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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a adequacdo das alteragcfes introduzidas no
Cddigo Brasileiro de Tréansito pela Lei 11.705/2008, que institui a alcoolemia zero para
condutores de veiculos automotores, ao conjunto do ordenamento juridico vigente e aos
principios do Estado Democrético de Direito. Nesse sentido, aborda teorias da interpretacdo e
aplicacdo das normas, a normatividade e eficacia das normas constitucionais, a teoria dos
postulados normativos, nogdes de direito penal e administrativo, e o desenvolvimento e
aplicacdo dos principios ou postulados da razoabilidade e proporcionalidade na defesa dos
direitos fundamentais e no controle da discricionariedade dos atos emanados dos poderes
publicos. Apresenta precedentes de aplicagdo dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade pelo Supremo Tribunal Federal e argumentos aduzidos pela parte autora e
pela Advocacia Geral da Unido na Acgdo Direta de Inconstitucionalidade 4.103-DF, que
aguarda julgamento na Suprema Corte. O trabalho examina também o processo que deu
origem a Lel, as justificativas de sua edicdo, o contexto de sua aplicacdo e os reflexos dela
decorrentes, culminando com emisséo de juizo valorativo sobre sua adequagéo.

Palavras-chave:Direito Constitucional. Direito Administrativo. Direito Penal. Transito. Lei

Seca. Alcoolemia Zero. Embriaguez.
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INTRODUCAO

Em 21 de janeiro de 2008 o Presidente da Republica editou a Medida
Provisoria (MP) 415 proibindo a comercializa¢do de bebidas alcodlicas ao longo das rodovias
federais. A medida, que teve como justificativa de sua relevancia a necessidade de reduzir o
elevado nimero de acidentes de transito nas rodovias brasileiras, e, como justificativa de sua
urgéncia, a proximidade do carnaval (sic), em seu tramite no Congresso Nacional teve seu
alcance significativamente ampliado, dando origem a Lei 11.705/2008, designada como “Lei

Seca”, por estabelecer no pais a alcoolemia zero para os condutores de veiculos automotores.

A Lei Seca entrou em vigor na data de sua publicacdo, e, além de outros
dispositivos, introduziu importantes alteragdes na Lei 9.503/1997, que instituiu o Cddigo de
Transito Brasileiro (CTB), todas de carater claramente repressivo, tornando mais restritivas
algumas infracbes administrativas e penais nele previstas e mais rigorosas as san¢des delas

decorrentes.

Cercada de forte campanha midiatica e apoiada em vigorosa acdo de
fiscalizacdo por parte dos 6rgaos de controle do transito, a medida surpreendeu a populacéo e
alcancou grande repercussdao nos meios de comunicacdo, gerando muitas discussdes e
polémicas. Os efeitos da estratégia agressiva usada na implantacdo e aplicacdo dos
dispositivos da Lei foram sentidos de imediato, gerando grande apreensdo entre 0s
consumidores de bebidas alcodlicas e queda nos niveis de acidentes de transito, amplamente
comemorados e divulgados pelo poder publico como prova da adequacéo e eficiéncia do

instrumento legal.

Além dos protestos dos consumidores atingidos, houve grande contestacédo
da medida no ambito da industria de entretenimento, culminando com o ajuizamento no
Supremo Tribunal Federal (STF), pela Associacdo Brasileira de Restaurantes e Empresas de
Entretenimento (ABRASEL), da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.103-DF.
Também no ambito juridico, varios doutrinadores e operadores do direito ofereceram

argumentos contrarios a Lei, questionando diversos de seus dispositivos.

O presente estudo visa examinar a adequacdo da Lei 11.705/2008 ao

ordenamento juridico brasileiro vigente, sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, que



estabeleceu no pais o Estado Democratico de Direito. Considerando a amplitude das questdes
abrangidas pelo instrumento legal objeto da analise e a limitagdo propria de um trabalho
monografico dessa natureza, esta estd focada nos dispositivos que tratam do consumo de
alcool pelos condutores de veiculos automotores e referenciada basicamente nos principios
constitucionais que consubstanciam o Estado Democratico de Direito, em especial na

razoabilidade e proporcionalidade das normas juridicas.

A metodologia a ser utilizada na elaboracao do trabalho consiste na pesquisa
bibliografica e documental, realizada em obras de diversos autores que tratam do tema, bem
como em revistas, sitios da internet, periddicos, legislacdes e jurisprudéncias. Quanto ao tipo
de pesquisa, esta se caracteriza como pesquisa dogmatica instrumental, fundada em

documentos legais, jurisprudenciais e bibliogréaficos.

Visando fundamentar a andlise proposta, no primeiro capitulo sao
examinadas teorias que cuidam da interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas, com
enfoque especial sobre a eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais. O segundo
capitulo trata especificamente das normas constitucionais, tecendo consideraces sobre
proporcionalidade e razoabilidade e sua inser¢cdo no Direito Constitucional brasileiro, em
especial ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988, com a valorizacdo dos direitos
fundamentais e a conformacdo do Estado Democratico de Direito, e com 0 consequente
surgimento de uma verdadeira teoria dos principios. Trata, ainda, do controle de
constitucionalidade atribuido ao STF, tecendo consideracdes sobre o controle dos outros
poderes pelo judiciario e apresentando jurisprudéncias da Suprema Corte brasileira.

No terceiro capitulo sdo apresentadas breves consideracfes sobre aspectos
relevantes de direito penal e administrativo, necessarios ao embasamento da analise proposta,
uma vez que os dispositivos em comento se inserem nesses campos do direito. O capitulo
quarto é dedicado ao estudo da Lei 11.705/2008, apresentando aspectos do processo
legislativo que Ihe deu origem, comentando os seus principais reflexos e expondo argumentos
aduzidos pelos interessados na ADI 4.103-DF, que aguarda julgamento no STF. Centrando a
andlise na razoabilidade e proporcionalidade, é confrontada a Lei 11.705/08 com o
ordenamento juridico patrio, com a emissdo de um juizo de razoabilidade acerca de alguns de

seus dispositivos.



Finalmente, é apresentada uma breve conclusdo afirmando que algumas das
disposicdes constantes da Lei 11.705/2008 ndo se coadunam com o ordenamento juridico
vigente, afrontando principios insertos na Constituicdo Federal de 1988, especialmente por
ndo se adequarem aos ditames da razoabilidade e/ou proporcionalidade. Tal conclusdo é
naturalmente isenta da pretensdo de estabelecer verdades absolutas sobre a matéria analisada,
constituindo-se  meramente de uma interpretacdo possivel, especialmente diante da
consciéncia de que eivada de influéncia dos pré-conceitos que conformam a percepcao critica

do autor, assim como, dos limites de sua cultura e experiéncia juridicas.



1 INTERPRETACAO E APLICACAO DO DIREITO

1.1 Considerac0es gerais

O direito, tanto para ser aplicado por um 6rgdo juridico, como para ser
observado pelos individuos ou descrito pela ciéncia juridica, necessita que o sentido das
normas em que esta contido seja captado em sua plenitude por esse agente. Essa atividade de
compreensdo do conteudo do texto normativo, denominada de interpretacdo, reveste-se de
singular importancia na concretizacdo do direito, merecendo atencdo da ciéncia juridica, na

tentativa de desenvolver metodologias para sua realizagao.

1.2 Interpretacao
1.2.1. A metodologia de Savigny

Savigny entendia o Estado como um fenémeno entre os individuos, surgido
da necessidade de limitar a arbitrariedade de uns contra os outros, realizando tal tarefa por
meio da funcéo legislativa. A lei, como elemento totalmente objetivo, destinado a limitar a
arbitrariedade, deveria ser perfeita a ponto de evitar qualquer interferéncia subjetiva do

aplicador”.

O juiz deveria apenas reconhecer o texto normativo e aplica-lo ao caso
concreto, mediante interpretacdo puramente ldgica, isenta de qualquer subjetividade,
excluindo, assim, a arbitrariedade. O intérprete deveria analisar o pensamento contido na lei, a
partir do ponto de vista do legislador, pois a lei deve expressar um pensamento de maneira tal

que seja vélido como norma®.

' SAVIGNY, Friedrich Karl von. Metodologia Juridica. Campinas: Edicamp, 2001, p. 2.
% |dem, p. 9.



Para Savigny, “interpretacdo é reconstrucdo do pensamento expresso na lei,
enquanto seja possivel conhecé-lo na lei™. Todas as premissas empregadas no processo

interpretativo devem se encontrar na propria lei ou em conhecimentos gerais.

A interpretacdo deve ser elaborada historica e sistematicamente e contempla
trés aspectos: uma parte Idgica, que cuida do conteido da lei examinando a relacdo das partes
entre si; uma parte gramatical, suporte necessario da logica; e uma parte historica que

examina o momento e o povo determinados a quem é direcionada a lei®.

1.2.2 A visao de Kelsen

Kelsen, em sua Teoria Pura do Direito, desenvolve uma viséo
essencialmente positivista do direito, concebendo o sistema juridico como um sistema
fechado e hierarquizado de normas. Segundo essa teoria, partindo de uma norma fundamental
hipotética, o sistema se desenvolve verticalmente em niveis, tendo no topo a Constituicéo e, a
partir desta, vai sendo construido mediante comandos normativos cada vez mais especificos e
detalhados, sempre com a norma superior condicionando e conformando a norma inferior. O
sistema é fechado, isto é, contem em si mesmo a solucdo para todos os problemas juridicos,

ndo comportando lacunas®.

Em consonancia com o sistema de normas hierarquizado e fechado,
concebido por Kelsen, este conceitua a interpretacdo como “uma operacdo mental que
acompanha o processo de aplicacdo do Direito no seu progredir de um escaldo superior para

um inferior”®

, classificando-a como auténtica, quando realizada por um érgdo aplicador do
direito, e como ndo-auténtica, quando realizada pelas pessoas privadas ou pela ciéncia

juridica.

A norma superior determina (vincula) o ato através do qual se produz a
norma inferior, entretanto essa vinculagdo nunca é absoluta, seja por impossibilidade préatica
ou intencionalmente, restando sempre uma margem de livre apreciacdo a quem ird executa-la

ou produzir a norma inferior. A esse espago residual de manobra Kelsen denomina de

> SAVIGNY, Friedrich Karl von. Metodologia Juridica. Campinas: Edicamp, 2001, p. 10.
* Idem, p.9.

> KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 247.
® 1dem, p. 387.



“moldura”, afirmando que é conforme ao direito todo ato que se mantenha dentro da moldura

conformada pela norma superior’.

Quando ndo decorrente da intencdo do 6rgao que estabeleceu a norma a ser
aplicada, a indeterminacdo pode decorrer da pluralidade de significados que podem ser
atribuidos a certos termos ou expressdes em que a norma se exprime, pode decorrer de
discrepancias entre a expressao verbal da norma e a vontade do legislador, ou, ainda, de

contradicao entre duas normas contidas na mesma lei.

Existindo, portanto, dentro da moldura conformada pelo direito, vérias
possibilidades de aplicacdo da norma, cujo conhecimento decorre exatamente da atividade de
interpretacdo, naturalmente néo € licito crer que esta deva levar necessariamente a uma Unica

solucdo correta®.

O direito positivo ndo oferece critérios definidos que indiquem qual solucéo
possa ou deva ser preferida entre as possibilidades inscritas e identificadas no ambito da
moldura da norma, compativeis com o ordenamento juridico como um todo. Dizer que uma
sentenca (decisdo) é fundada na lei, portanto, significa apenas que ela representa uma das
possiveis normas individuais que podem ser produzidas dentro da moldura ofertada pela

norma geral®.

Certamente havera casos concretos em que os limites da moldura serdo téo
estritos que, praticamente, uma solucdo Unica se impora, mas a idéia de que a norma juridica
sO permite, em todos 0s casos, uma interpretacdo correta € ficcdo de que se serve a
jurisprudéncia tradicional para reforcar o ideal de seguranca juridica, baseada em um juizo de

valor politico e ndo na légica cientifica™.

Decorre dai que, no ambito do direito, a producédo do ato juridico dentro da
moldura € livre, voluntéria, limitando-se a atividade cognoscitiva a fixacdo dessa moldura,
incidindo a partir dai outras normas de cunho moral, de justica, de bem comum, interesse do

Estado, etc.. Portanto, a interpretacdo auténtica, isto €, aquela realizada por um o0rgéo

7 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 390.
¥ 1dem, p. 390.
® Idem, p. 391.
% 1dem, p. 396.
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aplicador do direito, ao eleger uma das alternativas possiveis, sempre cria direito, seja ele
aplicavel apenas a um caso concreto ou seja de carater geral*.

A interpretacdo auténtica pode, inclusive, fugindo das possibilidades
reveladas pela interpretagdo cognoscitiva da norma, produzir uma norma que se situe fora da
moldura oferecida pela norma a aplicar, criando direito novo, assim entendido a partir do
momento que o0 ato ja ndo possa ser anulado. Ja a interpretacdo dita ndo-auténtica, ndo tem o
conddo de criar direito, portanto, a interpretacdo cientifica € pura determinacdo cognoscitiva
do sentido das normas juridicas, limitando-se a estabelecer as possiveis significacGes da

norma juridica, sem criar ou colmatar possiveis lacunas do direito™.

1.2.3. A visao de Eros Grau

Eros Grau afirma que a interpretacdo (auténtica) e a aplicacdo do direito séo
uma sO operacdo, onde o intérprete identifica (conhecimento) e/ou determina (vontade) o
significado da norma. Para esse estudioso o que se interpreta sdo os textos normativos e 0s
fatos, surgindo dai a norma aplicavel (interpretada) ao caso concreto, a partir da qual o

aplicador formula a norma de decisdo, criando o direito™.

“Interpretar, em sentido amplo, é compreender signos lingiisticos™*. O
intérprete, no entanto, ndo se limita simplesmente a descrever um significado existente em um

dispositivo, mas constitui esse significado™.

Ha significados minimos incorporados ao uso ordinario da linguagem que
ndo podem ser negados pelo intérprete, seu uso comunitério lhes concede “status” de
condicBes dadas da comunicacdo. A partir desse significado minimo o intérprete reconstroi o

sentido, concretizando o ordenamento juridico diante do caso concreto.

Em sentido estrito, a interpretacdo compreende trés diferentes campos que

reclamam a atuacdo do intérprete. No campo linguistico as indefinicbes decorrem da

" KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 62 ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 393.

2 1dem, p. 394.

“ GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 31.

“Idem, p. 69.

* AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 24.
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imprecisdo e das ambiguidades proprias da linguagem comum de que se servem 0s textos
juridicos para se expressar. No campo do sistema juridico os conflitos dizem respeito a
eventuais incoeréncias ou contradicdes do significado primario de uma norma em presenca de
outras normas do sistema, uma vez que a unidade e harmonia do ordenamento sdo
pressupostas. No campo funcional podem surgir dividas em decorréncia da possibilidade de

atribuicao de diferentes funcées, conflitivas entre si, & mesma norma®.

A interpretacdo auténtica do direito consiste em dar concretude a lei em
cada caso, isto €, a interpretacdo sO é possivel diante de problemas concretos, portanto,
interpretacdo e aplicagdo se entrelacam consubstanciando um processo unitério. Ao interpretar
0s textos normativos o intérprete toma como objeto de compreensdo também o mundo real,

fatico, em cujo contexto histérico e cultural se da a interpretagdo®”.

O ato normativo, originario do poder legislativo, concretiza-se em
dispositivos (textos) legais, carregando em seu bojo o significado que a eles quis atribuir o
legislador. Entretanto, tais dispositivos tém por objetivo e devem transmitir um significado
para aqueles a quem a lei é dirigida; pessoas comuns, doutrinadores e aplicadores do direito™.
Essa passagem do autor do texto ao seu leitor se submete ao principio comum da
comunicacdo que diz que quem imprime o sentido @ mensagem transmitida ndao € o emissor, e

sim, o receptor.

Decorre dai que sdo distintos os significados insculpidos nas disposi¢Bes por
guem as elabora daqueles efetivamente expressados pelas normas, revelados pelo processo
interpretativo necessariamente desenvolvido pelos seus destinatarios em sua tentativa de

compreenséo de seu contelido e aplicacdo, sejam estes quais forem™.

Dispositivo e norma ndo sdo a mesma coisa, pode haver norma sem
dispositivo e dispositivo sem norma, assim como, pode o mesmo dispositivo conter mais de
uma norma. Exemplo disso ocorre quando o STF declara inconstitucionalidade parcial de

dispositivo legal sem reducdo de texto ou interpretacdo desconforme com a Constituicdo. O

'® GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 75.

Y I1dem, p. 92.

' 1dem, p. 80.

" 1dem, p. 81.
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dispositivo permanece vigente, sendo considerada inconstitucional apenas determinada

interpretacdo do mesmo?.
Valioso, nesse sentido, 0 magistério de Humberto Avila:

Normas ndo sdo textos nem o conjunto deles, mas 0s sentidos construidos a
partir da interpretacdo sistematica de textos normativos. Dai se afirmar que
os dispositivos se constituem no objeto da interpretacdo; e as normas no seu

resultado.?

A norma é, portanto, o resultado da interpretacdo do texto da lei em
interacdo com os fatos, possuindo carater constitutivo e ndo meramente declarativo®. Assim,

no dizer de Vittorio Frosini:

A interpretacdo ndo € um simples desenvolvimento de um texto escrito a
outro, que permanece em um nivel meramente discursivo; o0 juiz extrai a
mensagem legislativa de um contexto, a reline com outras, em um novo

contexto, remodelando a mensagem em uma nova realidade expressiva.

O intérprete ndo cria a norma, ele a produz, no sentido de reproduzi-la, pois
esta ja preexiste parcialmente em seu enunciado. O enunciado normativo é alografico, isto e,
s0 se completa quando o sentido por ele expressado é produzido pelo intérprete. Dai a
inadequacdo da afirmacdo de que a norma clara ndo precisa ser interpretada, pois so se pode
afirmar sua clareza apds interpreta-la. “A interpretacdo do direito ndo € mera dedugdo, mas

sim processo de continua adaptacdo de seus textos normativos a realidade e seus conflitos”?*.

Através da interpretacdo se processa a atualizacdo do direito, pois esta

acontece no contexto historico presente, do qual é reflexo. Dois posicionamentos ideoldgicos

2% GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 87.

> AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 22.

2 Op. cit., p. 34.

2 Apud, GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 82.

** GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 55.
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distintos quanto a finalidade e aos métodos de interpretacdo, fundados em diferentes valores e

conduzindo a resultados muito diversos, se mostram presentes na ciéncia juridica®.

O primeiro, designado por Wréblewski?® como “ideologia estatica de
interpretacdo”, em nome da previsibilidade, certeza e estabilidade, entende que as normas
devem ter um significado imutavel, conforme com a vontade do legislador em sua
formulacdo, s6 aceitando mudancas quando processadas pelo proprio legislador. Assim,
fundam o processo interpretativo nas metodologias lingiistica e sistémica, repudiando a

metodologia funcional.

Ocorre que a vontade do legislador, alem de manifestada muitas vezes em
um contexto totalmente diverso daquele da aplicacdo da norma, é elemento de dificil
identificacdo. Embora hipoteticamente o Parlamento represente a vontade do povo, 0 processo
legislativo é complexo, repleto de marchas e contramarchas, adicdo e supressdo de emendas,
termos, acordos, etc., tornando praticamente inviavel a determinacdo da real vontade do

legislador, se é que o texto legal represente de fato a vontade de alguém?®’.

O segundo, denominado “ideologia dindmica de interpretacdo”, em nome da
adequacgdo do direito a realidade social, entende a interpretacdo como atividade criadora,
alterando o significado da norma de acordo com o contexto de sua aplicacdo. Prepondera no
processo interpretativo o aspecto funcional, privilegiando na metodologia linguistica o
significado de uso dos termos no contexto atual e considerando, na avaliacdo metodoldgica

sistémica, as continuas evolucdes do conjunto do ordenamento juridico®.

A interpretacdo do direito ndo é uma ciéncia, ndo se trata de descobrir uma
resposta a uma questao ainda ndo respondida, mas, antes, de buscar a solu¢do mais adequada

diante de multiplas solucdes corretas possiveis. A norma ndo é objeto de demonstracdo, mas

* GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 116.

*® Apud, GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicagdo do Direito. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 118.

7 Op. cit., p. 121.

% Op. cit., p. 118.
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de justificacdo, a logica aplicavel é a da preferéncia, exigindo do intérprete uma capacidade

ligada & razdo intuitiva, um saber prético, portanto trata-se de uma prudéncia®.

Segundo Eros Grau, diante da inexisténcia de regras definidas sobre o
método interpretativo, a prudéncia recomenda algumas pautas a que esta deve se adequar. A
primeira diz respeito a interpretacdo do direito em seu todo, isto €, a norma deve ser projetada
de seu texto até a Constituicdo; a segunda se relaciona com as chamadas normas-objetivo,
textos normativos que contemplam politicas publicas entendidas como fins do proprio sistema
juridico e que, dessa forma, passam a condicionar o processo de interpretacdo do direito,
conformando a moldura do texto e dos fatos; a terceira ensina que a interpretacdo deve se
submeter a forca dos principios que compde a ordem axiologica do sistema, assim entendidos
0s principios explicitos e implicitos no ordenamento e os principios gerais de direito coletados

no direito pressuposto™.

Os principios sdo descobertos (identificados) no interior do sistema juridico
e declarados pelo aplicador e, sejam explicitos ou implicitos (latentes) constituem norma
juridica. Segundo Celso Antbénio Bandeira de Mello, “violar um principio € muito mais grave
que transgredir uma norma. A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um

especifico mandamento obrigat6rio, mas a todo o sistema de comandos™**.

A tensdo entre principios € prépria do sistema, cabendo ao aplicador apurar
qual, no caso concreto, assume maior importancia em relacdo aos dados da realidade. A
atribuicdo de peso maior a um principio ndo é discricionéria, esta vinculada pelos principios e
pelo todo do ordenamento juridico. N&o ha discricionariedade, pois o intérprete formula juizo
de legalidade, limitado pelo texto da lei e pelos fatos, e n&o juizo de oportunidade®. A escolha
necessariamente se da entre opc¢des aceitaveis contidas dentro da moldura oferecida pelas

normas aplicaveis.

> GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 3 Ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 101.

*% |dem, p. 104.

' MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Elementos de direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1980, p. 230.

*2 Op. cit., p. 52.
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No dizer de Boulanger® “regras sdo concregbes, sdo aplicacdes dos
principios”. O afastamento do principio implica perda de efetividade da regra que lhe da
concrecdo, isto é, ndo se da a sua aplicacdo naquela hipotese determinada, embora permaneca

dotada de validade e integrada ao ordenamento juridico.

1.2.4 A Logica de Chaim Perelman

Chaim Perelman divide a histéria do pensamento juridico em trés fases.
Antes da Revolucdo Francesa, durante séculos, a ideologia juridica tinha como foco a busca
da solugdo justa, ndo se preocupava com a motivacdo das decisdes e se fundava em critérios
de justica comuns ao direito, a moral e a religido. Vigoravam as regras consuetudinarias e 0s
precedentes juridicos, caracterizando-se pela exigéncia de tratamento igual em casos

essencialmente semelhantes®,

O sistema do direito era pouco elaborado e, embora houvesse 6rgdos com
competéncia para legislar e outros com competéncia para julgar e administrar, o poder era

concentrado normalmente nas maos do soberano.

Com a Revolucdo Francesa veio o principio da separacdo dos poderes, a
obrigacdo de motivar as decisdes com base na lei e a codificagdo. O foco foi deslocado para a
legalidade e a seguranca juridica; mesmo diante de obscuridade ou de lacunas, o juiz deveria
motivar sua decisdo com referéncia ao direito positivo, ficando submetido ao que se entendia
como vontade geral, isto é, a lei. O aspecto sistematico e dedutivo que guiava o pensamento
juridico evidenciava a subordinacdo do poder judiciério ao legislativo, levando a uma visao

estatizante e legalista do direito®.

Apols a 2° Grande Guerra, especialmente em funcdo do processo de
Nuremberg, a for¢a do positivismo entrou em colapso, abrindo espaco, na interpretacdo e
aplicacdo da lei, para a busca de solucGes conformes a lei e também razoaveis, aceitaveis pela
sociedade™.

** Apud, GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicagdo do Direito. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 49.

* PERELMAN, Chaim. Légica Juridica — Nova Retérica. 2 Ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 183.

35
Idem, p. 185.

*® |dem, p. 184.
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O foco da ideologia juridica esta agora centrado na construcéo de solugcbes
social e moralmente adequadas, valorizando as normas de direito ndo escritas, especialmente
0s principios gerais de direito e os chamados topicos juridicos. Na busca de solucdes
equitativas e razoaveis para 0s casos concretos, cabe ao juiz, dentro dos limites autorizados
pelo sistema de direito, mediante interpretacdo mais flexivel da lei, aplica-la de forma justa,

constituindo-se em auxiliar e complementador da obra do legislador®’.

Ja ndo ha monopdlio do legislativo na formacdo do direito. A natureza das
coisas exige do juiz um poder criativo e normativo, no dominio do direito, para adaptar a lei
aos casos concretos, sem deixar de se submeter a primazia do poder legislativo em sua
elaboracdo. “A tarefa que o juiz se impde €, portanto, a busca de uma sintese que leve em

conta, a0 mesmo tempo, o valor da solucéo e sua conformidade ao direito™®.

O sistema juridico estad constantemente em contato e sofrendo a influéncia
do meio social e cultural em que se insere. As solucdes juridicamente bem motivadas
elaboradas no arbitramento dos conflitos e, por isso, consistentes e satisfatorias, podem
constituir mudancas jurisprudenciais, entretanto, “a interpretacdo da lei, para ser aplicada a
um caso especifico, deve ser considerada uma hipétese, que s6 sera adotada definitivamente

se a solucéo concreta em que redunda afigurar-se aceitavel”*°.

A funcdo do poder judiciario, de adequar a ordem juridica positivada as
idéias de justica e equidade vigentes na sociedade, o coloca numa situacdo nem totalmente
subordinada, nem em oposicdo ao legislativo, conferindo-lne um aspecto de
complementaridade. E por essa razio que a aplicacio do direito, a passagem da regra abstrata
ao caso concreto, ndo é um simples processo dedutivo, mas uma adaptacdo constante dos

dispositivos legais aos valores em conflito nas controvérsias judiciais®.

O controle da insercdo de juizos de valor pré-juridicos ou pré-positivos, sem
destruir a seguranca juridica do sistema e exacerbar o nivel de arbitrariedade das decisdes é
que possibilita sua flexibilizagdo, sem por em risco sua coeréncia. Este enfoque fez crescer

entre os doutrinadores a forca dos principios gerais de direito e da topica juridica como

* PERELMAN, Chaim. Légica Juridica — Nova Retdrica. 2 Ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 185.
38
Idem, p. 114.
**|dem, p. 115.
** |dem, p. 116.
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elementos valorativos de carater consensual, capazes de conceder o necessario equilibrio entre

seguranca e adequacao, indispensavel ao funcionamento do sistema juridico®’.

1.2.5 Concluséao Parcial

Para Savigny, s6 quem cria direito é o legislador, pois a interpretagdo é
apenas reconstrugdo. O aplicador (intérprete) ndo deve interferir subjetivamente no processo,
limitando-se a reconstruir o pensamento do legislador mediante analise légica dos termos

gramaticais da lei, situada no momento historico de sua formulacéo.

Kelsen concebe o sistema juridico como um sistema fechado e
hierarquizado de normas, onde as normas superiores condicionam e conformam a norma
inferior, vinculando o ato de sua elaboracdo pelo legislador ou aplicador. Essa vinculacao,
entretanto, seja intencionalmente ou por impossibilidade préatica, nunca € absoluta, restando
sempre uma margem de livre apreciacdo a quem ird executa-la ou produzir norma inferior,
espaco discricionario esse fixado pela atividade cognoscitiva de interpretacdo, denominado

por Kelsen de “moldura da norma”.

Decorre dai a possibilidade de serem produzidas diferentes solugdes
(normas individuais) contidas no campo conformado pela moldura, consideradas conformes
ao direito, razdo pela qual o autor afirma que o aplicador, ao eleger uma das alternativas
possiveis, sempre cria direito, seja de carater geral ou aplicavel apenas ao caso concreto.
Kelsen admite, inclusive, que o aplicador produza uma norma que fuja da moldura
conformada pela interpretacdo cognoscitiva, ato que, a partir do momento que nao mais puder

ser anulado, cria direito novo.

Eros Grau também entende que o aplicador, ao formular a norma de deciséo
aplicada ao caso concreto, cria direito. Para esse doutrinador interpretacdo e aplicacdo do
direito sdo uma s6 operacdo de carater constitutivo, pois, da interpretacdo do texto da lei em

interagcdo com os fatos, o aplicador produz a norma de decisdo, atualizando o direito.

Grau concorda com Kelsen quanto a possibilidade de diferentes solucdes

que se enquadrem na moldura da norma, mas entende que a escolha nédo é discricionaria,

* PERELMAN, Chaim. Légica Juridica — Nova Retérica. 2 Ed. S3o Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 116.
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pois o intérprete formula juizo de legalidade, pautado pela integralidade do sistema normativo

e pelos principios que compde a ordem axiologica do sistema.

Chdim Perelman, em posicdo que se assemelha a de Eros Grau, V€ 0
aplicador do direito como complementador da obra do legislador, cabendo-lhe buscar a
aplicacdo mais justa da lei, por meio de interpretagcdo conforme ao direito capaz de oferecer

solucdo equitativa e razoavel para o caso concreto.

A interpretacdo ndo é simples processo dedutivo, mas uma constante
adaptacdo dos dispositivos legais aos valores em conflito, mediante a insercdo controlada de
valores pré-juridicos consensuais como 0s principios gerais de direito, de forma a manter o

equilibrio entre a seguranca juridica e a adequacao das decisoes.

1.3. Aplicagdo das normas constitucionais
1.3.1 Natureza juridica

Segundo ensina José Afonso da Silva, todas as disposi¢des que integram
uma constituicdo rigida representam normas constitucionais. A rigidez da Constituicdo
Federal de 1988 esta implicita em seu art. 60, que estabelece processo legislativo especifico
para a sua modificacdo, diferenciado do processo previsto para a elaboracdo das outras leis.
Destarte, todas as suas disposi¢des tém a estrutura logica e o sentido de normas juridicas.
“Sao imperativos que enlacam dois ou mais sujeitos de uma relacéo, atribuindo direitos e
obrigacdes reciprocas; quando nada, atribuindo situacGes de vantagem e de vinculo ou

desvantagem™*.

1.3.2 Eficacia e aplicabilidade

As normas juridicas existem para reger relagdes sociais, regular condutas
humanas, isto €, para serem aplicadas. A aplicabilidade da norma exprime uma possibilidade
de sua aplicagdo, no sentido de enquadrar em suas disposi¢es abstratas um caso concreto,
uma relacdo da vida real, que é submetida as suas prescri¢cdes. Nas palavras de José Afonso da
Silva, “tem por objeto descobrir 0 modo e 0s meios para amparar um interesse humano”. Ja

Kelsen, em sua Teoria Pura do Direito, assim se refere ao tema:

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p.
51.
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Aplicacdo de uma norma, contudo, é ainda o juizo através do qual
exprimimos que um individuo se conduz, ou se ndo conduz, tal como uma
norma Iho prescreve ou positivamente consente; ou que ele age, ou ndo age,

de acordo com o poder ou competéncia que uma norma lhe atribui®®.

A norma ¢ aplicada mediante sua interpretacdo, mas esta so é aplicavel na
medida em que ¢ eficaz, isto €, se mostra apta a produzir os efeitos juridicos pretendidos. Nao
dispondo a norma de todos os requisitos necessarios a sua aplicacdo ao caso concreto, faltar-
Ilhe-4 a eficacia e, conseqlientemente, ndo serd aplicavel. Exsurge dai que eficacia e
aplicabilidade das normas constitucionais constituem fenémenos conexos, faces distintas do

mesmo fendmeno, vista aquela como potencialidade e esta como realizabilidade pratica™.

A Constituicdo brasileira de 1988, a exemplo da maioria das cartas politicas
contemporaneas, contempla normas de diversos tipos, fungbes e natureza, direcionadas a
diferentes finalidades, mas coordenadas e interrelacionadas entre si, de modo a constituir um
sistema harmonico de normas que se condicionam reciprocamente. Todas tém natureza
juridico-constitucional e sdo dotadas de eficacia, podendo, entretanto, variar quanto ao grau
dos efeitos juridicos que produzem®.

José Afonso da Silva, com base no critério da aplicabilidade e eficacia,
apresenta uma classificacdo das normas constitucionais em que propde sua divisdo em trés
classes: 1) normas de eficacia plena e aplicabilidade direta, imediata e integral; 2) normas de
eficacia contida e aplicabilidade direta e imediata, mas possivelmente ndo integral; 3) normas
de eficacia limitada, subdividindo esta classe em: a) declaratorias de principios institutivos ou

organizativos, e b) declaratdrias de principio programético®.

1.3.2.1 Normas constitucionais de eficacia plena

Tais normas predominam entre aquelas destinadas a organizar e limitar os
poderes do Estado, caracterizando-se por estabelecer conduta juridica positiva ou negativa

com comando certo e definido e sdo conceituadas como:

* KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 17.

* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 7¢ Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
60.

** Idem, p. 47.

*® Idem, p. 82.
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aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituicdo, produzem, ou tem
possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais, relativamente aos
interesses, comportamentos e situacdes, que o legislador constituinte, direta

e normativamente, quis regular®’.

Séo de aplicabilidade imediata, incidindo diretamente sobre os interesses
visados, pois sdo dotadas de todos 0s requisitos necessarios a sua executoriedade, sendo por
isso ditas auto-aplicaveis, exigindo apenas para sua aplicacdo a existéncia do competente
aparato judicial.

Basicamente, se inserem nessa classe as normas constitucionais que: a)
contenham vedacdes ou proibi¢des; b) confiram isen¢des, imunidades ou prerrogativas; ¢) ndo
designam o6rgdos ou autoridades especiais a que incumbam especificamente sua execucao; d)
ndo indiquem processos especiais de sua execucdo; e) ndo exijam elaboracgdo de novas normas
legislativas que lhe completem o alcance e o sentido, ou lhes fixem o contetdo, porque ja se

apresentam suficientemente explicitas na definicao dos interesses nelas regulados®.

A titulo de exemplo de normas dessa natureza podem ser elencadas as
seguintes disposicgoes:

1. “a eleicdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para
mandato de quatro anos, realizar-se-&4 no primeiro domingo de outubro, em
primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em segundo turno, se
houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, e a
posse ocorrerd em primeiro de janeiro do ano subseqiiente, observado,

guanto ao mais, o disposto no art. 77” (art. 28);

2. “as taxas ndo poderdo ter base de célculo prépria de impostos” (art.
145, § 2°);
3. 0 casamento é civil e gratuita a celebracdo” (art. 226, § 1°).

1.3.2.2 Normas constitucionais de eficacia contida

As normas constitucionais de eficacia contida, em regra, consagram direitos

subjetivos dos individuos ou das entidades e tém natureza imperativa positiva ou negativa

* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 7% Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
101.
*® |dem, p. 101.



21

limitadora do poder publico. A contencdo de sua eficacia se da pela imposicao de limitacfes a
esses direitos ou situacOes subjetivas de vantagem por meio de regras ou conceitos

limitativos. José Afonso da Silva assim as conceitua:

Normas de eficicia contida sdo aquelas em que o legislador constituinte
regulou suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas
deixou margem a atuacdo restritiva por parte da competéncia discricionéria
do Poder Pulblico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de

conceitos gerais nelas enunciados™®.

Sua aplicabilidade é imediata e direta e sua eficdcia ndo depende de
normacéo ulterior, ficando, entretanto, condicionada pelos limites que a lei vier a estabelecer
ou pela ocorréncia das circunstancias restritivas constitucionalmente admitidas, tais como,

atuacdo do Poder Publico para manter a ordem, a seguranga publica, a satde publica, etc.

As normas de eficécia contida geralmente séo caracterizadas pelos seguintes
aspectos: a) solicitam a intervencédo do legislador ordinario, fazendo expressa remissdo a uma
legislacdo futura destinada a restringir a plenitude de sua eficacia, regulamentando os direitos
subjetivos que confere aos individuos, grupos ou instituigdes; b) sua eficacia é plena,
enquanto ndo expedida pelo legislador a normagdo restritiva; c) algumas dessas normas ja
contém um conceito ético-juridico (ordem publica, interesse social, etc.), que implica a
limitacdo de sua eficacia; d) em certos casos sua eficacia pode ser afastada pela incidéncia de

outras normas constitucionais, se ocorrerem determinados pressupostos de fato™.

Com a tendéncia de crescimento da prevaléncia dos interesses coletivos
diante dos interesses individuais, no Estado Democratico de Direito tende a aumentar a
ocorréncia de normas de eficacia contida, especialmente entre aquelas que instituem direitos e
garantias fundamentais. Assim, a guisa de exemplos de normas dessa natureza, podem ser

citadas as seguintes disposicdes constitucionais:

1)  “é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo,

atendidas as qualifica¢Ges profissionais que a lei estabelecer” (art. 5°, XII1);

* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 7¢ Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
116.

*% |dem, p. 104.

*! |dem, p. 115.
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2)  “é garantido o direito de propriedade” (art. 5°, XXII) — “a lei
estabelecerd o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacéo
em dinheiro, ressalvados os casos previstos nessa Constituicdo” (art. 5°,
XXI1V).

1.3.2.3 Normas constitucionais de eficacia limitada
1.3.2.3.1 Normas constitucionais de principio institutivo

As normas de principio institutivo sdo primordialmente dotadas de contetido
organizativo e regulativo, prestando-se para disciplinar, até o nivel desejado, a organizag&o,
atribuicBes e relagdes de Orgdos e instituicbes constitucionais, atribuindo ao legislador
ordinério a complementacgdo destes, segundo a forma, condicgOes e critérios estabelecidos na

propria norma. José Afonso da Silva assim as define:

Sao normas constitucionais de principio institutivo aquelas através das quais
o legislador constituinte tragca esquemas gerais de estruturacdo e atribuicdes
de drgdos, entidades ou institutos, para que o legislador ordinario os

estruture em definitivo, mediante lei®.

Podem ser impositivas, determinando peremptoriamente ao legislador a
emissdo de uma legislagcdo integrativa, ou facultativas, limitando-se a dar ao legislador
ordinario a possibilidade de instituir ou regular a situacdo nelas delineada. Sua eficécia é
limitada, mas entram em vigor junto com a Constituicdo e sdo imediatamente aplicaveis, de

acordo com a configuragéo de elementos autbnomos que contenham.

Sua eficécia integral e a plenitude de sua aplicabilidade s6 se aperfeicoam
com a promulgacdo da lei integrativa, mas sdo de aplicabilidade imediata em relacdo a
legislacdo anterior, inclusive quanto a normas da constituicdo preexistente, bem como em

relacdo & legislacao futura, que a elas deve se conformar™.

*2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
126.
53 |dem, p. 135.
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De conteldo organizativo, as normas constitucionais de principio institutivo
se caracterizam por indicar uma legislacdo futura que Ihes complete a eficacia e Ihes dé

efetiva aplicacdo, podendo ser exemplificadas pelos seguintes dispositivos:

1)  “a lei regulard a organizacdo e o funcionamento do Conselho da
Republica” (art. 90, § 2°);
2) “Lei Complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre

questBes especificas das matérias relacionadas neste artigo” (art. 22,

paragrafo Unico).

1.3.2.3.2 Normas constitucionais de principio programatico

As normas de principio programatico se situam no campo da disciplina das
relacbes econdmico-sociais, servindo para atribuir fins as acGes do Estado, conferindo

dimens&o juridica a ordem econémica e social. José Afonso da Silva assim as conceitua:

Sado programéticas aquelas normas constitucionais através das quais o
constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente, determinados
interesses, limitou-se a tracar-lhes os principios para serem cumpridos pelos
seus orgaos (legislativos, executivos, jurisdicionais e administrativos), como
programas das respectivas atividades, visando a realizacdo dos fins sociais

do Estado™.

Sdo normas de principio teleoldgico, pois apontam para um fim a ser
atingido, revestidas de imperatividade e juridicidade, de eficacia limitada, aplicaveis nos
limites dessa eficacia. Tém eficacia juridica imediata, direta e vinculante quando: a)
estabelecem um dever para o legislador ordinario; b) condicionam a legislacdo futura; c)
informam a concepcdo do Estado e da sociedade e inspiram sua ordenacdo juridica; d)
constituem sentido teleoldgico para a interpretacdo, integracdo e aplicacdo das normas
juridicas; e) condicionam a atividade discricionaria da administracdo e do judiciario; f) criam

situacdes juridicas de vantagem ou desvantagem®>.

Sdo exemplos de normas constitucionais dessa natureza as seguintes

disposigdes da Constituicao Federal:

>* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
138.
> |dem, p. 164.
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1) “a lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a
dominacdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros” (art. 173, § 4°);

2) “o Estado promovera e incentivara 0 desenvolvimento
cientifico, a pesquisa e a capacitacdo tecnoldgicas” (art. 218);

3)  “aordem social tem como base o primado do trabalho, e como

objetivo o0 bem-estar e a justica sociais” (art. 193).

1.3.2.4 Concluséao Parcial

De acordo com os ensinamentos de José Afonso da Silva, as normas
constitucionais podem ser classificadas em: (i) normas de eficacia plena; (ii) normas de
eficécia contida; e (iii) normas de eficacia limitada. As normas de eficacia plena séo aquelas
que contém todos os elementos necessarios a sua executoriedade, por isso sdo consideradas
normas de aplicabilidade direta, imediata e integral. Desde a entrada em vigor da Constituicdo
estdo aptas a produzir todos os efeitos essenciais relativos ao tema que o legislador quis
regular. Constituem-se, predominantemente, de regras organizativas e limitativas dos poderes

estatais, contendo comando certo e definido que exige conduta positiva ou negativa.

Ja as normas de eficacia contida se caracterizam pela suficiente regulacéo
dos interesses relativos a determinada matéria pelo legislador constitucional, mas com a
concessdo de margem & atuacdo restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder
Publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nelas enunciados.
A atuacdo do legislador ordinario surge apenas para restringir a plenitude da eficacia da
norma constitucional, sendo que enquanto nao houver expedicdo da norma
infraconstitucional, a norma contida na Lei Maior tera eficacia plena. Como o legislador
constitucional ja d& elementos necessarios a executoriedade dessas normas, essas tém

aplicabilidade direta e imediata.

Por fim, temos as normas de eficacia limitada, que podem ser declaratorias
de principios institutivos ou declaratérias de principios programaticos. As primeiras sdo
aquelas através das quais o legislador constituinte traca esquemas gerais de estruturacdo e
atribuicbes de Orgéos, entidades ou institutos, para que o legislador ordinario os estruture em
definitivo, mediante lei. Ja as de principio programatico, sdo aquelas que aparecem nas

Constituicdes como simples principios, ou seja, como esquemas genéricos, simples programas
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a serem desenvolvidos ulteriormente pela atividade dos legisladores ordinarios. O ponto em
comum entre esses dois tipos de normas constitucionais € que, embora tenham eficacia
imediata, a plenitude de sua aplicabilidade e eficacia dependem de legislacdo

infraconstitucional, sendo, portanto, ndo auto-executaveis.
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2 NORMAS CONSTITUCIONAIS

2.1 Direitos Fundamentais

Como direitos de defesa, os direitos fundamentais destinam-se a assegurar a
esfera de liberdade individual do cidaddo contra interferéncias indevidas do poder publico,
impondo ao Estado competéncias negativas que o obrigam a respeitar o nucleo de liberdades
constitucionalmente protegido, nos termos do art. 5° da Constituicdo Federal. Eventuais
violagdes do Estado a esse dever de abstencédo, provenham elas do Executivo, do Legislativo,
ou mesmo do Judiciario, conferem ao individuo atingido a correspondente pretensdo de

abstencdo, revogacao ou anulacéo™.

O pleno exercicio da liberdade, entretanto, ndo resta garantido com a
simples abstengdo do Estado, uma vez que ndo apenas a existéncia de lei, mas também a sua
falta pode revelar-se afrontosa aos direitos fundamentais, fazendo surgir para o individuo duas

pretensdes adicionais, quais sejam as pretensdes de consideracio e de protecdo®”.

A idéia de protecdo dos direitos fundamentais contra agressdo propiciada
por terceiros, atribui ao Estado a obrigacdo de prestagOes positivas, que podem ser
concretizadas através da proibicdo de certas condutas, de medidas de protecdo contra ataques

de terceiros ou de medidas de protec&o contra riscos>.

A Constituicdo brasileira consagra a técnica de restricdo legal a diversos
direitos individuais através de diferentes dispositivos constitucionais, a exemplo do principio
geral da reserva legal enunciado no art. 5°, I, ou da reserva legal simples insculpida no art.
5°, XV, que trata do direito de livre locomocdo, ou, ainda, da reserva legal qualificada

consagrada no art. 5°, XII, quanto ao sigilo das comunicacdes telefonicas.

*® MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 32. Ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004, p. 3.

>’ Idem, p. 5.

*% |dem, p. 12.
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Reza o inciso XV do art. 5° da CF: “é livre a locomoc¢do no territorio
nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar,
permanecer ou dele sair com seus bens”. A ressalva introduzida pela expressdo nos termos da
lei, ndo sO autoriza a intervengdo do legislador no &mbito de protecdo do direito assegurado,
como cria para o0 poder publico a obrigacdo de fazé-lo, diante da necessidade da seguranca
juridica e da criacdo dos pressupostos faticos indispensaveis ao efetivo exercicio dos direitos
constitucionalmente assegurados®. Essa intervencdo, entretanto, ndo é isenta de limites,
devendo respeitar o principio da unidade da Constituicdo, no sentido de harmonizar-se com o
conjunto das normas constitucionais e, principalmente, respeitar o principio da

proporcionalidade®, fundamento orientador do Estado Democratico de Direito.

Colisdes podem ocorrer entre direitos fundamentais idénticos, entre direitos
fundamentais diversos e, ainda, entre direitos fundamentais e outros valores
constitucionalmente relevantes. As restricbes impostas a certos direitos individuais,
submetidos a reserva legal expressa, indicam apenas ter o constituinte vislumbrado perigo de
colisdo no ambito de seu exercicio, sem qualquer conotacdo de relevancia em relacdo aos
demais direitos®. Embora sejam aceitos alguns postulados que atribuem relevo peculiar a
determinados direitos, a exemplo dos valores atribuidos ao principio da dignidade humana ou
o direito a vida, as tentativas de estabelecer uma hierarquia prévia entre direitos individuais

revelaram-se inadequadas.

A Corte Constitucional alema reconheceu expressamente a possibilidade de,
excepcionalmente, impor limites a direitos individuais ndo submetidos a restricdo legal
expressa, em nome da unidade da Constituicdo e defesa da ordem global de valores por ela
pretendidos, quando legitimados por colisdo entre direitos individuais e outros valores
constitucionais. Em seu processo de julgamento, todavia, ndo se limita a proceder a uma
simplificada ponderacéo entre principios conflitantes, contemplando sempre as circunstancias
peculiares de cada caso, buscando dar realidade a cada um dos valores em conflito. No
processo de ponderacdo a Corte ndo atribui primazia absoluta a um ou outro principio ou
direito, esforgando-se por aplicar as normas conflitantes, ainda que, no caso concreto, uma

delas sofra atenuacdo. A ponderacédo é realizada em trés planos: definicdo da intensidade da

> MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 32. Ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004, p. 6.

% |dem, p. 41.

*! |dem, p. 82.
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intervencdo; importancia dos fundamentos justificadores da intervencédo; e, ponderacdo em

sentido estrito®,

Como evidenciam diversos julgados, também no direito brasileiro o
principio da dignidade humana assume relevo na decisdo entre posi¢cbes em conflito,
utilizando o STF o principio da proporcionalidade como lei de ponderacdo para rejeitar a
intervencdo que impde ao atingido 6nus intoleravel e desproporcional, do que sdo exemplos

as decisdes proferidas no julgamento dos Habeas Corpus 76.060-4 e Habeas Corpus 71.313%,

2.2 Regras e Principios

Humberto Avila concorda com a maioria dos doutrinadores no
entendimento de que as normas se consubstanciam em regras e principios, indicando trés
critérios de distin¢do entre tais categorias normativas, acrescendo, entretanto, a estas, a figura

dos postulados, definidos como instrumentos normativos metddicos®.

O primeiro critério de distincdo entre regras e principios diz respeito a
natureza do comportamento prescrito. Tanto os principios como as regras tratam de condutas
e de fins, sendo que as regras descrevem diretamente um comportamento o qual se adéqua e
deve ser adotado para a realizacdo de fins devidos, enquanto os principios prevéem um estado
de coisas (fim) para cuja consecucdo certos tipos de condutas se fazem necessarias. As regras
estabelecem o dever de adotar a conduta prescrita, enquanto os principios prescrevem o dever
de adotar comportamentos necessarios para atingir os fins determinados, sem, no entanto

descrever tais comportamentos®.

O segundo critério se refere a natureza da justificacdo exigida. Como as
regras consistem em normas imediatamente descritivas e mediatamente finalisticas, a
justificacdo da decisdo de sua interpretacdo serd feita mediante avaliacdo da concordancia
entre a construgdo conceitual dos fatos e a construgdo conceitual da norma, isto €, a
possibilidade de demonstrar a correspondéncia dos fatos a descri¢do normativa e a finalidade

subjacente. Constituindo-se 0s principios em normas imediatamente finalisticas e

®> MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 32 Ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2004, p. 83.

* |dem, p. 102.

* AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 62.

® |dem, p. 64.
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mediatamente de conduta, a justificativa de interpretacdo sera feita mediante avaliacdo dos
efeitos da conduta, entendida como meio necessario em relacdo a promocéo do fim posto pela

norma como ideal a ser atingido®®.

O terceiro critério é o da medida de contribuicdo para a decisdo. Os
principios ndo englobam todas as condicionantes e ndo impde uma solucgdo especifica, apenas
estabelecem diretrizes valorativas que, em correlacdo com outras razoes, contribuem para a
decisdo, portanto sdo normas primariamente complementares e preliminarmente parciais. Ja
as regras se constituem em normas preliminarmente decisivas e abarcantes na medida em que
buscam impor uma solucdo especifica, sob a dtica de que possam conter todos os aspectos

necessarios a tomada da decisdo®’.

A partir dessas caracteristicas Humberto Avila constrdi seus conceitos dos

citados elementos juridicos:

Regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas
e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se
exige a avaliagdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes
da suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes,
entre a construcdo conceitual da descricdo normativa e a construcdo

conceitual dos fatos

Principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlacdo entre 0 estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como

necessaria a sua promogao®®.

Os principios, ao indicar fins que devem ser atingidos, isto é, situacGes
idealizadas, funcionam como uma orientacdo prética, isto €, condicionam o caminho a ser
percorrido na determinacdo da conduta apta a concretiza-los. Se a busca de determinada

situacdo indicada pelo principio € um dever, e esta s6 pode ser realizada atraves de

* AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2004, p. 67.

¢’ |dem, p. 69.

* |dem, p. 70.
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determinados comportamentos, esses comportamentos (condutas) passam a ser necessidades
praticas, indiretamente impostas pelo principio. Dessa forma, embora ligados aos valores que
atribuem qualificacdo positiva ao estado de coisas que se quer atingir, os principios com estes

no se confundem®.

As normas, tanto os principios como as regras, desempenham diferentes
funcbes ou eficacias, seja interna ou externamente ao sistema juridico. Assim, atuam em
relacdo a outras normas definindo-lhes o sentido e seu valor. Especialmente os principios, por
seu carater finalistico, se relacionam com outras normas do sistema e sdo importantes para a

compreensdo do sentido das regras "°.

Atuando diretamente sobre outras normas (subprincipios e regras), 0s
principios exercem uma funcdo integradora, justificando a adicdo a essas normas de
elementos nelas ndo previstos, mas inerentes ao fim colimado pelo principio. Indiretamente,
ao afastar elementos expressamente previstos considerados incompativeis com seus fins, 0s
principios exercem uma funcdo blogueadora. Os principios de maior abrangéncia
(sobreprincipios) exercem, ainda, indiretamente, sobre as normas de menor abrangéncia uma
funcdo interpretativa, ampliando ou restringindo o sentido de seus textos normativos

expressos’ .

Ja em relacdo as normas mais abrangentes (sobreprincipios), os principios
exercem funcdo definitdria, delimitando de maneira mais especifica a ordem mais ampla nelas
contida. Os sobreprincipios na realidade exercem uma funcédo rearticuladora, coordenando a
relacdo entre os diversos elementos compreendidos no todo do estado de coisas almejado por

ele indicado’?.

Externamente ao sistema normativo os principios tém uma eficacia objetiva
na medida em que atuam na interpretacdo dos proprios fatos, pois estes sdo interpretados em
relacdo as normas e estas em relacdo aqueles. Essa eficacia se manifesta sob os aspectos de
pertinéncia, isto €, selecionando os fatos que guardam relacdo com os fins estabelecidos, e sob

0 aspecto valorativo, privilegiando aqueles voltados a prote¢do dos bens juridicos visados

** AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 71.

" 1dem, p. 78.

" Idem, p. 79.

"2 1dem, p. 80.



31

pelo principio. H4, ainda, a chamada eficicia argumentativa, no sentido de que sempre que 0
Poder Publico adotar medida que restrinja algum principio protetor de interesses juridicos, as

razdes justificativas dessa restricdo deveréo ser proporcionais ao alcance desta’.

As regras externamente tém a funcdo de estabelecer condutas ou atribuir
competéncias. Ja internamente ao sistema possuem uma eficacia preliminarmente decisiva,
pois oferecem solugdes prévias a conflitos determinados. Em relagdo as normas mais amplas
(principios), indiretamente exercem funcdo definitéria, pois conformam o comportamento a
ser adotado na realizacdo dos fins por estas estabelecidos. Tais caracteristicas conferem as
regras um grau maior de rigidez, exigindo para sua superacdo razoes extraordinarias, cuja

avaliacdo se orienta pelo postulado (principio) da razoabilidade’.

Considerando as diferentes funcdes desempenhadas pelos principios e pelas
regras, onde estas tém funcdo decisiva e descrevem diretamente a conduta exigida, enquanto
aqueles tém pretensdo meramente complementar e indicam fins e ndo condutas, Humberto
Avila conclui que, em caso de conflito entre regras e principios de mesmo nivel hierarquico,
devem prevalecer as regras. Argumenta o autor que a reprovabilidade do comportamento que
descumpre uma norma esta associada ao grau de conhecimento do comando e a seu grau de
decidibilidade, ambos presentes com mais intensidade nas regras do que nos principios,

conforme demonstrado”.

2.3 A Teoria dos Postulados Normativos

Humberto Avila, em sua classificagdo das normas juridicas, alem de
principios e regras, acrescenta, ainda, uma terceira categoria de elementos normativos, sob a
qual enquadra figuras que normalmente sdo classificadas pela doutrina como principios, e que

denomina de “postulados normativos”™®.

Entende o autor que tais elementos, situando-se em nivel superior as normas
objeto de sua aplicagéo, estabelecem a estrutura de aplicacdo de outras normas e permitem

verificar os casos em que ocorre violacdo dessas normas. Diferentemente dos principios e das

7 AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2004, p. 81.

* Idem, p. 82.

> Idem, p. 85.

’® 1dem, p. 89.



32

regras, 0s postulados ndo impde a promocgdo de um fim, mas estruturam a aplicacdo do dever
de promové-lo (principios); ndo prescrevem indiretamente comportamentos, mas indicam
modos de raciocinio e de argumentacdo relativamente a normas que assim operam
(principios); ndo descrevem comportamentos, mas estruturam a aplicacdo de normas que 0

fazem (regras)”’.

Como deveres estruturais, os postulados normativos estabelecem vinculacéao
entre elementos e impde determinadas relagcdes entre eles, evidenciando um carater formal.
Alguns exigem o relacionamento entre elementos, sem, no entanto, especificar tais elementos
e os critérios que orientam essa relagdo, constituindo-se simplesmente de idéias gerais, sendo
denominados de postulados inespecificos. Nessa categoria o autor inclui a ponderacédo, a

concordancia pratica e a proibicdo de excesso™®.

Outros, para sua aplicagdo, dependem da existéncia de determinados
elementos e exigem critérios relacionais especificos, razdo por que sdo denominados de
postulados especificos, enquadrando-se nessa classe os postulados (principios) da igualdade,

da razoabilidade e da proporcionalidade’.

A razoabilidade estrutura a aplicacdo de outras normas, especialmente das
regras, sendo usada com diversos sentidos, dentre os quais podem ser destacados
principalmente trés: como diretriz que exige a relacdo das normas gerais com as
individualidades do caso concreto (equidade); como diretriz que exige uma vinculacdo das
normas juridicas com a realidade a que se referem (congruéncia), e; como diretriz que exige

uma relacio de equivaléncia entre duas grandezas (equivaléncia)®.

No sentido de equidade, a razoabilidade serve de instrumento metodologico
para demonstrar que, para ser aplicada a norma, a sua incidéncia, embora necessaria, ndo é
condicdo suficiente. Para tanto, é necessario que o caso concreto se adéque a generalizacdo da
norma geral. Nesse sentido, a razoabilidade indica que, na analise dos fatos, deve-se
considerar aquilo que normalmente acontece, ou seja, presumir que as circunstancias destes se

enguadram na normalidade, e ndo o contrario. JA em casos onde se evidenciem condicdes

77 AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 88.

7% 1dem, p. 93.

” Idem, p. 94.

% 1dem, p. 102.
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especificas, avultando sua anormalidade em relacdo a norma geral, embora incidente esta, a
razoabilidade exige que se considere o aspecto individual do caso, afastando sua aplicacéo,
guando ndo aceitavel perante o senso comum. Esse sentido de razoabilidade se amolda a
concepgdo aristotélica, segundo a qual “a natureza da equidade consiste em corrigir a lei

quando e onde ela é omissa, por ser geral”®.

Como congruéncia, o postulado da razoabilidade requer harmonizacdo das
normas com suas condicdes externas de aplicacdo. A harmonizacdo requerida tanto se refere a
necessidade de que a medida adotada se sustente em um suporte empirico existente, como a
necessidade de relacdo congruente entre o critério de discriminacdo eleito e a medida adotada.
As medidas ndo podem se desvincular da realidade, elegendo causas inexistentes ou
insuficientes, nem os critérios distintivos usados podem ser arbitrarios, implausiveis ou
inaceitaveis, sob pena de violagdo aos principios do Estado de Direito e/ou do devido
processo legal®.

No sentido de equivaléncia, o postulado da razoabilidade exige que haja
uma correspondéncia entre a medida adotada e o critério usado em seu dimensionamento, isto
é, que a um maior valor atribuido ao critério usado no dimensionamento da medida deve
corresponder uma medida de maior peso, ou que 0 peso da medida adotada equivalha ao peso

do critério de dimensionamento®®,

Embora a idéia de proporcao perpasse o direito em suas mais variadas areas
de atuacéo, surgindo sob diversas acepcdes diferentes, o postulado da proporcionalidade se
aplica apenas aquelas situacbes em que se manifesta uma relagdo de causalidade entre dois
elementos empiricamente identificaveis, isto €, uma relacdo entre um meio e um fim. Usado
como instrumento de controle dos atos do Poder Publico, o postulado da proporcionalidade é
aplicado submetendo a medida aos exames de adequacgéo, necessidade e proporcionalidade

em sentido estrito®*.

® Apud, AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definigéo a aplicacéo dos principios juridicos. 3 Ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 106.

2 AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2004, p. 108.

% |dem, p. 109.

 Idem, p. 112.
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Dessa forma, o autor exclui a idéia de proporcdo usada em outros sentidos
ou com finalidades diversas, relacionada aos conceitos de ponderacdo de bens, concordancia
pratica, razoabilidade ou proibicdo de excesso, restringindo ao conceito do postulado da
proporcionalidade a idéia de proporcéo entre 0 meio utilizado e o fim visado pela medida, em
uma relacdo necessaria de causa e efeito. A aplicagdo do postulado se da através da analise de
trés aspectos: aptiddo do meio para promover o fim (adequacdo); uso do meio menos
restritivo entre aqueles adequados a realizacdo do fim (necessidade); e, capacidade do fim
visado de justificar as restricdes impostas pelo meio empregado (proporcionalidade em
sentido estrito)®.

O exame da adequagdo exige que a eficacia do meio utilizado seja
teoricamente capaz de contribuir para a promoc¢do gradual do fim, ndo exigindo seja este o
mais intenso, melhor e mais seguro meio para tal. A exigéncia de adequacéo se refere ao
momento e as condi¢cdes em que a medida foi adotada, e, sendo medida de carater geral, serd
considerada adequada se de forma abstrata e na maioria dos casos servir para a promocao do
fim, mas, tratando-se de ato individual, s6 sera adequada se o fim for concretamente atingido
em todos os casos individuais. O autor, entretanto, entende que, em funcdo do regime de
separacdo dos poderes e da conseqliente independéncia e autonomia, inerentes ao exercicio
das funcbes legislativa e administrativa, somente uma demonstracdo objetiva, evidente e
fundamentada da inadequacdo da medida permite ao julgador a invalidacdo da escolha do

legislador ou do administrador®.

Para avaliar a necessidade da medida, necessario se faz a verificacdo da
existéncia de outros meios, igualmente capazes de promover o fim, sem restringir, ou
restringindo com menor intensidade, direitos fundamentais individuais ou coletivos. Como 0s
meios alternativos normalmente apresentam diferentes possibilidades de promocéo dos fins
sob os aspectos qualitativo, quantitativo e probabilistico, a tarefa de determinar o grau de
promocéo do fim de cada meio pode ser bastante dificultosa. Nos casos em que a eficacia dos
meios alternativos na promocao dos fins seja equivalente, variando apenas o grau de restricao,
ndo havera grande dificuldade em avaliar qual o meio menos restritivo. No entanto, quando 0s

meios alternativos apresentam simultaneamente diferentes graus de promocdo dos fins e

% AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 116.
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diferentes graus de restricdo de direitos fundamentais, é inevitavel a ponderagdo entre tais

valores, atentando sempre para os principios da legalidade e da separagdo dos Poderes®’.

O grau de importancia da promocdo do fim justifica o grau de restri¢do
causada aos direitos fundamentais? O exame da proporcionalidade em sentido estrito busca na
resposta a esse questionamento avaliar se a medida adotada se conforma ou ndo ao postulado
da proporcionalidade. Evidentemente se trata de comparar valores atribuidos ao fim
promovido pela medida, normalmente relacionados ao interesse coletivo, com valores
atribuidos a restrices de direitos fundamentais constitucionalmente protegidos, configurando

avaliagdo de carater eminentemente subjetivo®.

2.4 Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade

Os principios que fundamentam a Constituicdo, sejam eles expressos no
texto constitucional ou apenas implicitos, tém a funcdo de orientar todo arcabouco juridico e,
em tendo poder normativo, vinculam tanto o administrador como o legislador e o julgador
com eficécia juridica. Dessa forma, segundo Eduardo Slerca, embora abstratos, seu carater
fundante do sistema lhes concede superioridade sobre as regras, as quais nao poderao afronta-
los®. Os principios da razoabilidade e proporcionalidade, embora apresentando diferencas em
sua conceituacao, em funcdo de sua origem, respectivamente da civil Law este e da common
Law aquele, guardam entre si grande similaridade, especialmente no que diz respeito a sua
aplicacdo preponderante, que se consuma no controle judicial da justica dos atos
administrativos e legislativos, guardando fungibilidade entre si*

A clausula que insculpe expressamente o devido processo legal no texto da
Constituicao brasileira, em traducéo literal da clausula do due process of Law da constituicdo
estadunidense, de onde se extrai o principio da razoabilidade aplicado naquele pais,

certamente confere grau constitucional a0 mesmo principio em nosso ordenamento®®, embora

¥ AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
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nos filiemos ao sistema da civil Law. Mais adequado ao nosso sistema, 0 principio da
proporcionalidade, a exemplo do que ocorre no direito germanico, de onde se originam muitos
institutos adotados na legislacdo patria, tem sua constitucionalidade entendida por grande
parte da doutrina como implicita, sendo, inclusive, usado na fundamentagéo de diversos votos
em julgados do STF%. Mesmo que assim ndo fosse, admitida a constitucionalidade do
principio da razoabilidade e sua fungibilidade com aquele, fica evidenciada na constituicdo
brasileira a presenca de principio fundante, dotado de normatividade e eficacia juridica,
vinculante ao administrador, ao legislador e ao julgador e que tem como aplicagao principal o
controle jurisdicional da justica dos atos administrativos e legislativos®.

A histéria do principio da proporcionalidade registra seu aparecimento
inicialmente no controle dos atos administrativos em Franca, passando posteriormente, ao
ingressar no Direito Constitucional, a ser aplicado na afericdo das leis™. Ja o principio da
razoabilidade tem sua origem ligada a clausula “Law of the land”, da Carta Magna inglesa de
1215, inicialmente com carater exclusivamente processual, passando a ser empregada com

carater material no controle das leis por acdo da Suprema Corte norteamericana®.

Entendida a Constituicdo como um sistema normativo aberto de principios,
regras e procedimentos, as funcdes legislativa, administrativa e jurisdicional sdo entendidas
como partes imperiosamente inter-relacionadas no fenémeno juridico-social, submetendo-se
indistintamente ao crivo da razoabilidade no exercicio da discricionariedade inerente a cada
um dos poderes®. Assim, conforme Canotilho, “o principio da razoabilidade aplica-se a

todas as espécies de actos publicos. Vincula o legislador, a administrago e a jurisdicao™®’.

Evidente, portanto, ndo sé a possibilidade, mas, mais que isso, o dever do
poder judiciario de aferir a adequacdo dos atos legislativos e administrativos a tais principios
constitucionais, demonstrando que a discricionariedade do administrador e a autonomia do

legislador ndo sdo absolutas. N&o descabido o temor de que a discricionariedade excessiva ora

% MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 32 Ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 51-67.

% SLERCA, Eduardo. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade. Rio de Janeiro: LUMEN
JURIS, 2002, p. 31.

% |dem, p. 81.

% OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma Teoria dos Principios — O Principio Constitucional da
Razoabilidade. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, p. 74.

% |dem, p. 116.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes: Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. Ed. Coimbra:
Almedina, 1998, p. 266.
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atribuida ao administrador e ao legislador passe para o julgador, efetivando-se certo

predominio do judiciario sobre os demais poderes®.

Embora a Suprema Corte brasileira em seus julgados venha invocando com
mais freqliéncia o principio da razoabilidade, possivelmente em funcdo de encontrar no texto
constitucional dispositivo explicito que o contenha, e de sua maior fluidez ndo exigir
condicdes e requisitos definidos para sua aplicagdo, certamente € o principio da
proporcionalidade que se mostra mais apto a exercer esse papel, tendo em vista sua origem na
civil Law e sua maior tecnicidade, decorrente de sua decomposi¢cdo em elementos e requisitos
que claramente orientam e conformam sua aplicagdo aos casos concretos, quais sejam 0s
exames de adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Tal tecnicidade,
alem de facilitar sua aplicacdo, tem também o dom de limitar significativamente o risco de

excesso de discricionariedade do julgador®™.

Apesar de o tema suscitar na doutrina inimeras controvérsias, a posi¢do
majoritaria concorda que, admitida distincdo entre os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, as similaridades sdo muito mais significativas que eventuais diferencas,
sendo inconteste a sua fungibilidade e aplicagdo preponderante no controle da
discricionariedade dos atos publicos. A coincidéncia entre fundamentos encontrados nas
decisbes do Tribunal Constitucional alemdo na analise do principio da proporcionalidade e
aqueles elencados pela Suprema Corte norteamericana na analise do principio da

razoabilidade corrobora o entendimento de que se trata do mesmo principio.'®

Acatado como principio Unico e optando pela denominacdo de
razoabilidade, em funcdo da maior abrangéncia da acep¢do gramatical do termo (razdo) em
relacdo ao termo proporcionalidade (proporcdo), a constatacdo de que 0 mesmo esta
incontroversamente positivado no texto constitucional, insculpido em diferentes dispositivos

da Carta Magna brasileira, ressalta sua importancia e amplitude de atuacio'®’.

*® SLERCA, Eduardo. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade. Rio de Janeiro: LUMEN
JURIS, 2002, p. 33.

*° |dem, p. 115.

% OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma Teoria dos Principios — O Principio Constitucional da
Razoabilidade. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, p. 86-87.

" |dem, p. 88.
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Estabelecida a constitucionalidade do principio e sua condi¢do de norma
fundante, que condiciona todo ordenamento juridico, evidencia-se que a ele se subordinam
todos os ramos do direito em nome da unidade do sistema juridico e, especialmente, em nome
da unidade da Constituicdo, a qual se submetem todas as normas. Nesse sentido, inevitavel
concluir que o principio se impde a toda sociedade, ndo podendo subsistir o entendimento, em
nome da separacdo de poderes, de que a ele ndo se submetem os atos legislativos e
administrativos. Seria aceitar que o legislador e o administrador estivessem acima da propria

Constituicao™®.

2.5 Razoabilidade e Proporcionalidade na Jurisprudéncia do STF

A aplicacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade pelo
Supremo Tribunal Federal, embora apresente registros ja em épocas bastante remotas, mostra
incremento significativo a partir do advento da Constituicdo Federal de 1988. A abrangéncia
da aplicacdo dos citados principios se confirma através do registro de sua citacdo esporadica
na analise de matérias bastante diversificadas, contudo, sua funcdo primordial no controle dos
atos do Estado se confirma pela concentracdo dos registros em matérias especificas dessa

natureza.

Tema recorrente em julgamentos do STF, decididos com base no principio
da razoabilidade, diz respeito ao prazo em que o cidaddo pode ser mantido em prisdo
preventiva, do que sdo exemplos os Habeas Corpus ns. 87.776/SP, 83.977/RJ, 84.931/CE,
98.621/PI e 104.845/SP. O mesmo principio também fundamenta decisdes quanto a pedidos
de quebra de sigilo bancéario, nos moldes do acérddo proferido no Agravo de Instrumento
655.298 AgR/SP.

Dispositivo da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, antecipando a data
do pagamento dos salarios dos funcionarios publicos estaduais, foi declarado inconstitucional
por ferir o principio da razoabilidade, conforme acérddo prolatado no julgamento da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 247/RJ. Da mesma forma, o principio da razoabilidade
fundamentou o julgamento da constitucionalidade/inconstitucionalidade de diversos itens do
Estatuto do Desarmamento, conforme acorddo proferido na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.112/DF, tema de grande repercussdo na midia nacional.

192 OLIVEIRA, Fébio Corréa Souza de. Por uma Teoria dos Principios — O Principio Constitucional da
Razoabilidade. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, p. 117.
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E comum o questionamento da constitucionalidade de requisitos exigidos
para inscricdo em concursos publicos, questdo geralmente decidida pelo STF com fundamento
no principio da razoabilidade, a exemplo da ADI 1.040/DF. Outro tema que suscitou diversas
decisbes da Corte Suprema, fundamentadas com base no mesmo principio, foi a questdo da
representacdo politica dos municipios, no que se refere ao numero de vereadores, do que séo
exemplos 0s Recursos Extraordinarios 276.546/SP, 266.994/SP, 273.844/SP e 282.606/SP.

Ja o principio da proporcionalidade aparece como fundamento da decisao
proferida no julgamento da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade 2.551/MG, que questionou
taxa instituida pelo Estado de Minas Gerais. Também indmeros pedidos de intervencdo
federal em Estados da Federacdo, em decorréncia do ndo pagamento de precatorios em
conformidade com determinacéo judicial, tiveram como fundamento da decisdo o principio da
proporcionalidade, do que s&o exemplos as Intervencbes Federais 2.127/SP, 2.737/SP,
2.909/SP e 3.292/SP.

Relevante para a analise da forca dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, ambos presentes na fundamentacdo das decis@es, entre outras, prolatadas
nos Habeas Corpus 97.256/RS, 103.308/SP, 104.587/MG e 106.442/MS, é a questdo da
declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n° 11.346/2006 (Lei de Drogas),
que vedavam em abstrato a conversdo de pena privativa de liberdade em pena restritiva de

direitos.

Os registros de aplicacdo dos citados principios na jurisprudéncia do STF
ndo sao raros e aparecem em votos dos mais diversos Ministros da Corte, entretanto, na
maioria das vezes, limitados a simples citacdo do principio, sem indicar o dispositivo
constitucional que o alberga nem justificar fundamentadamente sua incidéncia. Alguns votos
indicam o art. 5°, LV e/ou LIV da Constituicdo Federal como sede de tais principios, o que é
irrelevante, pois a aplicagéo efetiva e reiterada destes demonstra de forma incontroversa que a
Corte os considera presentes na Carta Magna e, em conseqiiéncia, no ordenamento juridico

brasileiro.

Entre os poucos votos que oferecem fundamentacdo mais detalhada da
aplicacdo destes principios, mas que servem de indicacdo do sentido em que sdo aplicados,

inscrevem-se 0s votos prolatados no Habeas Corpus 103.308/SP e na Intervencdo Federal
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2.909/SP, respectivamente, pelos Ministros Celso de Mello e Gilmar Mendes, dos quais segue

transcricao de excertos:

(...) Importante destacar, ainda, nessa linha, em face de sua extrema
pertinéncia, a oportuna adverténcia de PAULO QUEIROZ (Vedagdo de

Pena Restritiva de Direito na Nova Lei de Drogas):

“(...). Mas isso ndo impede que o juiz, senhor que é da individualizacdo da
pena, de dar a nova lei interpretacdo conforme a Constituicdo, tomando
como parametro a legislacéo infraconstitucional inclusive, especialmente o
Cadigo Penal. (...)

Portanto, ndo parece justo ou razoavel, nem conforme os principios de
proporcionalidade, individualizacdo da pena e isonomia, que 0 juiz, ao
condenar o réu por crime de trafico a pena ndo superior a quatro anos, nao
possa substitui-la em virtude da sé vedacao legal, mesmo porque a missao
do juiz ja ndo é mais, como no velho paradigma positivista, sujeicao a letra
da lei, qualquer que seja o seu significado, mas sujeicdo a lei enquanto

valida, isto é, coerente com a Constituicéo (Ferrajoli). (...)”.

Essa repulsa doutrinaria e jurisprudencial a preceitos legais, como esses que
venho de mencionar, decorre da premissa de que o Poder Publico,
especialmente em sede penal, ndo pode agir imoderadamente, pois a
atividade estatal, ainda mais em tema de liberdade individual, acha-se

essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade.

Como se sabe, a exigéncia de razoabilidade traduz limitacdo material a acdo

normativa do Poder Legislativo.

O exame da adequacdo de determinado ato estatal ao principio da
proporcionalidade, exatamente por viabilizar o controle de sua razoabilidade,
com fundamento no art. 5°, LV, da Carta Politica, inclui-se, por isso mesmo,
no ambito da propria fiscalizacdo de constitucionalidade das prescricdes

normativas emanadas do Poder Publico.

Esse entendimento é prestigiado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal, que, por mais de uma vez, ja advertiu que o Legislativo ndo pode
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atuar de maneira imoderada, nem formular regras legais cujo contetdo

revele deliberacdo absolutamente divorciada dos padrfes de razoabilidade.

Coloca-se em evidéncia, neste ponto, o tema concernente ao principio da
proporcionalidade, que se qualifica — enquanto coeficiente de afericdo da
razoabilidade dos atos estatais (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, “Curso de Direito Administrativo”, p.56/57, itens ns. 18/19, 42 ed.,
1993, Malheiros: LUCIA VALLE FIGUEIREDO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 46, item n. 3.3., 22 ed., 1995, Malheiros) — como

postulado basico da contengdo dos excessos do Poder Publico.

Essa é a razdo pela qual a doutrina, apds destacar a ampla incidéncia desse
postulado sobre os multiplos aspectos em que se desenvolve a atuacdo do
Estado — inclusive sobre a atividade estatal de producdo normativa - adverte
gue o principio da proporcionalidade, essencial a racionalidade do Estado
Democréatico de Direito e imprescindivel a tutela mesma das liberdades
fundamentais, proibe o excesso e veda o arbitrio do Poder, extraindo a sua
justificacdo dogmaética de diversas clausulas constitucionais, notadamente
daguela que veicula, em sua dimensdo substantiva ou material, questdes
pertinentes ao direito penal fundamental (RAQUEL DENIZE STUMM,
“Principio da Proporcionalidade no Direito Constitucional Brasileiro”, p.
159/170, 1995, Livraria do Advogado Editora, MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, “Direitos Humanos Fundamentais”, p. 111/112, item n.
14, 1995, Saraiva, PAULO BONAVIDES, “Curso de Direito
Constitucional”, p. 352/355, item n. 11, 42 ed., 1993, Malheiros).

Como precedentemente enfatizado, o principio da proporcionalidade visa a
inibir e a neutralizar o abuso do Poder Publico no exercicio das funcdes que
Ihe sdo inerentes, notadamente no desempenho de atividade de carater
legislativo. Dentro dessa perspectiva, 0 postulado em questdo, engquanto
categoria fundamental de limitacdo dos excessos emanados do Estado, atua
como verdadeiro pardmetro de afericdo da prdpria constitucionalidade

material dos atos estatais.

Isso significa, dentro da perspectiva da extensdo da teoria do desvio de poder
ao plano das atividades legislativas do Estado, que este ndo dispbe de

competéncia para legislar ilimitadamente, de forma imoderada e
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irresponsavel, gerando, com 0 seu comportamento institucional, situacfes
normativas de absoluta distor¢do e, até mesmo, de subversdo dos fins que

regem o desempenho da funcgéo estatal.

A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, bem por isso,
tem censurado a validade juridica de atos estatais, que, desconsiderando as
limitacbes que incidem sobre o poder normativo do Estado, veiculam
prescrices que ofendem os padrGes de razoabilidade e que se revelam
destituidos de causa legitima, exteriorizando abusos inaceitaveis e
institucionalizando agravos inGteis e nocivos aos direitos das pessoas. (...)
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de: Habeas Corpus 103.308/SP, DJe
22/02/2011)

(...) O principio da proporcionalidade, também denominado principio do
devido processo legal em sentido substantivo, ou ainda, principio da
proibicdo do excesso, constitui uma exigéncia positiva e material relacionada
ao contelldo de atos restritivos de direitos fundamentais, de modo a
estabelecer um “limite do limite” ou uma “proibic¢ao de excesso” na restricao
de tais direitos. A méaxima da proporcionalidade, na expressdo de Alexy,
coincide igualmente com o chamado nicleo essencial dos direitos
fundamentais concebido de modo relativo — tal como o defende o préprio
Alexy. Nesse sentido, o principio ou méxima da proporcionalidade
determina o limite ultimo da possibilidade de restricdo legitima de

determinado direito fundamental.

A par dessa vinculagdo aos direitos fundamentais, o principio da
proporcionalidade alcanga as denominadas colisdes de bens, valores ou
principios constitucionais. Nesse contexto, as exigéncias do principio da
proporcionalidade representam um método geral para a solugéo de conflitos
entre principios, isto €, um conflito entre normas, que, ao contrario do
conflito entre regras, é resolvido ndo pela revogacao ou reducéo teleoldgica
de uma das normas conflitantes nem pela explicitacdo de distinto campo de
aplicacdo entre as normas, mas antes e tdo somente pela ponderacdo do peso
relativo de cada uma das normas em tese aplicaveis e aptas a fundamentar
decisdes em sentidos opostos. Nessa Ultima hipdtese, aplica-se o principio da
proporcionalidade para estabelecer ponderacGes entre distintos bens

constitucionais.
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Em sintese, a aplicacdo do principio da proporcionalidade se da quando
verificada restricdo a determinado direito fundamental ou um conflito entre
distintos principios constitucionais de modo a exigir que se estabele¢a 0 peso
relativo de cada um dos direitos por meio da aplicagdo das méximas que
integram o mencionado principio da proporcionalidade. S&o trés maximas
parciais do principio da proporcionalidade: a adequacédo, a necessidade € a
proporcionalidade em sentido estrito. Tal como ja sustentei em estudo sobre
a proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (“A
Proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”, in
Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
Direito Constitucional, 22 ed., Celso Bastos Editor: IBDC, S&o Paulo, 1999,
p. 72), ha de perquirir-se, na aplicacdo do principio da proporcionalidade, se
em face do conflito entre dois bens constitucionais contrapostos o ato
impugnado afigura-se adequado (isto €, insubstituivel por outro meio menos
gravoso e igualmente eficaz) e proporcional em sentido estrito (ou seja, se
estabelece uma relagdo ponderada entre o grau de restricdo de um principio e

0 grau de realizacdo do principio contraposto).

Registre-se, por oportuno, que o principio da proporcionalidade aplica-se a
todas as espécies de atos dos poderes publicos, de modo que vincula o
legislador, a administrac&o e o judiciario, tal como lembra Canotilho (Direito

Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, Almedina, 22 ed., p.264).

(.

O exame da proporcionalidade, no caso em apreco, exige algumas
consideragdes sobre o contexto factual e normativo em que se insere a

presente discussao.

Desse modo, ndo podem ser desconsideradas as limitagcGes econdmicas que
condicionam a atuacdo do Estado quanto ao cumprimento das ordens
judiciais que fundamentam o presente pedido de intervencdo. Nesse sentido,
constam do memorial apresentado pelo Estado de Séo Paulo, 0s seguintes

dados, verbis: (...)

Nesse quadro de conflito, assegurar, de modo irrestrito e imediato, a eficacia
da norma contida no art. 78 do ADCT, pode representar negativa de eficacia

a outras normas constitucionais. Exemplo bastante ilustrativo é a obrigacdo
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dos Estados no que se refere a educagdo e a saude. Nos termos do art. 212 da
Constituicdo, os Estados estdo obrigados a aplicar vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. A Constitui¢do
também prevé, no art. 198, 8 2° a aplicacdo de recursos minimos pelos
Estados na area de saude. O descumprimento de tais obrigacGes, por obvio,
representaria negativa de eficacia a normas constitucionais, bem como
implicaria a configuragdo de especifica hipotese de intervencéo federal. De
fato, o art. 34, VI, alinea “e”, prevé expressamente, como hipotese de
intervencdo, a garantia da observancia da “aplicacdo do minimo exigido da
receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servicgos publicos de saude”. (MENDES, Gilmar Ferreira; IF 2909/SP, Diéario
da Justica de 28/11/2003)

Diante de tais circunstancias, cumpre indagar se a medida extrema da

intervencdo atende, no caso, as trés maximas parciais da proporcionalidade.

E duvidosa, de imediato, a adequacdo da medida de intervencdo. O eventual
interventor, estara sujeito aguelas mesmas limitacGes factuais e normativas a
que esta sujeita a Administragdo Publica do Estado. Poderd o interventor, em
nome do cumprimento do art. 78 do ADCT, ignorar as demais obrigacdes
constitucionais do Estado? Evidente que ndo. Por outro lado, é inegavel que
as disponibilidades financeiras do regime de intervengdo ndo serdo muito

diferentes das condigdes atuais.

Enfim, resta evidente que a intervengdo, no caso, sequer consegue
ultrapassar o exame de adequagdo, 0 que bastaria para demonstrar sua

auséncia de proporcionalidade.

Também ¢é duvidoso que o regime de intervencdo seja necessario, sob o
pressuposto de auséncia de outro meio menos gravoso e igualmente eficaz.
Manter a conduc¢do da Administracdo estadual sob o comando de um
Governador democraticamente eleito, com a ressalva de que esteja 0 mesmo
atuando com boa-fé e com o inequivoco propoésito de superar o quadro de
inadimpléncia, é inegavelmente medida menos gravosa que a ruptura na

condugdo administrativa do Estado. Pode-se presumir, ademais, que
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preservar a chefia do Estado sera igualmente eficaz a eventual administracdo
por um interventor, ou, a0 menos, ndo se poderia afirmar, com seguranca,
que a administracdo de um interventor, sujeito as inimeras condicionantes ja

apontadas, serd mais eficaz que a atuacdo do Governador do Estado.

A intervengdo ndo atende, por fim, ao requisito da proporcionalidade em
sentido estrito. Nesse plano, é necessario aferir a existéncia de propor¢édo
entre 0 objetivo perseguido, qual seja o adimplemento de obrigacdes de
natureza alimenticia, e o 6nus imposto ao atingido que, no caso, ndo €
apenas o0 Estado, mas também a propria sociedade. N&o se contesta, por
certo, a especial relevancia conferida pelo constituinte aos créditos de
natureza alimenticia. Todavia, é inegavel que ha inimeros outros bens
juridicos de base constitucional que estariam sacrificados na hipétese de uma
intervencdo pautada por um objetivo de aplicagdo literal e irrestrita das
normas que determinam o0 pagamento imediato daqueles créditos.
(MENDES, Gilmar Ferreira: Intervencdo Federal 2.909/SP, DJ 28/11/2003)

2.6 Controle dos outros Poderes pelo Poder Judiciario

A funcéo de julgar a conformidade de qualquer ato com a Constituicdo é por
ela mesma atribuida ao Judiciario, dever-poder ao qual este ndo pode se furtar. O principio da
separacdo de poderes confere ao executivo e ao legislativo um campo de discricionariedade
inerente ao exercicio de sua funcdo especifica, discricionariedade essa condicionada pelos
principios que conformam a administracdo e a atividade legislativa, com destaque para 0s
principios da razoabilidade e da prevaléncia do interesse publico. Cabe ao judiciario aferir se
0s atos emanados do executivo e do legislativo se adéquam as exigéncias legais e
principiolégicas da Constituicdo, ndo questionando as decises no ambito discricionario
dessas instancias, mas avaliando se as mesmas se atém ao limite da discricionariedade
conformado pelos principios, ou se extrapolam tais limites, ingressando no campo da

ilegalidade ou da arbitrariedade®.

N&do s6 os atos dos demais poderes devem ser submetidos ao crivo da

razoabilidade, como também os atos do préprio judiciario a ele se submetem'®. O exercicio

103 OLIVEIRA, Fébio Corréa Souza de. Por uma Teoria dos Principios — O Principio Constitucional da
Razoabilidade. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, p. 123-126.

104 S|_ERCA, Eduardo. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade. Rio de Janeiro: LUMEN
JURIS, 2002, p. 135.
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fatico desse controle exige instrumentos capazes de viabiliza-lo, surgindo nesse contexto, sob
0s parametros do Estado Democratico de Direito, que privilegia os canones da boa-fé, da
transparéncia, da publicidade e da cidadania participativa, 0 mandamento da motivacédo
obrigatéria dos atos, como ferramenta necessaria'® a realizacdo de tais canones e &
viabilizacdo do controle de sua razoabilidade. Explicita no &mbito das decisdes judiciais e das
decisbes administrativas dos tribunais, a obrigatoriedade de motivacdo dos atos, no
entendimento da corrente minoritaria a que se filia Fabio Corréa Souza de Oliveira, se estende
a todos os atos executivos, aplicando-se também, por agdo do principio da razoabilidade, ao
processo legislativo.

Ao estatuir, em seu art. 1°, como forma de Estado, o Estado Federativo
Democratico de Direito, a Constituicdo Federal de 1988 deixa claro que toda atividade estatal
estd submetida a lei e ao direito, cabendo ao poder judiciario apreciar a legalidade dos atos

administrativos e a constitucionalidade das leis e demais atos normativos*®

. Assim, diante de
atos desconformes com o ordenamento, sé resta ao julgador anula-los, sendo-lhe defeso

omitir-se perante tal dever-poder.

O principio da separagdo de Poderes ndo invalida a necessidade de controle
da constitucionalidade dos atos dos demais poderes pelo Judiciario, pois, a plena realizacdo do
principio democratico e dos direitos fundamentais s6 se concretiza mediante a atuacdo dos
poderes legislativo e executivo em conformidade com as disposi¢des constitucionais, de cuja

funcdo de guardido o Supremo Tribunal Federal ndo pode se abster'”’.

Os atos normativos, entre eles a lei, alem da conformidade de seu sentido
formal, emanada do processo de sua elaboracdo e relacionada a eventuais vicios de
competéncia e forma, devem também guardar conformidade material com a Constituicéo,
adequando-se a realizacdo dos valores consagrados pelos principios fundamentais nela
contidos.

% OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma Teoria dos Principios — O Principio Constitucional da

Razoabilidade. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, p. 162.
1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 32 Ed.
Séo Paulo: Atlas, 2001, p. 41.
AVILA; Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 3 Ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 127.
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Da mesma forma que os atos normativos, os atos administrativos de carater
executério também se submetem ao crivo do controle judiciario sob o angulo de sua
legalidade, tanto formal quanto material, resguardado apenas o campo discricionario
permitido pela lei quanto aos aspectos de oportunidade e conveniéncia, naquilo que néo

afrontem os principios que conformam a atividade publica.
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3 BREVES NOCOES DE DIREITO PENAL E ADMINISTRATIVO

3.1 Nogdes de Direito Administrativo

Certamente é finalidade do Estado a promocéo do interesse publico e, nesse
sentido, o interesse publico é o proprio interesse do Estado (interesse primario do Estado),
mas ndo se pode confundir o interesse publico com o interesse da administracdo ou do Estado
como pessoa juridica (interesse secundario do Estado). O interesse publico, entendido como o
interesse do todo social, d& uma dimensao publica aos interesses individuais dos membros da
sociedade, portanto, embora eventualmente o interesse publico possa se contrapor a um dado
interesse individual, ndo se concebe um interesse publico discordante do interesse de cada um
dos membros da sociedade. Assim, Celso Anténio Bandeira de Mello conceitua o interesse
publico como: “o interesse resultante do conjunto de interesses que o0s individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da sociedade e pelo

simples fato de o serem™*®,

Nesse sentido cumpre observar que, embora seja funcdo precipua do Estado
promover o interesse publico e seja principio basico do direito administrativo a supremacia do
interesse publico sobre o interesse particular, os interesses publicos constituem direitos
subjetivos que podem ser titularizados individualmente pelos particulares, inclusive em sua

defesa contra o préprio Estado quando este se desvia de sua finalidade ou da legalidade™®.

A individualizacdo dos diferentes interesses qualificaveis como “interesses
publicos” deve ser encontrada no direito positivo, isto €, quem o faz é a Constituicdo e, a
partir desta, o Estado através dos 6rgdos legislativos e administrativos, nos limites da
discricionariedade que a lei lhes tenha atribuido™®. Embora a liberdade do legislador seja
muito mais ampla que a limitada discricionariedade concedida ao administrador, esta nao é

absoluta, submetendo-se aos ditames da Constituicdo, evidenciando-se entre os principios que

198 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 142. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 71.

199 1dem, p. 73.

19 1dem, p. 78.
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a conformam a razoabilidade. Razoabilidade engloba ndo apenas retiddo de fins, mas também,
proporcionalidade axiolégica, podendo a irrazoabilidade manifestar-se pelo desvio de
finalidade, pela desproporcdo entre a norma e o fim visado, ou, ainda, na relacdo entre 0s
fatos que determinam o ato e seu objeto, como ocorre no caso em que a punicao é excessiva

em relacdo & gravidade da infracdo cometida''.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
pressuposto logico do convivio social, condicdo de existéncia da prdpria sociedade,
dispensando qualquer dispositivo constitucional que o ratifique. Dele decorrem a
exigibilidade e, nos casos de previsdo legal e/ou urgéncia da medida, a auto-executoriedade
dos atos administrativos. Também o principio da autotutela, que permite a administracdo
revogar, dentro de certos limites, os proprios atos quando inconvenientes ou inoportunos
(campo da discricionariedade) e a obriga a anular os atos invalidos, é dai decorrente. A
incorreta utilizacdo de tais prerrogativas tem, entretanto, nos institutos do habeas corpus e do

mandado de seguranca os remédios judiciais adequados & sua corregdo**2.

Tais prerrogativas da Administracdo ndo sdo por esta manejaveis a seu bel-
prazer, pois se trata de deveres-poderes atrelados ao cumprimento de suas finalidades
(interesse publico) cujo escopo € imposto pela Constituicdo e/ou pela lei, excluindo a
autodeterminacdo e a autonomia da vontade do administrador. Assim, no caso concreto, 0s
poderes da administracdo ndo podem ir alem da medida necessaria ao atendimento da

finalidade em que se fundam. Nesse sentido as palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello:

0s poderes administrativos — na realidade, deveres-poderes — s@ existirdo — e,
portanto, s6 poderdo ser validamente exercidos — na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja irrecusavelmente requerido para o atendimento do
escopo legal a que estdo vinculados. Todo excesso, em qualquer sentido, é
extravasamento de sua configuragio juridica. E, a final, extralimitacdo da

competéncia. E abuso, ou seja, uso alem do permitido, e, como tal,

"1 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 32. Ed.
Séo Paulo: Atlas, 2001, p. 201.

"2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 142. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 79.
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comportamento invalido que o judiciario deve fulminar a requerimento do
113

interessado™.

Esse entendimento é complementado pelo principio da indisponibilidade
dos interesses publicos, uma vez que, préprios da coletividade, sdo inapropriaveis, cabendo
apenas a administracdo o dever de dar cumprimento as finalidades que lhes servem de
parametro, na estrita conformidade do que dispuser a lei.

O principio da razoabilidade, fundamentado nos artigos 5°, Il; 37 e 84 da
Constituicdo Federal, indica que a administracdo, ao atuar no exercicio do poder
discricionario que a lei Ihe conceder, devera obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista
racional, em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas. Serdo jurisdicionalmente
invalidas por ilegitimas condutas que ndo se adéquem a esses critérios de prudéncia, sensatez

e acatamento as finalidades da lei.

A discricdo administrativa visa permitir que o administrador adote a
providéncia 6tima para o caso concreto, isto é, aquela que melhor atenda a finalidade da lei,
ndo Ihe permitindo, no entanto, agir ao sabor dos proprios interesses, humores ou paixdes.
Providéncias desarrazoadas violam o principio da finalidade e, sendo a finalidade integrante

da prépria lei, serdo ilegitimas, portanto anulaveis pelo Poder Judiciario™.

Nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello, o principio da
proporcionalidade é portador do mandamento de que “as competéncias administrativas so
podem ser validamente exercidas na extensdo e intensidade proporcionais ao que seja
realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que estdo
atreladas”. Condutas que ultrapassem tais limites, especialmente em atos que restringem
situacdes juridicas dos administrados, restam eivadas de ilegalidade, uma vez que ninguém é
obrigado a suportar constricbes em sua liberdade ou propriedade que ndo sejam
indispensaveis a realizacdo do interesse publico. A inadequacdo a finalidade da lei é

inadequacdo a propria lei, portanto, atos desproporcionais sdo ilegais, devendo, quando

13 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 142 Ed. S3o Paulo: Malheiros,
2002, p. 82.
" 1dem, p. 92.
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impossivel anular somente o excesso detectado, ser invalidados pelo judiciario, se chamado a

fazé-lo'™,

3.2 Nocdes de Direito Penal

Embora estabelecidos em diploma legal diverso do Cddigo Penal, os crimes
capitulados no Codigo de Transito Brasileiro (CTB) fazem parte da legislacdo penal.
Submetem-se, portanto, aos mesmos principios e dispositivos gerais consubstanciados na
codificacdo penal, razdo pela qual se faz necessario entender alguns principios basicos que
orientam esse ramo do direito, no intuito de avaliar o alcance e a adequacdo dos tipos e

procedimentos de ordem penal regulados por tal legislagdo extravagante.

Nesse sentido, € incontestavel a finalidade preventiva do direito penal,
principalmente em sua vertente de prevencao geral, buscando através dos tipos penais indicar
0 que é e 0 que ndo é permitido e, com a cominacdo de penas a serem aplicadas a quem
infringir os mandamentos de tais tipos, atemorizar potenciais infratores, evitando a conduta
proibida™®.

A simples previsdo legal da pena, todavia, tem eficacia preventiva reduzida,
a qual é aumentada significativamente de acordo com a efetividade da presenca fisica e
atuacdo dos organismos estatais empenhados na prevencdo e combate a criminalidade, 0s

guais encontram nos tipos e penas cominadas a autorizacdo para suas aces™".

O crime, entretanto, € fendbmeno social complexo, efeito de muitas causas, 0
qual ndo pode ser combatido exclusivamente pelo temor da pena através da ampliacdo do
alcance ou severidade das leis, as quais, quando exageradas, podem produzir efeito inverso,

operando como intoleravel meio de opressio, vindo a se constituir em fator crimindgeno™®.

A historia ensina que moral e direito embora se interpenetrem ndo se
confundem, pois sdo de triste memoria as atrocidades cometidas em nome do bem, com os
detentores dos poderes espiritual e temporal interferindo na esfera da consciéncia individual,

como se 0 modo de pensar de cada um pudesse ser induzido a forca na direcdo do bem. Da

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 142 Ed. S&o Paulo: Malheiros,
2002, p. 93.

18 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Bésicos de Direito Penal. 52 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 3.

17 1dem, p. 4.

18 | dem, p. 5.
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mesma forma, a separacéo entre moral e direito levada a extremo se mostrou inadequada, pois
propiciou a instrumentalizacdo do ordenamento juridico-penal pelo Estado totalitario,
desvinculado de limitacGes na elaboracdo e aplicacdo da lei, assim usada para fins

condenaveis!®.

Embora os contetdos da norma penal e da norma moral ndo sejam
perfeitamente coincidentes, conceitos como culpabilidade e acéo injusta, profundamente
entranhados no direito penal, indubitavelmente tém origem ética, ndo se podendo conceber
um ordenamento penal em contradicdo com a ordem moral vigente na sociedade. Welzel

assim se manifesta sobre o tema:

um ordenamento social sé é direito quando for mais que uma contingente
manifestacdo de forca, quando procurar realizar o que €é socialmente
verdadeiro e justo...e assim puder apresentar-se ao individuo ndo apenas
como constricdo, mas também com a pretensdo de obriga-lo em

consciéncia®.

Nem tudo que é licito é honesto, ndo cabendo ao direito penal tentar
modelar a personalidade, o carater ou a formacado moral da pessoa. Seu carater é subsidiario e
limitado, cabendo-lhe funcionar como ultima ratio regum na protecdo aos bens juridicos
expostos a perigo ou lesdo grave, ndo alcancados ou insuficientemente protegidos pelos

demais ramos do direito'?.

Bens juridicos sdo valores ético-sociais selecionados pelo direito e
colocados sob sua protecéo para evitar sua exposicdo a perigo de ataques ou a lesdes efetivas,
com o objetivo de assegurar a paz social. A tutela do direito penal, mesmo em relacéo a esses
bens selecionados, se restringe a certas espécies e formas de lesdo grave, real ou potencial,
pois ndo pode o direito tentar afastar todos o0s riscos, o que de resto seria impossivel*?.

A tentativa de deslocar o objeto do direito penal da protecdo de bens

juridicos, conforme tentado com a definicdo de delito como infracé@o de dever, implicaria um

119

TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Basicos de Direito Penal. 5% Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 8.
Apud, TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Basicos de Direito Penal. 5% Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994,
p. 10.

21 Op. cit., p. 14.

22 Op. cit., p. 16.
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direito penal do &nimo ou da vontade®

, abrindo a possibilidade de abusos de toda ordem,
pois figuras delitivas que ndo impliquem leséo real ou potencial a bens juridicos representam
a admissdo da pretensdo punitiva do agente pelo seu modo de pensar ou de ser. Por esta razéo
grande parte da doutrina condena os chamados crimes de perigo abstrato, conceito em que é
enquadrado por muitos o tipo contemplado no art. 306 do CTB**“.

O direito penal de indole democratica, embora ndo deixe de considerar o
autor (agente), se fundamenta na andlise do fato (conduta), o qual é considerado crime quando
revestido simultaneamente de seus trés elementos estruturais: tipicidade, ilicitude e
culpabilidade. O juizo de tipicidade, portanto, ndo é decisivo para caracterizar o crime, pois
para tal ainda serdo necessarios os juizos de ilicitude e culpabilidade. Ja o juizo de atipicidade
é definitivo, pois prescinde de qualquer outra valoracdo na drbita penal para afastar a conduta
(fato) do ambito criminal. Para ser tipica (juizo de tipicidade) a conduta precisa ajustar-se
formal e materialmente (subsuncdo) ao tipo, isto é, conter todas as elementares do tipo e
mostrar-se materialmente lesiva a bens juridicos ou ética e socialmente reprovavel, o que ndo
ocorre, por exemplo, nos casos em que a conduta é considerada socialmente adequada

(adequacéo social) ou o dano é considerado insignificante (bagatela)'®.

2 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Basicos de Direito Penal. 52 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 18.

124 GOMES, Luiz Flavio; MACIEL, Silvio. Crime de embriaguez ao volante e ativismo punitivista do STJ.
Jus  Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2428, 23 fev. 2010. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=14396>. Acesso em: 11 jun. 2010.

125 Op.cit., p. 125.
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4 A LEI 11.705/2008 E SEUS REFLEXOS

4.1 Origem da Lei

Por inspiracdo do Conselho Nacional Antidrogas (CONAD), o governo
federal editou o Decreto 6.117, de 22 de maio de 2007, estabelecendo a Politica Nacional
sobre o Alcool e, em decorréncia de recomendaces constantes desse documento, editou a
Medida Provisoria (MP) 415, de 21 de janeiro de 2008. Visando coibir a ingestdo de bebidas
alcoolicas pelos condutores de veiculos, a MP 415 proibiu a venda a varejo e o oferecimento
para consumo de bebidas alcodlicas ao longo das rodovias federais, atribuindo a Policia

Rodoviéria Federal o encargo de fiscalizar o cumprimento da norma'?.

Os Ministérios propositores justificaram a medida alegando o crescimento
do consumo de alcool, assim como das doencas a ele relacionadas e dos acidentes de transito.
Como dados objetivos indicaram estatistica do Ministério da Saude contabilizando a
ocorréncia, no ano de 2004, de 35.674 mortes por acidentes de transito, sem fazer qualquer
relacdo com o uso do alcool. Indicaram, ainda, pesquisa realizada pela Associacdo Brasileira
dos Departamentos de Transito no ano de 1998, em quatro capitais de Estados, em que ficou
constatado que de 865 vitimas de acidentes de transito examinadas, 27,2 % apresentavam

concentracdo alcoolica superior a 0,6 g/l de sangue.

No Congresso Nacional a MP mereceu a designacdo de Comissdo Mista
para proceder ao seu exame, a qual, apos longos debates, inclusive com a realizacdo de duas
audiéncias publicas e com a apreciacdo de 47 emendas propostas, apresentou o Projeto de Lei
de Conversdao (PLV) n° 13/2008, de autoria do Deputado Hugo Leal, relator da matéria.
Embora a maior parte das emendas tivesse o intuito de diminuir o alcance da proibicao,
especialmente quanto a estabelecimentos situados em perimetro urbano, a proposta elaborada
pelo relator e levada a votacdo ampliou significativamente o campo de atuacdo do instrumento

legal, criando a chamada alcoolemia zero.

' SENADO FEDERAL. PLV - Projeto de Lei de Conversdo N° 13 de 2008. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85048>. Acesso em 04 abr. 2011.
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Ao justificar, no voto do relator, 0 mérito da proposicéo apresentada, o autor

admitiu a licitude e a longa tradicdo do consumo de bebidas alcoolicas, nos seguintes termos:

O alcool esta presente na vida do homem desde o comeco das civilizagdes,
atuando como elemento capaz de causar altera¢cfes no comportamento e nas
relagBes sociais. Licito e culturalmente aceito, desde sempre faz parte de
varios eventos humanos, seja para celebrar conquistas ou aliviar

desconfortos*?’.

Mercé do grande nimero de emendas apresentadas nesse sentido e, visando,
nas palavras do relator, “reduzir o campo de contestacédo social e de embate juridico em torno
da medida”, na proposta do PLV foram excluidos da incidéncia da lei os trechos de rodovias
federais inseridos em areas urbanas e limitada a proibicdo ao oferecimento e venda varejista
de bebidas alcoodlicas para consumo no proprio local. Para permitir maior efetividade na
fiscalizacdo foi incluida autorizagdo para realizagdo de convénios da Unido com os Estados e

Municipios no sentido de distribuir tais encargos entre os entes da Federacao.

Como medida de maior impacto, foi introduzida no Codigo de Transito
Brasileiro (CTB) a chamada alcoolemia zero, isto é, a proibi¢do de dirigir com qualquer
concentracdo de alcool no sangue. Entre as razGes para justificar a medida foi afirmado que
esta cientificamente comprovado que, mesmo em pequenas doses, a ingestdo de alcool produz
efeitos que reduzem a acuidade veicular, e que, como, a menos que seja submetido a exame,
apos beber, ninguém é capaz de avaliar objetivamente se esta ou ndo apto a dirigir, se justifica

a exigéncia de abstemia de todos os condutores.

Foi citado, ainda, que a medida era apoiada por especialistas em medicina e
seguranca do transito e ja fora adotada no Japdo e na Suécia, embora ndo tenha sido tracado
qualquer paralelo entre as condic¢bes culturais e, principalmente, as caracteristicas dos
sistemas de transporte e transito existentes naqueles paises e a realidade nacional, que pudesse

indicar a adequacao da medida as condic@es brasileiras.

7 SENADO FEDERAL. PLV - Projeto de Lei de Conversdo N° 13 de 2008. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85048>. Acesso em 04 abr. 2011, p.
90.
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Para permitir a efetividade da norma, foram introduzidas, tanto no campo
penal como administrativo, severas punicdes dirigidas aos condutores que porventura se
neguem a se submeter a exames gque visem a comprovacao do indice de alcoolemia. O espirito
radical e autoritario que conduziu o legislador na elaboracéo dos referidos dispositivos legais
pode ser auferido dos termos constantes do excerto do voto do relator (autor), a seguir

transcrito:

(...) O argumento segundo o qual ndo se é obrigado a constituir prova contra
si mesmo, pacifico na esfera penal, é insustentavel no &mbito administrativo,
segundo atesta a mais ampla doutrina. Em verdade, a exigéncia de
alcoolemia zero nasceria como letra morta se ndo fosse dado ao corpo de
fiscalizacdo um instrumento legal para agir mesmo nos casos de
desobediéncia do cidaddo. As penalidades que se impde, bem como as
medidas administrativas, para tal hipotese, séo as mesmas cabiveis para
aquele que dirige sob influéncia do alcool, de sorte que ndo reste qualquer
estimulo a propagacdo da cultura de se recusar a determinacéo legal, como,
inconsequentemente, alguns ainda advogam. A previsdo, no projeto de lei de
conversdo, da punicdo de que acima se falou induz a que se promova um
pequeno ajuste na redacdo do § 2° do art. 277 do CTB. Hoje, o dispositivo
afirma que, no caso de recusa do condutor a se submeter ao teste de
alcoolemia, pode o agente de trénsito se valer de outras provas, admitidas em
direito, para caracterizar a embriaguez. Como ja se pretende punir o
condutor no momento mesmo da recusa, faz-se desnecessario o trabalho
adicional de caracterizar a embriaguez por outros meios. Assim, decidiu-se
retirar do inicio do paragrafo a expressdo “no caso de recusa do condutor”, o
gue, a um sO tempo, evitara conflito com o novo § 3°, e permitird que o
agente de transito, em casos de induvidosa embriaguez, possa atesta-la sem a
obrigacdo prévia de oferecer ao condutor os testes ou exames a que se refere

a lei?,

Do Projeto de Conversao que foi a votagdo constou dispositivo, sugerido em
uma das emendas e prontamente apoiado pelo relator, proibindo o transporte de bebidas

alcoolicas em veiculos, exceto se acondicionadas em bagageiro ou compartimento de carga,

28 SENADO FEDERAL. PLV - Projeto de Lei de Conversio N° 13 de 2008. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85048>. Acesso em 04 abr. 2011, p.
96-97.



57

de acordo com especificagio do CONTRAN. Tal dispositivo, rejeitado na votacdo em

plenario, foi justificado pelo autor nos seguintes termos:

(...) A proposta pode parecer excessivamente rigorosa e, talvez, de dificil
fiscalizacdo, mas o fato é que ela pode constituir um instrumento Util de
repressdo a ingestdo de alcool pelos motoristas. Primeiro, pela tendéncia da
maioria de evitar desrespeitar a lei, a0 menos enquanto seu cumprimento for
fiscalizado; segundo, porque o agente de transito pode agir nos casos em que
constate o uso de bebida alcodlica pelos ocupantes do veiculo, mesmo que
ndo fique caracterizado o uso da bebida pelo condutor. A simples
evidéncia de que o motorista tem a sua inteira disposi¢do bebida alcodlica

enquanto dirige é o bastante para configurar situacio de perigo.*?

A proposta contemplou também dispositivos que introduziram modificacfes
no texto da Lei 9.294/96, obrigando os estabelecimentos que comercializam bebidas
alcoolicas a expor avisos informando que € crime dirigir sob a influéncia de alcool, punivel

com detencdo, nos termos da lei.

Constou, ainda, do Projeto de Conversdo, dispositivo alterando o art. 301 do
CTB, que determina que ndo se imponha prisdo em flagrante nem se exija fianca do condutor
que, tendo cometido lesdo corporal ao dirigir, prestou pronto e integral socorro a vitima.
Argumentando que a lei estava muito condescendente com 0s criminosos, 0 autor propds a
excluséo dessa condi¢do dos motoristas que no momento do crime estavam alcoolizados ou
drogados, ou fazendo “racha”, ou conduzindo em acostamento ou na contraméo, ou, ainda,
em velocidade 50 quildémetros por hora acima do limite permitido para a via. Tal dispositivo,
embora aprovado no Congresso Nacional, foi vetado pelo Presidente da Republica, sob a

seguinte justificativa:

Embora objetivando aumentar o rigor do tratamento dispensado aqueles que
atuam de forma irresponsavel no transito, a proposta pode ensejar efeito
colateral contrario ao interesse publico. Uma vez produzido o resultado
danoso pelo crime de transito, o melhor a se fazer é tentar minorar suas

conseqiéncias e preservar o bem juridico maior, a vida. Nesse sentido, tendo

' SENADO FEDERAL. PLV - Projeto de Lei de Conversdo N° 13 de 2008. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85048>. Acesso em 04 abr. 2011, p.
97.



58

em vista 0 pronto atendimento a vitima, a legislacdo estabelece que ndo seré
preso em flagrante aquele que socorrer a vitima. Entende-se que ndo ha
razdo para se excepcionar tal regra, porquanto que direcionada para a
preservacdo da vida. Observe-se que ja se trata de excegdo a regra do
flagrante: somente se o socorro for imediato e se o agente fizer tudo que seja
possivel diante das circunstancias é que haverd o afastamento do flagrante.
Cabe, por fim, ressaltar que tal exce¢do ndo se confunde com impunidade: o

autor do crime devera responder por seus atos perante a Justica e poderd,
130

inclusive, ter a sua prisdo decretada futuramente™".

Alteracdo significativa incluida na proposta, sob a alegacdo de que dirigir
sob influéncia de alcool é crime sem atenuantes, foi a retirada do texto do art. 306 do CTB da
expressdo “expondo a dano potencial a incolumidade de outrem”, que caracterizava o delito
como crime de perigo concreto. Foi, ainda, introduzido no mesmo artigo o limite de seis

decigramas de alcool por litro de sangue para caracterizar o tipo penal™*.

4.2 Reflexos da Lei 11.705/2008

A Lei 11.705/08 (Lei Seca), originaria de Projeto de Conversdo da Medida
Provisoria 415 de 2008, veio a introduzir relevantes alteracbes no Codigo de Transito
Brasileiro (CTB), com reflexos importantes no dia a dia de parcela consideravel da populacédo
brasileira, qual seja, todos aqueles que dirigem veiculos automotores e, regular ou
eventualmente, fazem uso de bebidas alcodlicas ou outras substancias psicoativas. Editado
sob 0 argumento de coibir o elevado nimero de acidentes de transito com grande nimero de
mortos e feridos, a entrada em vigor do referido diploma legal, sem um periodo de “vacatio
legis”, sem uma prévia campanha de educacdo e esclarecimento, e seguida de vigorosa agdo
de fiscalizacdo, surpreendeu a populagdo e gerou grande polémica, com manifestacoes

favoraveis e contrarias as disposicdes nele contidas*.

1% PRESIDENCIA DA REPUBLICA: Mensagem n° 404, de 19 de junho de 2008. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2007-2010/2008/Lei/..%5CMsg%5CVEP-404-08.htm>  Acesso
em 04 abr. 2011.

131 SENADO FEDERAL. PLV - Projeto de Lei de Conversdo N° 13 de 2008. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85048>. Acesso em 04 abr. 2011, p.
101.

32 DELGADO, Yordan Moreira. Exagero Legislativo: Lei Seca pode reduzir acidentes, mas provoca
injusticas graves. Revista Consultor Juridico. Julho 2008. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2008-
jul-16/lei_seca_reduzir_acidentes-injusticas_graves>. Acesso em: 12 mai 2010.
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Embora produzam reflexos diretos e indiretos em ambitos variados, tendo,
inclusive, provocado a interposicdo junto ao STF, pela Associacdo Brasileira de Restaurantes
e Empresas de Entretenimento (ABRASEL), da Acédo Direta de Inconstitucionalidade 4.103-
DF (ainda néo julgada), as alteragdes mais relevantes introduzidas no CTB pela Lei 11.705/08
ocorreram nos artigos 165, 276, 277 e 306, que dizem respeito ao ato de dirigir sob efeito de

&lcool ou outra substancia psicoativa'®.

Com o advento do Codigo de Transito Brasileiro, instituido pela Lei
9.503/1997, foi criada a infracdo administrativa de transito, insculpida em seu art. 165, a qual
se configurava quando o motorista estivesse dirigindo sob a influéncia de alcool em nivel
superior a 6 (seis) decigramas de alcool por litro de sangue. Era claro o entendimento neste

sentido, porque assim rezava o texto original do art. 165:

Art. 165: Dirigir sob a influéncia de alcool, em nivel superior a seis
decigramas por litro de sangue, ou de qualquer substancia entorpecente ou
gue determine dependéncia fisica ou psiquica: Infracdo — gravissima;
Penalidade — multa (cinco vezes) e suspensdo do direito de dirigir; Medida
Administrativa - retencdo do veiculo até a apresentacdo de condutor

habilitado e recolhimento do documento de habilitacéo.

A Lei 11.275, de 07 de fevereiro de 2006, alterou o texto original do artigo
165 do CTB, o qual passou a ter a seguinte redacao: “dirigir sob a influéncia de alcool ou de

qualquer substancia entorpecente ou que determine dependéncia fisica ou psiquica”.

Assim, a partir da promulgacdo da lei em epigrafe, para imputar ao
motorista a infracdo administrativa seria necessario que o agente estivesse dirigindo sob a
influéncia de substancia alcoolica, ainda que o limite de 6 (seis) decigramas nao tivesse sido
constatado, sendo suficiente que o agente estivesse dirigindo sob a influéncia do alcool para
que restasse caracterizada a conduta ilicita, sendo abolida a exigéncia do nivel de
concentracdo alcoolica de 6 (seis) decigramas por litro de sangue.

33 DELGADO, Yordan Moreira. Exagero Legislativo: Lei Seca pode reduzir acidentes, mas provoca

injusticas graves. Revista Consultor Juridico. Julho 2008. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2008-
jul-16/lei_seca_reduzir_acidentes-injusticas_graves>. Acesso em: 12 mai 2010.
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Com a edicdo da Lei 11.705/2008, o referido dispositivo foi mais uma vez

alterado, passando a dispor da seguinte forma:

Art. 165: Dirigir sob a influéncia de alcool ou de qualquer outra substancia
psicoativa que determine dependéncia: Infracdo - gravissima; Penalidade -
multa (cinco vezes) e suspensdo do direito de dirigir por 12 (doze) meses;
Medida Administrativa - retencdo do veiculo até a apresentacdo de condutor

habilitado e recolhimento do documento de habilitacéo.

A Lei 11.705/2008 nédo alterou substancialmente o dispositivo, tendo em
vista que a natureza da infracdo administrativa ndo mudou. No entanto, sob o amparo do
diploma anterior a previsdo da penalidade de suspensdo do direito de dirigir, conforme o
disposto no artigo 261 do Cddigo de Transito Brasileiro, como também previsto na Resolucgédo
CONTRAN 182/05, se dava por prazo variavel, ou seja: a suspensdo do direito de dirigir
variava de um més a um ano, se primario; caso fosse o infrator reincidente no periodo de doze
meses, variava pelo prazo minimo de seis meses até o maximo de dois anos. Quando da
aplicacdo da penalidade se considerava a gravidade da infracdo e os antecedentes do
motorista. Atualmente a sancdo é fixa, impossibilitando assim uma aplicacdo proporcional e
individualizada, pois aquele que infringir o artigo 165 do Codigo de Transito Brasileiro

incidira na penalidade fixa de suspenséo do direito de dirigir por 12 meses.

A respeito da expressdo “sob a influéncia do alcool”, utilizada na redacéo do
artigo 165 e outros do Codigo de Transito Brasileiro, assim se pronunciou Damasio de Jesus

ao comentar seu significado:

Dirigir veiculo automotor, em via publica, “sob a influéncia” de alcool ou
substancia similar significa sofrendo seus efeitos, conduzindo de forma
anormal, fazendo ziguezagues, costurando o trénsito, realizando
ultrapassagem proibida, colado ao veiculo da frente, passando com o sinal
vermelho, na contramdo, com excesso de velocidade etc. De modo que,
surpreendido o motorista dirigindo veiculo, ap6s ingerir bebida alcodlica, de
forma normal, independentemente do teor inebriante, ndo ha infragcdo

administrativa, ndo se podendo falar em multa, apreensdo do veiculo e
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suspensdo do direito de dirigir. Exige-se nexo de causalidade entre a

conducéo anormal e a ingestao de alcool**,

Assim, dirigir sob a influéncia do alcool ou substéncia de efeitos andlogos
significa que o motorista tem de estar dirigindo de maneira desordenada, com seus reflexos
comprometidos e, em conseqiiéncia deste estado letargico, colocando em risco a seguranca
viaria, restando assim corroborada a influéncia do alcool no organismo do individuo. Neste

sentido também a opinido de Marcellus Polastri Lima em sua obra sobre Crimes de Transito:

O agente deve estar sob a influéncia de &lcool ou substancia de efeitos
anélogos, e assim, ndo basta a ingestdo de substdncia, é necessario que a
mesma tenha exercido influéncia sobre a pessoa, afetando a boa e regular
conducdo do veiculo. Uma certa pessoa sofrerd influéncia com certa

quantidade de alcool e outra, ao contrério, podera nao sentir tal influéncia*®.

Nao é suficiente a ingestdo de bebida alcodlica, sendo imprescindivel que
esteja sob a influéncia do alcool ou substancias de efeitos analogos, ndao tendo, portanto o
necessario controle pessoal para dirigir e, como conseqliéncia, reduzindo a seguranca do
transito. A anormalidade precisa ser demonstrada por atos externos concretos do condutor do

veiculo, néo é decorréncia de presuncéo®®.

Antes da Lei Federal 11.705/2008 o artigo 276 do CTB previa que:

Art. 276: A concentragdo de seis decigramas de alcool por litro de sangue
comprova que o condutor se acha impedido de dirigir veiculo automotor.
Paragrafo Unico. O CONTRAN estipulard os indices equivalentes para os

demais testes de alcoolemia.

Com a alteracdo advinda da Lei Federal n® 11.705/2008, o artigo 276 passou

a preceituar que:

134 JESUS, Damésio de. Crimes de transito, anotacdes a parte criminal do Cédigo de Transito. 82 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 153.

135 LIMA, Marcellus Polastri. Crimes de Transito — Aspectos Penais e Processuais. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, p. 193.

38 |dem, p. 194.
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Art. 276: Qualquer concentracdo de alcool por litro de sangue sujeita o
condutor as penalidades previstas no art. 165 deste Cédigo. Paragrafo unico.
Orgao do Poder Executivo federal disciplinara as margens de tolerancia para

casos especificos.

O antigo artigo 276 do Cddigo de Transito Brasileiro dispunha que a
concentracdo de seis decigramas de alcool por litro de sangue, comprovava que o condutor
estava impedido de dirigir veiculo automotor. Com a nova redagdo, 0 mesmo dispositivo
estabelece uma verdadeira tolerancia zero para a combinacdo do alcool com direcédo, pois,
pela literalidade do dispositivo, ocorre infracdo administrativa com qualquer concentracéo de

alcool no sangue, sujeitando o condutor as penalidades previstas no art. 165.

Yordan Moreira Delgado cita estudos do proprio DENATRAN que teriam
concluido que o indice de até 0,16 (dezesseis centésimos) gramas de alcool por litro de sangue
seria um grau de tolerancia fisiolégica minima para qualquer organismo, ndo trazendo

qualquer risco adicional ao ato de dirigir".

Segundo o magistério de Damasio de Jesus, o entendimento de que basta
qualquer concentracdo de alcool no sangue para caracterizar a infragdo é falso, pois a regra
ndo pode ser interpretada isoladamente, exigindo-se para a aplicacdo das penalidades que o
motorista esteja dirigindo “sob a influéncia de alcool”, elemento de definicdo da figura
infracional administrativa insculpida no art. 165, sem cuja ocorréncia esta ndo se

concretiza®.

Por meio do Decreto 6.448, de 20 de junho de 2008, o Poder Executivo
fixou a equivaléncia entre testes de alcoolemia, estabelecendo que 0,1 (um décimo) miligrama
de alcool por litro de ar alveolar corresponde a 2 (dois) decigramas de alcool por litro de
sangue, e que 0,3 (trés décimos) miligrama de alcool por litro de ar alveolar correspondem a 6
(seis) decigramas de alcool por litro de sangue. Estabeleceu, ainda, que, enquanto ndo for

publicado o ato que estabelece as margens de tolerancia definidos pelo CONTRAN para casos

37 DELGADO, Yordan Moreira. Exagero Legislativo: Lei Seca pode reduzir acidentes, mas provoca
injusticas graves. Revista Consultor Juridico. Julho 2008. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2008-
jul-16/lei_seca_reduzir_acidentes-injusticas_graves>. Acesso em: 12 mai 2010.

138 JESUS, Damésio de. Crimes de transito, anotaces a parte criminal do Cédigo de Transito. 82 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 153.
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especificos, conforme previsto no paragrafo Unico do art. 276, fica valendo o indice de 2

(dois) decigramas por litro de sangue para todos 0s casos.

A fixacdo de limites numéricos é controversa, uma vez gque € unanime o
entendimento de que os efeitos do &lcool se manifestam de forma diferenciada sobre os
diversos organismos. O proprio estabelecimento de equivaléncia entre diferentes testes sofre
contestacGes. Em artigo publicado no jornal Correio Brasiliense, edi¢do de 31/07/2008, o Dr.
Otavio Brasil, Toxicologista-Chefe do Centro Toxicologico de Brasilia, explica que
alcoolemia € o indice de alcool metabolizado pelo organismo, o qual s6 pode ser aferido
através do sangue, ndo havendo correspondéncia entre esse indice e o percentual de alcool

aferido no ar alveolar pulmonar por meio do etilémetro.

A legalidade do dispositivo que estabelece o indice provisorio de tolerancia
de 2 dg/l para todos os casos €, no minimo, questionavel, uma vez que a lei autorizou a
abertura de excecéo ao indice zero para casos especificos. Ao estender a tolerancia para todos
0S casos, entende-se que o Poder Executivo extrapolou de sua competéncia, praticamente
alterando o conteudo do art. 276 do CTB, assim como, contrariando o contetdo do caput do

art. 1° da Lei 11.705/2008 que estabelece a propria finalidade desta.

O art. 277 do CTB, ja com as altera¢Ges introduzidas pela Lei 11.275/20086,

contemplava a seguinte redacao:

Art. 277: Todo condutor de veiculo automotor, envolvido em acidente de
transito ou que for alvo de fiscalizacdo de transito, sob suspeita de dirigir sob
a influéncia de alcool serd submetido a testes de alcoolemia, exames
clinicos, pericia ou outro exame que, por meios técnicos ou cientificos, em
aparelhos homologados pelo CONTRAN, permitam certificar seu estado. §
1° Medida correspondente aplica-se no caso de suspeita de uso de substancia
entorpecente, toxica ou de efeitos analogos. § 2° No caso de recusa do
condutor a realizacdo dos testes, exames e da pericia previstos no caput deste
artigo, a infracdo podera ser caracterizada mediante a obtencdo de outras
provas em direito admitidas pelo agente de transito acerca dos notorios sinais
de embriaguez, excitacdo ou torpor, resultantes do consumo de alcool ou

entorpecentes, apresentados pelo condutor.
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Com o advento da Lei 11.705/2008 foi alterada a redagdo do seu § 2° e

acrescido o § 3°, nos seguintes termos:

§ 2° A infragdo prevista no art. 165 deste C6digo podera ser caracterizada
pelo agente de trénsito mediante a obtencdo de outras provas em direito
admitidas, acerca dos notérios sinais de embriaguez, excitagdo ou torpor
apresentados pelo condutor. § 3° Serédo aplicadas as penalidades e medidas
administrativas estabelecidas no art. 165 deste Cddigo ao condutor que se
recusar a se submeter a qualquer dos procedimentos previstos no caput deste

artigo.

Interessante observar que a alteragdo introduzida no 8 2° apenas retirou do
dispositivo a expressdo “no caso de recusa do condutor...”, permitindo a caracterizacdo da
infracdo por outros meios de prova em qualquer situacdo, mantendo, entretanto, a expressao
“acerca dos notorios sinais de embriaguez”, ndo se referindo a qualquer indice de alcoolemia

Nno sangue.

A embriaguez é uma intoxicacao aguda e transitéria causada pela ingestao
de alcool ou qualquer substancia de efeitos psicotropicos analogos, sejam eles entorpecentes,
estimulantes ou alucinégenos, causa capaz de levar a exclusdo da capacidade de compreensdo
da ilicitude das acGes, assim como a alteracdo do momento volitivo do agente. Assim,
segundo Guilherme de Souza Nucci, “a embriaguez é uma intoxicacdo, aguda e transitdria,
causada pelo alcool ou substancia analoga, que elimina ou diminui no agente sua capacidade

de entendimento ou de autodeterminacéo™®.

Depreende-se de sua definicdo e dos efeitos que a qualificam, que qualquer

concentracdo de alcool no sangue ndo é suficiente para caracterizar o estado de embriaguez.

A disposigdo acrescida pelo 8 3° pune administrativamente a recusa a
submissdo aos testes previstos no caput do artigo, punindo, portanto, o exercicio do direito de
ndo produzir prova contra Ssi mesmo, constituindo-se em verdadeira presungdo da

culpabilidade do agente, merecendo de Damasio de Jesus a seguinte observacéo:

3% NUCCI, Guilherme de Souza. Cédigo Penal Comentado. 6 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
261.
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O art. 277 do CTB, em seu § 3° acrescido pelo art. 5°, IV, da Lei n°
11.705/2008, determina submeter-se as penalidades do art. 165 o motorista
que se recusar a submeter-se ao bafémetro. Ora, se a recusa tem fundamento
constitucional, tratando-se de atitude licita, como aplicar pena ao condutor?

Cremos que ndo™.

O artigo 306 do CTB, antes do advento da lei 11.705/2008, assim

preceituava:

Art.306: Conduzir veiculo automotor, na via publica, sob a influéncia de
alcool ou substancia de efeitos analogos, expondo a dano potencial a
incolumidade de outrem: Penas - detencéo, de seis meses a trés anos, multa e
suspensdo ou proibicdo de se obter a permissdo ou a habilitacdo para dirigir

veiculo automotor.

Quando passou a vigorar o Cdédigo de Transito Brasileiro, em setembro de
1997, o delito de embriaguez era considerado de perigo concreto. Entende-se que perigo
concreto € o0 que necessita ser demonstrado, pois 0 perigo neste caso ndo é presumido,

precisando entéo ser investigado e comprovado.

A época da vigéncia desta redacéo, ja se discutia se era suficiente somente a
direcdo anormal, sob a influéncia do alcool ou substancia de efeitos semelhantes, bastando a
demonstracdo da exposicdo a dano potencial, ou se seria necessario o indice de 6 (seis)
decigramas de alcool por litro de sangue para caracterizar o delito. Tal divida era decorrente
do fato de que, para caracterizar a infracdo administrativa se exigia tal indice, soando estranho

gue uma conduta aceitavel no plano administrativo incidisse no tipo penal.

Nesse sentido, Daméasio de Jesus leciona que h& trés planos legais
superpostos: risco tolerado — o trafego de veiculos por sua natureza engloba um coeficiente de
risco a vida e a incolumidade fisica das pessoas, mesmo sendo cumpridas todas as normas
regulamentares; infracdo administrativa — a conduta do motorista, pelo desrespeito a uma

norma de transito, sem se enquadrar em um tipo penal incriminador, ultrapassa o limite

140 JESUS, Damésio de. Crimes de transito, anotaces a parte criminal do Cédigo de Transito. 82 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 158.
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toleravel; crime — 0 motorista, ao rebaixar o nivel de seguranca do transito, bem tutelado pela

ordem juridica, causando lesdo ao interesse pablico, incide em um tipo penal incriminador***.

A nova redacdo trazida pela Lei 11.705/2008 para o artigo 306 do Cadigo
de Transito Brasileiro suprimiu a exposicdo da incolumidade de outrem a dano potencial,
deixando de exigir a ocorréncia de perigo concreto, passando a vigorar com 0 seguinte

conteudo:

Art. 306: Conduzir veiculo automotor, na via publica, estando com
concentracdo de alcool por litro de sangue igual ou superior a 6 (seis)
decigramas, ou sob a influéncia de qualquer outra substancia psicoativa que
determine dependéncia: Penas — detencdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos,
multa e suspensédo ou proibicdo de se obter a permissdo ou a habilitacdo para

dirigir veiculo automotor.

Novas controvérsias interpretativas surgiram com a nova redagdo do tipo
penal. Dando interpretacdo literal ao texto, entendem alguns que, independentemente de
outras condicionantes, o simples fato de estar dirigindo na via publica com indice de
concentracdo de alcool no sangue superior a seis decigramas por litro é suficiente para
caracterizar o crime. Nesses termos, o tipo penal seria classificado como crime de perigo
abstrato, espécie considerada por parte da doutrina como incompativel com o ordenamento
juridico nacional, por ferir os principios constitucionais da ofensividade e da presuncédo de

inocéncia'*.

Damasio de Jesus, embora concordando quanto a inconstitucionalidade dos
crimes de perigo abstrato, tem entendimento diverso, afirmando que os delitos préprios de
transito, entre os quais o do art. 306 do CTB, sdo crimes de lesdo e de mera conduta.
Mediante interpretacdo sistematica, esse doutrinador demonstra que o0 crime ndo se consuma

com a simples constatacdo do indice de alcoolemia previsto no tipo (elemento objetivo),

! JESUS, Damasio de. Crimes de transito, anotacdes a parte criminal do Cédigo de Transito. 8 ed. Sdo

Paulo: Saraiva, 2009, p. 20.

12 GOMES, Luiz Flavio; MACIEL, Silvio. Crime de embriaguez ao volante e ativismo punitivista do STJ.
Jus  Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2428, 23 fev. 2010. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=14396>. Acesso em: 11 jun. 2010.
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exigindo o elemento subjetivo “sob a influéncia de &lcool”, caracterizado pela conducéo

irregular do veiculo, atentando contra a seguranca do transito*,

Embora na primeira parte do dispositivo, quando se refere diretamente ao
alcool, ndo conste explicitamente o termo “influéncia”, mesmo em interpretacdo gramatical, a
sua presenca na segunda parte do dispositivo, quando se refere a outras substancias
psicoativas, ndo impede que se interprete que o termo também se refere ao alcool. A
interpretacdo sistematica da Lei deixa bastante claro esse entendimento, pois: ao incluir a
necessidade desse elemento subjetivo (influéncia) na definicdo da infragdo administrativa
constante do art. 165, relacionada tanto ao alcool quanto as demais substancias psicoativas; ao
incluir na Lei 9.294/96 artigo exigindo afixacdo de aviso advertindo que “é crime dirigir sob
influéncia de alcool” e, ainda; ao dar ao inciso | do paragrafo 1° do art. 291 do CTB, que
remete diretamente ao tipo penal em pauta, a redagdo “sob a influéncia de alcool ou qualquer
outra substancia...”, ndo resta duvida que o elemento subjetivo em pauta faz parte do tipo

penal também no que se refere ao alcool***.

Seria estranho que o legislador exigisse a influéncia na caracterizacdo da
infracdo administrativa e a dispensasse na caracterizagdo do crime, assim como, a sua
exigéncia para caracterizar o crime quanto a outras substancias diante da sua dispensa no caso
do crime quanto ao uso de alcool. Como influéncia, Damaésio entende a condugdo anormal do
veiculo, afetando a seguranca do transito, até porque, sem esse elemento subjetivo, sem uma
forma definida para sua aferi¢do, como seria atestada essa influéncia no que diz respeito as

demais substancias psicoativas?'*

Segundo esse entendimento, o crime capitulado no art. 306 do CTB ¢ de
lesdo e de mera conduta, exigindo para sua ocorréncia encontrar-se o condutor do veiculo com
concentracdo de alcool por litro de sangue igual ou superior a seis decigramas e, ainda,
dirigindo sob influéncia de &lcool, ou, no caso de outras substdncias psicoativas,
simplesmente dirigindo sob sua influéncia. S&o crimes de lesdo porque, com sua direcédo
anormal, o condutor reduz o nivel de seguranca do transito, atingindo a objetividade juridica

concernente a incolumidade publica. Sdo crimes de mera conduta porque a simples realizacao

43 JESUS, Damasio de. Crimes de transito, anotacdes & parte criminal do Cédigo de Transito. 8 ed. Sdo

Paulo: Saraiva, 2009, p. 20.
14 Idem, p. 157.
%5 Idem, p. 153.
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do comportamento basta para sua consumacdo, sem necessidade de real ameaca a interesse

individual.

4.3 A ADI 4.103-DF

Orgdo de classe de representacdo nacional, a Associacio Brasileira de
Restaurantes e Empresas de Entretenimento (ABRASEL) ajuizou junto ao STF Acéao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI 4.103-DF), questionando a constitucionalidade dos art. 2°, 4° e

5°, incisos 111, IV e V111 da Lei 11.705/2008, a qual ainda aguarda julgamento'*®.

O art. 2° da Lei, que proibe a comercializacdo de bebidas alcoolicas ao
longo das rodovias federais, foi contestado sob o argumento de que, ao discriminar
estabelecimentos comerciais por sua localizacdo, fere os principios da igualdade e da
isonomia, garantidos no caput do art. 5° da Constituicdo Federal. Foi também questionada sua
adequacgdo aos principios da razoabilidade e proporcionalidade, uma vez que a medida
consubstanciada no dispositivo, visando atingir apenas 0s motoristas - aos quais se quiserem
beber basta afastar-se cem metros da rodovia para fazé-lo livremente - atinge todas as pessoas
que freglientam tais estabelecimentos, a exemplo dos passageiros dos onibus e,
principalmente toda cadeia de bares e restaurantes, quando as leis existentes j& eram
adequadas aos fins, falhando em atingi-los por incdria do poder publico.

Na defesa do dispositivo, a Advocacia Geral da Uniao (AGU) argumentou
que o principio da igualdade visa garantir a igualdade dos cidaddos perante a lei, ndo
proibindo o tratamento desigual entre aqueles que se encontram em situacdo de desigualdade,
desde que o elemento discriminador encontre justificativa razoavel. No caso concreto nao
haveria ofensa ao principio da isonomia, uma vez que, em relacdo ao transito urbano, o
transito nas rodovias apresenta maior dificuldade de fiscalizacdo, permite velocidades maiores
exigindo reflexos mais rapidos dos motoristas, os quais também, em média, permanecem

dirigindo por mais tempo™*’.

146 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.103-DF. Peticdo inicial.
Brasilia, 03 jul 2008. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verpdfpaginado.asp?id=261524&tipo=ADI%2F4103>, consulta em 19 abr
2011.

7 ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.103 — Informacio
AGU/STF n° 02-2008. Brasilia, 22 jul 2008.
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Quanto a razoabilidade e proporcionalidade, o argumento aduzido foi que o
aumento do rigor da lei se fez necessario justamente por ndo ter a lei anterior mostrado
eficacia na garantia do interesse publico, ficando a adequacdo do novo instrumento legal
demonstrada pela queda apresentada nas estatisticas de acidentes e vitimas, verificada j& nos
primeiros meses de sua vigéncia, justificando-se a proporcionalidade entre o fim e 0 meio pela

protecdo a vida e a saude publica.

Outro aspecto questionado pela ABRASEL, se refere aos principios da
liberdade econbmica e da livre iniciativa, estabelecidos no art. 170 e seguintes da
Constituicdo, entendidos como afrontados pela medida restritiva da atividade econdmica,
punindo, ainda, todos os integrantes da cadeia produtiva de tais estabelecimentos com o risco

de perda de sua fonte de renda.

A AGU, na defesa do instituto, afirmou que nenhum direito é absoluto,
enfatizando que, nos termos do art. 174 da Constitui¢do, cabe ao Estado exercer a fiscalizagdo
da atividade econdmica, de forma a garantir que tais liberdades ndo prejudiquem o interesse
publico, ndo constituindo a restricdo imposta afronta aos principios aludidos, concluindo pela
constitucionalidade do art.2° da Lei 11.705/2008.

Quanto ao art. 4° da Lei, o argumento de contestacdo de sua
constitucionalidade se prende a competéncia atribuida a Policia Rodoviaria Federal para
fiscalizar os estabelecimentos comerciais, em descompasso com 0 que prescreve o art. 144 da
Constituicdo em seu caput e no 8 2°, caracterizando-se a atribuicdo como claro desvio de
funcgdo, com prejuizo da propria seguranga do transito, finalidade principal da Lei editada.

Em defesa da constitucionalidade do instituto, argumenta a AGU que a
fiscalizacdo da venda de bebidas alcodlicas tem por finalidade garantir a seguranca do
transito, estando diretamente ligada a atividade de patrulhamento ostensivo, ndo apresentando
incompatibilidade com as atribui¢des reguladas no art. 20 do CTB, conforme estabelecido no
art. 144, § 2° da Constituicdo Federal.

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade fundamentam a arglicao
da legalidade do art. 5°, Il da Lei, que alterou a redacdo do art. 276 do CTB, sob a alegacgéo
de que nédo ha razoabilidade em aplicar as penalidades do art. 165 - que fala em “influéncia de
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alcool” - diante de qualquer quantidade de alcool no sangue, conforme determina o art. 276,
afirmando que sdo coisas diferentes e que tornam o dispositivo contraditorio. E também
questionada a proporcionalidade da penalidade, uma vez que infracdes mais graves, como
trafegar na contramdo, tém penalidades muito mais leves, sendo, inclusive, a penalidade

cominada mais gravosa que muitas penas previstas no Codigo Penal.

A AGU alega que os art. 165 e 276 do CTB s@o complementares e que, na
Lei, “sob influéncia de alcool” e “com qualquer concentracdo de alcool” sdo expressdes que
se equivalem, negando a contradicdo aduzida na inicial. Argumenta, ainda, que a
razoabilidade e proporcionalidade do art. decorrem do processo legislativo que deu origem a
propria lei e do fato de ter este como finalidade a protecao de direitos fundamentais relevantes
como a vida e a incolumidade fisica, concluindo que ndo ha qualquer inconstitucionalidade no

dispositivo.

A inconstitucionalidade do art. 5°, IV da Lei é alegada sob o entendimento
que a alteracdo introduzida no § 2° do art. 277 do CTB, delegando ao agente de transito a
competéncia para caracterizar a embriaguez do condutor do veiculo, atividade técnica que
exige qualificacdo especifica, caracteriza desvio de funcdo. J& o § 3°, acrescido ao art. 277
pelo inciso citado, é questionado sob o argumento de contrariar frontalmente o art. 5°, LXIII,

da Constituicdo, que estabelece que ninguém é obrigado a produzir prova contra si mesmo.

Quanto ao § 2° do art. 277, argumenta a AGU que o texto apenas autoriza o
agente de transito a produzir outras provas, ndo Ihe delegando competéncia para realizar testes
e provas técnicas, nao caracterizando desvio de funcdo. No que se refere ao § 3° do mesmo
artigo, entende a defesa que ndo ha afronta ao art. 5°, LXIII, da Constituicdo, pois este se
aplica ao processo penal e a medida contestada tem carater administrativo. Aduz, ainda, que a
realizacdo do teste € cumprimento de determinacdo legal, nos mesmos moldes da obrigacéo
de apresentar a carteira de habilitacdo, ndo podendo ser considerada abusiva a medida, uma
vez que o agente age em legitima defesa da vida, e que, em ponderagédo entre o direito de ndo
produzir prova contra si mesmo e o direito a vida ou a seguranca do transito, deve prevalecer

0 segundo.

A contestacdo da constitucionalidade do art. 5°, VIII, que altera a redagéo

do art. 306 do CTB, tem também a falta de razoabilidade e proporcionalidade como
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argumentos centrais. O que se alega é que, diante da realidade cultural brasileira, onde grande
parcela da populacdo consome regularmente bebidas alcodlicas em atividades sociais e de
lazer, integrantes do processo de sociabilizacdo das pessoas, e, onde o transporte publico é
extremamente deficiente, ndo é razoavel impor tipos penais tdo rigorosos, uma vez que a
aplicacdo efetiva da lei fatalmente redundaria em nimero exagerado de prisdes, ultrapassando

a prépria capacidade do Estado em fazer cumpri-las.

Alega a AGU que a autora ndo demonstrou onde o legislador agiu com
excesso ou arbitrariedade que pudessem caracterizar a afronta a tais principios, afirmando que
a necessidade e adequacdo da medida aos fins fica evidenciada nos resultados imediatos

verificados, com significativa reducdo nos indices de acidentes.

4.4 Juizo de Razoabilidade

Até a entrada em vigor da Lei Seca, era caracterizado como infracdo de
transito o ato de dirigir sob influéncia de alcool, vindo a constituir crime se efetivamente
ocorresse exposicdo da incolumidade alheia a dano potencial (perigo concreto). A nova
redacdo passou a caracterizar como infracdo o ato de dirigir com qualquer concentracdo de
alcool no sangue e excluiu do tipo penal a necessidade de efetiva exposicdo ao risco,
criminalizando a mera conduta de dirigir com concentracdo de alcool superior a seis

decigramas por litro de sangue (perigo abstrato).

No ambito administrativo, a caracterizacdo da infracdo de transito diante da
presenca de qualquer percentual de alcool no sangue ou no ar alveolar pulmonar e, ainda, a
presungédo da infracdo diante da negativa em submeter-se ao teste, ndo parece concordante
com os principios da razoabilidade e proporcionalidade, pois ninguém pode ser punido pelo
exercicio regular de direito™*®. Da mesma forma, sua adequagéo ao principio constitucional da
presuncdo de inocéncia parece néo ter sido considerada pelo legislador, conforme observado
no voto do relator da matéria no Congresso Nacional.

O professor Damésio Evangelista de Jesus entende que o termo sob

influéncia de &lcool exige um comportamento que indique essa influéncia, ndo se

%8 GOMES, Luiz Flavio; MACIEL, Silvio. Crime de embriaguez ao volante e ativismo punitivista do STJ.

Jus  Navigandi, Teresina, ano 14, n. 2428, 23 fev. 2010. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=14396>. Acesso em: 11 jun. 2010
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caracterizando nem o crime nem a infracdo de transito com a simples verificacdo da sua

presenca no sangue ou ar alveolar'®.

Os defensores do rigor da lei buscam justificativas na necessidade de coibir
a violéncia no tréansito, da qual decorrem muitos acidentes com elevadas perdas materiais e de
vidas humanas. Apresentam estatisticas em que se verifica grande participacdo de motoristas
alcoolizados em acidentes de transito e, ainda, reducao significativa do nimero de mortos no
transito apds a entrada em vigor da lei, assim como, apontam legislacdes criminais de outros

paises que estabelecem indices de alcoolemia semelhantes™®.

As estatisticas, entretanto, ndo indicam o percentual de acidentes causados
por motoristas com pequenas quantidades de alcool no sangue, que poderiam justificar a
tolerancia zero. Cumpre lembrar que as estatisticas realizadas pelos 6rgdos de saude
relacionam apenas a presenga de alcool nas vitimas de acidentes, sem conexdo com a
causalidade destes. A presenca de alcool ndo indica necessariamente que a causa do acidente
esteja ligada ao seu consumo ou a sua influéncia sobre o condutor do veiculo, especialmente
se considerarmos que quase metade dos mortos sdo pedestres atropelados, conforme estudo
publicado no jornal Folha de Sao Paulo, em 20 set. 2010, pagina C3. Na verdade, o estudo
aprofundado das causas dos acidentes ndo é priorizado no pais.

A Policia Rodoviaria Federal, o6rgdo oficial competente para averiguar e
determinar as causas dos acidentes de transito, em seu portal na internet apresenta estatistica
referente ao ano de 2007, onde se verifica que dos 128.476 acidentes registrados, com 7.228
mortes, apenas 3.135 acidentes e 188 mortes tiveram atribuida como causa a ingestdo de
alcool. Isso corresponde, respectivamente, a 2,44% dos acidentes e 2,6% das mortes, dados

que contradizem todos os argumentos apresentados em defesa da Lei Seca™.

A imprudéncia é apontada como a principal causa dos acidentes de transito
e, certamente, a embriaguez é uma das causas que levam os condutores a agir de forma

imprudente. Entretanto, muitos acidentes ocorrem por outras causas ou tém causas

149 JESUS, Damésio de. Crimes de transito, anotacdes a parte criminal do Cédigo de Transito. 82 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 153.

1% ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MEDICINA DE TRAFEGO (ABRAMET). Disponivel em:
<http://abramet.com.br/site/pagina.aspx?id=486&menuid=16>. Acesso em: 04 abr. 2011.

1 POLICIA RODOVIARIA FEDERAL: Disponivel em:

http://www.dprf.gov.br/PortalInternet/estatistica.faces. Acesso em: 04 abr 2011.
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concorrentes, contribuindo para isso as condicdes das rodovias e dos veiculos™. Nesses
campos, a responsabilidade recai primordialmente sobre o Estado, que tem a obrigacdo de
zelar pelas condicdes das rodovias e fiscalizar as condi¢des dos veiculos, entretanto, nem os

veiculos sdo fiscalizados nem as condigdes das rodovias sdo adequadas.

Nesse sentido, é significativa a constatacdo de que mais de 50% das mortes
causadas por acidentes nas rodovias que cruzam o Estado de Minas Gerais, em 2008,
ocorreram em colisdes frontais, conforme publicado no jornal Estado de Minas, em sua edi¢édo
de 01/03/09. Rodovias duplicadas, com barreiras centrais, por si SO, evitariam quase a
totalidade das ocorréncias de colisdo frontal. Observa-se que os dados e parametros utilizados
tém origem predominante na Policia Rodoviaria Federal, portanto dizem respeito as rodovias
federais, entretanto, a fiscalizacdo e, em decorréncia, o grande numero de autuacdes, se
concentra nos perimetros urbanos das cidades. Prioriza-se a arrecadacao e a pressdo sobre 0
cidaddo e ndo acdes efetivas de responsabilidade do poder publico.

O poder publico no Brasil, desde longa data, optou por priorizar o transporte
rodoviario em detrimento de outros modais e, especialmente nas Gltimas décadas, favoreceu o
uso do transporte individual, fazendo da indlstria automobilistica o motor do
desenvolvimento industrial. Os sistemas de transporte publico foram relegados a segundo

plano, apresentando enormes deficiéncias, sendo, por vezes, quase inexistentes.

Nesse contexto, a alegacdo de que a lei ndo proibe o uso de bebidas
alcoolicas, apenas proibe de dirigir apds haver bebido, carrega em si certo teor de hipocrisia
do Estado. O mesmo Estado que incentiva o uso do automdvel, ndo cumpre sua funcdo de
oferecer transporte publico eficiente e seguro a populacdo, impde restricdes draconianas
qguanto ao uso de alcool, sem comprovar a necessidade da medida, contrariando a propria

cultura e sem prover alternativa para atender a necessidade de transporte do cidadao.

Da mesma forma, ndo h& dados que permitam atribuir a queda inicial dos

indices de acidentes a lei, e ndo ao incremento da fiscalizacao, fator importante no aumento da

52 LIMA, leda Maria de Oliveira; FIGUEIREDO, José Carlos; MORITA, Patricia Alessandra; GOLD, Philip.
Fatores Condicionantes da Gravidade dos Acidentes de Transito nas Rodovias Brasileiras. Texto para
discussao n° 1344, Brasilia: IPEA, 2008. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/publicacoes/tds/td-1344.pdf>. Acesso em 12 abr. 2011.
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eficacia da prevencdo geral da lei penal®®

, especialmente diante de noticias como o0 aumento
de 34% nos acidentes no feriado da pascoa de 2010 em relacdo a 2009, ou, ainda pior, de que
triplicaram as mortes no transito no grande ABC em 2009, se comparadas com 2008,
Assim como, em todo Brasil houve acréscimo tanto no nimero de feridos como de mortos em
2009 em relacdo a 2008, conforme publicado na Folha de S&o Paulo, edi¢cdo de 20/09/2010,

pagina C3.

A comparacdo com indices adotados em outros paises, usada como
justificativa para o rigor da lei, precisa ter sua validade como parametro avaliada. Nem no
processo de elaboracdo da lei, nem nas campanhas organizadas pelos 6rgdos estatais que
cuidam do tema, a citacdo de outros paises que adotam a medida vem acompanhada de
estudos comparativos que permitam identificar similaridades culturais ou factuais, indicativas
da possivel adequacdo de sua transposicao para a realidade brasileira. Lembremos que ainda
existem muitos paises, inclusive Estados norteamericanos, que adotam a pena de morte, 0 que

ndo é razdo para que nds a admitamos.

Entre os onze paises que, segundo o ICAP, adotam tolerancia zero, seis sdo
do leste europeu, herdeiros de legislagdes autoritarias da antiga cortina de ferro, enquanto
nenhum dos paises considerados desenvolvidos, que oferecem sistemas eficientes de
transporte publico a populacao, se encontra entre estes. Pelo contrario, entre os que adotam 0s
maiores indices de tolerancia (0,8 mg/l) estdo Luxemburgo, Canada, Reino Unido e Estados
Unidos™, paises indiscutivelmente desenvolvidos e democraticos. Certamente ha outros
fatores com significativo peso relativo na questdo da violéncia no transito, sendo como
explicar que o Egito, pais muculmano onde o alcool é quase que totalmente proibido, ocupe o

2° lugar entre os campedes mundiais de violéncia no transito™®.

Os aspectos polémicos sdo muitos, inclusive quanto aos reais efeitos do
alcool sobre o organismo humano e sobre a maneira de detecta-los. Aspecto a ser considerado

diz respeito ao tempo necessario para eliminar os residuos do alcool do organismo. Nao ha

3 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Basicos de Direito Penal. 52 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 4.

> ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MEDICINA DE TRAFEGO (ABRAMET). Disponivel em:
<http://abramet.com.br/site/pagina.aspx?id=1518&menuid=16>. Acesso em: 04 abr. 2011.

> INTERNATIONAL CENTER FOR ALCOHOL POLICIES (ICAP). Disponivel em:
<http://www.icap.org/Policylssues/DrinkingandDriving/tabid/92/Default.aspx >. Acesso em: 12 mai 2010.

1% ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MEDICINA DE TRAFEGO (ABRAMET). Disponivel em:
<http://abramet.org/informacoes/noticias>. Acesso em: 04 abr. 2011.
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dados precisos, até porque os efeitos sdo diferenciados sobre cada pessoa™’, mas, o portal da
propria Policia Rodoviaria Federal, orienta que, ap6s consumir alcool, se espere 12 horas para
dirigir sem risco de incorrer na infracdo™®. Ora, isso indica que o cidaddo que consumir
qualquer bebida alcodlica a noite ndo podera ir para o trabalho na manha seguinte dirigindo

seu carro sem correr o risco de ser enquadrado na lei e submetido a severas sangoes.

O alto custo financeiro e, especialmente, em saude e vidas humanas,
decorrente de acidentes no transito, exige do poder publico prestacdes positivas para viabilizar
condic@es faticas capazes de reduzi-los™. Entretanto, transformar em transgressores e aplicar
pesadas penalidades a cidaddos honrados, que nunca cometeram irregularidades ou se
envolveram em acidentes de transito, mas que cultuam o habito de acompanhar suas refei¢des
com uma taca de vinho ou licor digestivo, reputados como habitos saudaveis pela propria

medicina, certamente é medida desarrazoada.

Manter o foco da discussdo centrado no problema da responsabiliza¢do do
motorista que consome alcool, embora desde a edicdo do CTB haja leis capazes de coibir e
punir os infratores, talvez seja mais interessante para o poder publico do que correr o risco de
ver a discussao focar nos outros fatores que influem decisivamente nas estatisticas cruéis do
transito, em sua maioria de responsabilidade do préprio Estado que ndo investe em solucgdes.
O jornal Folha de Sao Paulo, em sua edicdo de 17/04/2010, paginas C1 e C4, publicou
reportagem indicando que grande parte dos acidentes ocorrem sempre nos mesmos pontos,
evidenciando que o risco esté ligado a condi¢des do local. Penalidades mais pesadas impostas
aos cidaddos aumentam a arrecadagdo do Estado, enquanto investimentos em infraestrutura,

educacéo e fiscalizagcdo exigem capacidade administrativa e dispéndio de recursos.

Esclarecida a normatividade e eficidcia juridica dos principios
constitucionais e demonstrada a constitucionalidade e aplicacdo preponderante do principio da
razoabilidade, ou da proporcionalidade, ou ainda, de ambos, resulta clara a sua importancia e
adequacdo como instrumentos apropriados e necessarios ao exame de todo e qualquer

dispositivo legal. Sua aplicacdo se mostra especialmente relevante diante de situacbes que

7 MEDEIROS, Geraldo. Como o alcool age no corpo. Disponivel em:<http://veja.abril.com.br/blog/nutricao-
homo-obesus/sem-categoria/como-o-alcool-age-no-corpo/>. Acesso em: 04 abr. 2011.

1% POLICIA RODOVIARIA FEDERAL. Conhecendo a LEI SECA. Disponivel em:
<http//www.dprf.gov.br/PortalInternet/leiSeca.faces>. Acesso em: 04 abr. 2011.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 32. Ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2004, p. 12.
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suscitam questionamentos e possiveis colisdes de principios, nos moldes da lei objeto de
nosso estudo. Analisando e cotejando cada uma de suas disposicdes e as penalidades
estatuidas com as exigéncias dos principios em pauta, € possivel concluir quanto a sua

conformidade aos mesmos.

A edicdo do Codigo de Transito Brasileiro (CTB) e das leis destinadas a sua
atualizacdo, a exemplo da Lei n° 11.705/08, certamente tém como motivacao atender ao dever
do Estado de oferecer prestagdes positivas a sociedade, encontrando as eventuais
interferéncias introduzidas no ambito da liberdade individual, fundamento na propria
Constituicdo, assentado na reserva legal insculpida no seu art. 5°, XV. Queda, portanto,
inequivoca a competéncia do poder publico quanto a emissdo de instrumentos normativos

regulando o transito.

Da mesma forma, ndo cabe discutir a possibilidade de esses instrumentos
virem a impor restricbes ao direito individual de locomogéo, restando apenas examinar 0s
limites a que deve se submeter 0 poder publico na imposicdo de tais restricdes, ou seja,
submeter os dispositivos legais editados ao controle de constitucionalidade, mediante

aplicacdo de rigoroso juizo de ponderacao.

E ponto pacifico na doutrina que o bem juridico tutelado, ou o fim visado
pelo Estado, por meio dos comandos normativos contidos nos art. 165, 276 e 277 do Codigo
Brasileiro de Transito, conforme a redacdo dada pela Lei n° 11.705/08, € a seguranca no
transito. Embora juridicamente indeterminado, 0 conceito de seguranca ndo pode ter sua
determinacdo de acordo com o livre arbitrio do administrador, devendo decorrer de processo
interpretativo, sujeito ao controle jurisdicional, que lhe atribua o exato significado aplicavel

a0 caso concreto'®°.

De qualquer forma, mesmo no campo abstrato da norma, diante da
impossibilidade de demonstrar a influéncia efetiva que a presenca de niveis minimos de
alcoolemia possa ter sobre o comportamento do condutor de veiculo automotor, ao ponto de
se considerar ameacada ou lesada a seguranca do transito, ndo fica configurada a necessaria

relacdo entre o meio (proibicéo) e o fim (seguranga no transito) estabelecidos pela norma. No

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 32 Ed.
S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 118.
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caso do cidadao que ndo sofre influéncia significativa sob indices minimos de alcoolemia,
verifica-se a falta de nexo entre a conduta discriminada e o resultado pretendido. Nesse
sentido, o efeito da norma em relacdo ao resultado visado € indcuo, aplicando-se o exemplo
aduzido pelo jurista argentino Juan Francisco Linares de norma que dispusesse ““que, para
evitar acidentes de transito na via publica, os pedestres devessem levar uma pata de coelho

no bolso™*¢?,

Com relacdo a norma do art. 165 do CTB, cumpre, ainda, examinar a
razoabilidade da penalidade estabelecida, pois, como visto, é da esséncia do conceito de pena
a sua adequacdo (proporcdo) ao delito. O dispositivo estabelece, cumulativamente, uma
sancdo pecuniaria, a mais elevada prevista no codigo, correspondente a quase duas vezes 0
valor do salario minimo vigente no pais e uma sancao restritiva de direitos, constante da
suspensdo do direito de dirigir por doze meses. Ndo ha modulacdo da sancdo, a qual sera
aplicada indistintamente a quem apresentar um indice minimo de alcoolemia ou a quem

estiver completamente embriagado.

Se comparada com outros dispositivos do CTB, a exemplo do art. 166, que
pune com simples multa, de valor cinco vezes menor, atentado comprovado a seguranca do
transito, ou, ainda, com o art. 186, Il, que também pune atitude de risco concreto a seguranca
com a mesma multa simples, mediante ponderacdo logica nédo se identifica, no cotejamento
entre a gravidade das infracGes e a severidade das sanc¢des, a necessaria proporcionalidade, e,

em conseqiiéncia, a razoabilidade e coeréncia internas do instituto.

Importante ressaltar que a penalidade restritiva do direito de dirigir € ainda
mais gravosa, pois, muitos sdo aqueles que dependem de dirigir veiculos automotores para
exercer sua atividade profissional ou chegar ao trabalho. No caso concreto, ndo €
desarrazoado prever variedade de casos em que a imposi¢éo da penalidade, sem que o infrator
tenha causado qualquer dano, ou mesmo perigo de dano concreto, e sem direito a defesa,
podera até impedir trabalhadores honestos de prover o sustento de suas familias. O 6nus
civico imposto certamente € desproporcional ao possivel beneficio que dele possa decorrer,
uma vez que ndo ha dados objetivos que indiquem baixos indices de alcoolemia como causa

direta de acidentes de transito.
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A proporcionalidade entre meios e fins deve ser medida, ndo pelos critérios
pessoais do administrador, mas segundo padrdes comuns da sociedade, e de acordo com o
caso concreto e ndo diante dos termos frios da lei'®?. E indiscutivel que o consumo moderado
de bebidas alcodlicas é de ampla aceitacdo na sociedade brasileira e até, em certas condicdes,
considerado saudavel por parcela significativa dos profissionais da area de salde. Entre outras
pesquisas cientificas que indicam nessa direcdo, o jornal Folha de Sdo Paulo, em sua edicao
de 3/09/2010, pagina C7, publicou estudo realizado na Universidade de Austin — Texas
(EUA) onde foi constatado que os abstémios viveram significativamente menos que aqueles
que consumiram alcool moderadamente, e que, do universo analisado, mesmo o0s que bebiam

em excesso tiveram sobrevida maior que os abstémios.

A afericdo da razoabilidade do dispositivo, também diante da unidade do
sistema juridico, é passivel de questionamento, especialmente no confronto com dispositivos
da legislacdo penal, que sabidamente se reporta as infragdes mais ofensivas aos interesses da
sociedade. Verifica-se, entretanto, que inumeras sdo as condutas classificadas como crimes
para as quais as san¢des previstas sdo muito mais brandas que aquelas estabelecidas para a

conduta em comento, classificada como simples infragéo de transito.

A penalidade de suspenséo do direito de dirigir por doze meses, estabelecida
no art. 165 cumulativamente com elevada multa, compromete a constitucionalidade do
instituto, pois € evidente sua irrazoabilidade por desproporcional ao conjunto da legislacdo
penal patria que atribui penas muito mais brandas a muitos crimes. A desproporcionalidade se
manifesta no ambito do préprio CTB, pois a penalidade em pauta é mais pesada que
penalidades atribuidas a infragdes mais graves. Alem disso, por constituir meio muito gravoso
em relacdo ao possivel resultado, uma vez que a conduta punida ndo representa risco elevado
ao bem pretensamente protegido, qual seja, a seguranga do transito, fica comprometida sua
adequacdo ao aspecto necessidade do principio da proporcionalidade.

Diante da realidade cultural brasileira, onde grande parcela da populacédo
tem o habito de beber socialmente, e onde o Estado sempre incentivou o uso do transporte
individual e pouco investe em transporte publico, a simples existéncia da lei impondo a

tolerdncia zero e ameacando com pesadissimas sancdes, pesa sobre o cidaddo como

162 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 32 Ed.
S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 201.
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verdadeira “espada de damocles”, causando preocupacdo constante e restringindo seu lazer e
seus habitos, com reflexos negativos sobre sua qualidade de vida. Considerando a
possibilidade de ser detectada a presenca de alcool no organismo até 12 horas apds seu
consumo*®, a proibicdo n&o se restringe a0 momento em que o cidaddo vai dirigir, atingindo

0 proprio modo de vida de grande parcela da populacéo.

A ingestdo de bebidas alcodlicas em niveis moderados ¢ um fato cultural
inegavel, aceito na grande maioria das sociedades. Criminalizar, ou mesmo, punir
administrativamente, a partir de dado momento, conduta amplamente aceita e arraigada nos
costumes do povo, sem que se demonstre dano ou ameaca a bem ou direito, é medida de
dificil justificacdo e desprovida de razoabilidade. O efeito de tal punicdo sobre a vida de um

profissional que depende de seu veiculo para dar sustento a sua familia pode ser desastroso.

A inconstitucionalidade do instituto, na forma como vem sendo aplicado,
encontra mitigacdo na interpretacdo proposta pelo professor Damaésio de Jesus, no sentido de
que o termo “influéncia” indica necessidade de conducdo anormal e ndo simples presenca de
alcool no sangue’®. Tal interpretacdo, além de apresentar maior conformidade com a
Constituicdo, mostra-se coerente com a ligdo de Eros Grau, ao submeter o texto ao contexto
histérico e cultural da realidade brasileira, sem se prender ao legislador'®. Nesse caso, resta

desconforme apenas a desproporcionalidade da sangéo.

Da mesma forma, a aplicacdo da penalidade administrativa regulada pelo
art. 165 do CTB, nas condigdes estabelecidas no 8 3° do art. 277, se mostra inadequada por
incorrer na incongruéncia de punir o cidaddo pelo exercicio regular de seu direito de ndo
produzir prova contra si mesmo. O que esta autorizado por uma norma, ndo pode ser defeso
por outra. O principio do direito ao siléncio esta explicito no art. 5°, XVIII da Constituicéo,

constituindo-se em norma de eficacia plena e imediata, conforme leciona José Afonso da

63 POLICIA RODOVIARIA FEDERAL. Conhecendo a LEI SECA. Disponivel em:
<http//www.dprf.gov.br/PortalInternet/leiSeca.faces>. Acesso em: 04 abr. 2011.
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Silva, ndo se entendendo como razoavel aceitar a existéncia de qualquer norma

infraconstitucional que o negue.*®®

A fiscalizacdo realizada pela autoridade de transito, assim como o ato
realizado pelo condutor, sdo universais, aplicando-se indistintamente tanto para efeitos
administrativos quanto penais. Ndo hd uma separacdo de atos destinados a um ou outro
ambito, até porque, naquele momento ndo existe processo nem administrativo nem penal.
Portanto, sancionar sob a 6tica administrativa o ato constitucionalmente autorizado sob a ética
penal, com base em norma infraconstitucional, ndo encontra respaldo em argumentos de

razoabilidade.

A inocéncia € a regra, pois a culpa imputada a alguém pela pratica de um
fato ndo se presume. Enquanto ndo ficar plenamente demonstrado, por meio de provas em
direito admitidas, que o motorista dirigia sob a influéncia de alcool ou de outra substancia
psicoativa, ndo podera o agente publico imputar-lhe qualquer penalidade, independentemente
da sua recusa em submeter—se a qualquer exame de alcoolemia. Ninguém pode ser punido
sem o devido processo legal, por isso a pena imposta ao condutor que se recusar a fazer o
exame de teor alcodlico é uma afronta ao principio da presuncdo de inocéncia previsto na

Carta Magna.

Na seara penal, a alteracdo introduzida na tipificacdo do crime previsto no
novo art. 306 do CTB suscita questionamentos face a sua possivel inconformidade ao
principio constitucional da ndo culpabilidade, que consubstancia no Direito Penal patrio a
responsabilidade subjetiva, em detrimento da responsabilidade objetiva, hd muito superada
pela moderna doutrina penal®®’.

Segundo o principio da ofensividade, ndo ha crime sem ofensa ao bem
juridico tutelado. Portanto, como justificar a prisdo em flagrante, ou a mera imputagdo de
crime, pelo simples fato de o cidaddo estar dirigindo com concentracdo superior a seis
decigramas de alcool no sangue, quando este conduz seu veiculo de forma absolutamente

normal e segura, sem qualquer ameaca a seguranca no transito? Em funcdo da materialidade

196 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p.
101.
7 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios Basicos de Direito Penal. 52 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 254.
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exigida do tipo é que se contestam os chamados crimes de perigo abstrato, pois 0S mesmos

ndo se conformam ao principio da lesividade ou ofensividade'®®.

Outro aspecto polémico que envolve o tipo esculpido pelo art. 306 do CTB,
diz respeito a afericdo do indice de alcoolemia superior a seis decigramas nele textualmente
descrito e, assim, entendido como elementar do tipo. Diante da maxima constitucional de que
ninguém € obrigado a produzir prova contra si mesmo, a possibilidade de produzir a prova
fica praticamente inviabilizada. O exame clinico e a prova testemunhal ndo tém o conddo de
demonstrar o teor de alcoolemia, s aferivel por prova técnica, podendo apenas se referir ao
estado de embriaguez, o que ndo confere tipicidade formal ao fato, conduzindo, destarte, a um

juizo definitivo de atipicidade®®.

A polémica doutrinaria envolvendo a questdo da constitucionalidade dos
crimes de perigo abstrato certamente ndo é descabida e ndo apresenta indicios de que possa
ser pacificada em breve. Os ensinamentos da histéria ndo devem ser olvidados, mas a
evolucdo social e a necesséaria atualizacdo do direito para se adequar ao seu tempo, certamente
exigem do direito penal posicionamentos que possam garantir os novos bens juridicos
surgidos nesse contexto, como é o caso dos direitos sociais e coletivos. A doutrina ndo pode
servir de empecilho a essa evolucdo, pois a mesma deve servir ao direito e ndo o inverso,

assim como, o direito deve servir a sociedade e ndo a sociedade ao direito.

Caminha nessa direcdo o entendimento expendido pelo professor Damasio
ao interpretar o dispositivo extensivamente, considerando que o tipo so se realiza mediante a
conducdo anormal do veiculo, oferecendo dessa forma, efetivo risco & incolumidade publica,
caracterizando lesdo ao nivel de seguranca do transito, bem juridico tutelado, classificando,

assim, o ilicito como crime de lesdo e de mera conduta'”’.

Independentemente da posi¢do adotada quanto a questdo referida, forgoso é
concluir que andou mal o legislador na construcdo do tipo penal insculpido no art. 306 do

CTB. Diante da proibicdo constitucional a auto-incriminagédo forcada, o estabelecimento de

168 |dem, p. 164.
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uma elementar do tipo condicionada a pericia técnica, no caso o indice de alcoolemia,
inviabiliza a producédo da prova. Considerando a impossibilidade de definir um indice a partir
do qual o efeito do alcool sobre o individuo efetivamente torne a sua conducdo veicular
atentatdria a seguranga do trénsito, ndo ha razoabilidade no texto do dispositivo legal, pois
fere diversos principios constitucionais que orientam o direito penal, entre eles os da

presuncao de inocéncia, e da lesividade.
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CONCLUSAO

A relevancia do tema se evidencia pelo nimero de pessoas afetadas, pelos
valores econémicos envolvidos e, principalmente, por tratar da preservacdo da vida, bem
juridico maior a ser tutelado. A participacao significativa do alcool na ocorréncia de acidentes
de transito € inegavel, assim como, a competéncia do poder pablico para estabelecer restri¢cdes
aos direitos individuais em nome do interesse publico, desde que coerentes com sua finalidade

e razoaveis em seu dimensionamento.

Os fins, embora meritorios, ndo podem justificar os meios quando estes nao
obedecem aos principios que fundamentam as relag¢fes sociais. No caso da Lei 11.705/2008,
na ansia de oferecer uma resposta aos dados alarmantes das estatisticas da violéncia no
trénsito, incorreu o legislador em exagero repressivo, estabelecendo alcoolemia zero, sem
atentar que tal medida ndo é coerente com a realidade cultural e com a infraestrutura de

servigos publicos oferecidos pelo proprio Estado a populagéo.

Nos termos em que vem sendo aplicada, em que se entende que “influéncia”
é sindbnimo de qualquer nivel de alcoolemia, conforme estabelece o art. 276, a norma
estabelecida no art. 165 do CTB, com a redacdo dada pela Lei 11705/2008, por estabelecer
uma exigéncia desconectada da realidade a qual deve ser aplicada, mostra-se desprovida de
razoabilidade, e, ao impor sancGes desproporcionais a gravidade do fato reprimido e
exageradamente mais gravosas que sancOes atribuidas a ilicitos de maior gravidade, ndo

atende as exigéncias do postulado da proporcionalidade, incorrendo em inconstitucionalidade.

Da mesma forma, o dispositivo do § 3° do art. 277 do CTB, afronta a norma
insculpida no art. 5°, LXIII, da Constituicdo Federal e desrespeita o principio da presuncéo de
inocéncia, ao penalizar o cidaddo pelo exercicio legitimo de um direito e presumir sua

culpabilidade, mostrando-se desprovida de razoabilidade no sentido de congruéncia.

Ja o crime formalizado pela redacdo dada ao art. 306 do CTB pela Lei
11.705/2008, tem sua tipificacdo comprometida em funcdo do equivoco cometido pelo
legislador ao incluir no tipo uma elementar que exige prova técnica, a qual s6 podera ser
obtida com a anuéncia do transgressor em produzi-la. Alem disso, ndo se adéqua ao principio
da lesividade, criminalizando conduta que néo representa lesdo ou risco de lesdo ao bem

juridico que visa proteger, qual seja a seguranca do transito.
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A embriaguez indubitavelmente oferece sérios riscos, tanto por parte dos
condutores de veiculos como dos demais agentes que participam do transito, e precisa ser
combatida com medidas educativas e também fortemente repressivas. As normas e
penalidades estabelecidas no CTB, com as alteragfes introduzidas pela Lei 11.275/2006,
oferecem instrumentos adequados ao combate a embriaguez, carecendo de a¢des eficientes do
poder publico em sua aplicacdo e fiscalizacdo para surtir efeitos adequados. O animo de que
se revestem as medidas implementadas pela Lei 11705/2008 ndo é o de combater a
embriaguez, e sim todo e qualquer consumo de alcool, independente de oferecer ou ndo risco

de lesdo a seguranca do transito.

A eliminacéo total do risco € impossivel, entretanto, sem a necessidade de
restringir desproporcionalmente os direitos individuais de ninguém e ferir normas
constitucionais, educacdo, fiscalizacdo efetiva, punicOes tempestivas e rigorosas,
investimentos em transportes publicos eficientes e em melhoria das condi¢bes de seguranca
das estradas, sdo providéncias adequadas e capazes de reduzir significativamente a violéncia e
0s acidentes de transito no Brasil, as quais competem ao e precisam ser cobradas do poder

publico.
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