, o Senado Federal manifestou-se,
preliminarmente, pela impossibilidade juridica do pedido, uma vez que o
requerente “pugna por uma decisGo concretista geral que supra a suposta
omissdo mediante a extensdo do regramento de propaganda aplicdvel as
bebidas alcodlicas com titulagdo superior a 13° Gay Lussac” (fl. 10 das
informacdes), 0 que ndo se coadunaria com o propésito da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo. No mérito, pronunciou-se pela inexisténcia
de omissdao inconstitucional do Poder Legislativo em regulamentar a norma
apontada pelo requerente, tendo em vista que “o Congresso Nacional
entendeu, no momento de elaboracdo da lei pertinente, que a publicidade de
bebidas alcodlicas com teor inferior a 13° jd estava bastante limitada pelos

controles sociais pertinentes” (fl. 17 das informacdes).

Na sequéncia, vieram os autos para manifestacdo do Advogado-

Geral da Uni3o.

II - PRELIMINAR: DA IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO

Como visto, a presente acdo de fiscalizacdo abstrata de
constitucionalidade tem por objeto suposta omissdo, por parte do Congresso
Nacional, em regulamentar a propaganda de bebidas alcodlicas com teor

inferior a treze graus Gay Lussac (13° GL).
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Nesse sentido, o requerente pretende a “extensdo das normas
previstas na Lei n° 9.294/96 a todas as bebidas alcodlicas, independentemente
do seu teor de dlcool, até que seja superada a lacuna legislativa” (fls. 16/17

da peti¢do inicial).

A pretensdo, no entanto, ndo encontra guarida na jurisprudéncia
desse Excelso Tribunal, que € pacifica no sentido de ndo ser possivel ao Poder
Judiciario adotar providéncias com o objetivo de suprir a inatividade do 6rgio
legislativo inadimplente, pois isso afrontaria a independéncia conferida ao
Poder Legislativo para o exercicio de sua fun¢do precipua de legislar. Confira-

se a ementa adiante colacionada:

“DESRESPEITO A CONSTITUICAO - MODALIDADES DE
COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER
PUBLICO. (..) INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO -
DESCABIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. - A jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de proclamar
incabivel a medida liminar nos casos de agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao (RTJ 133/569, Rel. Min.
MARCO AURELIO; ADIn 267-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO),
eis que ndo se pode pretender que mero provimento cautelar
antecipe efeitos positivos inalcang¢dveis pela propria decisdo final
emanada do STF. - A procedéncia da agao direta de
inconstitucionalidade por omissdo, importando em
reconhecimento judicial do estado de inércia do Poder Publico,
confere ao Supremo Tribunal Federal, unicamente, o poder de
cientificar o legislador inadimplente, para que este adote as
medidas necessdrias a concretizacdo do texto constitucional. -
Nao assiste ao Supremo Tribunal Federal, contudo, em face dos
proprios limites fixados pela Carta Politica em tema de
inconstitucionalidade por omissao (CF, art. 103, § 2°), a
prerrogativa de expedir provimentos normativos com o objetivo de
suprir a inatividade do orgao legislativo inadimplente. (_...)”

(ADI n° 1439-MC, Relator: Ministro Celso de Mello, Orgio
Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 22/05/1996, Publicacédo
em 30/05/2003; grifou-se).
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A prop0sito, confira-se o entendimento de Luis Roberto Barroso:

“Respeitadas as regras constitucionais e dentro das possibilidades
de sentido dos principios constitucionais, o Legislativo estd livre
para fazer as escolhas que lhe parecam melhores e mais
consistentes com os anseios da populacdo que o elegeu. O
reconhecimento de que juizes e tribunais podem atuar
criativamente em determinadas situagdes ndo lhes dd autorizagdo
para se sobreporem ao legislador, a menos que este tenha incorrido
em inconstitucionalidade.”

Sendo assim, mostra-se juridicamente impossivel o pleito do
requerente no sentido de que essa Corte Excelsa determine a extensdo dos
efeitos da Lei n° 9.294/96 a hipdteses ndo contempladas no mencionado
diploma, tendo em vista que a pretensdo exposta acabaria por malferir o

principio da separacao de Poderes.

111 - DO MERITO

De acordo com a tese exposta pelo requerente, a auséncia parcial
de regulamentacio do artigo 220, § 4°, da Carta Magna configuraria omissao
legislativa inconstitucional, uma vez que a Lei n® 9.294/96 apenas tratou da
limitagdo a propaganda de bebidas com teor alcodlico superior a 13° GL,
embora o citado dispositivo constitucional ndo faca qualquer limitagdo quanto

a graduacdo alcodlica.

A alegacdo, contudo, ndo merece prosperar.

Com efeito, o § 4° do artigo 220 da Constituicio Republicana

preceitua que a propaganda comercial de bebidas alcodlicas, dentre outros
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produtos, “estard sujeita a restrigoes legais”, contendo, ‘“‘sempre que

necessdrio, adverténcia sobre os maleficios decorrentes de seu uso’.

Em cumprimento ao referido dispositivo constitucional, foi
editada a Lei federal n° 9.294, de 15 de julho de 1996, a qual “dispée sobre as
restricoes ao uso e a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas,
medicamentos, terapias e defensivos agricolas”. De acordo com o pardgrafo
Unico de seu artigo 1°, “consideram-se bebidas alcodlicas, para efeito desta

Lei, as bebidas potdveis com teor alcodlico superior a treze graus Gay

Lussac”.

Entende o requerente restar evidenciada a omissdo legislativa
parcial em decorréncia da limitagdo realizada pela lei federal, que ndo
considera como alcodlicas, para fins de restricdes a propaganda comercial, as

bebidas com teor igual ou inferior a 13° GL.

Todavia, tal omissdo ndo se verifica. Isso porque, consoante bem
explanado nas informagdes prestadas pelo Senado Federal, foi proposital a
imposicao de limite as restricdes e condigdes fixadas pela lei as propagandas
de bebidas. De fato, ap6s a realizacdo de diversos debates e proposi¢coes
legislativas, sobreveio a conclusdo no sentido de ser desproporcional a
aplicacdo isondmica de tais restricOes as bebidas alcodlicas e aquelas
consideradas potdveis com teor alcodlico inferior a 13° GL. Tal distin¢do
repousa, inclusive, em previsdo expressa constante do pardgrafo unico do
artigo 1° da Lei n° 9.294/96.
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Nessa linha, a justificativa da proposta que originou o
mencionado ato legislativo federal ja pontuava a necessidade de criar distin¢éo
entre bebidas de baixo e alto teores alcodlicos, tendo em vista, dentre outros
aspectos, que o consumo moderado de 4lcool € fato comum e a sua utilizagao,
em doses recomendadas, pode até trazer beneficios a satide. Veja-se (fl. 6 das

informagdes do Senado):

“Os produtos alcodlicos completam o elenco daqueles sujeitos a
propaganda com restrig¢des.

Aqui as nuangas sdo evidentes: ndo hd duvidas de que sua ingestdo
moderada pode ser até mesmo estimulada. Ao que parece, o dlcool,
em pequena quantidade, pode até ser benéfico a saude, diminuindo
a formagdo das chamadas lipoproteinas de alta densidade e
contribuindo para reduzir o risco do infarto do miocdrdio.

Além disso, desde tempos imemoriais, o vinho acompanha o homem
e, ainda hoje, é produto alimenticio cotidiano em diversos paises da
Europa, geralmente sem prejuizo a saude. De outro lado, o abuso
do consumo de bebida forte, destilada acima de 40% em volume,
tem constituido grave problema em quase todo o mundo.

Assim, hd que, desde logo, distinguir-se a bebida leve da bebida
forte.

O projeto de lei que ora apresentamos procura equilibrar todos
esses aspectos. De um lado, por considerar que a publicidade ¢ um
fator ponderdvel ao estimulo do consumo, consequentemente da
produgdo e da geragdo de empregos. De outro, porque pode e deve
ser utilizada nos dois sentidos, quando promover a utilizagdo
abusiva de produtos necessdrios, mas de utilizagcdo perigosa. E,
finalmente, quando conscientiza o cidaddo sobre os riscos do
consumo de outros produtos.”

Quando referido projeto legislativo fora submetido a deliberacdao
do Plenario do Senado Federal, o respectivo Relator, Senador Cid Sabdia de
Carvalho, posicionara-se contrariamente a distin¢do entre bebidas de alto ou
baixo teores alcodlicos, tendo apresentado um substitutivo no qual se excluia o
paragrafo Unico do artigo 1°, em que se fazia tal diferenciacdo. No entanto,
esse substitutivo foi rejeitado pela Comissdo de Assuntos Sociais do Senado,

uma vez que ele modificaria “regras jd estabelecidas e aceitas por toda a
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sociedade como o Céodigo Nacional de Auto Regulamentagdo Publicitdria —
CONAR, além de desprezar trés anos de discussdo da matéria com entidades

da sociedade civil” (fl. 8 das informagdes do Senado Federal).

Apos parecer favordvel da Comissdo de Assuntos Econdmicos da
referida Casa Legislativa — no qual se pontuara que o projeto “representou
grande unido de esforcos, no sentido de conferir ao tema tratamento
infraconstitucional compativel com a realidade nacional. Nesse sentido,
buscou-se conciliar o inarreddvel interesse dos consumidores, com as
politicas governamentais (...)” * — e nova apreciag¢do por parte do Plenério do
citado 6rgdo legislativo, o projeto fora aprovado e encaminhado a Camara dos
Deputados, que também o aprovou integralmente e o submeteu a sancdo

presidencial.

Diante desse breve histérico, vé-se claramente que foi uma opg¢ao
consciente do legislador excluir as bebidas de baixo teor alcodlico da
regulamentacio levada a efeito pela Lei n° 9.294/96. Também resta evidente
que tal exclusdao ndo se deu de modo arbitrdrio ou insipiente, mas apds a
ponderacdo dos diversos fatores sociais e econdmicos envolvidos e diante da

participagdo da sociedade civil no debate.

Vale transcrever, a esse respeito, 0s seguintes excertos da

manifestacdo apresentada pelo Senado Federal (fls. 13/14):

“A motivagdo para a rejeicdo da emenda citada, que previa a
aplicagdo das restrigbes a todas as bebidas alcodlicas, consta do
Parecer do Senador Gilvam Borges, aprovado pelo Plendrio da

% Fls. 09/10 das informagdes do Senado Federal.
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CAS, e diz respeito a dois fundamentos: primeiro, porque a emenda
modificava as regras estabelecidas e amplamente aceitas pela
sociedade  civii no CONAR (Cddigo  Nacional de
Autorregulamentagdo Publicitdria); segundo, por alegadamente
desprezar os debates havidos, até entdo, com as entidades da
sociedade civil.

Veja-se, portanto, que o Senado Federal debateu efetivamente a
questdo, entendendo adequada a restrigao da publicidade, por meio
de Lei, apenas para as bebidas alcodlicas com titulac@o superior a
13°Gay Lussac.

E mais: houve expressa manifestacdo do Poder Legislativo, no
caso, no sentido da suficiéncia dos padrées jd utilizados quanto as
limitagdes de publicidade de cervejas e vinhos, notadamente em
virtude da autorregulamentacdo publicitdria realizada pela
sociedade civil por meio do CONAR.

Aqui, vem a baila um instituto de importdncia enorme no direito e
na filosofia: o principio da subsidiariedade.

)

O principio da subsidiariedade, em sintese, determina que a
sociedade maior (como o Poder Publico) somente deve agir quando
as sociedades menores ndo puderem, por suas proprias forgas,
deixar suficientemente a salvo as exigéncias do bem comum.

Em outras palavras, o Poder Publico ndo deve tomar o lugar na
protecdo de um determinado bem juridico se uma comunidade
menor (a familia, a associacd@o profissional, etc.), por outros meios,
tutela o mesmo bem suficientemente.”

Acerca da regulagdo do assunto por parte da sociedade civil,

oportuno fazer referéncia ao Conselho Nacional de Autorregulamentagado

Publicitaria — CONAR, associacdo sem fins lucrativos que, de acordo com seu

estatuto social (artigo 5° incisos I e V), tem por finalidades, dentre outras,

“zelar pela comunicacdo comercial, sob todas as formas de propaganda,

fazendo observar as normas do Cédigo Brasileiro de Autorregulamentagdo

Publicitdria, que prevalecerdo sobre quaisquer outras” e “‘atuar como

instrumento de concordia entre veiculos de comunicagcdo e anunciantes, e

salvaguarda de seus interesses legitimos e dos consumidores™ .

3

3 Extraido do sitio eletrdnico http://www.conar.org.br/. Visualizado em 29/01/2013.
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O referido Cddigo Brasileiro de Autorregulamentagdo Publicitaria
foi instituido em 1980 por seis associagdes ligadas as agéncias de propaganda
e veiculos de comunicagio®, tendo posteriormente havido a adesdo de outras
associagoes, representativas de outros veiculos, como emissoras de televisdo

por assinatura e internet.

No mencionado Coédigo Brasileiro de Autorregulamentagdo
Publicitdria ha normas especificas quanto a publicidade de bebidas alcodlicas.
O Anexo A traz a definicdo de bebida alcodlica para os efeitos da ética

publicitdria. Veja-se:

“Considera-se bebida alcodlica, para os efeitos da ¢ética
publicitdria, aquela que como tal for classificada perante as
normas e regulamentos oficiais a que se subordina o seu
licenciamento. Este Cédigo, no entanto, estabelece distincdao entre
trés categorias de bebidas alcodlicas: as normalmente consumidas
durante as refeicées, por isso ditas de mesa (as Cervejas e os
Vinhos, objetos do Anexo ‘P’); demais bebidas alcodlicas, sejam
elas fermentadas, destiladas, retificadas ou obtidas por mistura
(normalmente servidas em doses, cuja publicidade é disciplinada
pelo Anexo ‘A’); e a categoria dos ‘ices’, ‘coolers’, ‘dlcool pop’,
‘ready to drink’, ‘malternatives’, e produtos a eles assemelhados,
em que a bebida alcodlica é apresentada em mistura com dgua,
suco ou refrigerante, enquadrada em Anexo proprio (o Anexo ‘T’),
e ho Anexo ‘A’, quando couber.

As normas éticas que se seguem complementam as recomendagées
gerais deste Codigo e, obviamente, ndo excluem o atendimento as
exigéncias contidas na legislagdo especifica.

1. Regra geral: por tratar-se de bebida alcodlica — produto de
consumo restrito e Iimproprio para determinados publicos e
situacées — deverd ser estruturada de maneira socialmente
responsdvel, sem se afastar da finalidade precipua de difundir
marca e caracteristicas, vedados, por texto ou imagem, direta ou
indiretamente, inclusive slogan, o apelo imperativo de consumo e a

* ABAP - Associagio Brasileira das Agéncias de Propaganda; ABA - Associagdo Brasileira de Anunciantes;
ANIJ - Associagdo Nacional de Jornais; ABERT - Associagdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo;
ANER - Associagdo Nacional de Editores de Revistas; e Central de Outdoor.
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oferta exagerada de unidades do produto em qualquer peca de
comunicacdo.”

Os Anexos A, P e T do Cdédigo sob exame tragam, portanto, toda
a regulamentagcdo necessdaria sobre a matéria, envolvendo a temadtica da
prote¢do a criancas e adolescentes, o consumo responsavel de bebidas

alcoolicas, os hordrios de veiculagdo de propaganda, a inser¢do de cldusula de

2% 66

adverténcia (frases como “beba com modera¢do”, “evite 0 consumo excessivo
de élcool”, capazes de refletir a responsabilidade social da publicidade) a ser

adotada para cada tipo de propaganda, dentre outros aspectos.

Como se vé, existe um controle social eficaz sobre a publicidade
de bebidas alcoélicas,'tanto as de alto como as de baixo teor alcodlico. Dessa
feita, consoante pontuado na manifestagdo do Senado Federal, “a decisdo de
ndo legislar pode ser, como parece o caso presente, uma decisdo legitima,
desde que o bem juridico continue amparado” (fl. 17). Ainda a esse respeito,

observe-se:

“0 Congresso Nacional entendeu, no momento da elaboragdo da
lei pertinente, que a publicidade de bebidas alcodlicas com teor
inferior a 13° jd estava bastante limitada pelos controles sociais
pertinentes; parece que tal entendimentc, de fato, é razodvel, pois
obedece ao principio da subsidiariedade - que é uma decorréncia
da dignidade humana e da liberdade, ambos preceitos elevados ao
mais alto patamar de protecdo constitucional na ordem juridica
pdtria.

Usando conceitos mais em voga, poder-se-ia dizer que a limitagao,
por via de lei ordindria, da publicidade de bebidas alcodlicas
inferiores a 13° ndo passou pelo teste de proporcionalidade
efetuado pelo legislador, dada a auséncia, no caso, do subprincipio
da necessidade - em vista da existéncia presente de meio menos
gravoso para a realizagdo dos mesmos objetivos, notadamente a
autorregulamentagdo.

Da mesma maneira, viu-se que o legislador distinguiu,
intencionalmente, as bebidas 'fortes' e as bebidas 'fracas', sendo o
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consumo das ultimas considerado até mesmo sauddvel, fazendo
parte de nossa cultura.

Associam-se os problemas sociais de maior gravidade as bebidas
fortes’ e, por isso, entendeu-se que apenas estas bebidas deveriam
sofrer uma restri¢do legal - de cardter mais estdvel e rigoroso.
Desse modo, quanto as bebidas de teor alcodlico menor, percebe-se
que ndo haveria também proporcionalidade em sentido estrito entre
os bens restringidos (liberdade de comunicacdo e de imprensa,
livre atividade econdémica, com efeitos em todo mercado
publicitdrio, etc.) e o mal a ser evitado (publicidade de bebidas
corno cervejas e vinhos, cujas restri¢des jd existem por via de
autorregulamentagdo).

Por essas razoes, entende-se razodvel a distincdo estabelecida
entre as normas aplicdveis a publicidade de bebidas alcodlicas com
titulagdo superior a 13° Gay Lussac - que sofrem restrigcdo legal - e
daquelas referentes as bebidas com titulagdo inferior, para as quais
o legislador entendeu suficiente a regulacdo exercida pela
sociedade civil.”

Percebe-se, portanto, a existéncia de mecanismos aptos a garantir
a sociedade a possibilidade de se defender da propaganda de bebidas
alcodlicas que possam ser nocivas a sadde. Tais mecanismos encontram-se
consubstanciados tanto na Lei federal n° -9.294/96 quanto na
autorregulamentacdo do tema por parte da sociedade civil, através de 6rgaos

como o CONAR.

Em suma, o fato de o legislador infraconstitucional ter optado por
realizar a restri¢do apenas quanto a propaganda de bebidas alcodlicas de teor
mais elevado nao configura omissao legislativa inconstitucional. Conforme
Dirley da Cunha Jinior’, “o conceito de omissdo ndo é um conceito
naturalistico, reconduzivel a um simples ‘ndo fazer’. Omissdo inconstitucional

somente é aquela que consiste numa abstengdo indevida, ou seja, em ndo

5 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de constitucionalidade: teoria e pratica. 5. ed., Bahia: Jus
Podium, 2011, pp. 249-250. Grifos apostos.
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fazer aquilo que se estava constitucionalmente obrigado a fazer, por

imposi¢cdo de norma ‘certa e determinada’ .

Diante desse panorama, ndo se verifica abstencdo legislativa
justificadora do cabimento de agdo direta de inconstitucionalidade por

omissdo quanto ao artigo 220, § 4°, da Lei Maior, razdo pela qual ndo deve ser

acolhida a pretensao do autor.
IV - DA CONCLUSAO

Diante do exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se,
preliminarmente, pelo ndo conhecimento da presente acdo e, no mérito, pela
improcedéncia do pedido, diante da auséncia de omissdo inconstitucional
atribuivel ao Congresso Nacional, no que diz respeito a regulamentagao do

artigo 220, § 4°, da Carta Magna.

Sao essas, Excelentissima Senhora Relatora, as consideragdes que

se tem a fazer em face do artigo 103, § 3°, da Constituicdo Federal.

Brasﬂia,C)Sc/ie fe

GRACE MARIA

Secretaria-Getal de Contencioso

CAROLIJ;(A SKUSM/IKAT BRUNO DE VASCONCELOS
: Advogada da Unido
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