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Ag¢do direta de inconstitucionalidade. Lei n°
13.541/2009, do Estado de Sdo Paulo, que
“prothe o consumo de cigarros, cigarrilhas,
charutos, cachimbos ou de qualquer outro
produto fumigeno, derivado ou ndo do tabaco,
na forma que especifica”. Legitimidade ativa
da CNTUR. O potencial prejuizo as categorias
econdmicas representadas pela requerente
basta para fins de legitimidade. Auséncia de
vicio formal. A Convengdo-Quadro para o
Controle do Tabaco, ratificada em 3 de no-
vembro de 2005 e promulgada pelo Decreto
5.658/2006, revogou a Lei 9.294/96, por ser-
the posterior e de hierarquia superior, aléem de
disciplinar de forma diversa o combate a
exposigdo a fumaga do tabaco, ao ndo consen-
tir que a reserva de dreas para fumanfes, em
ambientes coletivos, seja medida eficaz. Neste
contexto, hd plena sintonia entre a atual nor-
ma federal que rege a matéria e a lei estadual
impugnada, cumprido, portanto, o comando
do art. 24, XII, da Constituigdo. Em matéria
de direitos humanos, é inconcebivel o privilé-
gio de lei nacional, em detrimento de diretri-
zes para o combate eficaz a exposigdo a fuma-
¢a do tabaco, previstas em tratados
internacionais incorporados ¢ com ela confli-
tantes. Conversdo do Estado nacional sobera-
no em FEstado constitucional cooperativo. A
Lei federal 9.294/96, ao permitir, em ambien-
tes coletivos, o chamado fumodromo, ndo rea-
liza o valor fundamental da saude. Viola, as- ;I)



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

ADI 4.249

sim, a um so tempo, o art. 196 da Constitui¢do
e o principio da vedacdo a protecdo deficiente
de bens juridicos constitucionalmente tutela-
dos, que representa uma das facetas do princi-
pio da proporciondlidade. Possibilidade de
leis estaduais estipularem condigdes mais res-
tritivas em matéria de saude publica, salvo
quando ofensiva a outra norma constitucional,
voltada a preservacdo de valor juridico diver-
so. Precedentes. Inexisténcia de ofensa ao
principio da liberdade individual, uma vez que
a lei paulista ndo proibe o fumo, condicionan-
do-o, tdo-somente, ao respeito a saide dos de-
mais cidaddos. Insubsisténcia da tese de viola-
¢do aos principios da livre iniciativa, do livre
comeércio e da livre concorréncia. Qualquer
atividade econdémica encontra restri¢oes e li-
mitagdes quando se depara com o direifo a
satide, ao meio ambiente, do consumidor e do
trabalhador. Parecer pela improcedéncia da
agdo.

1. Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade, com pedido

de medida cautelar, dirigida contra a Lei 13.541, de 7 de maio de 2009, do

Estado de Sao Paulo, que "proibe o consumo de cigarros, cigarrilhas,

charutos, cachimbos ou de qualquer outro produto fumigeno, derivado ou

ndo do tabaco, na forma que especifica”.

o

2. Eis o inteiro teor da lei impugnada:

“Artigo 1° - Esta lei estabelece normas de protegéo a
satide e de responsabilidade por dano ao consumidor,
nos termos do artigo 24, incisos V, VIII ¢ XII, da
Constituigdo Federal, para criacdo de ambientes de
uso coletivo livres de produtos fumigenos.

Artigo 2° - Fica proibido no territério do Estado de
Sao Paulo, em ambientes de uso coletivo, ptiblicos ou
privados, o consumo de cigarros, cigarrilhas, charutos
ou de qualquer outro produto fumigeno, derivado ou
néo do tabaco.

§ 1° - Aplica-se o disposto no “caput” deste artigo aos
recintos de uso coletivo, total ou parcialmente
fechados em qualquer dos seus lados por parede,
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divisdria, teto ou telhado, ainda que provisdrios, onde
haja permanéncia ou circulagdo de pessoas.

§ 2° - Para os fins desta lei, a expressdo “recintos de
uso coletivo” compreende, dentre outros, o0s
ambientes de trabalho, de estudo, de cultura, de culto
religioso, de lazer, de esporte ou de entretenimento,
areas comuns de condominios, casas de espeticulos,
teatros, cinemas, bares, lanchonetes, boates,
restaurantes, pragas de alimentagao, hotéis, pousadas,
centros comerciais, bancos e similares,
supermercados, agougues, padarias, farmacias e
drogarias, reparti¢es publicas, instituigdes de satde,
escolas, museus, bibliotecas, espacos de exposicdes,
veiculos publicos ou privados de transporte coletivo,
viaturas oficiais de qualquer espécie e taxis.

§ 39 - Nos locais previstos nos paragrafos 1° e 2° deste
artigo deverd ser afixado aviso da proibigdo, em
pontos de ampla visibilidade, com indicagdo de
telefone e enderego dos 6rgaos estaduais responsaveis
pela vigilancia sanitaria e pela defesa do consumidor.
Artigo 3° - O responsével pelos recintos de que trata
esta lei deverd advertir os eventuais infratores sobre a
proibicio nela contida, bem como sobre a
obrigatoriedade, caso persista na conduta coibida, de
imediata retirada do local, se necessario mediante o
auxilio de forga policial.

Artigo 4° - Tratando-se de fornecimento de produtos e
servigos, o empresario devera cuidar, proteger e vigiar
para que no local de funcionamento de sua empresa
ndo seja praticada infragao ao disposto nesta lei.
Pardgrafo tnico - O empresario omisso ficara sujeito
as sangbes previstas no artigo 56 da Lei federal n.°
8.078, de 11 de setembro de 1990 - Cddigo de Defesa
do Consumidor, aplicdveis na forma de seus artigos
57 a 60, sem prejuizo das san¢Oes previstas na
legislag@o sanitéria.

Artigo 5° - Qualquer pessoa podera relatar ao 6rgéo
de vigilancia sanitiria ou de defesa do consumidor da
respectiva drea de atuagao, fato que tenha presenciado
em desacordo com o disposto nesta lei.

§ 1° - O relato de que trata o “caput” deste artigo
contera:

1 - a exposigao do fato e suas circunstincias;

2 - a declaragio, sob as penas da lei, de que o relato
corresponde a verdade;
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3 - a identificagio do autor, com nome, prenome,
nimero da cédula de identidade, seu enderego e
assinatura.

§ 2° - A critério do interessado, o relato podera ser
apresentado por meio eletrdnico, no sitio de rede
mundial de computadores - “internet” dos drgéos
referidos no “caput” deste artigo, devendo ser
ratificado, para atendimento de todos os requisitos
previstos nesta lei.

§ 3° - O relato feito nos termos deste artigo constitui
prova idénea para o procedimento sancionatdrio.
Artigo 6° - Esta lei ndo se aplica:

I - aos locais de culto religioso em que o uso de
produto fumigeno faca parte do ritual;

I - as instituigdes de tratamento da satide que tenham
pacientes autorizados a fumar pelo médico que os
assista;

III - as vias publicas e aos espagos ao ar livre;

IV - as residéncias;

V - aos estabelecimentos especifica e exclusivamente
destinados ao consumo no préprio local de cigarros,
cigarrilhas, charutos, cachimbos ou de qualquer outro
produto fumigeno, derivado ou nao do tabaco, desde
que essa condigao esteja anunciada, de forma clara, na
respectiva entrada.

Paragrafo unico - Nos locais indicados nos incisos I,
IT e V deste artigo deverdo ser adotadas condigdes de
isolamento, ventilacio ou exaustao do ar que
impecam a contaminagdo de ambientes protegidos por
esta lei.

Artigo 7° - As penalidades decorrentes de infragdes as
disposicOes desta lei serao impostas, nos respectivos
admbitos de atribuigdes, pelos Orgaos estaduais de
vigilancia sanitaria ou de defesa do consumidor.
Pardgrafo dnico - O inicio da aplicagio das
penalidades serd precedido de ampla campanha
educativa, realizada pelo Governo do Estado nos
meios de comunicagio, como jornais, revistas, radio e
televisdo, para esclarecimento sobre os deveres,
proibi¢des e sancdes impostos por esta lei, além da
nocividade do fumo a satide.

Artigo 8° - Cabera ao Poder Executivo disponibilizar
em toda a rede de saide publica do Estado, assisténcia
terapéutica ¢ medicamentos antitabagismo para os
fumantes que queiram parar de fumar.
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Artigo 9° - Esta lei entra em vigor no prazo de 90
(noventa) dias apds a data de sua publicago.”

3. A requerente sustenta, em sintese, que a lei impugnada
usurpa competéncia da Unido para estabelecer normas gerais sobre
consumo ¢ protecdo a saide (art. 24, incisos V ¢ XII, da Constituicdo da
Repiblica), na medida em que, sobre o tema nela versado, ha a Lei federal
9.294/96. E a lei antifumo do Estado de Sao Paulo esta em desconformida-
de com essa norma geral, que, em ambientes coletivos, reserva area para os
fumantes. Acrescenta que a lei ora combatida, nesse contexto, violou os §§

3° e 4° do mencionado art. 24",

4, Aponta, ainda, na lei paulista, inconstitucionalidades
materiais, a saber: (i} violagdo ao principio da liberdade individual, uma
vez que nao cabe ao Estado, a pretexto de proteger de satide, interferir nas
opg¢oes de cada qual, desde que legitimas, tal como se da com o consumo
de produtos fumigenos; (ii) violagdo a livre iniciativa, ao livre comércio € a
concorréncia, na medida em que estd havendo indevida intromissao do
poder publico na comercializagio de um produto licito e ingeréncia
desproporcional no funcionamento de estabelecimentos comerciais; (iii)
ofensa ao principio da proporcionalidade; e (iv) ofensa aos principios da
isonomia ¢ da seguranga juridica, porque traduz tratamento discriminatério

entre cidadaos brasileiros das diferentes unidades da Federacao.

5. Foi adotado o rito do art. 12 da Lei 9.868/99 (fl. 71).

6. O Governador do Estado de Sdo Paulo prestou informagoes,

nas quais alega, em preliminar, auséncia de pertinéncia temética entre o

TO“Art. 24.(..)
§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao competéncia legislativa plena,
para atender a suas peculiaridades.
§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que
lhe for contririo”
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objeto da acdo e os objetivos institucionais da requerente. No mérito,

defende a constitucionalidade da lei (fls. 77/150).

7. A Assembleia Legislativa de Sao Paulo ratificou os
argumentos apresentados pelo Governador, acrescentando que a agio nao
deve ser conhecida também porque a suposta ofensa a Constitui¢io se da

apenas de modo reflexo (fls. 151/175).

8. A Associagdo de Controle do Tabagismo, Promogao da
Sadde e dos Direitos Humanos — ACT requereu o ingresso no feito, na
qualidade de amica curiae, a0 mesmo tempo em que apresentou longo

arrazoado, invocando a constitucionalidade da lei (fls. 181/213).

9. A Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Turismo e
Hospitalidade também requereu sua admissao na condicio de amica curiae

(fls. 365/398), pugnando pela improcedéncia da agao.

10. As fls. 673 e 675, foi deferida a admissdao de ambas as
entidades.
11. O Advogado-Geral da Uniao, por sua vez, manifestou-se no

sentido da inconstitucionalidade formal, a vista da existéncia de lei geral
sobre a matéria, editada pela Uniao (fls. 695/712).

12. Requereram ainda ingresso no feito, na condi¢ao de amici
curiae, manifestando-se (i) pela improcedéncia do pedido: a Associagio
Mundial Antitabagismo e Antialcoolismo — AMATA (fls. 715/717); a
Fundagdo Ary Frauzino para Pesquisa e Controle do Céancer (fls. 859/908);
o Estado do Rio de Janeiro (fls. 1078/1090); e a Sociedade de
Pneumologia e Tisiologia — SBPT (fls. 1373/1380); e (ii) pela procedéncia

do pedido: a ABRESI - Associagdo Brasileira de Gastronomia,
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Hospedagem e Turismo (fls. 795/804) e a Federagio Nacional de Hotéis,
Restaurantes, Bares e Similares — FNHRBS (fls. 982/1009).

13. Os pedidos foram deferidos as fls. 974, 976, 978, 1075,
1508 e 1510.
14. E o relatério.
DAS PRELIMINARES
15. Deve-se compreender, com largueza e generosidade, o

requisito da legitimidade das entidades de classe na jurisdigdo
constitucional, de modo a atender duplo objetivo: o de democratizagao no
acesso ao controle concentrado de constitucionalidade e o de um papel
mais destacado das organizagbes da sociedade civil na arena da

hermenéutica constitucional.

16. No caso em exame, a requerente’ representa nacionalmente
categorias econdmicas que podem vir a ser prejudicadas pela proibicdo de
consumo de cigarros e de outros produtos fumigenos em recintos de uso
coletivo fechados, total ou parcialmente. E o quanto basta para fins de

legitimidade.

17. Tampouco € o caso de ofensa meramente reflexa a
Constituigao. Trata-se de saber se a lei paulista estd dentro dos limites

conformados pela competéncia concorrente prevista no art. 24. A matéria,

o

portanto, € de natureza tipicamente constitucional.

#  Assim como aquela da ADI 4.353.
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DO MERITO
AUSENCIA DE VICIO FORMAL

(a) A Lei federal 9.294/96 e a Convengdo Quadro para o

Controle do Tabaco.

18. A Lei federal 9.294/96, como fartamente exposto na inicial,
a0 proibir "o uso de cigarros, cigarrilhas, charutos, cachimbos ou de
quealquer outro produto fumigeno, derivado ou ndo do tabaco, em recinto
coletivo, privado ou publico”, possibilitou que fosse reservada, nesses
ambientes, drea para fumantes, desde que devidamente isolada e com
arejamento conveniente. A tese defendida pela requerente € de que a lei
paulista, a0 ndo contar com essa clausula de excepcionalidade, teria
invadido competéncia da Unido, de edicdo de normas gerais, e tratado de
forma diferente o tema.

19. Ocorre que o Brasil, em 21 de maio de 2003, na condicao de
pais membro da Organizacio Mundial de Saiide, assinou a Convengao-
Quadro para o Controle do Tabaco, ratificada em 3 de novembro de 2005 e
promulgada pelo Decreto 5.658, de 2 de janeiro de 2006. Merecem

destaque, de seu preambulo, os seguintes pressupostos:

"Tendo em conta a preocupagao da comunidade
internacional com as devastadoras consequéncias
sanitarias, sociais, econfmicas ¢ ambientais geradas
pelo consumo e pela exposi¢do a fumaga do tabaco,
em todo o mundo";

(-..)

"Reconhecendo que a ciéncia demonstrou de maneira
inequivoca que o consumo ¢ a exposi¢ao a fumaga do
tabaco sao causas de mortalidade, morbidade, e
incapacidade e que as doengas relacionadas ao tabaco
niao se revelam imediatamente ap6s o inicio da
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exposicao a fumaga do tabaco e ao consumo de
qualquer produto derivado do tabaco";

(...)

"Admitindo também que ha evidéncias cientificas de
que a exposi¢ao pré-natal & fumaga do tabaco causa
condigOes adversas a saude e ao desenvolvimento das
criangas”;

(...)

"Recordando o Artigo 12 do Pacto Internacional dos
Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, adotado
pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 16 de
dezembro de 1966, pelo qual se declara que toda
pessoa tem diteito de gozar o mais elevado nivel de
saude fisica e mental;"

(...)

"Recordando ainda o predmbulo da Constituicio da
Organizacao Mundial de Sadde, que afirma que o
gozo do mais elevado nivel de saide que se possa
alcangar é um dos direitos fundamentais de todo ser
humano, sem distingdo de raga, religidao, ideologia
politica, condi¢io econémica ou social."

20. A seguir, em seu artigo 8, intitulado prote¢do contra a

exposi¢do a fumaga do tabaco, prescreve:

“1. As Partes reconhecem que a ciéncia demonstrou
de maneira inequivoca que a exposi¢ao a fumaga do
tabaco causa morte, doenga e incapacidade.

2. Cada Parte adotara e aplicard, em areas de sua ju-
risdi¢io nacional existente, e conforme determine a
legislagdo nacional, medidas legislativas, executivas,
administrativas e/ou outras medidas eficazes de prote-
¢d0 contra a exposigdo a fumaga do tabaco em locais
fechados de trabalho, meios de transporte piblico, lu-
gares piblicos fechados e, se for o caso, outros luga-
res publicos, e promovera ativamente a adogio e apli-
cagao dessas medidas em outros niveis jurisdicio-
nais.”

21. Por fim, no que interessa a presente discussao, preve, no seu
artigo 23, a Conferéncia das Partes como mecanismo institucional de

acompanhamento de sua implementacio e aplicacido eficaz, podendo, (:p
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dentre outras tantas providéncias, considerar "outras medidas para
alcangar o objetivo da Convengdo, a luz da experiéncia adquirida em sua

implementagdo” (item 5, alinea "h").

22. Em julho de 2007, foi realizada a 2* Conferéncia das Partes,
que aprovou as diretrizes para orientar os paises quanto as melhores
préticas na implementacdo do art. 8 da Convencao. O principio 1 é, em

larga medida, a suma das conclusdes a que chegaram os trabalhos técnicos:

"Medidas eficazes para promover a protegio a
exposi¢do a fumacga de tabaco, como determinado no
artigo 8 da Convengdo Quadro, requerem a
eliminagido total do ato de fumar e da fumaca de
tabaco em espagos ou ambientes especificos, com leis
que criem ambientes 100% livres de fumaga. Nao
existe nivel seguro de exposi¢do a fumacga do tabaco,
¢ propostas como niveis aceitdveis de toxidades para
fumantes passivos devem ser rejeitadas, uma vez que
jA foram refutadas por evidéncias cientificas.
Alternativas para eliminagio total da fumaga do
tabaco, como sistema de ventilagio, filtragem de ar e
0 uso de dreas reservadas para fumar (com ou sem
separacdo por sistemas de ventilagdo) tém reiterada-
mente mostrado sua ineficiéncia € ha evidéncias
conclusivas, cientificas ou ndo, que nenhum instru-
mento de engenharia consegue proteger contra a ex-

posigdo a fumaca do tabaco".’

23. Recentemente, em maio de 2009, o Comité de Direitos
Econ6micos, Sociais e Culturais da ONU, em andlise a0 segundo relatério
periddico do Brasil sobre a implementacio do Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, invocando a ratificagao que dera

a Convengao Quadro sobre Controle do Tabaco, registrou:

"30. O Comité nota com preocupagao que (...) embora _
o uso de produtos derivados do tabaco seja proibido &D

3 Convengido-Quadro para o Controle do Tabaco — Segunda Conferéncia das Partes — COP2 (Tailandia
2007) — Guidelines on protection from exposure to tabacco smoke. http://apps.who.int/ GB/FCTC/
PDF/COP2-07-CDDecisons-en.PDF.
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em dreas publicas, fumar € permitido em éreas
especialmente criadas para este prop6sito.™

24. Recomenda, entdo, que o Estado Parte crie “legislacdo para
assegurar que todos os ambientes publicos fechados sejam completamente

]

livres de tabaco’.

25. Diante desse contexto, é razodvel afirmar que a Lei 9.294
foi revogada pela Convengao Quadro para Controle do Tabaco? A resposta

parece ser sim, por diferentes razoes.

26. A primeira delas estd no artigo 8°, que contém: 1) a
afirmacdo de que a exposi¢io a fumaga do tabaco causa morte, doenga e
incapacidade e¢ 2) a mengao a outras medidas eficazes para proteger da
exposi¢ao a fumaga do tabaco. E também no artigo 23, que prevé a reunido
periddica dos Estados para orientar o contetido das medidas eficazes para

proteger a saide e combater o tabaco.

27. E, portanto, constitutivo da prépria Convengio esse
dinamismo a respeito das melhores medidas a serem adotadas para protegao
contra a exposicao a fumacga do tabaco. Nesse sentido, a 2% Conferéncia das

Partes, nos limites que lhe foram estabelecidos pelos Estados convenentes,

nada mais fez do que conferir interpretacdo auténtica ao art. 8° da
Convengdo: a protegao contra a exposi¢ac a fumaga do tabaco apenas se

viabiliza em ambientes coletivos 100% livres da fumaga.

28. No plano interno, a Convengio-Quadro para o Controle do
Tabaco representa nitida emanag¢io da competéncia da Uniao em regular a
protecao da saiide, exposta no artigo 24 da Constituigdo. Sua hierarquia, em

nome do direito fundamental i saiide, deve ser, no minimo, supralegal’.

*  http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G09/429/06/PDF/G0942906.pdf?OpenElement.

*  Nos termos da jurisprudéncia do STF, o sfatus normativo supralegal dos tratados internacionais de
direitos humanos subscritos pelo Brasil torna inaplicdvel a legislacdo infraconstitucional com ele
conflitante, seja ela anterior ou posterior ao ato de adesdo (RE 349.703/RS, rel. p/acérddo Min.

‘I),
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Porém, mesmo que se adote a tradicional hierarquia do tratado incorporado
como equivalente a lei ordindria federal, a Conveng¢do, no minimo,
suspende a eficicia dos diplomas legais anteriores (later in time), como
reconhece a copiosa jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Assim, a
Convengao-Quadro para Controle do Tabaco suspendeu a eficdcia da Lei
9.294/96 porque (i) € a ela posterior e de hierarquia superior; (ii) disciplina
de forma diversa o combate a exposicio a fumaga do tabaco, ao nao
consentir que a reserva de areas para fumantes, em ambientes coletivos,

seja medida eficaz.

29. Consequentemente, a legislacdo estadual ora impugnada, a
luz da Convengao-Quadro para o Controle do Tabaco, nao ultrapassa
qualquer norma de competéncia constitucional da Unido. Pelo contrario,
estd em plena sintonia com a citada Convengao, que € a atual norma federal
que rege a matéria, cumprindo o comando do artigo 24, XII, da-

Constituigao®.

30. Ha uma outra razio, que € apresentada por Peter Hiberle’.
Segundo ele, na atualidade, sdo reconhecidas tendéncias no campo do direi-
to constitucional de vérios paises ocidentais “que indicam a dilui¢do do es-
quema estrito interno/externo a favor de uma abertura ou amabilidade do
Direito Internacional . Estaria a caminho uma conversio do Estado nacio-
nal soberano em Estado constitucional cooperativo, assim resumidamente

apresentado:

“- Abertura para relagdes internacionais com efeito de AL
impor medidas eficientes no 4mbito interno (permea- \\p

Gilmar Mendes, DJe 104, publ. 5.6.2009). No mesmo sentido, HC 94.702, rel. Min. Ellen Gracie, Dje

202, publ. 24.10.2008). E importante ressaltar que essa orientagio independe do quérum legislativo de

sua aprovagao.

“Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...)

XII - previdéncia social, prote¢do e defesa da saide ",

" Estado Constitucional Cooperativo, trad. Marcos Augusto Maliska e Elisete Antoniuk. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007.

¥ Ob. cit, p. 47.
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bilidade), também no acento da abertura global dos
direitos humanos (ndo mais cerrados no dominio re-
servado) e de sua realizagio 'cooperativa'.
- Potencial constitucional ativo, voltado ao objetivo (e
elementos isolados nivelados) de realizagcao interna-
cional ‘conjunta’ das tarefas como sendo da comunida-
de dos Estados, de forma processual e material.
- Solidariedade estatal de prestagdo, disposicao de
cooperacdo para além das fronteiras: assisténcia ao
desenvolvimento, prote¢ao ao meio ambiente, comba-

te aos terroristas, fomento a cooperagao internacional

também a nivel juridico privado (Cruz Vermelha,

Anistia Internacional)”.’

31. A Constituicdo brasileira contém varios dispositivos que
apontam no sentido de um Estado cooperativo: a previsio de que os
direitos e garantias expressos na Constituigio ndo excluem outros
decorrentes de tratados internacionais em que o Brasil seja parte (art. 59, §
2%; a equivaléncia de tratados e convengles internacionais sobre direitos
humanos as emendas constitucionais, desde que aprovados com quérum
especifico (art. 5° § 3°); a submissao do Brasil a jurisdicao de Tribunal
Penal Internacional a cuja criagdo tenha manifestado adesao (art. 5°, § 4°);
relagdes internacionais determinadas, dentre outros, pelos principios da
prevaléncia dos direitos humanos, do repidio ao terrorismo ¢ ao racismo, e
da cooperagao entre os povos para o progresso da humanidade (art. 4°,

incisos 11, VIII e IX, respectivamente).

32. Nesse quadro de Estado constitucional fortemente marcado
por relagdes internacionais, é preciso redefinir as fontes de direito ¢ a

prépria teoria da interpretagdo. Segundo Haberle,

“A ideologia do monopdlio estatal das fontes juridicas
torna-se estranha ao Estado constitucional quando ele
muda para o Estado constitucional cooperativo. Ele
nao mais exige monopolio na legislacdo e interpreta- &O

°  Ob. cit, pp. 70-71.
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¢do: ele se abre — de forma escalonada — a procedi-
mentos internacionais ou de Direito Internacional de
legislagdo, e a processos de interpretagdo”."

33. Nao se pode conceber, portanto, que em matéria nitidamente

de direitos humanos, como € o0 caso de que ora se trata, as diretrizes para o
combate eficaz a exposicao a fumacga do tabaco nao sejam levadas a sério,

privilegiando-se uma lei nacional em descompasso com tudo isso.

34, De todo modo, hi evidente valorizagao, pela jurisprudéncia
nacional, dos comandos dos tratados internacionais incorporados. Nesse
sentido, sustentou 0 Min. Gilmar Mendes que “(...) o texto constitucional
admite a preponderdncia das normas internacionais sobre normas
infraconstitucionais e claramente remete o intérprete para realidades
normativas diferenciadas em face da concep¢do tradicional do direito
internacional publico. Refiro-me aos arts. 4°, pardgrafo tnico, e 5°
pardgrafos 2°, 3° e 4°, da Constituigdo Federal, que sinalizam para uma
maior abertura constitucional ao direito internacional e, na visdo de

alguns, ao direito supranacional ™.

35. De fato, ndo faz sentido que haja todo um conjunto de nor-
mas constitucionais que privilegiem tratados internacionais em matéria de
direitos humanos e se ignore, no momento da interpretacao, os desdobra-

mentos ocorridos de modo a torna-los de fato efetivos.

36. Assim, em conclusio quanto a esse tdpico, a Lei 9.294 néo
mais subsiste em face da Convencao-Quadro para Controle do Tabaco, que

passa a assumir o papel de norma geral, e a lei impugnada com esta se

alinha. w .
\

19 ob. cit, p. 61
" AC 2436 MC / PR — Parana Medida Cautelar Em A¢do Cautelar. Relator: Min. Presidente Julga-
mento: (3/09/2009.
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(b) A inconstitucionalidade da Lei federal 9.294/96 na parte em que
admite o fumodromo em ambientes coletivos.

37. E pacifico o entendimento desse Supremo Tribunal Federal

quanto a ser aberta a causa de pedir nas a¢oes do controle concentrado de

constitucionalidade', o que permite se enfrente a questio ora proposta.

38. O art. 196 da Constituicdo da Republica dispde que “a
saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas

sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros
agravos (...)".

39. H4, assim, determinagido expressa de que as politicas de

satide piiblica sejam orientadas no sentido da redugio do risco de doenga.

40. Publicacdo denominada Quem ndo fuma ndo é obrigado a
Sfumar®, produzida pelo Instituto Nacional do Cancer e pelo Ministério da
Saide e apresentada ao piblico em 29 de agosto de 2009, no Dia Nacional

de Combate ao Fumo, consigna:

“Revisdo de pesquisas sobre tabagismo passivo reali-
zada pela Agéncia Internacional de Pesquisa em Cén-
cer (IARC — International Agency for Research on
Cancer) da OMS e pelo Surgeon General dos Estados
Unidos (correspondente ao Ministério da Saiide dos
EUA) concluiram que a fumaga de derivados do taba-
co que polui ambientes fechados € cancerigena e ge-
notéxica para seres humanos, e que os nio fumantes ~

Qo
\

12 “EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. EMBARGOS DE DECLARAGCAO EM AGRA-
VO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. CPMF. CONSTITUCIONALIDADE. O
Plenério desta colenda Corte, ao julgar a ADI 2.031, rejeitou todas as alegages de inconstitucionali-
dade do caput e dos §§ 1° € 2° do art. 75 do ADCT, introduzidos pela Emenda Constitucional 21/99.
Isto porque as agdes diretas de inconstitucionalidade possuem causa de pedir aberta. E dizer: ao julgar
improcedentes agdes dessa natureza, o Supremo Tribunal Federal afirma a integral constitucionalidade
dos dispositivos questionados (Precedente: RE 343.818, Relator Ministro Moreira Alves). Embargos
de declaragfio rejeitados” (RE 372.535 AgR-ED/SP, rel. Min. Carlos Britto, Dje 065, publ. 11.4.2008).

B http://www.inca.gov.br/tabagismo/29agosto2(09/materiais/manual_29082009.pdf .
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expostos a essa fumaga inalam os mesmos elementos
téxicos da fumaga inalados por fumantes ativos™ .

A Poluigdo Tabagistica Ambiental (PTA), resultante
principalmente da fumaca liberada da ponta do cigar-
10 aceso para o0 ambiente, é a maior responsavel pela
poluigdo em ambientes fechados e responde por cerca
de 90% dos niveis de poluicao do ar e por 95% dos
elementos cancerigenos transportados pelo ar em pon-
tos de encontros sociais.

A concentragao de alcatrao na fumacga de tabaco que
polui os ambientes fechados chega a ser 5,3 vezes
maior do que na fumaga que o fumante traga e que a
de nitrosamina NPYR (Nnitrosopirrolidina), impor-
tante elemento cancerigeno do tabaco, chega a ser 10
vezes maior.

A concentragao de nicotina e mondxido de carbono,
principais elementos da fumaga do tabaco que sao to-
Xicos para o sistema cardiovascular, chega a ser res-
pectivamente 21 vezes e 15 vezes maior na fumaga
que polui os ambientes fechados do que na tragada
pelo fumante.

A poluicdo tabagistica ambiental ocorre mesmo em
locais com separacio fisica de area de fumantes e de

nao fumantes, quando estas compartilham o mesmo
sisterna ventilatério, pois as substincias téxicas da fu-
maca se dispersam por toda a drea de forma homogé-
nea e circulam através das tubulacdes de sistemas de
refrigeracdo central. Estudos sobre os atuais sistemas
de_ventilacio propostos para controlar a poluicio ta-
bagistica ambiental mostram que as tecnologias atual-
mente disponiveis para o controle da ventilagio em
ambientes internos sdo ineficientes para reduzir 3 ni-
veis aceitdveis, a exposicao e os riscos de cincer e ou-
tras doencas decorrentes do tabagismo passivo, espe-
cialmente entre trabalhadores de estabelecimentos
onde fumar € permitido ou parcialmente restrito.

(..

O tabagismo passivo € a terceira causa de morte evita-
vel no mundo, subsequente ao tabagismo ativo e ao
consumo excessivo de dlcool. Estima-se que nos EUA

* IARC, Monograph on the evaluation of carcinogenic risks to humans. 2004, Vol 83. Tobacco somke

and involuntary somking. World Health Organization, International Agency for Research on Cancer,
Lyon, France

U.S. Departament of Health and Human Services. The Health Consequences of Involuntary Exposure
to Tobacco Somke: A Report of the Surgeon General. Rockville, MD: U.S. Departamnent of Health and
Human Services, Centers for Disease Control and Prevention. 2006. http://www.surgeongeneral.gov/
library/secondhandsmoke/factsheets/factsheet6. html
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0 nimero de mortes anuais de ndo fumantes por can-
cer de pulmdo devido ao tabagismo passivo seja em
torno de 3.400, e por doenga cardiovascular seja de
46.000.

Na Unido Européia mais de 79.000 adultos em 25 pai-
ses morrem por ano devido ao tabagismo passivo.

No Reino Unido o tabagismo passivo mata por ano
cerca de 2.700 nao fumantes, e no trabalho contribui
para cerca de metade das mortes anuais entre traba-
thadores da indistria de hospitalidade. No Brasil, pelo
menos 2.655 nio-fumantes morrem a cada ano por
doengas atribuiveis ao tabagismo passivo. Ou seja, a
cada dia ao menos sete nao fumantes morrem por do-
engas provocadas pela exposigao passiva a fumaga do
tabaco. A maioria das mortes ocorre entre mulheres
(60,3%). Esse estudo considerou apenas as mortes de
nao fumantes por doencas cerebrovasculares, isqué-
micas do coragdo e cancer de pulmao. Também foi
considerada apenas a exposi¢do no domicilio, o que
indica que esses dados representam apenas parte da
realidade sobre a gravidade do tabagismo passivo no
Brasil” (destacou-se).

41. Ha, portanto, evidéncias cientificas suficientes de que o
tabagismo passivo — doenga grave, pois terceira causa de morte evitavel no
mundo — s6 pode ser enfrentado adequadamente se os ambientes coletivos
estiverem 100% livres da fumaca do tabaco, de seus derivados ou de outros

produtos fumigenos.

42. Diante desse quadro, a Lei 9.294, na parte em que admite o
fumodromo, é francamente inconstitucional, pois nio trata problema de
saide publica de forma adequada; ao contririo, permite que o risco da

doenca aumente.

43. De resto, nio fosse a sua desconformidade com o art. 196 da
CR, violaria o principio constitucional da razoabilidade, que tem assento na
clausula do devido processo legal (art. 5°, LIV, CF), na sua dimensao

substantiva. Como destaca Luis Roberto Barroso: \\l)
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44.

chamado fumdédromo,

“A atuagdo do Estado na produgao de normas
juridicas normalmente far-se-a diante de certas
circunstincias concretas; serd destinada a realizacio
de determinados fins, a serem atingidos pelo emprego
de determinados meios. Desse modo, sao fatores
invariavelmente presentes em toda agdo relevante
para a criacdo do direito: os motivos (circunstancias
de fato), os fins e meios. Além disso, ha que se tomar
em conta, também, os valores fundamentais da
organizagao estatal, explicitos ou implicitos, como a
ordem, a seguranga, a paz, a solidaricdade; em dltima
andlise, a justica. A razoabilidade é, precisamente, a
adequagdao de sentido que deve haver entre esses
elementos.”"

A Lei federal 9.294, ao permitir, em ambientes coletivos, o

nao realiza o valor fundamental da saude;

diversamente, coloca-o seriamente em risco. E, mais grave, parece vir ao

encontro das pretensdes da inddstria tabagista. A publicacdo do Ministério

da Sadtde e do INCA, acima referida, revela:

“Documentos internos da companhia de fumo British
American Tobacco (companhia transnacional da qual
a Souza Cruz ¢ subisididria) mostram que apesar de
haver o conhecimento por parte dessa companhia de
que sistemas de ventilacio e de filtragcdo do ar sdo
ineficientes para remover a fumaga ambiental de taba-
co, a mesma tem promovido essa tecnologia junto a
indastria de hospitalidade como opgoes alternativas
ao total banimento do ato de fumar em ambientes co-
letivos' '8,

Em outro documento a companhia de tabaco Philip
Morris manifesta sua preocupagido com o efeito da
restricdo do ato de fumar em ambientes de trabalho
sobre a redugdo do consumo e apresenta a alianga
com organizag¢Oes de hospitalidade como uma estraté-

16

Interpretacdo e Aplicagdo da Constituigdo. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 206.

W

" Nadine Rae Leavell, Monique E Muggli, Richard D Hurt, James Repace 2006 Blowing Smoke:
British American Tobacco's air filtration scheme British Medical Journal, Vol 332, pp 227-9, 2006.
http://www.bmj.com/cgi/content/full/332/7535/227¢hom

Sebrie, Ernesto M; Glantz, Stanton A "Accommodating” smoke-free policies: tobacco industry's

Courtesy of Choice programme in Latin America. Tobacco Control, 16(5):e6, October 2007.
http://pt.wkhealth.com/py/re/tobc/abstract.00061045-200710000-00035 . htm;jsessionid=KBGXy7tC8D
wnHgxyvC5TWQISDWTjyQKS5TI7nzKzBGvsMJLm6whQ!-444506849!181195629!8091!-1.
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gia para se contrapor a medidas como essa:

A total proibicido do ato de fumar nos ambientes de
trabalho afeta o volume da indistria de tabaco. Os fu-

mantes que enfrentam essas restricGes consomem
11%-15% menos do que a média e a taxa de cessacio
de fumar é 84% maior do que a média ." E...

"Se fumar fosse banido em todos os locais de traba-
lho, o consumo médio na indistria se reduziria em
8.7%-10.1%...

“Hoje a importincia de defender solucao de ventila-
¢d0 ¢ construcdo de coalizées com organizagdes de
hospitalidade contrarias ao banimento do ato de fumar
em ambientes internos continua como uma prioridade
da industria do tabaco”"

45. Cabe aqui invocar também o principio da vedagdo a
protecao deficiente de bens juridicos constitucionalmente tutelados, que
representa uma das facetas do principio da proporcionalidade. Diante do
reconhecimento de que o Estado tem o dever de agir na protecdo de bens
juridicos de indole constitucional, a doutrina vem assentando que a
violagdo a proporcionalidade nao ocorre apenas quando ha excesso na agao

estatal, mas também quando ela se apresenta manifestamente deficiente.”

46. A violacdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibigéo a
protecao insuficiente, se materializa, no caso, pela criagio de um
mecanismo, o fumodromo, ineficaz, ou ao menos insuficiente, para o

combate a exposicao a fumaca de produtos fumigenos.

47. Portanto, sob qualquer dngulo que se examine a questio, a

Lei 9.294 ha de ter interpretagdo conforme a Constituigao, excluindo-se, de

'* Ontario Campaing for action on Tobacco — http://www.ocat.org/ventilation/index. html#2.

*  Cf. Martin Borowski. La Estructura de los Derechos Fundamentales, Trad. Carlos Bernal Pulido.
Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 2003, p. 162/166; Ingo Wolgang Sarlet. “Constituigio e
Proporcionalidade: O Direito Penal e os Direitos Fundamentais entre a Proibigdo de Excesso e
Deficiéneia”. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 47, 2004, p. 60-122; ¢ Lénio Luiz
Streck. “Bem Juridico ¢ Constitui¢io: Da Proibig3o do Excesso (Ubermassverbot) a Proibigio de
Protegao Deficiente (Untermassverbot) ”. Boletim da Faculdade de Direito , v. 80, 2004, p. 303/345.

\QO



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

ADI 4.249

seu art. 2° caput’’, a expressio “salvo em drea destinada exclusivamente a

esse fim, devidamente isolada e com arejamento conveniente”.

48.

Feito isso, a lei estadual impugnada estaria reproduzindo

integralmente a lei geral. No julgamento da ADI 3.937-MC?, relativa ao

amianto, o Ministro Cezar Peluso observou:

49,

“(...) ha, realmente, fundamentos para o entendimento
razoavel de inconstitucionalidade da lei federal. Isso
significaria, em termos concretos, que, reconhecida
incidentalmente a incompatibilidade de lei federal
com os artigos 6° e 196 da Constituigao da Republica,
teriamos como consequéncia a proibigdo, no plano
federal, do uso desse material.

Diante dessa conclusdo, tomada ainda que em termos
de juizo prévio e provisério de razoabilidade juridica
da pretensdo, teriamos a seguinte consequéncia: a lei
estadual seria absolutamente inconsequente, do ponto
de wvista pratico, porque estaria simplesmente
reafirmando proibigao ja reconhecida no ambito
federal por incompatibilidade da Lei n® 9.055 com
aqueles dois dispositivos da Constitui¢cao. Ora, o fato
de ser uma lei que repete proibigao ja posta no nivel
federal nfo a torna inconstitucional (...)”

Assim, ajustada a Lei 9.294 mediante interpretagao

conforme a Constitui¢do, ndo hd violagdo ao comando do art. 24 da CR

quando a lei paulista reproduz as normas gerais da lei federal.

\QQ _

2 “E proibido o uso de cigarros, cigarrilhas, charutos, cachimbos ou qualquer outro produto fumigero,
derivado ou ndo do tabaco, em recinto coletivo, privado ou piblico, salvo em drea destinada
exclusivamente a esse fim, devidamente isolada e com arejamento conveniente”.

Z DJe 192, publ. 10/10/2008.
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(c) A possibilidade de leis estaduais estipularem condi¢Ges mais restritivas

em matéria de saude — auséncia de ofensa ao art. 24 da CR

50.

Agrotoxicos” ou “do DDT”, o Ministro Francisco Rezek observou:

51.

No julgamento da Representagao 1.153%, no “Caso dos

“Seria flagrante despropésito, contudo, entender que
as normas federais estabelecem limites maximos a
protecao da satde, quando, na realidade essas normas
constituem um piso, a partir do qual cada Estado des-
dobrara, na conformidade de suas condicdes e interes-
ses proprios, o patrimdnio legislativo. Nao ha como
conceber possa a Uniao, valendo-se da regra que per-
mite estabelecer normas gerais de defesa e protegao
da saude, fixar limites a esse empenho protetivo —
porventura mais firme em algumas das unidades fede-
radas — em nome da salvaguarda de outros valores, de
outros bens juridicos que ndo a propria satide. Assim,
neste exato dominio, jamais poderia reputar-se ofensi-
vo a Constituicdo a lei estadual que multiplicasse as
cautelas e os métodos de defesa da saide, salvo quan-
do ofensiva a outra norma constitucional, concebida
para preservar valor juridico diverso.”

Recentemente, esse entendimento foi reafirmado pelo Min.

Ricardo Lewandowski, no julgamento da ADI 3.937-MC/SP, nos seguintes

termos:

“Como argumento final, tenho defendido nao apenas
em sede académica, mas também em algumas de-
cisdes que proferi ja na corte estadual a que pertenci,
como também tive oportunidade de manifestar esse
entendimento nesta Suprema Corte, no sentido de
que, em matéria de protecio ao meio ambiente € em
matéria de defesa da saide piblica, nada impede que
a legislacdo estadual e a legislagio municipal sejam
mais restritivas do que a legislagao da Uniao e a legis-
lagao do préprio Estado, em se tratando dos municipi-
08.”

2 RTJ115/1008.
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52. Em linha semelhante, o voto do Min. Carlos Brito,
reconhecendo a superioridade e, portanto, a constitucionalidade de lei
estadual que proibe de forma absoluta a comercializagdo de amianto,
porque “muito mais proxima dos designios conwstitucionais e, portanto,
realiza melhor esse sumo principio da eficacidade maxima da Constituigdo
em matéria de direitos fundamentais, e muito mais proxima da OIT,

também, do que a legislagdo federal”.

53. O mesmo se dd com 0 caso ora em exame: a lei paulista, ao
proibir incondicionalmente 0 fumo em ambientes coletivos, alinha-se mais
de perto com a Constitui¢do da Repiiblica e com Convengao Quadro para

Controle do Tabaco do que a Lei federal 9.294.

54. Assim, por mais essa razio, afasta-se a possibilidade de
haver vicio formal na lei paulista, decorrente do descumprimento do art. 24

da CR.

AUSENCIA DE VICIO MATERIAL

55. Nao, ha, decerto, ofensa ao principio da liberdade
individual, até porque a lei paulista ndo proibe o fumo. O individuo pode
fazé-lo a qualquer tempo, desde que nao obrigue outrem a inalar a fumaca
que produz. E a liberdade tal como concebida desde a Declaragio dos
Direitos do Homem ¢ do Cidadao:

“IV A liberdade ¢ o poder que pertence ao Homem de

fazer tudo quanto ndo prejudica os direitos do

proximo: ela tem por principio a natureza; por regra a
justica; por salvaguarda a lei; seu limite moral esta Q\O
N
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nesta maxima: 'ndo faga aos outros o que nao quiseras

que te fizessem’.”*

56. Tampouco ha violagdo aos principios da livre iniciativa,
livre comércio e livre concorréncia, na medida em que ndo ha impedimento
algum a comercializagdo de cigarros ou de qualquer outro produto
fumigeno. A alegagio da requerente, de que o produto € licito e portanto
imune a qualquer embaraco em sua comercializagao, nao é minimamente
razodvel. Como lembra a ACT, seria 0 mesmo que dizer que a proibigao de

dirigir alcoolizado ofende a livre comercializacao do dlcool.

57. Qualquer atividade econdmica — e os exemplos s@o inimeros
— encontra restriges e limitagdes quando se depara com o direito a saide,

a0 meio ambiente, do consumidor, do trabalhador.

58. Nao ha aqui, sequer, uma colisdo de normas que deva ser
resolvida mediante ponderagao de interesses. E a propria Constituigao que
traga os limites em que pode se desenvolver legitimamente a atividade

econOmica®.

59. A lei paulista também vence, com folga, o teste da propor-
cionalidade em suas trés vertentes: ¢ adequada, porque apta para atingir o
propdsito de diminuir os riscos e danos a satide decorrentes do tabagismo
passivo; é necessiria, uma vez que nao ha outro meio de impedir, eficaz-
mente, que a fumaga, em ambientes coletivos, atinja 0os nao-fumantes; ¢ €
proporcional em sentido estrito, ja que o custo que ela gera, de nao permitir
o fumo em ambiente coletivo, € infinitamente menor que o beneficio a

saide que ela acarreta, principalmente aqueles que sao involuntariamente

expostos a fumaca. Q@ '

#  Acessivel em hitp:/www.dhnet.org.br/direitos/anthist/decl1793.thm.
% SARMENTO, Danicl. 4 ponderacdo de interesses na Constituigdo Federal1* ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003, pp. 101-102.
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60. Finalmente, as razdes acima deduzidas a propoésito de
suposto vicio formal sdo suficientes para enfrentar o argumento de ofensa

a isonomia e a seguranga juridica.

Ante o exposto, o parecer € pela improcedéncia da agio,
declarando-se constitucional a Lei 13.541, de 7 de maio de 2009, do
Estado de Sao Paulo.

Brasilia, 2 de junho de 2010.




