PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE

PARECER N.°: 937,96
PROCESSO N.°: 01.021112.96.7

INTERESSADO: Secretaria Municipal da Saide

ASNTO: Vigilincia Sanitiria ¢ Epidemologica-Competéncia Municipal

EMENTA:

Competéncia Municipal. Vigilancia Sanitaria e Epidemologica. Na
area de saude a competéncia material € comum - arts. 23 e 197 da
Constituicdo Federal - a vigilancia epidemologica ¢ atribui¢do do
Municipio por for¢a da Lei Organica da Salde - art. 18 da Lei
‘ 8.080/90, estando todas as pessoas fisicas ou juridicas, de direito

privado e publico, sob seu poder fiscalizatorio. Mdaxime quando
ainda resguardada em Convénio com o Estado.

Trata o expediente de consulta oriunda da Secretaria
Municipal de Satde frente a oficio recebido do Ministério do Exército-Comando Militar do
Sul subscrito pelo Cel. Benedito Luiz Longhi. No oficio o oficial diz que a notificagdo da
SMS, recebida pela organizagao militar, visando lacrar o pogo artesiano localizado na area
do Hospital Geral de Porto Alegre nao se aplica aquela instituigdo por for¢a de que “as
Organizagdes Militares de saude ndo possuem personalidade juridica propria, com base no
parecer da Assessoria Juridica da Diretoria Geral de Servigos do Ministério do Exército, a

' seguir discriminado:

As Organizagdes Militares de Saide ndo sdo empresas, nao
possuem personalidade juridica, estando portanto, isentas do poder de fiscalizagdo de
qualquer outro Orgdo Publico.”

Por ordem da CAJ veio o feito para exame desta assessoria.

E o relatorio, sucinto.

A organizagio militar diz que por ser uma entidade da Unido
ndo pode ser fiscalizada pelo Municipio. Tal afirmativa merece uma analise acurada, uma
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vez que, inclusive, veio fundamentada em parecer da Assessoria Juridica do Ministério do
Exército. Nao temos conhecimento do embasamento juridico de tal parecer, se por acaso em
alguma legislagdo ordinaria. Mas nos permitimos emitir uma opinido fulcrada nos
dispositivos constitucionais por entendermos que eventual legislagdo que contrarie a
Constituicdo Federal estd eivada pela inconstitucionalidade ou foi revogada pela
Constituigado de 1988.

Como ¢ sabido a Republica do Brasil é um Estado Federal
formado pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal - art. 1° da
Constituic@o Federal - . O Estado Federal se caracteriza pelo exercicio de uma pluralidade
de competéncias no mesmo espago e tempo que estdo especificadas e limitadas pela Magna
Carta.

No dizer do professor Raul Machado Horta:

“A reparticdo de competéncias é exigéncia da estrutura
Jederal do Fstado, para assegurar o convivio dos
ordenamentos que compdem o Estado Federal, A Jorma
federal de Estado corresponde ao Estado composto e plural,
Jundado na associagdo de vdrios Estados, cada um possuindo
0 seu ordenamento juridico, politico e constitucional,
conforme as normas estabelecidas na Constituicdo Federal,
Hans Kelsen descreveu esse ordenamento complexo e plural,
quando acentuou que o ordenamento juridico do Estado
Federal é constituido de normas centrais vilidas para todo
territorio e de normas locais dotadas de validez para uma
parte deste territorio, o territdrio dos estados-membros”

E arremata:

“A Constitui¢do Federal dird onde comeca e onde termina a
competéncia da Federagao. Onde se inicia e onde acaba a
competéncia do  Estado-membro. A relagdo entre
Constituicdo Federal e reparti¢io de competéncias é uma
relagdo causal, de modo que, havendo Constitui¢do Federal,
havera, necessariamente a reparti¢do de competéncias dentro
do préprio documento de fundagdo juridica do FEstado
Federal. Por isso, a reparticdo de competéncias é tema
central da organizagdo federal. ”(in Revista Trimestral de
Direito Puiblico, v. 1, p. 5 e 6, Malheiros Editores).
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Assim, o sistema de repartigdo de competéncias no Estado
Federal vem distribuido pela Constituigdo. Ali temos o reconhecimento da autonomia
politica, administrativa e financeira dos entes da Federagao. Nos Estados Federais, portanto,
os poderes e as competéncias tém por fundamento as normas constitucionais, a Constituigao
é no caso, a “certiddo de nascimento” de uma norma. Logo, cada ente da Federagdo exerce
a sua competéncia normativa e material de forma autonoma.

Assim:

“Nao ha, pois, submissdo do Municipio ao Estado ou a
Unido, porque nenhuma dessas entidades pode substituir o
governo local na solugdo de casos afetos a administragdo
municipal; o que ha é respeito reciproco pelas atribui¢des
privativas de cada qual.”(Hely Lopes Meirelles, Direito
Municipal Brasileiro, 3° RT, Sdo Paulo, 1977, p. 89).

Na Constitui¢do Federal temos a competéncia material e a
competéncia legislativa.

Nas palavras do Professor José Afonso da Silva:

“Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade, ou a um orgdo ou agente do Poder Publico para
emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades
de poder de que se servem os orgdos ou entidades estatais
para realizar suas fungoes.

Isto permite falar em espécies de competéncias, visto que as
matérias que compdem seu conteudo podem ser agrupados
em classes, segundo sua natureza, sua vinculagdo cumulativa
a mais de uma entidade e seu vinculo a fungdo de
governo.”(in Curso de Direito Constitucional Positivo, p.
413, 1990, RT).

A competéncia material, com relagdo a Unido resta prevista no
art. 21 e em favor dos Estados no art. 25, §2° podendo ser também comum como prescreve
o art. 23 da CF. Ja a competéncia legislativa esta discriminada pelos arts. 22, 24, 25 e 30
da CF, sendo privativa, comum e concorrente.
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da seguinte forma:

No campo da saide a repartigao de competéncias configura-se

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da prote¢do e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; (grifo)

Paragrafo unico. Lei Complementar fixara normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.

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

XII - previdéncia social, prote¢do e defesa da saude;

§1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

8§2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender as
suas peculiaridades.

§4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - Legislar sobre assuntos de interesse local.

1I- Suplementar a legislagdo federal e estadual no que
couber.

Art. 197. Sdo de relevdncia publica as agdes e servigos de
saude cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei,
sobre a sua regulamentagdo, fiscalizacdo e controle,
devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de
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terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito
privado.(grifo)

Art. 200. Ao Sistema Unico de Saude compete, além de outras
atribuigdes, nos termos da lei:

| - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e
substancias de inferesse para a saude e participar da
produgdo de medicamentos, equipamentos, imunobiologicos,
hemoderivados e outros insumos;

Il - executar as agdes de vigilincia sanitiria e
epidemoldgica, bem como a saide do trabalhador; (grifo)

llI- ordenar a formagdo de recursos humanos na drea de
saude;

IV - participar da formulagdo da politica e da execugdo das
agoes de saneamento basico;

I - incrementar, em sua darea de atuagdo, o desenvolvimento
cientifico e tecnologico;

VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o
controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e aguas
para consumo humano,

VII - participar do controle e fiscalizagdo da produgéo,
transporte, guarda e utilizagdo de substdancias e produtos
psicoativos, toxicos e radioativos,

VIII - colaborar na prote¢do do meio ambiente, nele

compreendido o do trabalho.”

Visando regulamentar as agdes e servigos da Saude - art. 197

da CF - foi editada a Lei Organica da Saude - Lei n 8.080, de 19 de setembro de 1990 -

que ja no seu artigo 1° diz:

“Art. 1° Esta lei regula, em todo o territorio nacional, as
agoes e servigos de saude, executados isolada ou
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conjuntamente, em cardier permanente ou eventual, por
pessoas naturais ou juridicas de direito publico ou privado.
(grifo)”

Assim, a agdo normativa e fiscalizatoria do Poder Publico se
aplica a qualquer ente qualquer que seja a sua natureza juridica, quer as pessoas naturais ou
juridicas, quer as de direito publico ou privado. Nédo existe qualquer pessoa num Estado
Democratico de Direito acima da lei e neste sentido a Constituigdo Federal ¢ clara. Logo a
acdo do poder publico ndo ¢ limitada pela condigdo do ente fiscalizado ser uma “empresa”
ou ndo, mesmo porque tal discriminagéo ndo tem qualquer embasamento legal.

Como salienta José Afonso da Silva:

“As agoes e servigos de saiide sdo de relevancia publica, por
isso ficam inteiramente sujeitos a regulamentagdo,
fiscalizagdo e controle do Poder Puiblico, nos termos da lei, a
quem cabe executa-los diretamente ou por terceiros, pessoas
fisicas ou juridicas de direito privado. Se a Constitui¢do
atribui ao Poder Publico o controle das agdes e servigos de
saude, significa que sobre tais agdes e servigos tem ele
integral poder de dominag¢do, que é o sentido do termo
controle, mormente quando aparece ao lado da palavra
fiscalizagdo. ”(Ob. citada pp. 698 e 699).

Logo, a agfo fiscalizatoria do SUS se aplica a todos os
servigos de saude e a forma que se dara esta fiscalizagdo, ou seja, a sua distribuigdo esta
prevista na Lei 8.080/90 que regulamenta a Constitui¢do Federal.

Ali na chamada Lei Orgénica da Satide temos discriminados
um conjunto de competéncias normativas e materiais - arts. 16, 17, 18 e 19, no topico em
questdo referente a vigilancia sanitaria € dito que:

“Art. 18. A dire¢do municipal do Sistema Unico de Saiide -
SUS compete:

IV - executar servigos:
a) de vigildncia epidemioldgica;

b)de vigildncia sanitaria;
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c) de alimentag¢do e nutrigdo;

d) de saneamento basico; ¢

e) de saude do trabalhador.”

Destarte, é ao Municipio, por imperativo legal, que cabe a
fiscalizagdo de vigildncia sanitaria cabendo a Unido apenas definir e coordenar e, em
circunstancias especiais, executar - art. 16, 11, “d” e ao Estado coordenar, € em carater
suplementar, executar agdes e servigos - art. 17, 1V, “a”. Assim, o Municipio ¢ por
exceléncia orgdo fiscalizador preponderante na quest@o de vigilancia sanitaria.

Como salienta o prof. Guido Ivan de Carvalho:

“....todas as esferas estatais cuidam da saude, mas somente a
Unido, os Estados e o Distrito Federal podem legislar
concorrentemente sobre a protegdo e defesa da saude; ¢ como
em matéria de Vigildncia Sanitaria cabe aos Municipios
executar as ag¢des e servigos correspondentes, conclui-se que
nessa matéria a legislagdo a ser observada pelo Municipio é,
basicamente, a da Unido (normas gerais) e a do FEstado
(legislagdo exaustiva), restando-lhe o poder de suplementar a
legislagdo federal e a estadual naquilo que for exigido pelo
interesse local (o antigo “peculiar interesse”).(in
Comentdarios a Lei Orgdnica da Saude, p. 150 e 151, Fditora
Hucitec, 1992).

Desta maneira a vigilancia sanitaria e os demais servigos
constitui-se em um dever do Municipio e atinge a todas as pessoas juridicas de direito
privado ou publico, uma vez, que inexiste qualquer subordinagdo do Municipio a outros
entes da Federagdo, mas sim de todos as normas constitucionais. No caso, se trata de
competéncia material comum que pode ser exercida por qualquer das pessoas politicas e
que por um juizo de conveniéncia do legislador foi conferida a0 Municipio - art. 18 da Lei
Organica da Satde.

Se isto ndo bastasse o Municipio de Porto Alegre celebrou
convénio com o Estado do Rio Grande do Sul em que ficou delegado ao Municipio a
competéncia para “autuar e impor penalidades com base na legislagdo estadual em

vigor... ”(grifo).
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A organiza¢ao militar diz que por ser uma entidade da Unido
ndo pode ser fiscalizada pelo Municipio. Tal afirmativa merece uma analise acurada, uma
vez que, inclusive, veio fundamentada em parecer da Assessoria Juridica do Ministério do
Exército. Ndo temos conhecimento do embasamento juridico de tal parecer, se por acaso em
alguma legislagdo ordinaria. Mas nos permitimos emitir uma opinio fulcrada nos
dispositivos constitucionais por entendermos que eventual legislagio que contrarie a
Constituicdo Federal esta eivada pela inconstitucionalidade ou ndo foi recepcionada pela
Magna Carta de 1988.

Como € sabido a Republica do Brasil é um Estado Federal
formado pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e Distrito Federal - art. 1° da
Constituigdo Federal - . O Estado Federal se caracteriza pelo exercicio de uma pluralidade
de competéncias no mesmo espago e tempo que estdo especificadas e limitadas pela Lex
Mater.

No dizer do professor Raul Machado Horta:

“A reparticdo de competéncias é exigéncia da estrutura
federal do Estado, para assegurar o convivio dos
ordenamentos que compdem o Estado Federal. A forma
federal de Estado corresponde ao Estado composto e plural,
JSfundado na associagdo de varios Estados, cada um possuindo
o seu ordenamento juridico, politico e constitucional,
conforme as normas estabelecidas na Constitui¢do Federal.
Hans Kelsen descreveu esse ordenamento complexo e plural,
quando acentuou que o ordenamento juridico do FEstado
Federal é constituido de normas centrais validas para todo
territorio e de normas locais dotadas de validez para uma
parte deste territorio, o territorio dos estados-membros”

E arremata:

“A Constitui¢do Federal dira onde comega e onde termina a
competéncia da Federagdo. Onde se inicia e onde acaba a
competéncia do Estado-membro. A relagdo entre
Constituigdo Federal e repartigdo de competéncias é uma
relagdo causal, de modo que, havendo Constitui¢do Federal,
havera, necessariamente a reparti¢do de competéncias dentro
do proprio documento de fundagdo juridica do FEstado
Federal. Por isso, a repartido de competéncias é tema
central da organizagdo federal. "(in Revista Trimestral de
Direito Publico, v. 1, p. 5 e 6, Malheiros Editores).
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Sdo estes os argumentos que se vibra contra a pretensido do
Ministério do Exército.

Ante o0 exposto, concluo:

a) a competéncia material do Municipio segue os preceitos
constitucionais e legais atingindo a todos indiscriminadamente, quer sejam pessoa fisicas
ou juridicas, de natureza privada ou publica;

b) mesmo ndo tendo personalidade juridica propria a
Organiza¢do militar ¢ um compartimento da Unido estando sujeita a fiscalizagdo do
Municipio naquelas matérias elencadas na Constituicdo Federal e na leis que a
complementam. N@o existe subordinagao hierarquica entre os entes da Federagao, somente
aos preceitos constitucionais;

¢) o convénio celebrado entre o Estado do Rio Grande do Sul

e o Municipio de Porto Alegre transferiu expressamente as atividades de fiscalizagdo
sanitaria e epidemoldgica para a Secretaria Municipal da Saide.

E o parecer s.m.j.
Porto Alegre, 29 de maio de 1996.

Mancado ﬁ sados)

Marcelo Goulart
OAB/RS 25.828
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Para os seus fins, homologo o Parecer

n2 937/96, lavrado pelo Dr. Marcelo Goulart.

Em 07.06.96

—7 -
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‘ ‘ Jodo Pedro Rodrigues Reis,

Procurador-Geral do Municipio.
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