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PARECER

A CONULTA

A ABIR-ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS INDUSTRIAS DE REFRIGERANTES E
DE BEBIDAS NAO ALCOOLICAS, honrando-me com o pedido de um parecer juridico,
narra que a ANVISA-AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA constituiu um
Grupo de Trabalho, com representantes de diversas areas, especialmente piiblicas, com a
finalidade de preparar estudo visando a elaboragdo de uma Resolugio, destinada a estabelecer
regras  sobre o controle da propaganda e publicidade de alimentos. Solicitou que fosse
admitido também um seu representante naquele Grupo de Trabalho, mas a ANVISA recusou a
solicitagdo, formulando, no entanto, um convite para que a ABIR participasse do Grupo
apenas como observadora, 0o que nio foi aceito. A ANVISA, contudo, encaminhou 3
consulente uma circular € um questionirio sobre o contetido da pretendida Resolugdo. A
consulente expressou sua surpresa quanto a amplitude da proposta de regulamentagio
pretendida, manifestando-se expressamente no sentido de que a Constituigdo nio acolhe tal
pretensdo, e assim “seria necessariamente inconstitucional qualquer regra que viesse a ser
baixada pela ANVISA, ou por outro érgio do Poder Executivo, com o objetivo de ‘controlar’
algo que ndo pode ser objeto de ‘qualquer restri¢do, salvo na hipdtese e na forma estabelecida
pela propria Constituigdo”. Diante disso, formula a presente consulta, quanto ao
monitoramento e controle pretendidos pela ANVISA, desejando ver analisada: “a) a
constitucionalidade da atividade do monitoramento e controle da propaganda, publicidade e
informag@o de alimentos por parte da ANVISA; b) a competéncia ¢ legitimidade da ANVISA
sobre a matéria; c) a extensdio da atividade de ‘controle’ da propaganda e da publicidade de
alimentos pela AVISA; e, d) representatividade no grupo de trabalho em fungio da paridade
necessaria em se tratando de gestdo participativa”, para o que apresenta os seguintes quesitos:
¢ 1) Quais podem ser as restri¢des a publicidade de acordo com a Constituicio
Federal?
*  2) Quais sio as formas legais para estabelecer as restri¢des?

» 3) Qual o objeto e o contetido das restri¢es 2 publicidade?
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4) A propaganda de alimentos poderia ser restringida? Em que hipétese? De
que forma?

5) Somente lei federal pode restringir/regulamentar a propaganda de
alimentos?

6) Ha conflito entre a norma regulatéria (Resolucdo, Portaria, etc.) prépria
da agéncia e a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre
propaganda comercial (art. 22, inciso XXIX, da CF)? Um ato administrativoe
de agéncia reguladora nio estaria condenado a inconstitucionalidade se
substituisse lei federal sobre publicidade?

7) A insergido do inciso XXVI, do art. 7° da Lei 9.782/1999, que confere
competéncia 4 ANVISA para controlar, fiscalizar e acompanhar a
propaganda e publicidade de produtos submetidos ao regime de vigildncia
sanitaria — via Medida Proviséria (MP 2190-34/2001) padece de “vicio de
forma”?

8) Dada a competéncia 2 ANVISA pelo inciso XXVI do art. 7° da Lei
9.782?1999 para controlar, fiscalizar ¢ acompanhar, sob o prisma da
legislacfio sanitiria, a propaganda de produtos submetidos ao regime de
vigilincia sanitdria, esti a agéncia autorizada a criar normas sobre
propaganda de alimentos?

9) Em sendo possivel 2 normatiza¢io pela ANVISA da propaganda de
alimentos, qual o conteudo e natureza desses dispositivos?

10) As atividades de controle, fiscalizacdo e acompanhamento na forma
prevista no inciso XXVI do art. 7° da Lei 9.782/1999 estio condicionadas
e/ou limitadas a legislacdo sanitdria pertinente aos alimentos?

11) A atividade de controle pode recair sobre o alimento, considerando-se
que o alimento nio ¢ produto nocivo a saide?

12) A auto-regulamentacio como forma de controle da atividade
publicitiria, inclusive com dispositivo especifico voltado para alimentos (art.
37 e anexo H, CBARP) pode ser qualificada como ‘fonte de direito’?

13) Como podem ser classificadas as atividades do CONAR dentro do
ordenamento juridico?

14) Quais seriam as responsabilidades dos agentes envolvidos na atividade
na atividade publicitdria, inclusive os veiculos de comunica¢io com relagiio

ao controle do contetido das mensagens?
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e 15) Dada a lista exaustiva de restrigdes a propaganda comercial constante no
§ 4° do art. 220 da Constituicio Federal, pode a legislagdo
infraconstitucional inovar o texto constitucional incluindo novas restrigdes?

¢ 16) Poderia o Legislador outorgar competéncia s ANVISA para eventual

controle da publicidade de alimentos e bebidas?

Para responder sinteticamente aos quesitos da consulta, ao final, temos que estabelecer
algumas premissas doufrinarias sobre a natureza juridica da propaganda e publicidade e,
especialmente, sobre o regime constitucional da propaganda e publicidade, para, a partir dai,
verificar da possibilidade ou ndo da regulamentagdo da propagando e publicidade de

alimentos.

1 - Propaganda e publicidade

1. No ¢ necessario entrar aqui em pormenores sobre publicidade € propaganda, mas
algumas idéias gerais sobre esses conceitos ajudarfio a compreender o seu regime juridico.
Igualmente, nio é preciso, para os efeitos deste parecer, sequer discernir sobre eventual
distingo entre os dois termos; podemos dizer que a propaganda tem por objeto a publicidade
de produtos e servigos por processo ou veiculos de comunicagdo social; nesse sentido, os
termos sfo intercambiaveis; por isso, sdo empregados indiferentemente, tomado o termo
publicidade como sindnimo de propaganda, que se efetiva pela divulgagdo do seu objeto pelos
veiculos de comunicac3o de massa: radio, televisdo, cinema, jornais, revistas, outdoors etc.,
conforme definigdo legal, contida no art. 5° da Lei 4.680, der 18.6.1965, que dispde sobre o

exercicio da profissio de Publicitario e de Agenciador de Propaganda:

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

Nio é diferente a regra da propaganda de alimentos, conforme disposto no art. 2°, X1V,

do Decreto-le1 986/1969:

“Propaganda: a difusfio, por quaisquer meios, de indicagdes € a distribuigdo de alimentos
relacionados com a venda, ¢ o emprego de matéria-prima alimentar, alimento in natura,
materiais utilizados no seu fabrico ou preservagéo objetivando promover ou incrementar o seu
consumo”’.
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A propaganda, em qualquer caso, efetiva-se pelos sistemas de comunicagéo, consoante

estatui o art. 4° da citada lei:

“Sao veiculos de divulgagiio, para os efeitos desta lei, quaisquer meios de
comunicagdo visual ou auditiva capazes de transmitir mensagens de propaganda ao
publico, desde que reconhecidos pelas entidades e 6rgéos de classe, assim consideradas
as associa¢des civis locais e regionais de propaganda, bem como os sindicatos de
publicitarios”.

2. Dessas regras legais se extrai, desde logo, uma concluséo iniludivel: o principio € o de
que a publicidade censiste na livre difusdo de idéias, de mercadorias ou produtos e de
servigos, por meio dos veiculos de divulgagdo, considerado assim qualquer meio de
comunica¢do visual ou auditiva, o que vale dizer, em termos simples, qualquer meio de
comunica¢io de massa que s3o os veiculos capazes de transmitir, ao publico, “mensagens de
propaganda”, expressio legal que da a idéia de que propaganda e publicidade constituem
sistema de informagdo ao publico de alguma coisa que ¢ do seu interesse. Outra regra € a de
que, consoante dispde o art. 22, XXIX, da Constituigdo Federal, so a lei federal pode regular,
privativamente, a propaganda comercial. Isso tem dupla conseqiiéncia: por um lado, afasta a
competéncia dos Estados e Municipios; por outro, a matéria esta sujeita a reserva legal, o que

vale dizer: ndo pode ser regulada por normas infralegais (decretos, portarias, resolugdes).

2. Natureza juridica da publicidade

3. A publicidade é uma atividade de natureza artistica e técnica. Por isso ¢ que a
legislagio declara que a profissdo de publicitario compreende as atividades daqueles que, em
caréter regular ¢ permanente, exercem fungdes artisticas e técnicas através das quais se estuda,
concebe, executa e distribui propaganda.' Essa concepgio se integra da definigdo do que sejam
atividades artisticas nessa matéria, assim reputadas “as que se relacionam com trabalhos
graficos, plasticos e outros, também de expressdo estética, destinados a exaltar e difundir pela
imagem, pela palavra ou pelo som, as qualidades e conveniéncias de uso ou de consumo das
mercadorias, produtos e servigos a que visa a propaganda”,” ¢ técnicas sio as atividades “que
promovem a combinagdo harmoniosa dos conhecimentos cientificos com os artisticos, tendo
em vista dar 2 mensagem publicitaria o maximo de rendimento € impacto”.”

4. A publicidade, como se vé, é definida, por um lado, como forma de criagdo artistica e

técnicas, sendo que esta consiste na combinagdo harmoniosa (vale dizer: artistica) dos

conhecimentos cientificos com os artisticos, tendo em vista a mensagem publicitéria; por outro

! Cf. art. 1° do Regulamento da Lei 4.680/1965 baixado pelo Decreto 57.690, de 1.2.1965.
2 Cf. art. 4° do citado Regulamento.
3 Cf, art. 5° do citado Regulamento.
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lado, como forma de mensagem transmitida ao publico pelos meios de divulgagdo visual,
auditiva ou &udio-visual, para usar a formula da legislagdo abrangente de todo veiculo de
comunicacdo social, a publicidade se caracteriza como forma de expressdo artistica e
intelectual; finalmente, na medida em que essa mensagem publicitaria se destina a esclarecer
ao publico, a que ¢ transmitida, as qualidades e conveniéncias do seu objeto (produto ou

servi¢o), a publicidade se revela informacdo.

5. Essa natureza juridica, extraida da legislag@io pertinente, mostra que a publicidade,

prima facie, se encaixa, como luva, no caput do art. 220 da Constituigdo:

“A manifestagdo do pensamento, a criag¢do, a expressdo e a informagdo, sob
qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrera qualquer restri¢éo, observado o disposto
nesta Constituigio”.

A criagdo, expressdo e a informagdo sio formas de liberdade garantidas pela
Constituigiio nfo s6 nesse art. 220, mas em outros dispositivos que integram o rol dos direitos

constantes do art. 5°

6. As criagdes artisticas e técnico-cientificas, como sdo as criagdes de publicidade, em si
ndo podem sofrer restrigio alguma, nem mesmo pela lei, porque criagdes dessa natureza se
situam no ambito da vida privada, mesmo quando provenha de atuagio de uma equipe no
recesso de uma agéncia de propaganda. A concepgdo da publicidade e sua execugdo pelo
publicitario é questio de foro intimo, porque ainda se situa no dmbito da vida do criador que
esta imune a interferéncias estranhas, incluindo interferéncias do legislador, porque est4
protegida pela liberdade de consciéncia, que ¢ inviolavel, nos termos do art. 5°, VI, da
Constituicdo. Esse dispositivo declara inviolavel a liberdade de consciéncia. A Constitui¢do
reconhece ai a existéncia do direito pela declaragio de sua inviolabilidade, “inviolavel”, com o
artigo definido de seu cbjeto (“a liberdade”), ai, ¢ um signo que denota o valor universal
absoluto da liberdade de consciéncia, de que a livre manifestagio do pensamento (CF, art. 5°,
IV) e a livre expressio da atividade intelectual, artistica e cientifica e de comunicag@o (CF, art.

5°,1X) constituem sua ext(::riorizag?xo.4

7. A mensagem publicitdria, formada pela combinagio harmoniosa dos conhecimentos
cientificos com os artisticos, se destina & divulgagdo pelos veiculos de comunicagdo social,

para que a populaciio tome conhecimento das qualidades e conveniéncias do seu objeto

4 Cf José Afonso da Silva, Comentdric Contextual & Constituicdo, Sio Paulo, Malheiros, 2005, pp. 92 € 93.
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(produto anunciado). E a propria legislagio que o diz, e até diz mais, porque requer que a
mensagem publicitiria atenda o méaximo de rendimento e de impacto.” A mensagem se
caracteriza, assim, como um modo de informago ao publico. A palavra “informaggo”, de fato,
designa “o conjunto de condigdes e modalidades de difusdo para o publico (ou colocada a
disposigdo do publico), sob formas apropriadas, de roticias ou elementos de conhecimento,
idéias ou opinides”.® Como esclarece Albino Greco, por “informagdo” se entende “o
conhecimento de fatos, de acontecimentos, de situagdes de interesse geral e particular que
implica, do pondo de vista juridico, duas diregdes: a do direito de informar e a do direito de
ser informado”.” A liberdade de informagdo compreende a procura, o acesso, o recebimento e
a difusio de informacdes ou idéias, por qualquer meio, € sem dependéncia de censura. O
mesmo ¢é dizer que a liberdade de informagio compreende a liberdade de informar ¢ a
liberdade de ser informado. A primeira — observa Albino Greco — coincide com a liberdade de
manifestagio do pensamento pela palavra, por escrito ou por qualquer outro meio de
difusdo.® A segunda se revela como direito coletivo da informagdo, ou direito da coletividade
a informagdo.

A Constitui¢io acolheu essa distingdo. No capitulo da comunicagdo social (arts. 220-
224), preordena a liberdade de informar completada com a liberdade de manifestagdo do
pensamento (art. 5% JV). No mesmo art. 5, XIV ja temos a dimensdo coletiva do direito &
informacdo, ao declarar “assegurado a todos o acesso a informagio”. “Assegurar” equivale a
conferir uma garantia. “A todos” é signo de universalidade. Logo se vé& que o signo “todos”
estende a garantia da liberdade tanto as fontes de difusdo da informagdo como a seus
destinatarios. A manifestagfio dessa liberdade, sob qualquer forma, processo e veiculo ndo esta

sujeita a qualquer limitac3o, salvo as previstas na propria Constituigdo (art. 220).

3. Liberdade de expressio publicitaria

8. A natureza artistica e técnico-cientifica da criagio publicitaria ndo comporta divida,
porque nio se trata de mera opinido pessoal, mas de defini¢do legal, como visto. Todas
criagdes artisticas, técnicas e cientificas tém a vocag3o natural de se expressar; tanto ¢ assim

que se incluem no natriménio cultural brasileiro, por forga do art. 216, 111, da Constituigao.

5 Cf. art. 5° do citado Regulamento.
5. Cf Fernand Terrou, L Information, cit. por Freitas Nobre, Comentirios ..., 2* ed., pp. 7-8.

", La Liberta di Starmpa nell Ordinamento Giuridico Italiano, p. 38, citando Chiola, LInformazione nella Cos

Uy -
< -

¥ Idem, p- 40.
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Logo, por conseqiéncia, também ndo resta divida de que se trata de uma atividade cuja
expressdo esta ao abrigo do disposto no inc. IX do art. 5° da Constituigdo, que declara “livre a
expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente

de censura ou licengd” .

9. O contetdo desse dispositivo vai muito além das nossas preocupagdes neste parecer,

porque envolve todas formas de expressdo do conhecimento, tomado este termo em sentido
abrangente dos sentimentos e dos conhecimentos intelectuais, conceptuais e intuitivos. Trata-
se de liberdade de expressdo daquelas atividades indicadas, atividades que abrangem todos os
campos do saber conceptual e intuitivo. Liberdade de expressdo é, de si, um sistema complexo
que constitui o centro de um leque de faculdades constitucionalmente garantido. "O sistema
por um lado, significa a possibilidade de expressar as idéias e crengas sobre qualquer matéria e
comunica-las, em principio por qualquer meio; por outro lado, inclui o direito de escutar,
ouvir, ler e também contemplar as imagens que expressam os pontos de vista que outros

emitem sobre fatos, idéias e crengas”. ’

10. A atividade artistica, cuja liberdade se reconhece no mencionado art. 5°. IX, € uma
especial expressio de cultura. A ciéncia como complexo de conhecimentos é livre por
defini¢do, mas a norma constitucional, em tela, tem especial relevancia porque tutela
igualmente os bens a que tais conhecimentos sio incorporados (publica¢des cientificas) ou as
formas de transmissdo desses conhecimentos (liberdade de ensino cientifico, por exemplo). A
liberdade de expressdo intelectual e cientifica refere-se tanto a escolha do objeto de pesquisa
cientifica e filoséfica, quando a escolha do seu método, tanto ao direito de dispor de meios
suficientes para seu desenvolvimento, quanto ao direito de publicar e transmitir o0s seus
resultados, pois a Constitui¢do inclui o artistico no cultural, como se infere das normas e

principios contidos nos arts. 215 e 216.

4. A questiio dos limites a liberdade de expressio

11. Temos que partir da distingdo entre artefatos culturais funcionais e artefatos
culturais textuais. Aqueles sdo cspecialmente produzidos por via de atuagdo tecnoldgica,
geradora de bens utilitarios, cuja acumulagio forma a cultura material da comunidade, sujeita

ao regime juridico das atividades industriais e comerciais. Os fextuais provém da atividade

® Cf, Carlos E. Colautti, Libertad de expresicn y censura cinematogrdfica, Buenos Aires, Fundacién Instifu ) de_
Estudios Legislativos, 1983, p. 9. ’
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intelectual, cientifica e artistica, cujos objetos diversificados formam o sistema de fins que
presidem & ordenagiio social, o que vale dizer constitui os sistemas simbélicos que constituem
as culturas.'® E neste tltimo caso que s¢ pde a questdo dos limites & liberdade de expressdo

publicitaria.

12. E esta é uma tematica delicada, que requer extremo cuidado, para ndo se desbordar
de limites e do equilibrio necessarios a preservagdo essencial de valores constitucionalmente
protegidos. Ha de se partir da premissa bésica de que a liberdade de expressdo independe de
censura ou de licenga (art. £°, IX), ou seja, independe de qualquer tipo de censura, inclusive da
moral, ndo apenas da censura de natureza politica, ideoldgica e artistica, expressamente vetada
no art. 220, § 2°. Em remate, os limites que possam haver a liberdade de expressdo publicitaria
n3o podem importar em censura. Esta consiste na interferéncia do censor no conteudo da
manifesta¢io, ou no modo de ser de sua apresentagio intrinseca, ou no modo de ser do veiculo

de sua divuigacdo.

13. Mas, se a liberdade, em qualquer de suas formas, é um valor essencial & dignidade e
ao desenvolvimento da pessoa humana, nio é, porém, um valor absoluto e ilimitado. Isso é
pacifico. A Constituicdo mesma indica regras de restricdo as liberdades e, muitas vezes,
autoriza o legislador ordinario a produzir normas restritivas. Lembra Luis Gustavo Grandinetti
Castanho de Carvalho que "o grau de importancia que a Constitui¢io atribui a livre expresséo,
como direito fundamental, a pde a salvo de certas investidas do poder publico visando a sua
limitagdo. Assim, vige, para ela o principio distributivo, que assegura-lhe, em principio, ampla
liberdade, na medida em que a intervengio estatal é limitavel, controldvel e dependente de
permissio constitucional, como consagra o artigo 220 da Constitui¢io".'' O autor cita decisdes
judiciais que prestigiam a liberdade de expressdo'” dentre as quais releva destacar do TJRJ, em
MS 1.011/95, 2* Camara Civel, Rel. Des. Jodo Wehbi Dib, que conclui: "4 liberdade de
expressdo é direito fundamental. Vedagdo total da censura. Os autores de possiveis abusos ao

w il

direito de expressio, respondem civil e criminalmente".

14. Em conclusio, prevalece a liberdade de express@o publicitaria, como forma de
atividade artistica e técnico-cientifica, sujeita apenas as limitagSes expressamente previstas na
Constituigio. Isso possibilita tomar medidas para garantir os valores que a Constituigdo

reconhece A crianga e adolescente, & familia. Mas tais medidas s3o exclusivamente as que a

1% Sob o tema, Celso Furtade, O capitalismo global, cit., p. 70.
"' Cf. ob. cit.. p. 49. ‘
2, Idem ibidem, pp. 30 a 48. :
¥, Idem ibidem, p. 45. 7
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propria Constituigdo expressamente estabelece nos termos do art. 220, §§ 3° e 4°, que tem
pouca ou nenhuma pertinéncia a0 caso de que se ocupa este parecer. O § 4°, como se sabe,
estabelece restrigdes & propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotéxicos,
medicamentos e terapias, 0 que nada tem a ver com o tema deste parecer que se refere a
propaganda de produtos alimenticios e bebidas néo alcodlicos. O inc. I do § 3° ndo atinge a
questdo que nos ocupa, por se refere a regulamentagio das diversdes e espetaculos publicos.
Avpenas a clausula que grifamos do inc. I do § 3° € que poderia ter alguma conexdo com 0

nosso tema. Eis o seu enunciado:

§ 3° Compete 4 lei federal:

“II - estabelecer ns meios legais que garantam & pessoa € a familia a
possibilidade de se defenderem de programas ou programagdes de radio e televisdo que
contrariem o disposto no art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e
servigos que possar ser necives a satide e a0 meio ambiente”.

15. Mas o dispositivo tem relevancia para a solugdo da questio posta pela consulta,
porque, mesmo quando admite restrigdo, exige que estas se expressem por lei federal, ou seja,
por lei regularmente aprovada pelo Congresso Nacional. Portanto, desde logo, ja se pode
concluir que urna resolu¢do de agéncia reguladora ou de qualquer outro 6rgdo da
administragdo piblica nio tem competéncia para estabelecer tais restrigSes e, em 0 fazendo,

incide em inconstitucionalidade manifesta.

5. Meios de defesa pessoal ¢ familiar em face de programas de radiodifusio e da

propaganda de produtos nocivos.

16. O que se disse acima, por si s6, j& seria bastante para compreender a
inconstitucionalidade da pretendida Resolugio da ANVISA. Nio obstante isso, vamos
examinar um pouco o conteiido dos §¢ 3° e 4° do art. 220 da Constituigdo, para verificar, de
perto, se ha possibilidade de restrigdo, mesmo por lei federal, da propaganda de alimentos e

bebidas nio alcodlicas.

17. Mas antes disso, cumpre recordar que a livre iniciativa € um dos fundamentos do
Estado Democratico de Direito (art. 1% IV) e um dos principios da ordem econdmica, nos
termos do art. 170. que, no seu paragrafo tnico, também assegura a todos o livre exercicio de
qualquer ztividade econdmica, independentemente de autorizacio, “salvo casos previstos em
lei”. Com isto ja se abre a possibilidade de a lei definir casos em que essa liberdade

econdmica pode sofrer restrigdes. Mas a propria Constituigdo, nos §§ 3% e 4° do art. 220, j&

-~
o
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indicou alguns produtos ¢ algumas atividades sujeitas a restrigoes legais. Aqui, a Constitui¢io,
por si mesma, ponderou entre valores e decidiu pela defesa a pessoa a a familia, atribuindo a
lei federal, no que intercssa a este parecer, a competéncia para estabelecer os meios legais que
lhes garantam a possibilidade de se defenderem da propaganda de produtos, praticas e servigos

que possam ser nocivos a saude.

18. Veja-se que, pelo teor do dispositivo, nem a lei federal pode restringir a propaganda
ai indicada. O que lhe cabe é estabelecer os meios que garantam & pessoa e a familia a
possibilidade de se defenderem dela. As unicas hipéteses de restrigdes, por lei, e apenas por lei
federal, & propaganda, admitidas pela Constitui¢8o, sao as que constam do § 4° do art. 220,
referente a tabaco, bebida alcodlicas, agrotdxicos, medicamentos e terapias. Nada disso se

aplica a0 caso que 10s 0cupa neste parecer.

6. Propaganda de alimentos

19. A lei federal pode, como visto, estabelecer meios que garantam 4 pessoa e & familia a
possibilidade de se Gefenderem de propaganda de produtos e servigos que possam ser nocivos
a satde (CF, art. 220, §3°, il). Repita-se: essa disposicao constitucional nio autoriza restringir
e menos ainda proibir a propaganda dos produtos e servigos indicados, mas apenas a
preordenaczo legal de meios para que pessoas e familias possam, a seu critério, defender-se
daquele tipo de propaganda. A lei, e apenas a lei, s6 pode proibir, como efetivamente proibe
publicidade enganosa ou abusiva de qualquer produto, inclusive de alimentos. Essa proibigdo
se encontra no ar.. 37 d¢ Cddigo ¢e Protegio e Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), que

ndo é o0 casc que nNos ocupa neste parecer.

20. A citada dispesigio constitucional estatui sobre a defesa da pessoa € da familia
contra produtos que possam ser nocivos a saude. Os meios legais para possibilitar essa defesa
podem ser de variada natureza, como o ¢ a determinagéo do art. 36 do Cédigo de Proteg@o e
Defesa do Consumidor, quando exige gue a publicidade seja veiculada de tal forma que o
consumidor, facil e imediatamente, a identifique como tal, assim como exigéncia de
indicagdes de componentes e padrdes de qualidade, como bem observa o Prof. Tércio
Sampaio Ferraz Jinior, em seu parecer: “Se o produto ¢ licito, mas pode ser nocivo a saude,
cabe a lei por a disposicic da pessoa e da familia os meios legais para se defenderem. Tais
meios legais sdo, por exemplo, constituidos de padrdes de qualidade dos produtos veiculados
em propaganda, que podem ser utilizados na avaliag@o posterior de eventual responsabilidade
civil por danos materiais ¢ morais causados pela publicidade. Ou seja, a Constituigdo encara

essa potencialidade (nocividade) como um atributo suficiente n3o para proibir-lhe’a
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propaganda, mas para estabelecer os meios legais para avaliagdo de responsabilidade”. Aqui,
a Constituicio nio autoriza nem a proibir nem a restringir a propaganda, porque ela fez nitida
distingdo entre produtos que eventualmente possam ser nocivos a saide e a0 meio ambiente e
aqueles que colocam em risco 4 salde, tais como os previstos no §4° do art. 220 da
Constituicio: tabacos, bebida alcodlicos, agrotéxicos, medicamentos e terapias, cujo uso ela
reputa maléficos, razio por gue, neste caso, ela autoriza a lei estabelecer restrigdes a sua
propaganda. Foi com base nesse permissivo constitucional que se promulgou a Lei
9.294/1996¢, dispondo sobre as restrigdes ao uso e & propaganda de produtos fumigeros,
bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e defensivos agricolas. Note-se que nem aqui se
proibe a propaganda, porque, se o fizesse, incidiria em inconstitucionalidade. Ha hipotese em
que a legislaciio sanitaria prevé a proibicdo de propaganda de produto, inclusive de alimentos,
mas apenas como sangdc a infragces sanitarias, em casos especiais (Cf. Lei 6.437/1977, com

redagdo da Lei 9.695/1998, art. 2°, [X, e art. 10, V).

21. Essas normas, em principio, ndo se aplicam aos alimentos, incluindo bebidas ndo
alcodlicas. O que é alimento? A definigdo legal se encontra no art. 2°, I, do Decreto-lei
986/1969, que institui normas basicas sobre alimentos. “Alimento [¢] toda substancia ou
mistura de substancia, no estado sélido, liguido, pastoso ou qualquer outra forma adequada,
destinadas a fornecer ao organismo humano os elementos normais a sua formagio,
manutencdo e desenvolvimento”. Nessa defini¢do, como se vé€, entram também bebidas ndo
alcodlicas. Ora, se alimentos s3o substdncias que fornecem ao organismo humano os
elementos normais & sua formacio, manuten¢iio e desenvolvimento, claro esta que alimentos
ndo podem nurca ser, nor si, nocivos a satude. Por isso é que a legislagdo sanitaria, separa
nitidamente os alimentos dos demais produtos, para fins de controle, ndo para restrigdo a

propaganda

22. E claro que os alimentos ficam sujeitos ao controle e fiscalizagdo sanitaria, como se
vé do art. &, § 1° IL da Lei 9.782/1999. O primeiro elemento desse controle consiste na
exigéncia do registro, conforme disposto no art. 3° do Decreto-lei 986/1969: “Todo alimento
somente sera exposto ao consumo ou entregue & venda depois de registrado no orgdo
competente do Ministério da Saide”. Esse érgio ¢ a ANVISA a que hoje cabe aquela fung@o
registraria ¢ o exercicio do controle e fiscalizagio de produtos e servigos, inclusive de
alimentos ¢ respectiva embalagem, nos termos do art. 2°, § 1°, II, da Lei 9.782/1999, e

segundo a norma gera! constante do art. 6° da 9.782/1999, in verbis:
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“A Agéncia tera por finalidade institucional promover a protegdo da saude da
populacio, por intermédio do controle sanitario da produgo ¢ da comercializag@o de
produtos e servigos submetidos & vigildncia sanitaria, inclusive dos ambientes, dos
processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o controle de
portos, aeroportos ¢ de fronteiras”.

E com base nesse permissivo legal que se pode exigir, por exemplo, que constem nas
embalagens e rétulos dos produtos alimenticios, incluindo bebidas néo alcodlica, os elementos

ou insumos que entram na sua composicéo.

23. O que se quer aqui destacar é que a propaganda de alimentos, incluindo as bebidas
ndo alcodlicas, ¢ livre, tanto que é definida no Decreto-lei 986/1969, sem restrigdo e, nesse
particular, esse decreto-lei foi recencionado pela Constituigdo que, como vimos, ndo admite
nenhuma restri¢do a propaganda, ressalvado sempre o disposto no seu art. 220, § 4°, que nfo é
o caso. Repitamos aqui, para andlise, a defini¢do da propaganda de alimentos, prevista no art.
2°, X1V, daguele decreto-iei:

“Propaganda [¢] a difuso, por quaisquer meios, de indicagdes e a distribuigdo de
alimentos relacionados com a venda, e 0 emprego de matéria-prima alimentar, alimento
in natura, materiais utilizados no seu fabrico ou preservagdo objetivando promover ou
incrementar o seu consumo”.

Se a lei, assim, reconhece que a propaganda do alimento tem por objetivo promover ou
incrementar o seu consume, bem se vé que ela considera essa publicidade positiva e benéfica.
E tem um fundamento juridico que ¢é necessario ressaltar. £ que, se o produto é registrado
como alimento, ¢ porgre se encontraram nele as propriedades nutricionais adequadas a
formacgdo, & manutencde e o desenvolvimento do organismo humano, na conformidade da
defini¢io de alimento, dada pelo mesmo decreto-lei, como visto antes (art. 2°, I). Isso significa
que o alimento, devidamente regisirado, ndo pode ser nocivo a satide, € menos ainda maléfico
ao organismo humano. Ndo pode ser nocivo & saude, porque, do contrario, nio poderia ser
registrado como alimentn. Se é assim, tem-se o corolario légico de que se entende o produto
como benéfico ac organismo humano, e logo, por conseqiiéncia, se reconhecem as vantagens
ou conveniéneias de consumo. Assim se fecha o circulo, o produto alimenticio tido como bom
a0 consumo humano relo registre, deve ter esse consumo incentivado por todas as formas,
especialmente pela prosaganda tal como estabelece o supra-indicado inc. XIV do art. 2° do

Decretc-lei 986/1969.
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7. Competéncia da ANVISA e a propaganda de alimentos

24. As premissas postas até aqui nos permitem analisar adequadamente aquela
disposicdo introduzida no art. 7° da Lei 9.782/1999, pela redagio dada ao seu inc. XIV pela
Medida Proviséria 2.190-34/2001, in verbis:

“Art. 7° Compete & Agéncia [ANVISA] proceder 8 implementagdo e a execugdo do
deposto nos incises [T a VI do art. 2° desta Lei, devendo:

“XXVI - controlar, fiscalizar e acompanhar, sob o prisma da legisla¢fo sanitéria, a
propaganda e publicidade de produtos submetidos ao regime de vigilancia sanitaria”.

Essa disposicdo tem que ser compreendida em face da Constituigiio. Quer dizer, sua

interpretagdo conforme com a Constituico mostrara seu alcance e limites, mas uma simples

interpretagdo sistemitica j4 é suficiente para mostrar que ela no se aplica & hipétese que nos

ocupa neste narecer.

25. Ora, a publicidade, como visto, nos termos da legislago pertinente, tem natureza de
atividade artistica ¢ técnico-cientifica, pelo que sua expressio € declarada livre pela
Constituicdo, portanto sé fica sujeita as restrigdes estritamente autorizadas pela Constituigdo,
conforme ja vimos. Essa liberdade ¢ ainda mais ampla quando se trata de publicidade de
alimentos, a respeito da qual a Constituigdo nio admite qualquer forma de interferéncia de
drgios do Poder Publico, por ndo ser hipétese que se encaixe na previsio do § 4° do seu art.
220, nem mesmo na do §3°, 11, do mesmo artigo constitucional que sé admite a expedi¢do de
lei federal que preordene meios de defesa contra propaganda de produtos, préticas e servigos
nocivos a saude, que ndo o caso de produtos alimenticios, como também ja ficou devidamente
demonstrado. Em assim sendo, aquele dispositivo ni3o autoriza a ANVISA a controlar,
fiscalizar e acompanhar a propaganda e¢ publicidade dos alimentos incluindo bebidas ndo

alcodlicas.

26. Por outro lado. o controle, a fiscalizagdo e o acompanhamento da propaganda e da
publicidade, segundo o dispositive em exame, tém que ser feitos sob o prisma da legislagdo
sanitdria, ¢ que exige uma intervretagdo sistemética para se colher seu sentido, alcance e
limites. Poder-se-ia suspender aqui o raciocinio, com ¢ argumento de que esse sentido, alcance
e limites ja foram estabelecidos com uma interpretagdo conforme com a Constituigio. Nio

obstante 1sso, vamos percorrer os termos da legislagdo sanitaria, para confirmar o argumento.
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27. A legislagio sanitdria é bastante complexa. Relembremos, em primeiro lugar, o
Decreto-lei 986/1969 que institui normas basicas sobre alimentos, e que define a propaganda
sobre alimentos ern termos ja vistos, sem admitir qualquer foram de restri¢do. Depois, temos a
Lei 5.991/1973 que dispBe sobre ¢ controle sanitario do comércio de drogas, medicamentos,
insumos farmacéuticos ¢ corrzlatos, conforme definigdes constantes de seu art. 4°, mas essa
lei, se ndo foi inteiramente revogada, foi profundamente modificada pela Lei 6.360/1976, que,
com redagiio da Medida Provisoria 2.190-34/2001, dispde sobre a vigilancia sanitaria a que
ficam sujeitos os medicamentos, as drogas, 0s insumos farmacéuticos e correlatos [aparelhos,
instrumentos e acessérios usados em medicina, odontologia etc.], cosméticos, saneantes
[inseticidas, raticides, desinfetantes, detergentes etc.] e outros produtos, conforme defini¢o
de seu art. 2°; esses produtos estio sujeitos a um controle e fiscalizagho mais rigoroso, em face
de seu imediato interesse para a satide = porque muitos deles podem importar risco & saude,
como sio exemplos os inseticidas e raticidas. Por essa razdo ¢ dadas as suas caracteristicas
sanitarias, medicamentosas ou profilaticas, curativas, paliativas, ou mesmo para fins de
diagnostico, seu registro fica sujeito, além do atendimento das exigéncias préprias, a requisitos
especificos, indicados no art. 16 da Lei 6.360/1976, bem diferentes do que se requer para o
registro dos alimentos (D1. 986/1969, art. 3°). Pois bem ¢ aqui que esta o campo de incidéncia
daquela norma que permite a ANVISA controlar, fiscalizar e acompanhar a propaganda de

produtos submeticdos 4 vigilancia sanitaria.

28. De fato, vejam-se os termos daquele dispositivo. Ele s6 autoriza a ANVISA a
controlar, fiscalizar e acompanhar a propaganda e a publicidade de produtos submetidos a
vigilancia sanitaria. Af ndio se inclui a competéncia para dispor sobre propaganda nenhuma,
como ela esta pretendendo fazer sobre a propaganda de alimentos, incluindo bebidas nao
alcodlicas, mediante resolugio. O dispositivo, repita-se, ndo lhe da essa competéncia, até
porque se desse seria uma espécie de delegagdio inconstitucional, ja que legislar sobre
propaganda ¢ funcio da Jei (CF, art. 22, XXIX). Logo, controlar, fiscalizar e acompanhar
propaganda significa fazé-lo nas hipdteses em que a legislagdo sanitaria estabeleceu uma
disciplina propria de propaganda de algum produto. Pois bem, como se viu, as drogas,
medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos, cosméticos, saneantes € outros previstos
no art. 3° da Lei 6.360/1976 & que sio submetidos 2 rigoroso controle ¢ fiscalizagdo sanitaria,
como vimos. Por isso. sua propaganda ¢ publicidade também sdo rigorosamente disciplinadas
por essa lei, conforme consta de seus arts. 58 e 59 e os termos do art. 7° da Lei 9.294/1996.

Lei 3.3650/1970;




15

JOSE AFONSO DA SILVA
Advogado
Professor Titular Aposentado da Facuidade de Direito da USP

“Art; 53. A propaganda, sob gualquer forma de divulgagdo e meio de comunicagdo,
dos produtos sob o regime desta Lei somente podera ser promovida apés autorizago do
Ministério da Saude, conforme se dispuser em regulamento.

“§ 1° - Quando se tratar de droga, medicamento ou qualquer outro produto com a
exigéncia de venda sujeita a prescrigdo médica ou odontolégica, a propaganda ficara
restrita a publicacdes que se destinem exclusivamente a distribuigdo a médicos,
cirurgides-dentistas ¢ farmacéuticos.

“§ 2° - A propaganda dos medicamentos de venda livre, dos produtos dietéticos,
dos saneantes domissanitarios, de cosméticos e de produtos de higiene, serd objeto de
normas especificas 1 serem dispostas em regulamento.

“Art. 59. Nio poderdo constar de rotulagem ou de propaganda dos produtos de que
trata esta Le: designacdes, nomes geograficos, simbolos, figuras, desenhos ou quaisquer
indicagdes que possibilitem interpretagfio falsa, erro ou confusio quanto a origem,
procedéncia, natureza, composigdo ou qualidade, que atribuam ao produto finalidades ou
caracteristicas diferentes dagueles que realmente possua”.

Lei 9.291/1996:

“Ari. 7° A propaganda de medicamentos e terapias de qualquer tipo ou espécie
podera ser feita em publicagdes especializadas dirigidas direta e especificamente a
profissionais e instituicdes de saude.(Vide Medida Proviséria n® 2.190-34, de 23.8.2001)

& 1° Os medicamentos anddinos e de venda livre, assim classificados pelo 6rgéo
competente do Ministério da Saide, poderio ser anunciados nos 6rgaos de comunicagio
social com as advorténcias quanto ao seu abuso, conforme indicado pela autoridade
classificatona.

*§ 2° A propaganda dos medicamentos referidos neste artigo nio podera conter
afirmagdes que nido sejam passiveis de comprovagdo cientifica, nem podera utilizar
depoimentos de protissionais que no sejam legalmente qualificados para fazé-lo.

“8 3° Os produtos fitoterapicos da flora medicinal brasileira que se enquadram no
disposto no § 1° deste artigo deverdo apresentar comprovagao cientifica dos seus efeitos
terapéuticos no prazo de cinco anos da publicag@o desta Lei, sem o que sua propaganda
sera automaticarente vedada.

“8§ 4° Toda a propaganda de medicamentos contera obrigatoriamente adverténcia
indicando que, a persistirem os siniomas, o médice devera ser consultado”.

Entra também na competéncia da ANVISA, nos termmos do dispositivo sob exame,

controlar, fiscalizar e acompanhar a propaganda sobre produtos fumigeros, bebidas alcodlicas

e defensivos agricolas, nos termos dos arts. 3°, 3°A, 3°B, 3°C, 4°, 5%, 6° e 8° da Lei 9.294/1996.

29. Essa ¢ a propaganda que cabe & ANVISA controlar, fiscalizar e acompanhar, nio
disciplinar, porque a disciplina é essa que da a lei, jamais por resolucdo de qualquer outro
érgio publice Cahe a eix, i, exercer o controle « 2 fiscalizac3o dos produtos € servigos que
envolvam risco A sauds ptblica (Lei 9.782/1999, art. 8% caput), especialmente aqueles

produtos e insumos no caso de risco iminente & saude (arts. 7°, XIV, XV, XVI da mesma lei).

30. Em conclusdo, nem a Constituicfio autoriza interferéncia na publicidade de alimentos

e bebidas nin alcedlices, nem a legislacdio da & ANVISA competéneia para dispor_sobre
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propaganda de qualquer tipo. O que o art. 7°, XXVI, com a redagdo dada pela Medida
Proviséria 2.190-34/2001, confcte a cla é pura fungio de controle e de fiscalizagio de
propaganda e publicidade disciplinada pela legislago sanitaria, nos termos e limites que ja
mostramos acima. Essas consideragbes sio suficientes para indicar o sentido do termo
“controle” no dispositive. Mesmo assim, convém ter em mente que “controle”, em portugués,
ndo tem a miesma conotagio e extensio do “control” inglés, onde, dependendo de regéncia,
pode significa poder de dominagdo (to control a country, to have authority over), poder de
direciio (power do direct, order or limif), poder de regulagdo (power to regulate) etc. Em
portugaués, especialmente no campo juridico, s6 recebemos do termo ingulés os sentidos de
verificacio (verify), inspegdo (check), avaliagdo (standart, test) e, por comunicagdo de sentido
com fiscalizag#o, vigilancia, supervisio, comprovagfo de regularidade; porém, nunca o poder
de regulamentacio, porcue, para isso, existe o termo vernaculo préprio, tudo isso porque nio
recebemos o termo diretamente do inglés, mas do franc@s, onde significa inspection, pointage
(apontamento, a¢iio de marcar o ponto), verfication; dai contréle d’une comptabilité, d'une
caisse, contréle finanzier, contvéle fiscal, contréle de billets de chemin de fer, de thédtre,
contréle d’identits, contréle de police, contrdle sanitaire, contréle des finances publiques;
contréle de dépenses et de receties; contrdle administratif et jurisdictionnel, contréle des
changes etc.'® E nesse sentido de avaliacdo, de verficagio, de inspegdo que o termo é
empregado no direito hrasileiro, quandn se fala em controle de constitucionalidade, controle
de legalidade, falando-s= em fiscalizaciio contabi! etc., mediante controle externo e interno
(CF, art. 79), como verificacdo da regularidade das despesas, como apreciagdo das contas;
avaliagio dos resultados, comnrovacio da legalidade (CF, arts. 71 e 74), sem nenhuma

conotagio de regulamentacic, de normatizagio.

8. Respostas aos quesitos da consulta

31. A vista do expostc, pedemos passa a responder, sinteticamente, aos quesitos da

consulta, como segue:

Ao 1° quesito

Pergunta-se: “Quais podem ser as restrigbes a publicidade de acordo com a
Constitui¢iio Federal?”

Resposta: A publicidade é concebida pela legisla¢do aplicdvel como uma atividade

artistica e técnco-cientifica (Reguiamento para a execugiio da Lei 4.680/1965). Significa,

" Cf. Paul Robert, Le nouveau Petit Robert, verbete “Contdle” , onde da, em separado, o sentido do thrﬁO em
inglés. '/
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portanto, que se trata de atividade protegida pela liberdade de expressio (CF, art. 5%, IX)
e, particularmente, pelo disposto no art. 220 da Constituigio, segundo o qual a criagiio, a
expressio e a informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerio
qualquer restriciio, observado o disposto na prépria Constitui¢do. Por ai se vé que a
finica restricio & propaganda é a que consta do §4° daquele art. 220, ou seja, a
propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotéxicos, medicamento e
terapias, na forma estabelecida em lei federal (Lei 9.294/1996). A Constituigdo (art. 220,
§3°, II) também prevé a possibilidade de lei federal estabelecer meios que possibilitem a
pessoa ¢ 4 familia defender-se de propaganda nociva a satide. Mas aqui sem autorizar

restri¢des.

Ao 2° quesito:

Pergunta-se: “Quais sdo as formas legais para estabelecer as restrigdes?”

Resposta: Como se viu na resposta ao quesito anterior, a liberdade de expressio
publicitaria s6 pode ser restringida por lei federal, nunca por normatividade infralegal
como sdo os decretos, as portarias e as resolucdes. Mesmo assim, a lei federal sé estd
autorizada a restringir propaganda nos casos taxativamente permitidos pela
Constitui¢io, porque esta, no caput do art. 220, estabeleceu que o direito de criacéo, de
expressio e de informagio, sob qualquer forma, processo ou veiculo, ndo sofrera

restri¢io, observado o que nela se dispuser.

Ao 3° quesito

Perguntu-sz: “Qual ¢ objeto e o conteido das restri¢ées a publicidade?”

Resposta: Como se viu na resposta anterior. a publicidade em principio nio pode
sofrer restri¢coes dada a sua natureza de expressio de uma atividade artistico e técnio-
cientifica. Mas a Constitui¢fio indicon casos em que a lei pode estabelecer restri¢des que
sio os referentes 2 propaganda comercial de tabaco, bebida alcodlicas, agrotéxicos,
medicamentos e terapias, tendo por objeto a protecio da saude da populagio e por
conteido advertir sohre os maleficios de seu uso (CF, art. 220, §4°). O § 3° desse art. 220,
em si, nfio autoriza as restri¢ées, mas tendo em vista que certos produtos, priticas e
servicos podem ser nocivos @ satide bumana, autoriza-se a lei federal a preordenar meios

gue possibilitem a pessoa e a familia defender-se de sua propaganda.
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Ao 4° quesito

Pergunta-se: “A propaganda de alimentos poderia ser restringida? Em que
hipdtese? De que forma?”

Resposta: Nao. Alimento é definido pela lei como toda substincia, no estado sélido,
liquido, pastoso ou qualquer outra forma adequada, destinadas a fornecer ao organismo
humano os elementos normais a sua formacio, manutencdo e desenvolvimento. Ora, se
alimentos sdo substincias que fornecem ao organismo humano os elementos normais a
sua formacdo, manuten¢io ¢ desenvolvimento, claro estd que alimentos nio podem
nunca ser, por si, nocives a satide. Por isso ¢ que a legislagio sanitdria, separa
nitidamente os alimentos dos demais produtos, para fins de controle, ndo para restri¢io
a propaganda. H4, no entanto, uma hipétese possivel de restri¢io a propaganda de
alimentos sob a forma de san¢do a infracdes sanitirias, em casos especiais (Cf. Lei
6.437/1977, com redacio da Lei 9.695/1998, art. 2°, IX, e art. 10, V). Os produtos
alimenticios estdo sujeitos a controle e fiscaliza¢fio sanitarias, pelo que a eles se impdem
exigéncias de varias natureza: registro, padrio de qualidade, observincia de regras de
higiene, forma de embz2lagem, indicatiio dos elementos que entram na sua composigio
etc. Pode ser que determinado fabricante descumpra alguma dessas exigéncias
sanitarias. ficando, por isso, sujcito a san¢des que vio desde a adverténcia até eventual
interven¢fo no estabelecimento, incluindo a possibilidade de suspensido ou proibi¢io da
propaganda. ¥ o que consta do art. 10 da Lei 6.437, com a redacio dada pela Medida
Proviséria 2.190-34?2001: “Sdo infragdes sanitdrias: V - fazer propaganda de produtos sob
vigilincia sanitiria, alimentos e outros, contrariando a legisla¢do sanitiria; pena —
adverténcia, proihicde e propagande, suspenséo de venda e/ou multa”. A aplicagido da
sanc¢iio se faz por ato da autoridade sanitiria competente (ANVISA) em devido processo
legal adminisirative, em que se garantam o contraditério e a ampla defesa (CF, art. 5°,

LIVeLV).

Ao 5° quesito

Pergunto-se: “Somente lei federal pode restringir/regulamentar a propaganda de
alimentos?”

Resposta: Sim. A propaganda comercial é matéria de competéncia legislativa
privativa “a Uride. nos termos do art. 22, XXIX, da Constitvigio; significa dizer,
portanto, gue a propaganda de alimentos como de qualquer outro produto ou servigo sé

pode ser regulamentada por lei federal. A restricio de qualquer propaganda sé pode
O




19

JOSE AFONSO DA SILVA
Advogado
Professor Titular Aposentado da Faculdade de Direito da usp

fazer-se, s6 por lei federal, nas hipéteses indicadas pela Constitui¢io, que, como visto
antes, nao prevé a possibilidade de restrigio da propaganda de alimentos, salvo apenas

como sancio a infracdes sanitarias.

Ao 6° quesito

Pergunta-se: “Ha conflito entre a norma regulatéria (Resolucgiio, Portaria, etc.)
propria da agéncia e a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre propaganda
comercial (art. 22, inciso XXIX, da CF)? Um ato administrativo de agéncia reguladora
niio estaria condenado a inconstitucionalidade se substituisse lei federal sobre
publicidade?”

Resposta: Sim, sera nenhuma didvida. Se a norma da agéncia inova na matéria de
competéncia legislativa da Unido, significa que ela ndo se conteve nos limites de sua
propria competéncia. Se a Constituicio confere 2 Uniio a competéncia privativa para
legislar sobre propaganda comercial (art. 22, XXIX) e se cabe ao Congresso Nacional,
com a san¢io do Presidente da Repiiblica, dispor sobre todas as matérias de competéncia
da Unido (art. 45), ¢ que ele faz por iei, isso siguifica que nenhum outro 6rgio o poders

fazer, e se o fizer seu ato padecera de inconstitucionalidade.

Ao 7° quesito

Pergunta-se: “A inser¢io do incise XXVI, do art. 7° da Lei 9.782/1999, que confere
competéncia & ANVISA para controlar, fiscalizar e acompanhar a propaganda e
publicidade de produtos submetides ao regime de vigilincia sanitiria — via Medida
Provisoria (MP 219€¢-34/2001) padece de “vicio de forma”?”

Kesposta: Cumpre observar que o inc. XXVI do art. 7° da Lei 9.782/1999, com a
redagio dz Medida Provisoria 2.190-34/2001, ndo d4 competéncia 3 ANVISA para
dispor svbre propaganda. O dispositivo, repita-se, ndo lhe da essa competéncia, até
porque se desse seria uma espécie de delegagiio inconstitucional, ja que legislar sobre
propaganda é func¢io da lei (CF, art. 22, XXIX). D4-lhe competéncia para controlar,
fiscalizar ¢ acoinpanbar, sob o prisma da legislagio sanitdria, a propaganda e a
publicidade de produtes submetidos a0 regime de vigildncia sanitiria. Niio se Ihe outorga
ai a possibilidade de expedir resolugdes ou outro ato disciplinando propaganda e
publicidade, mas apenas a competéncia para controlar, fiscalizar e acompanhar a
propaganda sanitiria. Logo, contrelar, fiscalizar e acompanhar propaganda significa
fazé-lo nas hipdteses e que a legislaciio sanitdria estabeleceu nma disciplina prépria de

propaganca de alznm procdato. £ o casc das drogas, medicamentos, insumos

R -
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farmacéuticos e correlatos, cosméticos, saneantes e outros previstos no art. 3° da Lei
6.360/1976 é que sdo submetidos a rigoroso controle e fiscalizagiio sanitiria. Por isso, sua
propaganda e publicidade também sio rigorosamente disciplinadas por essa lei,
conforme consta de seus arts. 58 e 59 e os termos do art. 7° da Lei 9.294/1996. E ¢ nesse
limite que incide aquele dispositivo, interpretado conforme a Constitui¢io. Propaganda

sobre alimentos, portanto, estio fora da incidéncia da regra do dispositivo.

Ao §° quesito

Pergunta-se: “Dada a competéncia 3 ANVISA pelo inciso XXVI do art. 7° da Lei
9.78271999 para controlar, fiscalizar e acompanhar, sob o prisma da legislagfio sanitdria,
a propaganda de produtos submetidos ao regime de vigilincia sanitdria, estd a agéncia
autorizada a criar normas sobre propaganda de alimentos?”

Resposta: Veja-se a resposta ao quesito anterior que demonstrou que a competéncia

prevista naquele inciso nio confere & ANVISA competéncia para criar normas sobre
propaganda, que ¢ matéria de exclusiva competéncia do Congresso Nacional, por via de

lei federal.

Ao 9° quesito

Pergunta-se: “Em sendo possivel a normatizagio pela ANVISA da propaganda de
alimentos, qual o conteido ¢ natureza desses dispositivos?”

Resposta: Prejudicado em face das respostas anteriores que concluiram que a

ANVISA nio tem competéncia para normatizar propaganda de alimentos.
Ao 10° quesito
Pergunta-se: “As atividades de controle, fiscaliza¢io e acompanhamento na forma

prevista ne inciso XXVI do art. 7° da Lei 9.782/1999 estiio condicionadas e/ou limitadas a
legislaco sanitaria nertinente aos alimentes?”

Resposta: Prejudizadc em face das respostas ans quesitos anteriores.

Ao 11° quesito

Pergunia-se: *A atividade de controle pode recair sobre o alimento, considerando-
se que o alimento ndo € produto nocivo 4 sainde?”

Respactr A atividade de cortroles pode recair sobre alimento nos termos do
Decreto-lei 986/1969. Alimentos interessam a saade, por isso ficam sujeitos a diversos
tipos de controle sanitirio: padrio ce qualidade, composi¢do cte. Isso é da competéncia

da ANVISA, nos termos do § 1° do art. 8° da Lei 9.782/1999: “Consideram-s(e/b




21

JOSE AFONSO DA SILVA
Aclvogado
Professor Titular Aposentado da Faculdade de Direito da USP

produtos submetidos ao controle e fiscalizaciio sanitirio pela Agéncia: IT — alimentos,
inclusive bebidas, 4guas envasadas, seus insumos, suas embalagens, aditivos alimentares,
limites de contaminantes orginicos, residuos de agrotoxicos e de medicamentos
veterinarios”. Essa competéncia é legitima. Mas, advirta-se, uma coisa é o controle sobre

o produto, sobre o alimento, outra coisa diferente é o controle sobre propaganda e

publicidade, questdo que ja foi respondida nos quesitos anteriores.

Ao 12° quesito

Pergunta-se: “A auto-regulamentacio como forma de controle da atividade
publicitaria, inclusive com dispositivo especifico voltado para alimentos (art. 37 e anexo
H, CBARP) pode ser qualificada como ‘fonte de direito’?”

Resposta: A respoesta a este quesito se encontra, em boa parte, expressa no art. 17 da
Lei 4.680/1965 que regula o exercicio da profissio de Publicitirio e de Agenciador de

Propaganda, e que se exprime do seguinte modo:

“Art. 17. A atividade publicitaria nacional sera regida pelos principios e
normas do Cédigo de Ltica dos Profissionais da Propaganda instituido pelo I
Congresso Brasileiro de Propaganda, realizado em outubro de 1957,na cidade do
Rio de Janciro”.

Isso da ao Cédigo de Etica forga legal e, como tal, fonte de direito, mas fonte
subsididria. Nesse sentido, dispde o art.16 do Cédigo Brasileiro de Auto-Regulamentacio
Publicitaria, estatuindo que “este Cédigo é também destinado ao uso das autoridades e
Tribunais como documento de referéncia e fonte subsididria no contexto da legislagdo da
propaganda ¢ de outras leis, decretns, portarias, normas ouv instruc¢des que direta ou
indiretamente afetem cu sejam afetadas pelo andneio”. O Coédigo € instituido por acordo,
originiario ou por adesio, de entidades representativas do mercado brasileiro de
publicidade que assimr ficam vinculadas as suas regras, aos direitos e obrigacdes que ele
impde, incluzive As sanedes por infracdes das normas nele estabelecidas (art. 50).
Respeitada a legislacio sobre propaganda e publicidade, é nesses limites que o Cédigo é
fonte de direito, mas também o é em relagiio a terceiros que podem invoca-lo em caso de

evenfual lesiio de direite em decorréncia de publicidade em desrespeito as suas normas.

Ao 13° quesito

Pergunta-se: “Como podem ser classificadas as atividades do CONAR dentro do

ordenamento juridico?”
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Resposta: O CONAR- Conselho Nacional de Auto-Regulamentaciio Publicitaria
revela-se como uma entidade de fiscalizagdo profissional, de natureza associativa
privada. Assemelha-se, por essa sua funcio, aos Conselhos Federais (medicina,
engenharia etc) de fiscalizagio das profisses liberais, com a diferen¢a fundamental de
que estes siio autarquias corporativas, criadas per lei, o que lhes da, neste particular,

uma natureza diversa da do CONAR.

Ao 14° quesito

Pergunta-se: “Quais seriam as responsabilidades dos agentes envolvidos na
atividade publicitaria, inclusive os veiculos de comunica¢io com relagio ao controle do
contetido das mensagens?”

Resposta: Em primeiro lugar, as responsabilidades das Agéncias de Propaganda, os
Veiculos de Divulgacio e os Publicitirios ficam sujeitos aos preceitos estabelecidos no
art. 17 do Regulamento da Lei 4.680/1965, que arrola diversas proibigdes que envolvem o
contetido da publicidade, tais como: niio publicar textos ou ilustragdes que atentem
contra a ordem publica, 2 moral e os bons costumes, nio divulgar informacdes
confidenciais relativas a negécios ou planos de clientes-anunciantes, nio difamar
concorrentes nem depreciar seus meéritos etc., sendo de sua responsabilidade, de ser
dever, divulgar somente acontecimenfos veridicos e qualidades ou testemunhos
comprovados etc. Demais disso, as responsabilidades dos agentes envolvidos na atividade
publicitiriz estio velacionadas no art. 45 do Cédigo de Brasileiro de Auto-
Regulamentagio Publicitiria. Diz que o anunciznte assumira responsabilidade total por
sua publicidade, mas declara que a Agéncia deve ter o miximo de cuidado na elaboragio
do antincio. de medo a habilitar o Cliente Anunciante a cumprir sua responsabilidade,
com ele respondende solidariamente pela observincia dos preceitos do Cédigo.
Recomenrdz-se, ainda, aes veiculos que, como medida preventiva, estabelecam um
sistema de controle na recepsio de aniincio, devendo recusar aniincio que fira principio
do Cédigo. sua linha editovial ou de programagdo, anincio de polémica ou dentncia. A
responsabilidade na ebservincia das nermas do Cédigo abrange o contetdo ¢ a forma do

aniincio, e » 39 escusa o fato de o conteido e a forma serem originirios de outras fontes.
Ao 15° quesito
Pergunta-se: “Dada a lista exaustiva de restricbes 4 propaganda comercial

constante no § 4° do art. 220 da Constituicio Federal, pode a legislagdo
infraconsiicucional inovar s texic consiitucional incluindo novas restrigfes?”
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Resposta: Nio. As restricdes 2 propaganda comercial constantes do §4° do art. 220
da Constitui¢io Federal constituem excecdes ao disposto no caput do artigo, onde se
garante que a manifestacio do pensamento, a criagfio, a expressdo ¢ a informagéo, sob
qualquer forma, processo ou veiculo nio sofrerdo qualquer restri¢io, observado disposto
na propria Constituicdo. Esta cldusula final remete ao disposto nos §§ 3° e 4° do mesmo
artigo. Logo, sendo excec¢do ao principio da ampla liberdade de expressdo publicitiria,
agasalhado também no caput do artigo, sua compreensio deve ser estrita, ndo

comportando inovagiio e ampliacdo por legislacdo infraconstitucional.

Ao 16° quesito

Pergunta-se: “Pederia o Legislador outorgar competéncia 3 ANVISA para eventual
controle da publicidade de alimentos ¢ bebidas?”

Respaosta: Este quesito ja esta respondido, quando, na resposta aos quesitos 5°, 6° e
7°, mostramos que s6 a lei federal, ou seja, a lei feita pelo Congresso Nacional (arts. 22,
XXIX, e 48), pode disciplinar a propaganda, o que significa que nenhum outro 6rgio o
pedera fazer, e se o fizer seu ato padecerd de inconstitucionalidade, e que a lei nio pode
outorgar a ANVISA a possibilidade de expedir resolugdes ou outro ato disciplinando
propaganda ¢ pubiicidade aiguma ¢, se o fizer, comete inconstitucionalidade, mas
apenas a competéncia para controlar, fiscalizar e acompanhar a propaganda sanitdria,
que XXVI do art. 7° da Lei 9.782/1999, com a redac¢ds da Medida Proviséria 2.190-
34/2001, que ndo d4 competéucia 2 ANVISA para dispor scbre propaganda. Da-lhe
competénc’a paia controlar, fiscalizar ¢ acompanhar, sob ¢ prisma da legislaciio
sanitaria, » propagaada e a publicidade de predutos submetidos ao regime de vigilincia
sanitéria, ou seja, nas hipdteses em que a legislaco sanitdria estabelecen uma disciplina
propria de propaganda de algrm produto, que é o caso das drogas, medicamentos,
insumos farmacéutices ¢ correlatos, cosméticos, saneantes e outros previstos no art. 3° da

Lei 6.360/1976.

E 0 nossc parecer.
Sao Paulo, 27 de margo de 2006
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