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RESUMO

Visando colaborar com o legislador e os profissionais das

Ciéncias da Saude que oper&m o Processo Administrativo de Apu-

racdo das Infragdes Sanitarias, na Federagdo brasileira, o au-
tor realiza estudo da matéria, sob trés Aangulos distintos de
enfoque, que concorrem, no final, para conclusdes seguras. Em
primeiro lugar, procura situar o Processo Sanitdrio no contex-
to tedérico e doutrindrio do Direito Publico, através do método
juridico, com base em pesquisa bibliografica de autores nacio-
nais e estrangeiros; no segundo passo, promove, mediante técni-
ca de Direito Comparado Aplicado, estudo especifico do referido
processo na legislagdo federal, inclusive na dimensdo histéri-
ca, Jjuntamente e em sincronia com uma amostra significativa de
cédigos sanitarios estaduais, gragas ao que consegue identifi-
car, a par dos principios informadores, os @principais institu-

tos e o grau de evolugdo da legislagdo processual sanitaria, no
Direito Positivo do Brasil; com base nisto, discute critica-
mente os elementos identificados, apontando semelhangas e a fal
ta de uniformidade terminolégica e de procedimentos que esta-
ria, além da desatualizagcdo generalizada dos textos em vigor,
dificultando a capitalizacao dos avangos que, paralelamente,
podem ser comprovados na maioria dos <casos. Em conclusdo, ali-
nha uma série de sugestdes, em face da perspectiva de revisédo
legislativa que se oferece ante a nova ordem juridica imposta

pela Constituigdo Federal de 1988.



ABSTRACT

In order to provide subsidies for the legislator and for
the health scientist dealing with the Administrative Process of
Detecting Sanitary Infractions, the author of the present paper
undertakes a investigation of the subject from three
different perspectives which, together, can provide
reliable conclusions. In the first place, he seeks to locate
the Sanitary Process within the theoretical and ideological
context of Public Law, by applying the juridic method, based on
national and foreign authors. In the second place, he utilizes
the techniques of Applied Comparative Law to study the process
in the specific context of federal legislation, both from a
historical dimension and from a synchronic analysis of
contemporary law. By means of a significative sampling of state
Sanitary Law, he manages to identify, together with the
principles which inform them, the main institutes and the degree
of evolution of processual sanitary legislation in the Brazilian
Positive Law. Finally, based on the findings, he writes a
critique of the data, pointing out similarities and
the lack of unified terminology and procedures,
which, together with the general outdated character of the
existing texts, hinders the optimization of advancements which
may be observed in most cases. As a conclusion, the work
presents a series of suggestionsin terms of the legislative
revision fostered by the new jurisdiction established by the

Federal Constitution of 1988.
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INTRODSCAO - PRESSUPOSTOS TEORICOS E METODOLOGICOS

1. Introducéo

A defesa e a protegdo da saude publica englobam, a par

das agdes e atendimentos da rede bédsica de servigos, uma faceta

policial e punitiva, a cargo da autoridade administrativa do
érgéao sanitario competente. Esta atividade, basicamente coerci-
tiva e de intervengdo nos direitos individuais, costuma operar-
se, em Estados Contemporéaneos, através do Processo Administrati-

vo Sanitario, que é, exatamente, o objeto do presente trabalho.

Ocorre que operar aquela atividade implica na necessidade

de dominar, ao mesmo tempo. Ciéncias da Saude e Direito, ramos
cientificos t&do distintos e tdo complexos, o que reclama, sem
duvida, uma polivaléncia e uma gama de conhecimentos interdis-
ciplinares que o ensino oficial, de ordinario, ndo costuma ofe-

recer aos profissionais que forma.

O processo de reinstitucionalizagdo do Pais, deflagrado pe-
la Constituigdo Federal de 1988, ao impor uma ampla revisdo do
Direito Positivo vigente, oferece uma oportunidade Impar para o

aperfeigcoamento e melhor adaptagdo do Processo Administrativo Sa

nitdrio & realidade dos seus operadores e destinatarios.



Cora esta intengdo, entendeu-se, de inicio, que este traba-
lho, destinado a obtengcdo do titulo de Mestre em Direito, deve-
ria consistir no estudo comparado do Processo Sanitdrio na le-
gislagcdo federal e nos «cbédigos de saude estaduais vigentes, com
o que se procuraria levantar, identificar e estiadar”lhé os princi-
pais institutos, no estdgio atual de evolugdo, com vistas ao seu

aperfeigcoamento e simplificagdo dos procedimentos.

Todavia, o simples levantamento prévio dos textos objeto
ja serviu para demonstrar que os problemas do Processo Adminis-
trativo Sanitdrio ndo se limitam & legislagdo especifica, em si
mesma, mas tém origem no préprio sistema estrutural do Direi-

to brasileiro.

Em primeiro lugar, parece que o sistema judicialista, ou
de "jurisdigao una", desestimula o desenvolvimento da Justicga
Administrativa, perante a idéia simplista de que as suas deci-
sbes podem ser provisérias e retratdveis, perante a alternati-

va de recorrer ao Poder Judiciéario.

Os paises que adotam o Contencioso Administrativo, em que
o0 Jjulgamento dos atos e decisdes administrativas ficam a cargo
de tribunais préprios, independentes da Jurisdigéo Judiciéaria,
possuem outro contexto, muito diferente, e bem mais favoravel

ao desenvolvimento do Direito Administrativo Processual”.

Ao lado dessa desvantagem existe o fato capital de que o
Direito Administrativo brasileiro ndo se encontra codificado. Ca
da 6rgdo detentor de poder de policia possui a sua . legislacgédo

prépria e especifica, sem que haja, sequer, um texto comum a

afirmacdo é baseada no exemplo de Portugal, conforme CAETANO. Manual de
direito administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 1970. 2v.



todos eles, firmando os ©principios informadores gerais do Pro-

cesso Administrativo.

Assim, percebeu-se que a autoridade sanitaria, geralmente
especializada em Saide e nd3o em Direito, vé-se obrigada a ope-
rar uma legislagdo processual parcialmente positivada que, por
incompleta em si mesma, remete o intérprete, a cada duvida, aos

meandros da Teoria Geral do Direito.

Evidentemente que isto ndo interessa, nem & Administracgédo,
que acaba tolhida e prejudicada na sua ag¢do, nem ao administra-
do, que, muitas vezes, termina irreparavelmente lesado. E muito
menos & coletividade que, na verdade, é quem perde de todos os

lados.

Por isto, +visualizado o problema no seu contexto mais am-
pPlo, percebeu-se que, para atender ao objetivo de oferecer sub-
sidios para o aperfeigoamento e adequagdo da legislagdo sanita
ria processual & realidade de seus executores, o presente tra-
balho deveria reunir, depois de fixados os pressupostos teébri-
cos (Direito Sanitario, Saide e Saude Publica) e metodolégicos,
pelo menos trés médulos, formando capitulos distintos e conver-

gentes.

E assim, o primeiro deles devera ocupar-se do levantamento
do contexto tedérico do Processo Sanitdrio no Direito Publico,
reunindo os principais conceitos era torno de: Direito Adminis-
trativo; Estado e suas funcgodes; Administragcdo Publica; Direito

Administrativo e suas afinidades com outros ramos do Direito;

Poder de Policia; Processo Administrativo (conceito, finalida-
des, sistemas administrativos de Justiga, codificacéo, princi-
pios informadores, fases processuais), até chegar, especifica-

mente, ao Processo Sanitario, como ponto culminante do enfoque.



o estudo,nessa primeira parte,deverd ser realizado a Dbase
de pesquisa bibliografica de autores brasileiros e argentinos
(sistemas judicialistas) e também de Portugal e Espanha (especi-
almente aquele, cujo sistema do Contencioso Administrativo ser-
vird_&ézparametro para enriquecer a pesquisa) . Neste particular,
ndo se pode deixar de destacar a comprovada escassez da Doutri-
na, em termos de Brasil, no tocante ao Direito Sanitario, sendo
que, em relagdo ao assunto especifico do Processo Sanitario, se-
rdo raros os autores nacionais citados, conforme se comprovara

durante a presente dissertacgéo.

Pela prépria natureza do assunto pesquisado, operar-se-a,no
primeiro capitulo, com os métodos dedutivo e indutivo, de forma
a tentar colocar & disposigdo do futuro 1legislador, e do préprio
profissional da Aarea, alguns elementos tedricos que, numa pos-
sivel ©positivagdo, poderiam contribuir para atenuar ou compensar

as deficiéncias do sistema horizontal, em vigor”.

O segundo capitulo serd dedicado ao estudo especifico do

Processo Sanitadrio nas 1legislagdes federal e estadual,através de

uma combinagdo do método indutivo com o método comparativo, com
preponderéncia deste, mediante a aplicagdo adaptada do "Modelo
das Normas Juridicas Sanitarias" - CNJ” criado por PASOLD”.

A escolha da bibliografia prende-se a dois aspectos: o fato de o autor .. da
pesquisa ter proficiéncia em 1lingua espanhola, no. Mestrado; e a representatj.
vidade dos sistemas administrativos dos paises em questéo, sendo que uns

adotam sistema judicialista e outros o do Contencioso Administrativo.

“Por ‘"sistema horizontal" pretende-se designar exatamente aquele, em vigor no
Brasil, em que se adotam cédigos ou 1leis especificas para cada tipo de ati-
vidade ou setor, em oposigdo ao sistema de codificagdo total.

definigdo do Modelo CNJ estd no capitulo I, n? 1.3. Os fichamentos néo
acompanham o presente trabalho, mas permanecerdo com o autor, & disposigédo

de quem tiver interesse em examina-los.



As estratégias e detalhes metodolégicos serédo explicitados
no momento oportuno, mas basicamente se pode adiantar que se
trata de um modelo que divide o objeto do estudo, previamente,

em temas e subtemas, para efeito de fichamento e posterior com-

paragcdo das semelhangas (método de direito comparado) e, no
caso deste trabalho especificamente, das diferencgas (pelo método
indutivo) .

Os textos objeto constardo, no plano federal, da legislagédo

processual sanitaria em vigor — tanto a lei especifica como as
leis esparsas tidas como de interesse da pesquisa —, mas inclu-
indo textos j& revogados, conforme justificativa alinhada no

momento préprio; e no plano estadual, de 10 (dez) cédigos sani-
tadrios de Unidades Federadas obtidas por sorteio: Bahia, Mara-
nhéo, Para, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Ronddénia, Santa

Catarina, Sado Paulo e Sergipe.

Para a delimitagdo e escolha dos cédigos sanitarios (estu-
dados wunicamente na parte atinente a infragdes e ©penalidades e
respectivo processo de apuragéo), levam-se em conta os Estados
e respectivas legislacdes existentes em 31 de dezembro de 1987.
Ndo foi possivel verificdr se houve alteragdo, durante a reali-
zagdo da pesquisa, nos cédigos sorteados; da mesma forma acei-
tou-se como efetivamente em vigor o elenco de cédigos estaduais
obtidos Jjunto & Diretoria de Vigiladncia Sanitaria do Departamen-

to Autdénomo de Satide Publica - DSP, em Florianépolis.

Além dos textos objeto, langcou-se md@o também, no segundo
capitulo, de apoio bibliografico e de apontamentos de aula das
disciplinas de Direito Comparado Aplicado I e 1II, do Curso de
POs-Graduacdo em Direito - CPGD, da Universidade Federal de San-

ta Catarina, ministradas pelo professor Dr. Cesar Luiz Pasold.



0 terceiro e ultimo capitulo serd voltado para a discusséo
do Processo Administrativo Sanitério, com base nos elementos le-
gais e tedbricos obtidos nos dois capitulos anteriores, com vis-
tas a fornecer contribuigdo para o aperfeigoamento da parte pro-
cessual dos futuros cédigos sanitdrios ou elaboragdo de cédigo

processual sanitdrio, a critério do legislador.

O trabalho encerra-se com uma recapitulagdo geral do que
foi tratado, seguida de algumas das principais sugestdes ali-

nhadas no correr do texto e das discussodes.

Acompanham, ainda, alguns anexos relativos ao modelo de fi-

chamento utilizado para o estudo comparado”.

A realizagdo do estudo estd assentada sobre alguns pressu-

postos conceituais e tedricos que devem ficar muito bem claros,

desde logo.

Preliminarmente, entende-se, neste trabalho, jurisdigédo co-
mo género, de que sdo espécies a Jjurisdigdo Jjudicial e a admi-
nistrativa, guardadas as devidas proporgdes, realidade e princi-

pios de cada uma. Por isto, admite-se a existéncia de um proces-

so administrativo, distinto do ©processo Jjudicial, por forga de
caracteristicas préprias. Processo Administrativo, portanto, se-
ria a seqiiéncia ordenada de atos, objetivamente estabelecida e
prevista em lei (formal ou material), para wuma decisdo da auto-
ridade administrativa, investida de jurisdigéao administrativa,em

torno de uma controvérsia de natureza administrativa.

A par do processo, admite-se o procedimento administrati-
vo, visto como rito, como forma exterior do processo administra-

tivo, cuja deflagragdo ou finalidade independe da existéncia de

“0 Anexo I é o Modelo CNJ (definido no capitulo II, n9 3.1), reproduzido por
gentil e especial autorizagdo do Prof. Dr. Cesar Luiz Pasold.



controvérsia administrativa.

Por norma de saude ou norma sanitaria, indistintamente, en-
tende-se aquela que tem em vista a promogdo, protegdo ou recu-

peragdo da saude.

Os textos objeto restringir-se-do a leis, decretos-leis e
decretos, designando-se como cédigo de saude ou cédigo sanita-
rio a legislagdo basica de satde dos Estados, independentemente

do sistema adotado, que pode ser de texto unico ou de diversos
documentos legais coordenados. J& a 1legislagcdo federal ndo rece-
be, neste trabalho, a mesma designagdo, pois que os diversos di-
plomas legais ndo obedecem ao mesmo sentido de coordenagédo e

unidade que preside a realidade estadual.

Ressalva-se, por oportuno, que o Processo Administrativo
Sanitdrio a que se refere o presente trabalho é tdo-somente aque
le que instrumenta as agdes de Vigildncia Sanitaria do Ministé-
rio da Saude e, na extensdo, a dos Estados, ndo se incluindo pro
cedimentos empregados por outros Ministérios, ainda quae en-
volvam agdes que, de um modo ou de outro, possam dizer respeito
4 promogdo, protegdo ou recuperagdo da saude. Da mesma forma,ndo
se 1incluQTi, no objeto da pesquisa, os procedimentos dos Munici-
pios, seja na esfera do peculiar interesse ou nas atividades de-
legadas (pela Unido ou pelo Estado), o que pode ocorrer em de-

terminadas areas de interesse da saude.

Finalmente, deve ficar destacado que a aprovagdo do presen-
te trabalho académico ndo significard o endosso do Professor
Orientador, da Banca Examinadora e do CPGD/UFSC & ideologia que

2

o fundamenta ou que nele é exposta.



2. Direito Sanitdrio - objeto e conceito

0 constituinte de 1988 fez incluir na Carta Magna que a saude é

um direito de todos e um dever do Estado (art. 196). Todavia,

destaca PASOLD'~, baseado no estudo comparado dos <cédigos sani-

tarios de diversos paises, a satde é um direito da personalidade

e que, portanto, independe do reconhecimento expresso de norma
positivada, muito embora seja freqiente o seu agasalho como di-

reito individual ou politico, nas constituigdes.

O certo é que, independentemente do tratamento dispensado
pela Constituigcdo, a matéria é objeto de intenso regramento or-

dindrio, pelo que DIAS” chega a afirmar que o "Direito Sanitario

ou Direito de Satde, como preferem alguns, constitui 3ja& em nos-
so Pais, tal como ocorre em outras nagdes, um diversificado e
extenso repertério, com um grupo de sangdes peculiares, que vai

ganhando foros de autonomia, procurando tornar-se independente do

Direito Administrativo, embora ainda se alicerce, doutrinaria-

mente, nesse ramo do Direito Publico".

APASOLD, Cesar Luiz. Direito & saude. Seqiiéncia, Floriandépolis (15):

54, dez. 1987. (grifado pelo autor do presente trabalho). V. também, do mes-
mo autor; Da fungdd social do Estado dontempordneo ao estudo politico e Jju-
ridico de um de seus segmentos: a saude publica. S&do Paulo, Universidade de
sdo Paulo, 1983. p.194. Tese de Doutorado em Direito, de gque consta o se-
guinte: "a satde é um dos bens de personalidade e nesta condigdo, objeto de
Direito; disto decorre que o Direito- & Saide é um dos Direitos da Personali-
dade que independe de qualquer reconhecimento normativo concreto, e ¢é dotado
de notas caracteristicas tais como a inalienabilidade, irrenunciabilidade,
inextinguibilidade a ndo ser pela morte do titular, intransmissibilidade e
imprescritibilidade".

~“DIAS, Hélio Pereira. Direito de saude. Rio de Janeiro, Fundagdo SESP, 1979.
p.20 (grifo acrescentado pelo autor do presente trabalho).




CRETELLA JUNIOR®, com o respaldo de ZANOBINI e GASCON Y
MARIN, contudo, nega autonomia ao Direito Sanitdrio, pois "embo-
ra ndo se possa deixar de reconhecer que o complexo das leis sa-
nitdr ias atingiu desenvolvimento e coordenacdo extraordinarios,

isto ndo é o bastante para conferir a esse harménico sistema

legal o privilégio de ramo auténomo do direito administrativo,

pois os principios informativos deste é que regem o impropria-

mente denominado direito sanitario".

Isto significa dizer dque o "impropriamente denominado Di-
reito Sanitadrio" é wuma espécie de sub-ramo do Direito Adminis-
trativo. E que é no campo desta disciplina, o Direito Adminis-
trativo, que reside a maioria dos principios informativos nor-
teadores do complexo de normas juridicas que regem "as finalida-

A

des publicas referentes a saude"

De fato, o Direito Administrativo ocupa-se da saude num
plano diferente e superior ao do estrito direito individual;por-
que a saude da populagdo é vista como uma necessidade coletiva e
essencial, que é assumida pelo Estado, sob a forma de servico

publico”9 a cargo da Administragdo Publica: a estruturagdo e o

O A A}
CRETELLA JGﬁIOR, Jose. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro,
Forense, 1968. v.5, p.203.-(Grifo acrescentado pelo autor do presente traba-
lho). Em sentido contrario, entendendo que o Direito Sanitario seria ramo au-
ténomo, V. MELLO, O.A. Bandeira de. Principios gerais de direito administra-
tivo. Rio de Janeiro, Forense, 1979, v.1l, p.44.

CRETELLA JUNIOR, op.cit.

"Servico publico é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus dele-
gados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essen-
ciais ou secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado"

(MEIRELLES, H.L. Direito administra-tivo brasileiro. S&o Paulo, Revista dos
Tribunais, 1986. p.iV'/4> [ —————————————————— == — ¢
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exercicio dessa atividade, de promogdo e defesa da sauade publi-

ca, constitui, exatamente, objeto do Direito Administrativo.

Por outro 1lado, ao exercer tal fungdo, a Administracdo wuti-
liza, através de seus 6rgdos e agentes, quando necessario, o

poder de império, ou seja, a supremacia do Estado sobre os admi-

nistrados. Com isto, impondo medidas compulsérias de seu poder
de policia, enfrenta os direitos individuais que, no Estado de
Direito, sdo garantidos contra eventuais abusos e desvios de

poder, através de remédios legais judiciais ou administrativos.

Entre essas garantias, constitucionalmente asseguradas,pon-
teia o devido processo 1legal ("due process of 1law"), pelo qual
ninguém pode ser atingido nos seus direitos individuais sem a
prévia instauragdo, pela ou perante a autoridade competente, de
um processo regular, Jjudicial ou administrativo (CF, art. 59,in-

cisos LIII a LVII).

O Direito Sanitario, por seu turno, como sub-ramo do Direi-
to Administrativo, especificamente: 1) reine o elenco de precei-
tos béasicos relativos & protegcdo e defesa da saitde publica, nas
suas diversas facetas; 2) prevé as infragdes sanitarias e as
correspondentes penalidades para os transgressores dos referidos
preceitos; e, bem assim, 3) estabelece o respectivo processo ad-
ministrativo para apuragdo (ou prevengdo) das infragdes sanita-

rias, aplicagdo e execugdo das penalidades cabiveis.

Todavia, a par dessas normas que lhe sdo préoprias, ¢é obri-

gado a socorrer-se, complementarmente, de outras, e respectivos
principios, que sdo atinentes ao Direito Administrativo e sua
teoria geral; é este aspecto, Jjustamente, que compromete o ca-

rater de autonomia que lhe poderia ser conferido pelas suas nor-

mas especificas.
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Coincidéncia ou néo, essas trés A4Areas correspondem exata-
mente as trés partes em que CAMMEO“divide a organizagdo juridi-
ca da Saude Publica, a saber; 1) uma parte estritamente adminis-
trativa, de prestagdo de servigos de saude publica (agdo positi-
va) ; 2) uma parte com carater de policia, atinente ao poder de
coagdo sobre as pessoas para a defesa da saude publica (agdo ne-
gativa) ; e 3) uma parte de organizagdo, para aparelhar os res-

pectivos oérgéos.

Sem preocupagdo com a ordem de classificagdo do ilustrado
autor italiano, o Direito Sanitadrio abebera-se complementarmente
no Direito Administrativo, portanto, nas seguintes A4reas e da

seguinte maneira;

A primeira é a que respeita as 1leis e normas de criagdo e
organizagdo dos servigos de Saude Publica, na estrutura adminis-
trativa federal e/ou estadual. As leis e cbédigos sanitdrios né&o
se ocupam desta parte; via de regra, reportam-se as linhas hie-

rdrquicas daquelas, para fixar os niveis de autoridade e de com-

peténcia, especialmente no campo processual. Dai poder-se afir-
mar que, guardadas as devidas proporgdes, aquelas leis ou nor-
mas, de Direito Administrativo, estdo para o Direito Sanitéario

como o coédigo de Divisdo e Organizagdo Judiciaria estd para o
Processo Civil ou Penal; e bem assim, que a relagdo de subordi-
nacdo do Direito Sanitadrio para com o Direito Administrativo, ai
verificada, ocorre, analogicamente, na mesma dimensdo em que o

préprio Direito Administrativo estd sujeito e depende do Direito

Constitucional 12

A sequnda area, na esteira da anterior, & a relativa ao

“\:AMMEO apud DIAS, op.cit., p.27.
12

Trata-se de assunto pacifico na doutrina. V., a titulo de ilustragdo, CRE-
TELLA JUNIOR, op.cit., v.l, p.186 e ss.
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funcionamento estritamente administrativo dos servigos ou aten-
dimentos de Saude Publica, pelos o6rgdos e agentes da Administra-
cdo Publica (excluidas as atividades que importam em exercicio
do poder de policia sanitdria e respectiva Jjurisdigdo). A cor-

relagdo e interdependéncia das técnicas e normas sanitarias e

administrativas formam, ai, um complexo praticamente indissolu-
vel, que, ao qie parece, ndo encontra correspondéncia, pelo me-
nos na intensidade, entre ramos auténomos do Direito de dquais-

quer Aareas.

A terceira é precisamente a 4&area que diz respeito ao Pro-
cesso Sanitédrio, instrumentador do exercicio do poder de império

do Estado, na Saude Publica. O estadgio de desenvolvimento incom-

pleto do Direito Sanitério, ou mais precisamente, do Processo
Sanitario, cujos institutos ndo se encontram ainda perfeitamente
delineados e vertidos para o Direito Positivo, obriga o intér-
prete a socorrer-se dos principios gerais do Direi-
to Administrativo, como, ©por exemplo, os que informam o poder

de policia.

Assim, num paradoxo, se a prerrogativa de possuir um pro-
cesso préprio, para instrumentar o exercicio do poder de policia
sanitaria, afirma a autonomia do Direito Sanitario por um lado,
o seu estidgio incompleto de desenvolvimento, por outro, ainda o
mantém subordinado ao Direito Administrativo no qual, segundo a 1li-
¢do ja citada de CRETELLA JUNIOR, estdo os principios informado-

13
res que "regem o impropriamente denominado Direito Sanitario"

O Direito Sanitario brasileiro tem a sua fonte direta prin-
cipal na legislagdo federal & nos cédigos sanitarios estaduais,que

a respeitam (adotando e/ou repetindo), complementam e/ou suprem,

13

V. nota 8, retro.
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nos termos do art. 89, inciso XVII, 1letra "c" e paragrafo dunico,

da Constituigdo Federal de 1969.

Compreende o Direito Sanitéario, entretanto, nao sbé a lei
em sentido formal (aprovada pelo Poder Legislativo), mas também
no sentido material”assim entendidos os decretos, portarias

resolugdées e outros atos voltados & promogdo, protegdo e recupe-
racdo da saude, emanados do Poder Executivo Federal, bem como
os decretos e normas técnicas especiais dos estados, destinados
a regulamentagéo e execugao das respectivas leis de interesse

da saude.

Neste trabalho, a abordagem restringe-se &s 1leis e decretos
(federais e estaduais), pois que é neles, em termos de Processo
Sanitario, que estdo contidos as normas e principios de interes-

se da pesquisa.

A nova Constituicdo de 1988 desencadeia  profundas altera-

¢cdes no sistema vigente, mormente em face da <criagdo do SISTEMA

UNICO DE SAUDE, envolvendo os trés niveis, federal, estadual
e municipal (art. 198). A inclusdo, assim, do municipio em ativi-
dades de execugcdo e fiscalizagdo sanitarias, como integrante, do
Sistema Unico (art. 200), deve "de lege ferenda", determinar

sensiveis mudangcas no que respeita &s competéncias e fluxos dos

processos administrativos sanitarios.

De qualquer modo, o disposto no art. 24 da nova Carta, con-
ferindo poderes concorrentes a Uniédo e aos Estados para
legislar sobre matéria processual (item XI) e protegcdo e defesa
da saude (item XII), oferece a perspectiva do dque ocorrera, den-

tro dos parédmetros fixados pelos respectivos paragrafos: a com-

~~Cf. BIELSA, Rafael. Déréché administrativo. Buenos Aires, La Ley, 1964. t.
1, p.48-9. Obs.: tradugao livre do autor, como de resto, em todas as cita-

¢bes da obra, doravante.
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peténcia da Unido restringe-se &s normas gerais (§ 19); sem ex-
cluir a competéncia suplementar dos Estados (§ 29); sendo que na
auséncia das normas gerais os Estados terdo competéncia plena
(§ 39); s6 se revogando, & superveniéncia da competente 1lei fe-

deral, o que lhe for contrario (§ 49).

Assim, caracterizados pobjeto e o contetdo do Direito Sani-
tario, a sua definigcdo, sob o prisma deste trabalho, é a de um
complexo de normas Jjuridicas que, como sub-ramo do Direito Admi-
nistrativo, rege as finalidades publicas referentes & saude, de-
finindo os preceitos basicos para a sua protegdo e defesa, pre-
vendo as respectivas infragdes e penalidades, e estabelecendo o
processo administrativo proprio para a prevengdo e apuragao das

transgressdes de natureza sanitaria.

O desenvolvimento desta pesquisa procurarad servir para melhor pre-
cisar e esclarecer os diversos elementos desta definicdo, em es-
pecial a parte relativa ao Processo Sanitario, que,em, verdade,

constitui o objeto do trabalho.

Antes, porém, de partir para a definigcdo dos aspectos meto-
dolégicos, faz-se indispensavel, para complementar a caracteri-
zagdo do denominado Direito Sanitario, abordar os conceitos de

Satde e de Saude Publica.

3 . Saude, saude Publica & Direito

3.1. Saude

Existem inumeros critérios pelos quais se pode conceituar a

1c #C
saude , mas SINGER dicotomiza as formas de abordagem, desta-

AROUCA, Anténio S. da S. 0 dilema preventivista - contribuicdo para a

H'compreeénsdo é critica da medioind preventiva. Campinas, Universidade Esta-
dual de Campinas, 1975. Tese de Doutorado.
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cando duas O6ticas distintas: wuma delas é a que estabelece um

conceito ideal, em que saude seria um '"estado a ser alcangado

como meta de politicas de satde ou de bem-estar social". Basica-
mente, consiste na formulagdo de um "paradigma de normalidade
biolégica e psicolégica", que funciona como indicador de morbi-
dade ao seu afastamento e de menor morbidade & aproximagdo do

"6timo"; a outra é a que opera mediante um conceito socioldgico

descritivo do processo pelo qual a sociedade determina e reco-
nhece o estado de saude de seus membros. Os adeptos desta segun-
da corrente repelem a concepgdo de dque seria possivel determi-
nar, a priori e '"cientificamente", um estado o6étimo de satde,pre-
ferindo argumentar que os conceitos de satde e de doenga variam
no espago e no tempo, a cada cultura e a cada época. E a posicgdo
de CANGUILHEM”~”*, por exemplo, para gquem as categorias de satde e
de enfermidade "sdo Dbiologicamente técnicas e subjetivas e néo

biologicamente cientificas e objetivas".

Um exemplo tipico de conceito ideal é o da Organizagdo Mun-
18
dial da Saude - OMS , segundo o qual saide é o "estado de com-
pleto bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a auséncia

de doenga". Mas esta formulagido, apesar de criticada como impre-

19 ,
cisa e utépica , tem o merito de colocar a questdo da - saude
frente aos problemas da pobreza, da discriminagdo e da repres-

sdo, o que, aliado & autoridade do érgido de que emana, faz com

que seja a mais divulgada de todas.

20 . . . .
PASOLD , sintetizando diversos conceitos, resume os ele-

SINGER, Paul et alii. Prevenir e curar. Rio de Janeiro, Forense, Universi-

taria, 1981. p.67 e ss.

AACANGUILHEM apud DONANGELO, M.C.F. & FERREIRA, Luiz. Saidde e sociedade. Sio
Paulo, Duas Cidades, 1979. p.16-7.

SINGER, op.cit., p.68.

1%dem. V. também PASOLD, op.cit., 1983% p.104.
2 (~ASOLD, op.cit., 1983, p.104.
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mentos atualmente mais considerados:

"a) as trés dimensdes do ser humano; fisica, psiquica e so-
cial;

b) os aspectos sociais, culturais, econdmicos, politicos e
ecolégicos, além dos anatémicos”® fisioldégicos e patoléd-
gicos;

c) a saude como uma qualidade dindmica da wvida e ndo como
uma entidade estatica".

Assoma, em definitivo, como se observa, o aspecto ecolégi-

CO, enfocado por FORATTINI21, para quem "a melhor conduta sefa
levar em conta a espécie humana como habitante da biosfera e sua
subordinagdo a fatores intrinsecos e extrinsecos", posigdo sin-
tetizada na definigcdo de SPENCER, ampliada por WYLTE”**, da saude
como "continua adaptacgaéo do organismo a seu ambi-

ente". No reverso estd a nogcdo de doengca que, segundo o Ministé-

2

2
rio da Saude , é a "alteragao ou desvio do estado de equilibrio

de um individuo com o meio".

O meio, todavia, passa a ser entendido ndo sé como a natu-
reza que rodeia o homem, mas as préprias condigdes de vida na

sociedade, incluidas as relacdes dos homens entre si.

Assim, no Brasil, &s vésperas da promulgagdo da nova Cons-
tituigcdo Federal de 1988, os técnicos do Setor Saude, reunidos na
8% Conferéncia Nacional de Saude””, defendiam idéias do seguinte

teor: "A saude, independentemente de qualquer definigdo, idealis-

AAFORANTTINI, Oswaldo P. Epidemiologia geral. S&do Paulo, Artes Médicas,1988.
p-59.

AWYLIE apud FORATTINI, op.cit.

AABRASIL. Ministério da Saude. Terminologia béasica em sadde. Brasilia, 1985.
p.13.

?~PAIM, Jairnilson Silva. Direito & satde, cidadania e Estado. 1In; CONFE-
RENCIA NACIONAL DE SAUDE, 8, Brasilia, 17-21 mar. 1986. Anais... Brasi-
lia, Ministério da Saude, 1987. p.46.
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ta que 1lhe possa ser atribuida, é produto de condigdes objetivas

de existéncia. Resulta das condigdes de vida - biolégica, social
e cultural - e, particularmente, das relagdes que os homens es-
tabelecem entre si e com a natureza, através do trabalho. Por-

tanto, é através das relacdes sociais de produgdo que se erguem
as formas * concretas de vida social. E o estado de saude cor-
responde a uma das revelagdes dessas formas de vida, isto ¢, 'um

modo de andar a wvida'".

Aceita a nogdo ideal de sauide da OMS com esses indispensa-
veis reparos, salta aos olhos a dificuldade que ¢é delimitar a
abrangéncia e o conteaddo do Direito Sanitdrio. A ©promogdo e a
defesa da satde dizem respeito ou dependem de tantas atividades
(para nédo dizer de todas as atividades humanas), que tal deside-
rato escapa de muito ao simples e delimitado campo daquele sub-

ramo do Direito Administrativo.

Nesta linha perfilha-se também a nogdo de Saude Publica.

3.2. Saude Publica

0 interesse individual e o interesse social aparecem té&o

claramente wunidos em relagao a saude, que ZANOBINI nao vislum-
bra outro exemplo igual, entre os bens da vida. Essa preocupagdo,
de que a coletividade ndo afete a satde individual, nem o indi-

viduo possa comprometer a saude coletiva, diz respeito & saude

26 .

publica, que, na definicdo de WINSLOW "é a ciéncia e a arte

de prevenir as enfermidades, prolongar a vida e promover a saude

e a eficiéncia, mediante o esforgo organizado da comunidade, pa-

AAZANOBINI apud CRETELLA JUNIOR, op.cit., p.202.

AAWINSLOW apud ACOSTA, R.T.K. Aspectos de 1la operacionalizacidn de 1la poli-
tica de saiu dei estado de Santa Catarina (BRASIL), a nivel dei DSP (De-
partamentd Autdénomo de Salud Publica). Santiago, Universidade do Chile,
1983, p.7-8. Dissertagdo de Mestrado. Tradugdo 1livre do autor do presente
trabalho.
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ra; a) o saneamento do meio-ambiente; b) o controle das doencas
transmissiveis; c) a educagdo dos individuos na higiene pessoal;

d) a organizagdo dos servicos médicos e de enfermagem para o
diagnéstico precoce e o tratamento preventivo de enfermidades;e)
p desenvolvimento de um mecanismo social que assegure a cada um
nivel de vida adequado para a conservagdo da saude, organizando
estes Dbeneficios de tal modo que cada cidaddo se encontre em
condicées de gozar de seu direito natural & saude e & longevida-

de n

Trata-se de uma definigdo cléassica, que genericamente reulne
6s elementos que integram qualquer cédigo sanitdrio moderno. De-

finindo-a como ciéncia e arte, enfatiza desde o direito natural

(que agora pode ser denominado de direito individual ou politi-
Po) do homem & satde e & 1longevidade, e o correspondente dever
da comunidade perante esse direito,até a identificagdo das A&reas
que devem constituir objeto do esforgo coletivo: meio-ambiente,
doencgas transmissiveis, educagdao para a saude, servicos médicos

(com énfase a prevengdo), além do aspecto social do nivel de vi-

da adequado & saude de cada um.

Em torno disso, desenvolveu-se um novo ramo das ciéncias
naturais, '"que tomou o nome de Ciéncia da Saude, como o batiza-
ram os alemdes (Gesundheitslehre), ou Higiene, como o denomina-

. . . 27
ram os franceses (Hygiene), com base na etimologia grega" .

Outras definigdes seguem na mesma esteira, como é& o caso,

também classico, da de SMILLIE , que acrescenta uma preocu%%gao

7 .,
CRETELLA JUNIOR, op.cit., v.5, p.202.

28
SMILLIE, Wilson G. Medicina preventiva e saude publica. Rio de Janeiro,

Sociedade Brasileira de Higiene, 1950. p.5. 0 autor faz a distingdo entre
saude publica e medicina preventiva, sendo que esta "engloba as atividades

que sdo da responsabilidade direta do individuo, na prevengdo da doenga e
na protegdo e promogdo de sua prépria satade é da sua familia" (p.5). Entéo:
a medicina preventiva seria da responsabilidade individual, no ambito da fa-
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com a titularidade das agdes; "Saude Publica compreende ativida-
des que visam evitar a doenga e promover a saude, e pelas dquais
é responsavel, primariamente a comunidade. Tais atividades podem
ser levadas a efeito pelos servigos oficiais de saudde publica,
por organizagdes sanitérias particulares, por departamento de
educagcdo, por sociedades médicas estaduais ou municipais ou por

outros érgdos da comunidade".

99 —
Ja MASCARENHAS b} numa defini¢do mais moderna, prioriza os
niveis de prevengdo, com base na histéria natural das doengas”’®;

sauide publica é "a ciéncia e a arte de promover, proteger e re-

cuperar a saude fisica e mental, através de medidas de alcance

e de motivagdo da populagédo".

E assim, em se tratando de assunto de interesse coletivo, a
Saude Publica passa a ser responsabilidade do Estado, o que for-
¢a o préprio SMILLIE"®, apesar da conhecida postura americana
inclinada para a exploragcdo privada dos servigcos de saude, em
todos os niveis, a reconhecer que, "desde 1925"... "vem-se ob-
servando extraordinario fendémeno de nacionalizagdo da saude pu-
blica" e que "independentemente do nosso gosto pessoal ou da
nossa filosofia social, é o6ébvio que a tendéncia atual é para a

centralizagcdo e a nacionalizagdo da saude publica".

No momento em que o Estado assume ou toma para si o encargo

da Saude Publica, ela passa & categoria de servigco publico, con-

forme ja dito, ou mais precisamente, ela entra.para o rol dos servi-

milia, considerada como uma wunidade; enquanto que a saude publica seria
encargo da comunidade, em beneficio dela prépria (que seria a wunidade). Es-
ta distingdo é adotada, por exemplo, pelo cédigo de Santa Catarina (Lei
n9 5.320/83, art. 39 e ss.).

9 . .
MASCARENHAS, Rodolfo dos Santos et alii.' Introducdo & administracao sanita-
ria. S&o Paulo, Faculdade de Saude Publica, Universidade de Sao Paulo,1972.
P - 32. mimeo.

3®V. FORATTINI, op.cit., p.245 e ss.

31sMILLIE, op.cit., p.9.
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cos publicos propriamente ditos, que sédo "os que a Administracgéo

presta diretamente a comunidade, por reconhecer a sua essencia-
lidade e necessidade para a sobrevivéncia do grupo social e do

32
préprio Estado"

Isto implica em que os conceitos da Ciéncia da Saude sejam
vertidos para a categoria de ©preceitos 1legais, ou normas Jjuridi-
cas, com as caracteristicas de toda a norma juridica: generali-
dade, obrigatoriedade e coagdo””. Como se trata de servigo pu-
blico, serad sempre uma norma de Direito Administrativo, cujo
contetido refere-se direta e imediatamente a um interesse publi-

co, pelo que pode, inclusive, ser retroativa

Para garantir a obediéncia e o cumprimento de tais precei-

tos ou normas juridicas sanitarias, entretanto, faz-se neces-
sadrio acrescentar outras, com a finalidade especifica de penali-
zar as eventuais transgressdes, sob pena de ineficacia das pri-
meiras.

E na fungcdo de prevenir ou penalizar essas infragdes, o Es-
tado utiliza-se do seu poder de império, vale dizer, da supre-
macia sobre os administrados, que, por sua vez, véem assegurada

a defesa dos seus direitos individuais através do devido proces-

so legal””, administrativo e/ou judicial. Ou seja, a protegdo e

A AIRELLES, op.cit., p.275.

~~Cf. BIELSA, op.cit., p.77. Adota-se o seu conceito de norma 3juridica: "pre-
ceito obrigatério que regula a conduta humana nas relagdes externas, de
convivéncia social, com o fim de assegurar ao individuo o exercicio de suas
faculdades e alcangar com ele seus proprios fins e os de todo o social".
Idem, p.151-1. Ressalvado o direito de defesa de quem ndo pode ser prejudi®

cado.

~“~Na expressdo "devido processo 1legal" ("due process of 1law") compreende-se
que ninguém serd privado da liberdade e da propriedade sem um processo Jjus-
to e apropriado, segundo formas preestabelecidas no Direito, com garan-
tia de Jjuiz imparcial, igualdade de - oportunidade para as partes (instrugdo
contraditéria, amplitude da defesa), regularidade do procedimento respecti-

vo e inafastabilidade do controle judiciario (cf. BARACHO, José Alfredo de
Oliveira. Processo e constituigdo: o devido processo 1legal. Revista de Di-
reito Publico, Sdo Paulo (68) :55-79, out./dez. 1983).
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defesa da Saude Publica importam no estabelecimento de normas de
conduta, que por sua vez reclamam normas de penalizagdo para as
transgressbées, as dquais d&o margem,"ipso facto',' as normas pro-

cessuais

3.3. Objeto do Direito Sanitédrio neste Trabalho

Tanto é verdade o que se acaba de afirmar no numero ante-
rior, que Dbasicamente os <cdédigos sanitdrios estaduais apresentam

trés partes nitidamente distintas: 1) uma de preceitos tipicos

das Ciéncias da Saude, em gque prevalecem normas de politica e de

conduta ou até mesmo de organizacdo dos servigos de saude, con-
forme a classificagdo das normas juridicas sanitdrias formulada

por PASOLDZ2) olitra oonstante dé infracdées e penalidades, com

normas de penalizagdo; 3) & uma terceira parte, de normas pro-

cessuais i

A medida em que se avanca em diregdo a terceira parte, di-
minui a intensidade do foco das Ciéncias da Saude e cresce a

predomindncia dos principios da Ciéncia e da Técnica Juridicas.

Na primeira parte, dependendo do conceito de Saude e/ou Sau-
de publica, e da politica que se adote, assim como da estrutura
politico-administrativa que se tenha, delimita-se, em cada sis-
tema juridico, o objeto do Direito Sanitario. No Brasil, por

exemplo, as normas de protegdo ambiental, embora de interesse

PASOLD, op.cit., 1983y p.114 e ss., apresenta uma classificagcdo das normas
juridicas sanitdrias, sem omitir a referencia & divisdo das mesmas em subs-
tantivas e adjetivas ou processuais, que é a seguinte: a) de politica; as
que estabelecem diretrizes gerais de politicas; b) de condutas: comporta-
mentos especificos; c¢c), de penalizagdo: conforme situagdes consideradas como
infragdes; d) de organizagdo: organizagdo.e funcionamento de instituigdes
ou servigos. A presente pesquisa autoriza, em face da evolugdo do proces-
so cautelar na policia sanitédria, a inclusdo de um quinto componente, que
seria a norma juridicaproceéssual. A norma processual sanitaria, boje, nao
se destina unicamente a apuragcao da infragdo e respectiva penalizacdo, mas
também a intervencgdo cautelar, para prevenir a transgressdo ou o dano.
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vital para a satde, nem sempre integram o elenco da legislagéo
sanitadria, ou, pelo menos, ndo adotam o mesmo processo adminis-

trativo, nem permanecem sob a mesma esfera de autoridade e com-

peténcia”*”.
Da mesma forma, também no Brasil, a divisdo de atividades,
entre os Ministérios, na esfera Federal, faz com gque a inspecédo

industrial e sanitadria de produtos de origem animal fique a car-
go do Ministério da Agricultura (e ndo da Saude), mediante le-
gislacao e processo proprios"“*“, so intervindo os Estados, na

parte de distribuigdo dos referidos produtos ao consumidor.

Por isso, no é&ambito deste trabalho, entende-se como objeto
do Direito Sanitadrio as normas ou 1leis (em sentido formal e ma-
terial) , da alcada da policia sanitdria do Ministério da Saude
e/ou dos Estados, Territbérios e Distrito Federal, sob protegéao
do respectivo processo sanitario e normas préprias de penaliza-
gdo. Assim se ©procede <circunstancialmente, sem prejuizo da am-

plitude do conceito, bem entendido.

37 . e - -
Erabora o Ministério da Saude e os Drgaos respectivos das Secretarias Esta-

duais de Saude executem inumeras normas de protegdo ambiental, existe um
elenco de leis esparsas, a cargo de outros Ministérios, como o do Interior,
a que estd vinculada a SEMA - Secretaria Especial do Meio Ambiente, criada
pelo Decreto n9 73.030, de 30 de outubro de 1973 (hoje substituida, pelo Inf
tituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA, criado pela Lei n9 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, cf. DOU de

23 de fevereiro de 1989) e o Ministério de Minas e Energia. Entre elas es-
tdo a Lei n9 6.938, de 31 de agosto de 1981 e respectivo Decreto n9 88.351,
de 19 de junho de 1983 e diversos outros atos legais, elencados, todos eles
por MEIRELLES, op.cit., p.492 (v. também DIAS, op.cit., 1979, p.248). MEI-
RELLES faz referéncia & proliferagdo de normas e de oérgdos, como reflexo,
tumultuadamente, da falta de uma legislagdo orgédnica e sistematica de pro-
tegdo ambiental no Brasil (p.491-3). Na verdade, conforme se vera adiante,o
Cédigo Sanitdrio do Parid (Lei n9 5.199/84) é o dunico, no &mbito desta pes-
quisa, a incluir tais normas em seu bojo.

Trata-se da seguinte legislagao: Lei n9 1.283, de 18 de dezembro de 1950

e Dec. n9 30.691, de 29 de marco de 1952; Lei n9 5.760, de 3 de dezembro de
1971 e Dec. n9 73.116, de 8 de novembro de 1973 (v. art. 19 e paragrafo'uni”
co); Dec. n9 78.713, de 11 de novembro de 1976.
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4. Do Referente e da Metodologia

4¢]1- Explicitacdo do Referente

0 objeto do presente trabalho é o Processo Sanitario Brasi-

leiro, inserido no complexo harmonico de normas, ou sub—ramo39,

do Direito Administrativo, que usualmente se denomina Direito
Sanitario. Trata-se do conjunto de normas processuais que, no
plano da Justiga Administrativa, instrumenta a apuragdo das in-
fragodes sanitéarias, a aplicagéo das respectivas penalidades e
sua posterior execugdo, assim como a intervengdo cautelar da
autoridade de saude, visando a prevenir a ocorréncia de trans-

gressdes e/ou conseqilentes danos para a Saude Publica.

Nido sdo incluidos como tal outros procedimentos que, embora
possam dizer respeito a normas de interesse da promogdo, protegdo
ou defesa da saudde, ndo integram aquele elenco, nem lhe adotam

o respectivo modelo processual, conforme ja ressalvado.

O objetivo geral do trabalho é wuma verificagdo da abrangén-
cia e das deficiéncias do sistema processual sanitdrio compos-
to pelas legislagdes federal e estaduais, considerando a primei-

ra como basica e as demais como complementares e supletivas.

No especifico, busca-se identificar os ©principios informa-
dores do Direito Processual sanitdrio e bem assim caracterizar os
principais institutos, processos e procedimentos que o mesmo
apresenta no Direito Positivo, flagrando e analisando as seme-
lhangcas e diferencas entre os diversos textos e cédigos objeto,

a seguir identificados.

Com o cabedal assim conseguido, pretende-se contribuir para

39

Por sub-ramo entende-se aqui todo o complexo harmonico de normas juridi-
cas atinentes a atividade sanitaria do Estado, contidas no ramo autonomo do
Direito Publico designado Direito Administrativo.
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uma sistematizacdo doutrindria da matéria, assim como colaborar,
nesta parte, com o legislador brasileiro na tarefa, muito proéxi-
ma e inarredavel, porque imposta pela nova Constituigcdo de 5 de

outubro de 1988, de reforma e adaptacdo da legislagdo sanitaria.

Esta explicitagdo do ,-porqué (objeto) e do ara e (obje-
tivos) do estudo que ora se inicia, passa a constituir do-
ravante, a bussula ou o referente*”* delimitador

deste trabalho. A comegar pela determinagdo do método da pesqui-
sa que, em sendo o método do Direito Administrativo, assume os

contornos estritamente necessarios ao atendimento do referente.

4.2. 0O Método Aplicado neste Capitulo e na Pesquisa

"Método é o caminho que o espirito humano percorre para
atingir o objeto" 4} O Direito e um objeto cultural, um bem his-
térico-cultural ao qual, como assinala DEL VECCHIO, "ndo basta,

muitas vezes, um sé método, visto que o objeto pode ter muitos

angulos de acesso"

Quanto ao Direito Administrativo, ainda que conhecido o seu
objeto e delimitado o seu campo de estudo e as suas conexdes com
outras disciplinas, e ciéncias sociais, o problema do método néo

é facil de ser resolvido, conforme leciona CRETELLA JUNIOR**~. Ao

contrario de outros —ramos, de objeto mais definido, codificados
até, o Direito Administrativo, nas suas caracteristicas _e nos
seus diversos estagios histéricos de desenvolvimento, tem ense-

jado diferentes métodos de estudo na doutrina internacional.

40 . . - s e o
Trata-se de categoria metodologico-operacional ‘utilizada por PASOLD em suas

aulas no Curso de POs-Graduacdo em Direito da UFSC.

CRETELLA JUNIOR, op.cit., wv.l, p.364. As consideragdes que ora se tecem,so-
bre o método no Direito Administrativo, baseiam-se, em grande parte, no trf
cho de p.364 a 382, da obra citada.

'AADEL VECCHIO apud CRETELLA JUNIOR, op.cit., p.371.

Idem, p.373-3.
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44
Segundo BIELSA , "no estudo do Direito Publico e especial-

mente do Direito Administrativo, deve empregar-se o método indu-
tivo, para estabelecer os ©principios, mediante a investigagdo e
o exame do sistema constitucional, das diretrizes e sentido das
leis, além da tendéncia doutrindria e da orientagdo jurispruden-
cial". E um método "algo realista". "Também deve aplicar-se",con-
tinua o autor, "o método dedutivo, mediante a discriminacdo do

principio geral e sua aplicagdo 3ja& nas diversas ordens de rela-
¢des, ja& nos casos especiais, ou seja quando se trata de deduzir

as régras derivadas dos principios".

"A posteriori", continua BIELSA, usa-se também o método
experimental, "enquanto permite mediante o exame de anteceden-
tes, resultados e conseqiiéncias, tanto no direito nacional como
no estrangeiro, comparar, assemelhar e identificar", o que al-

guns chamariam de método histérico e outros de politica Jjuridi-

ca, "que seria mais préprio".

CRETELLA JUNIOR** prefere o método juridico, que consiste

em "analisar o conteudo de cada sistema positivo para produzir

sua unidade? Citando BASAVILBASO, demonstra que ‘tal Ametodo Im-
porta em dupla operagdo. A primeira indutiva, pela qual se ex-
traem das constituigodes, cdédigos, leis, manifestacgdes e fendme-

nos da vida Jjuridica "as regras essenciais que todas essas modi-

ficagcdes pressupdem", ou seja, "aquilo que nés os Juristas gos-
tamos de chamar OS principios". E, num segundo momento, a outra,
de carater dedutivo, consistente em aplicar as regras desses

principios "para os inumeros casos que ndo foram previstos nem

o poderiam ter sido".

E ressalva o ilustre tratadista paulista: "Quem ensina o

'~~BIELSA, op.cit., p.48-9.

45CRETELLA JUNIOR, op.cit., v.1l, p.379.



26

direito publico ndo pode, porém, limitar-se a este método estri-

tamente Jjuridico: é obrigado também a interrogar a  histéria, a
sondar as 1legislagdes estrangeiras, se quiser fazer obra cienti-
ficall TAA

Evidente que o objeto e fim do presente trabalho ndo pos-
suem a amplitude dimensionada pelos citados tratadistas, pois
que os mesmos referem-se a andlise e construgdo Jjuridicas do Di-

reito Administrativo em seu todo.

A realidade do Processo Sanitario brasileiro, embutido no
Direito Administrativo, é bem mais restrita, embora manifeste
as caracteristicas do todo em que se insere. J& se comprovou,
linhas atrds, que o Direito Sanitdrio é formado por um conjun-

to de leis (no sentido formal e material) federais atinentes &

saide, e bem assim pelos cdédigos sanitarios estaduais, que as
reproduzem, suprem e complementam. O Processo Sanitario, nesse
sistema, circunscreve-se a uma lei federal especifica e, no cé-

digo sanitdrio de cada Estado, a um capitulo especial, a que se

somam os dispositivos relativos a infragdes e penalidades.

Nestas condigdes, o Processo Sanitario afigura-se a um
iceberg em que a parte positivada, estampada no Direito Sani-

tario, reporta-se a outra, oculta e maior, que sdo os principios
informadores do Direito Administrativo e sua versdo dos postula-
dos constitucionais. Cumpre identificar e resgatar esta parte
oculta, e verté-la, o quanto possivel, para o Direito Positivo,
pois que assim o exigem motivos de ordem pratica muito defini-
dos.

Ndo se dispode, com efeito, na Administragdo Publica brasi-

leira, nem os curriculos universitarios se ocupam de formar.

CRETELLA JUNIOR, op.cit., v.l, p.379.



27

agentes que detenham conhecimentos cientificos e técnicos na
profundidade exigida pela dupla realidade do Direito Sanitario;
formagdo em Ciéncias da Satde — de onde emanam as normas subs-
tantivas de politica e de conduta —; e de outro 1lado, a conco-

mitante capacitagdo juridica que habilite carrear, do éamago da

ciéncia respectiva, os principios béasicos, ndo expressos na le-
gislagdo positivada, em que se assenta a norma processual sani-
taria.

Nem a doutrina, por outro lado, preocupou-se, até agora,
com o assunto, na profundidade que ele reclama, pelo que se
flagra wuma injustificavel lacuna @para tantos quantos .se debatem

com o problema na pratica do dia a dia47.

Por isso, neste capitulo procura-se, Jjustamente, identificar

na Teoria Geral do Direito Administrativo os principios béasicos

que informam o Processo Administrativo Sandtario.

Para tanto, utilizam-se fontes bibliograficas, de autores
nacionais e @estrangeiros, manipulando os métodos indutivo e de-

dutivo, na forma preconizada pelas autoridades retro citadas.

Nesta tarefa, o estudo deve <concentrar-se; na conceituagao
do Direito Administrativo e suas relagdes com disciplinas afins,
notadamente no qué tange aos aspectos processuais; na analise e
conceituagdo do poder de policia; e, sobretudo, no Processo Ad-

ministrativo como género.
Na verdade, esses estudos iniciais sdo a preparag¢do da par-

47 ~ [ -
Nao se esquecem os trabalhos de DIAS, op.cit., e Vigilancia sanitaria de

medicamentos e drogas, Brasilia, Ministério da Saude, 1980, especialmente p.
69-86, ou ainda, XeoTia e pratica do processo administrativo sanitdrio, Bra-

silia, Ministério da Saude, 1988. E muito menos a Tese de Doutorado em Di-
reito de PASOLD, também ja citada neste trabalho, assim como a sua Dis-

sertacdo de Mestrado em Saude Publica: Estudo evolutivo da Legislacgéo
sanitdria catarinense e suas repercussdes na estrutura dos servigos de
saude publica do estado de Santa Catarina - periodo republicano (ate mar-

¢o/1975) . S&o Paulo, Universidade de Sdo Paulo, 1978.
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te especifica, que é o ponto alto da pesquisa; o estudo compara-
do do Direito Processual Sanitario federal (passado e presente)e
estadual (entre os diversos cédigos, vigentes por ocasiéo da

elaboracdo deste trabalho).

Ressalta-se que o desenvolvimento do Processo Sanitario con*
titui fendémeno recente no Direito Positivo brasileiro, pelo que
Oos seus institutos, inclusive os mais importantes, ainda ndo se
encontram suficientemente delineados e definidos na legislagéao
sanitaria. A sua consolidagdo estd a exigir a identificagdo dos
principios informadores gerais do Direito Administrativo e o es-
tudo comparado dos textos federais e estaduais; somente assim se
podera obter uma visdo segura do grau e dos rumos de tal evolu-
¢do e, bem assim, dos institutos que a disciplina

vem desenvolvendo.

A forma de aplicagdo do método comparativo, assim como os
detalhes tedricos respectivos, serdo expostos no capitulo se-
. . . ._ 48

guinte. Todavia, em face da citagao retro de BIELSA , adianta-

se que se trata de método mais adequado &s ciéncias sociais do

que o "experimental", expressdo prépria das ciéncias fisicas e

. . . 49
biologicas ou naturais
Quanto & expressdo '"método histérico", ANCEL** faz a se-
guinte distingcdo; "o método histdérico examina os fatos vertical-
mente, enquanto que o método comparativo os examina horizontal-
mente” (pelo que se complementariam, pois; em primeiro lugar se

faz o estudo vertical do direito objeto e depois a pesquisa com-

parativa) . No particular, todavia/ adota-se a terminologia, teo-

nota n9 44.

DUVERGER, Maurice. Método de Ias ciéncias sociales. Trad. Alfonso Surf

da. Barcelona, Ariel, s.d. p.411-36. V. também ANCEL, Marc. Utilidade e
métodos do direito comparado. Trad. Sérgio José Porto. Porto Alegre, Fa-
bris, 1980. p.107-8.

AAAANCEL, op.cit., p. 108.
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ricamente mais bem assentada, de CRETELLA JONIOR"”, conforme se
vera adiante: o estudo comparado sera sincrdénico quando o con-
fronto é relativo ao mesmo fendmeno, em diferentes ©paises (ou
Estados Federados, naturalmente) ; e diacrdnico, quando o fendme-

no ocorre em épocas diferentes.

Em termos de metodologia, portanto, serdo dois momentos com-
pletamente distintos, um em cada capitulo. 0 primeiro deles ini-

cia-se a seguir, pelo estudo da nogdo de Direito Administrativo.

1 - .o
CRETELLA JUNIOR, Jose. Direito comparado no curso de pos—gradﬁé’géo. Revis—
ta da Faculdade de Direito. Sdo Paulo, (76):88, 1981. ~



cAaPITULO I

DIREITO ADMINISTRATIVO E PROCESSO ADMINISTRATIVO

1. Direito Administrativo

A caracterizagdo do Direito Sanitdrio como sub-ramo do Di-
reito Administrativo significa dizer que é deste dultimo que di-

manam os principios informadores gerais daquele.

"O Direito Administrativo", declara GORDILLO , "e por ex-
celéncia a parte da ciéncia do direito que mais agudamente pro-
pde o conflito permanente entre a autoridade e a liberdade". E,
"como bom filho da Revolugdo Francesa'", complementam ENTERRIA e
FERNANDEZ , ‘'"carrega em seu seio desde suas origens a liberda-

de, a 1legalidade, a garantia frente ao arbitrio, a garantia do

cidadido confiada a formas processuais".

Portanto, é na instdncia processual que o Direito Adminis-

trativo, e, via de conseqiiéncia, o Direito Sanitario, alcangam

A~GORDILLO, Agustin A. Tratado de derecho administrativo. Buenos Aires,Edi-
ciones Macchi, 1974. t.1, cap. 3, p.l. Grifos acrescentados pelo autor des-
te trabalho. Obs.: todas as citagdes desta obra, doravante, baseiam-se, co-
mo esta, em tradugdo livre, do autor do presente trabalho.

AENTERRIA, Eduardo Garcia de & FERNANDEZ, Tomas Ramon. Curso de derecho ad-
ministrativo. Madrid, Editorial Civitas, 1981. t.1, p-9. Grifos acrescen-
tados pelo autor deste trabalho. Obs.: todas as citagdes desta obra, dora-
vante, baseiam-se, como esta, em tradugdo 1livre do autor do presente tra-
balho.
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o seu ponto alto de expressdo, nesta relagdo dialética que se
estabelece, permanentemente, entre: autoridade estatal (admi-

nistrativa) e direitos individuais.

Por isso, é sob este prisma que se vali procurar, nos proéoxi-
mos passos, examinar o conceito de Direito Administrativo e suas
implicagdes, a comegar pela nogédo (formal) de Estado, Administra
¢cdo Publica e respectivas atividades. Tudo para que se possa i-
dentificar, do melhor modo possivel, o contexto do Processo Ad-
ministrativo como género e do Processo Sanitdrio como espécie,

em particular.

1.1. 0 Estado é suas Acdes

Desde um ponto de vista formal, o Estado é:%
- a nagdo juridicamente organizada;
- com fins determinados; e

- se caracteriza como poder juridico.

Todas as pessoas estao compulsoriamente associadas a ele
que, por forgca do poder soberano que detém, traga a sua prépria

conduta e a de todos as demais pessoas, fisicas ou juridicas” .

Segundo BIELSA, op.cit., t.1, p.143, 169 e ss. Poir riagdo o citado autor

entende: '"uma entidade concreta, material, composta de pessoas e de terri-
tério" (ndo imprescindivel) "formada pelo povo animado de ideais e propdsi-
tos comuns (que em geral se declaram na sua Constituigdo Politica) e de
tradigdées e interesses comuns de ordem politica, econdmica ,e cultural" (p.
169-79). Mas a expressdo "nagdo Jjuridicamente organizada" é criticada. Na-
¢do seria uma espécie de comunidade e Estado seria uma sociedade; "Estado”

ndo é nacgdo" (DALLARI, D. de A. Elementos da Teoria Geral do Estado. Sao

Paulo, Saraiva, 1989. p.99).

ADIAS, H.P. sSatde.como direito.de todos e dever do estado. In: CONFERENCIA
NACIONAL DE SAUDE, 8, Brasilia, 17-21, mar. 1986: Anais... Brasilia, Minis-
tério da Saude, 1987. p.75. A idéia ndo é original, mas o texto ndo fornece
subsidios suficientes para a localizagdo da fonte.

~MARCELLO CAETANO define poder como: "a possibilidade atribuida a alguém de
eficazmente impor aos outros o respeito da prépria conduta ou de tragar a
conduta alheia" (Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro, Forense,
1970. t.1, p.15). V. tambem PASOLD, C.L. Fungcao social do estado contem-

pordneo. Florianépolis, Ed. do autor, 1984. p.33-52.
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Examinando concepgodes tanto negativas quanto positivas”® a
respeito do Estado, MASAGA0” constata wuma certa convergéncia no
sentido de reconhecer-lhe duas agdes Dbasicas: wuma Jjuridica e ou-

tra social.

A atividade juridica é a que o Estado desenvolve '"para a
g
tutela do direito" e se desdobra em quatro aspectos: 1) decla-
ragdo do direito; 2) aplicagdo do direito aos casos concretos;

3) manutencdo da ordem interna; e 4) defesa do pais contra a

invasao do territorio

Ja a atividade social é a que visa '"assegurar aos cidadéos
bem-estar, cultura e progresso" ai compreendida, com a edu-

cacdo e outras, a Saude Publica.

'Quem refere, com propriedade, as concepgdes positivas e negativas de Estado
é BOBBIO, Norberto. A teoria das formas de governo. Trad. Sérgio Bath.
Brasilia, Ed. da Universidade de Brasilia, 1985. Entre as concepgdes posi-

tivas estariam as de: Platdo (o Estado teria por fim a Jjustiga); Aristédte-
les (o0 bem comum); Leibnitz (a felicidade dos suditos); Kant (a liberdade);
Hegel ("a méxima expressdo do ethos de um povo" - p.164). J& na linha da

concepgdo negativa estariam Marx (que vé o Estado como um instrumento de
repressdo, nas mdos das classes dominantes) e a prépria Igreja Catdlica da
Idade Média, que via "a salvagdo".fora do mundo terreno. Outro exemplo, que
pode ser citado, é o de ALTHUSSER, L., que tetn o Estado como uma maquina de
repressdo, numa sociedade dividida em classes, a servigo das dominantes,pa-
ra submeter a (classe) operaria, em perseguigdo da mais valia (v. Ideologia
e aparelhos ideolégicos do estado. Trad. Joaquim J. de Moura Ramos. Lisboa,
Presenga, 1980. 120p. CORDILLO, op.cit., cap. 2, p.6, pronuncia-se dizendo
que ndo se aceita a idéia abstrata de que o Estado sé serve ao bem comum,

"idéia que ndo se pode aceitar dogmaticamente"; mas tampouco se deve pas-
sar para o outro extremo de que o Estado Jémpre serve 4&s classes dominan-
tes: "had que analisar que intervengdes realiza ou deixa de realizar, que
modalidades adota, a que interesses serve, para poder avaliar em cada caso

o tipo de intervengdo ou abstengédo".

AMASAGAO, Mario. Cirso de direito administrativo. Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1968. p.15. CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968. v.l1, p.126 e ss, es-
posa o mesmo pensamento, classificando as principais escolas entre: indivi-
dualistas (ndo intervencionistas), socialistas (intervencionistas) e inter-
média (no meio termo, como o nome indica, inspirada pela Igreja Catélica).

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.1l, p.138.
9 Idem, p.139. Também em MASAGAO, op.cit., p.15-6.

10CRETELLA JUNIOR, op.cit., p,140.
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0 enfoque é enriquecido por MARCELLO CAETANO**, que clas-

sifica as fungdes materiais do Estado em; 1) Jjuridicas - "funda-
mentalmente a criagdo do direito e a sua aplicagdo"; e 2) néo

juridicas - representadas pelas fungdes; politica e técnica.

A fungdo politica seria aquela atividade comandada pelo
interesse geral, a coesdo nacional, a definigdo dos ideais cole-
tivos e assim por diante, a qual se exerceria 'na fase de ela-

boracdo das leis", pois que estas "sdo instrumento duma Politi-

_12
ca, cuja orientagao traduzem nas suas disposigoes"
Enquanto que a fungdo técnica corresponderia "a atividade
pratica desenvolvida, segundo critério de eficiéncia, de acordo

com as prescrigdées de certa Ciéncia ou Arte e traduz-se no em-

prego dos numerosos processos préprios para o uso dos meios ade-

quados & prossecugdo de objetivos concretos, isto ¢é, das varias
técnicas”*”*.
Assim, prossegue em seu raciocinio o publicista 1lusitano,

o Estado, a par da agdo Jjuridica (pela qual organiza e discipli-
na os servicgos administrativos), também ensina, distrai, assis-
te e cura. Ou seja; produz bens e presta servigos '"destinados
a satisfagcdo de necessidades coletivas de carater material ou
cultural, de harmonia com preceitos praticos tendentes a obter a
maxima eficiéncia dos meios empregados"”

AACAETANO, op.cit., t.1, p.7-10. Obs.: ALBERTO XAVIER faz referencia & "exis-

téncia de fungdes Jjuridicas e ndo Jjuridicas e, dentro das primeiras, de
uma fungdo legislativa, administrativa e Jjurisdicional". Procedimento admi-

nistrativo. sdo Paulo, Bushatsky, 1976. p.30.

A~Idem, p.8.

Idem, p.8-9. A definigdo de Politica do autor é esta: "para nos a Politica
caracteriza-se por ser um dominio de relativa indeterminagdo no qual cabem
as opgdes fundamentais para orientagdo dos destinos da coletividade. Na ad-
ministragdo também existem muitas oportunidades de optar mas j& num domi-
nio determinado, condicionado pelas grandes decisdes politicas tragadas
nas leis ou por outros modos validos" (p.9).

A~Idem, p.10.
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Como a préopria exposigdo deixou claro, a fungdo politica de
MARCELLO CAETANO enquadra-se também como agdo Jjuridica, na 1linha
de MASAGAO; e a outra, dita fungdo técnica, integra a agédo so-
cial, wvista sob o prisma de Administragdo ou de Ciéncia da Admi-

nistragcdo, no que efetivamente implica.

Sendo a saude publica, neste contexto, vista como uma ati-
vidade social do Estado (imprescindivel ndo sé para o bem-“estar

da coletividade, mas, em muitos aspectos, para a sua proépria se-

guranca) , desencadeiam-se, a partir dai, maltiplas relagdes en-
tre o Estado e os administrados, como lembra BIELSA**# Essas
relagdes pressupdem normas juridicas para regula-las: normas
que, no seu conjunto, constituem '"conteido do Direito Adminis-
trativo".

Nessa atividade o Estado aparece sob a figura de uma pes-

soa juridica que se denomina Administragcdo Publica.

1.2. O Conceito dé Administracdo Publica

Nido existe possibilidade de se tragar um perfil tedrico do
Processo Administrativo sem que se examinem,preliminarmente, o
conceito e a realidade juridica da sua grande protagonista, a

Administragdo Publica.

Segundo ENTERRIA*~, "a:.mais simples e tradicional definigéo
do Direito Administrativo o considera como o Direito da Adminis-
tracdo Publica". Ou seja, b Direito Administrativo seria o di-
reito comum da Administragdo Publica, na medida em que ela cons-
titui, do ponto de wvista Juridico, "realidade ©politica radical-
mente diferente,das administrag¢des privadas"

~~BIELSA, op.cit., t.1, p.38.

AAENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.21.
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A Administragdo Publica costuma ser vista sob dois prismas,
de certa forma antagdnicos, mas que se completam no sentido de
fornecer uma visdo geral do assunto: um deles fixando a Adminis-

tragdo Publica como atividade ou fungdo e o outro privilegiando-

lhe o cardter de autoridade ou poder.

MARCELLO CAETANO 18aborda os dois aspectos e, em relagao
ao primeiro, diz que Administragdo Publica "é o conjunto de de-
cisdes e operagdes mediante as quais o Estado e outras entidades
publicas procuram, dentro das orientagdes gerais tragadas pela
Politica, diretamente ou mediante estimulo, coordenacgéo e ori-

entagdo das atividades privadas, assequrar a satisfagcdo reqular

das necessidades coletivas de seguranga e Dbem-estar dos indivi-

duos, obtendo e empregando racionalmente os recursos adequados".

Com efeito, <continua, os grupos sociais demandam necessida-
des coletivas, essenciais e instrumentaiscujo atendimento

deve ser permanente e regular, exigindo estruturas constituidas,

agentes estaveis, tarefas definidas, recursos materiais e pode-

res juridicos

Dentro deste enfoque, da sua estrutura, pode até ser com-
preendida na acepgdo de ‘'"conjunto de entidades juridicas" volta-
das para "a atividade administrativa de 1interesse coletivo"

Mas ai comegam o0s questionamentos, pois ela ndo seria "uma ati-
vidade exclusiva do Estado" quando se admite que as necessidades

coletivas possam ser atendidas, também, "por outras entidades

22
dotadas por lei de poderes de autoridade"

ISCAETANO, op.cit., t.1, p.5. Grifos acrescentados pelo autor desta pesquisa.
A~rIdem, p.2.

2®Idem, p.5.

A~Idem, p.5-6.

AAIdem.
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Em face disto, ENTERRig3 procura equacionar o ©problema sob

o angulo subjetivista, que 1lhe fornece o Direito Espanhol, afir-
mando; "A Administracdo Publica é, antes de tudo, uma pessoa
juridica e ndo um simples conjunto de ©&rgdos ou, menos ainda,

uma fungdo abstrata - para o Direito Administrativo".

E arremata; "Sua presenca é requisito necessario para que
exista uma relagdo juridico-administrativa" (ainda que a ativi-

dade seja de delegados e agentes).

Assim, existiria uma pluralidade de administragdes publi-
cas, "titulares todas elas de relacgdes juridico-administrativas",
comegcando pela 1linha horizontal de competéncias estabelecidas pe-
la Constituigdo, dai descendo, verticalmente, para "as adminis-

~ . . 24
tracdes menores, submetidas a uma tutela mais ou menos ampla"

A posicdo de ENTERRIA parte da nogdo de que, efetivamente,
o enfoque da Administragcdo Publica sob o prisma da fungcdo ou da

atividade é insuficiente para caracteriza-la.

25 .
De fato, salienta MARCELLO CAETANO que "nao sendo a ati-

vidade dos o6rgdos administrativos homogénea quanto ao seu con-

tetido, nem uniforme", pouca significagdo tem, "no plano do Di-
reito Positivo", a referéncia & fungcdo administrativa do Estado,
"mero conceito de formulagdo tedbrica". Dai o segundo critério,
que o publicista 1lusitano expde com estas palavras; "A Adminis-

tragdo Publica ndo nos aparece hoje em dia na maior parte dos
paises como uma forma tipica da atividade do Estado, mas antes
como uma das maneiras por que se manifesta a sua autoridade. A

Administragcdo deixa de se caracterizar como fungdo para se afir-

A .26
mar como poder

AAENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.49.
2~Idem, p. 29.

25caETANO, op.cit., t.1, p.15.
26idem. 0 conceito de "poder" do autor estd na nota n9 5, deste capitulo.
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Realmente, cora isto fica bem mais claro o contexto. Para
satisfazer as necessidades coletivas, carece o Estado de que
"certos o6rgdos possuara o poder de executar as leis por via admi-
nistrativa", com a faculdade "de resolver jurisdicionalmente as

~ . - 27
questdes contenciosas que dessa atividade resultem" . Para tanto,
recebem da lei "a faculdade de definir a prépria conduta" e de
"impor a generalidade dos cidaddos o respeito dessa conduta, .po-

dendo exigir deles a adigdo do comportamento adequado & eficacia

.. . 28
da agcdo administrativa"
Entéo, somente para fechar o conceito, a Administracdo "é
um verdadeiro poder porque define, de acordo com a 1lei, a sua

prépria conduta e dispdée dos meios necessarios para impor o res-
peito dessa conduta e para tragar a conduta alheia naquilo que

~

com ela tenha relacao"

0 corolario disso tudo é que as decisdes da Administracgédo
Puiblica tim forgca obrigatéria, independentemente de sentenga
judicial (embora ndo se afaste a discussdo das mesmas, a poste-
riori, nos tribunais). "A isto se chama o privilégio da execugéo

prévia", conclui MARCELLO CAETANO (o que, de "privilégio" guarda

~ 30
apenas a expressdo consagrada)
Finalmente, a Administragdo Publica, para exercer essas
prerrogativas, estd cingida, a teor do art. 37 da nova Consti-

tuigdo Federal, aos principios da legalidade, da impessoalidade,

31
da moralidade e da publicidade , aos quais deverd estar sem-

AACAETANO, op.cit., t.1, p.15.

~°Idem, p. 16.

AAIdem.

3-Entende-se, neste trabalho; 1) por leégaliddde o principio '"segundo o qual
nenhum o6érgdo ou agente da Administragao publica tem a faculdade de prati-
car atos que possam contender com interesses alheios sendo em virtude de
uma norma geral anterior" (CAETANO, op.cit., t.l1, p.30). Tanto é obrigatd-
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pre atento aquele que exercitar a jurisdigdo administrativa.

De sorte que, concluindo, parece ndo restar davida de que
a nogdo de Processo Administrativo depende, ou se projeta, desde
a nogdo de Administragdo Publica, vista como estrutura de poder.
As normas que regulam a respectiva fungdo estdo afetas, conforme
ja referido, ao Direito Administrativo, cujo conceito é, preci-

samente, o assunto que vem a seguir.

1.3. 0 Conceito de Direito Administrativo

Ficou assentado, na abertura do capitulo, que o Direito Sa-
nitdrio, para a presente pesquisa, é um sub-ramo do Direito Ad-
ministrativo, donde a importédncia da sua conceituagdo neste tra-

balho.

Existem autores que afirmam que o Direito Administrativo é

.. 2 . . .
um direito em formacdo ; seus institutos ndo se encontrariam
suficientemente delineados e definidos e nem mesmo a nomenclatu-
¥

ra universal seria uniforme na tradugdo dos seus principais fe-

némenos e respectivas conexdes. Seu campo de abrangéncia, ade-

mais, é bastante vasto e suas relacbdes sdo caracterizadas por
. C 1 33
intensa mobilidade, no espago como no tempo
ria nos atos pautados por normas gerais (atos vinculados), como nos atos

em que tem liberdade de apreciar a oportunidade de agir, o objeto ou a for-
ma do ato (atos discricionarios); 2) por impessoalidade o tratamento néo

personalistico, que assegure igualdade para todos os administrados; 3) por

moralidade a conduta passada no que & correto perante a moral administrati

va; e por publicidade a divulgagdo e acesso de todos os cidaddos aos ato¥:
da Administragao, salvo as excegdes constitucionalmente asseguradas.

32 ! . .
Ha praticamente um consenso neste sentido. Veja-se, por exemplo: BIELSA,op.

cit., t.l1, p.37; GORDILLO, op.cit., cap.4, p.6 e ss.; e CAVALCANTI, T.B.Tra-
tado de direito administrativo. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1942. v,2,
D.16.

“\s afirmacdes tém apoio em CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968. v.1l, p.144; em
ENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.23-4; e BIELSA, op.cit., t.l, p.37-8.
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Realmente, nd3o hd@ como negar a evidente dificuldade para a

sua conceituagdo, que parece variar de autor para autor.

Como ponto de partida, pode-se afirmar que a nogdo de Di-
reito Administrativo pressupde dois conceitos: o de Administra-

gcdo Publica e o de Direito Publico (do qual é importante ramo).

A Administracdo Publica, como se acabou de ver, é uma es-
trutura de poder que, em fungdo das necessidades coletivas e na
forma da 1lei, cria normas de Direito Administrativo para regular

as suas préprias relagdes, consigo mesma e com os administrados.

Ja o Direito Publico "é o que disciplina relagdes Jjuridicas
em que preponderam imediatamente interesses de ordem publica",
contrapondo-se ao Direito Privado '"que disciplina relagdes Jjuri-
dicas em que predominam imediatamente interesses de ordem parti-

cular"**.

Existem dois critériospara distinguir Direito Publico de

Direito Privado 1) o do interesse publico, assim considerados
Oos dque respeitam & existéncia, conservagdo e desenvolvimento da
sociedade politica (sé indiretamente beneficiando, se benefi-
ciam, interesses privados); 2) e o dbé Sujeito da relacdo Jjuridi-

ca, no sentido de que '"todas as relagdes reguladas pelas normas
administrativas tém por sujeito wuma pessoa coletiva de direito
publico ou uma pessoa singular ou coletiva que, embora de direi-
to privado, haja recebido de uma pessoa de direito publico pode-
res para em seu nome ou em seu lugar agir com as mesmas prerro-

gativas"

Dai logo se extrai que o Direito Administrativo, como ramo

do Direito Publico, plasma-se sob dois principios basicos: de

A\ ;RETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.1l, p.15. ®

35
CAETANO, op.cit., t.1, p.47. Grifado pelo autor do presente trabalho.
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que o interesse publico "é a idéia dominante de todas as normas

36
juridico-administrativas" ; e o da prerrogativa de autoridade

exercida por wura dos dois sujeitos da mesma relagdo (em qualquer

circunsténcia) .
Vale dizer, toda vez que a Administragdo Publica age como
6rgdo da coletividade, como Poder Publico, desaparece a igualda-

de legal, pois nesta condigdo "exerce certa supremacia sobre os

. ~ LT, - .37
outros sujeitos de relagdo Jjuridica, os administradores . Es-
sas relagdes, precisamente, sdo de Direito Publico, '"que entram

no dominio do Direito Administrativo" 38

Neste diapasaéo, ENTERRIA e FERNANDEZ "4 perfilham-se, con-
forme ja visto, com uma tese interessante: de que o Direito Ad-

ministrativo "é@é o direito préprio e especifico das Administra-

¢bdes Publicas enquanto pessoas".

Ou seja, nao seria ele, Direito Administrativo, um Direito
Geral, como o Direito Civil, referente e aplicdvel a toda classe

de sujeitos. Seria, ao contrario, wum Direito Estatutdrio — qua-

lidade daqueles que, wusando da terminologia medieval, sé regulam

as relagbes de certa classe de sujeitos singulares ou especifi-

cos, '"subtraindo-os em certos aspectos ao império do Direito Co-
mum"

No conceito dos <citados autores espanhdéis, portanto, o Di-
reito Administrativo é wum "direito de natureza estatutdria/ en-

quanto se destina a regular as singulares espécies de sujeitos

que se agrupam sob o nome de Administragdes Publicas, subtraindo

6 .

CAETANO, op.cit., t.1, p.48. Inteiramente grifado no original.
37

BIELSA, op.cit., t.1, p.36-7.
38

Idem, p.37.
39 . ~ .

ENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.31.

~“Oldem.
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estes sujeitos singulares do Direito Comum"

Assim, o Direito Administrativo seria Direito Puiblico (e
um dos seus mais importantes ramos) e o '"direito comum" das Ad-
ministragdes Publicas. Direito Comum no sentido oposto & expres-
sdo '"Direito Especial". 0 Direito Comercial, por exemplo, é um
Direito Especial porque as matérias ndo reguladas por ele séo
supridas pelo Direito Civil; Jjad o Direito Administrativo seria um
Direito Comum porque as suas eventuais lacunas sdo complementa-
das '"com seus préprios principios sem necessidade de recorrer a

outros Direitos

1.3.1. Um Método para Definir Direito Administrativo

O tratadista CRETELLA JﬁNIOR'43também parte da nogdo de Di-
reito Publico, para definir Direito Administrativo. Mas acres-
centa a novidade de um método especifico, que consistiria em es-
tabelecer em primeiro lugar o '"género préximo", ou seja, aqueles
aspectos em que até mesmo as posigdes mais antagdénicas sdo con-
cordes; ©para, apdés, procurar atingir a "diferengca especifica",em

relagdo ds demais disciplinas.

2

Assim, ninguém discute que o Direito Administrativo é "ramo
do Direito Publico que rege a agcdo do Estado para a consecugédo
. Ad o . . s e
de seus fins'“.A dificuldade reside em que existem disciplinas
que também tratam da agdo do Estado, social e Jjuridica, para a
obtencgéo de seus objetivos finalisticos. Neste género sobres-
saem, pelo menos, o Direito Constitucional, o Direito Adminis-

trativo, o Direito Judicidrio e a prépria Ciéncia da Administra-

ENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.32.
~*ridem, p.33.
AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968. v.1l, p,180 e ss.

A~Idem, p.180
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cao.

De fato, e este é um dos pontos altos da 1ligdo, ndo é pos-
sivel ter wuma idéia clara do Direito Administrativo sem examinar
as 4areas afins, ou melhor dizendo, aquilo que ndo é Direito Ad-

ministrativo.

Na seqiiéncia do seu raciocinio, CRETELLA JUNIOR exclui a
atividade social, que seria objeto da Ciéncia da Administracgéo
e a atividade juridica contenciosa, porque atinente ao Direito

45

Judicidrio destacando, assim, a afinidade maior, que seria

com o Direito Constitucional.

Este, com efeito, é responsavel pela fixagdo das linhas
mestras da organizagdo e das fungdes dos ©principais o6rgdos do
Estado, assim como dos direitos individuais, suas limitagdes e
garantias; e na continuagdo dele é que viria o Direito Adminis-
trativo, pois que todos os demais ©&6rgdos da Administragdo Publi-
ca, ndo instituidos pelo Direito Constitucional, "sdo criados e

regidos, em sua agdo" pelo Direito Administrativo.

Por isso, conclui o ilustre ©professor paulista, "conside-
ramos Direito Administrativo o ramo do Direito Publico interno
que regula a atividade Jjuridica n&do contenciosa do Estado e a

constituigcdo dos d6rgdos e meio de sua agdo, em geral"*”.

1.3.2. Conceitos com Enfase & Jurisdicio Administrativa

O conceito de CRETELLA JUNIOR, entre outros aspectos, faz

assomar a importédncia da parte processual da atividade adminis-

A~ Esta concepgdo de CRETELLA JUNIOR perfilha-se com a doutrina que somente
aceita a existencia de wuma "jurisdigdo", a Judicial. Neste trabalho, con-
forme acordo semdntico estabelecido desde a introdugdo, entende-se Jjuris-
digdo como género, de que seriam espécies a administrativa e a judicial.

CRETELLA JUNIOR, op.cit., p. 181.

47
Idem, p.182.
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trativa. Trata-se de uma preocupagdo que parece ndo ter sido a
. 48 -
tonica dos autores que preferem concentrar atengcao em outros

elementos nocionais.

BRANDAO CAVALCANTI 42 por exemplo, no seu famoso Tratado,

diz que o Direito Administrativo "é o conjunto de principios e

normas juridicas que ©presidem a organizagdo e funcionamento dos

servigos publicos".

Todavia, encontram-se,entre as autoridades de reconheci-
mento internacional, autores que privilegiam a parte do Processo
como um dos elementos caracterizadores da disciplina, como é o

caso de MARCELLO CAETANO”®. Apdés chamar atengdo para o fato de

que o regime juridico da Administragdo Publica varia de pais
para pais, o publicista portugués apresenta uma "definigdo uni-
versal", do seguinte teor: "O Direito Administrativo é .consti-

tuido pelas normas juridicas reguladoras da organizagdo da Admi-

nistragcdo Publica e do sel processo préprio de agir nas rela-

¢des com particulares".

Assim, continua/o Direito Administrativo impde, uma distin-

gdo em 1) Substantivo (formado pelad normas orgédnicas, que tra-

zem os fins das entidades e a competéncia de seus o6rgdos, e pe-

las normas relacionais, que dao origem aos direitos e obrigagdes

reciprocas da Administragcdo e dos particulares); e 2) Proces-
sual , "em que se integram as regras reguladoras do processo gra-

cioso e contencioso"*”*.

. . Nesta linha e com mais detalhes, esta tambem BIELSA-“", que

MEIRELLES, op.cit., p.4-5 (nota de rodapé), apresenta uma extensa , resenha
das "mais modernas definigdes de Direito Administrativo", & vista da qual
se pode fazer a afirmagdo deste texto.

CAVALCANTI, op.cit., v.2, p.7.
AACAETANO, op.cit., t.1l, p.41.

A~Idem, p.45.
52BIELSA, op.cit., t.1, p. 37.
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enuncia o seguinte conceito: "0 Direito Administrativo é o con-
junto de normas positivas e de principios de direito puUblico de
aplicagéao concreta a instituicgéo e funcionamento dos servigos

publicos e ao conseqiente controle jurisdicional da Administra-

¢cdo Publica".

"Conjunto de normas positivas" porque abrange toda a legis-
lagdo escrita, ou seja, as leis em sentido formal e material
(regulamentos, normas técnicas)** ; "conjunto de principios" em

face de que o Direito Administrativo é um direito em formacéo,

que deve, por isto mesmo, basear-se muito mais e solidamente em

princiéiog ; "direito pﬁblicg" uma vez que o Estado age, no
caso, ndo como particular mas como érgédo da coletividade

e, portanto, com supremacia sobre os administrados; "aplicagédo
concreta", pois ndo atua para o futuro, como o faz a atividade
legislativa, mas é de aplicagdo real e atual”® ; ‘'instituigdo e

funcionamento dos servigos publicos", o <que significa dizer que
a definigcdo compreende a organizagdo interna da Administragdo Pua-
blica (que ndo é juridica, nem se refere a outros sujeitos de
direito) e a funcdo externa, continua, das normas assinaladoras

. P - .. . "o 56 S
do limite licito da esfera administrativa ; "servigos publi-

cos" em sentido lato, entendidos como a personificagdo juridica

57
do(s) mesmo (s) ; e, finalmente, o consequente controle juris-

dicional da Administracgéao Publica" porque, justifica  BIELSA, a

atividade administrativa gera toda uma ordem de relagdes ou si-

~~BIELSA, op.cit., t.1, p.84.
Idem, p.37.
"55"' Idem.

5" Sustenta BIELSA que a legislagdo e a jurisdigdo ndo bastam como fungdo do

5% Estado: "o Estado deve realizar uma atividade continua, prevenindo, orde-
nando, mantendo, em suma, a ordem juridica e social, e esta é a atividade
que exerce a Administracdo" (op.cit., t.1l, p.206).

BIELSA diz mais: "é Jjuridica em tanto e em quanto gera direitos e produz

efeitos juridicos" (p.208), i.é.: atos e fatos.
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tuacgodes juridicas entre os administrados e a Administragdo Pu-

blica, ou entre as diversas .entidades administrativas; relagdes
estas que, dada a natureza da atividade administrativa, ou seja,
a executoriedade que domina como regra, originam uma atividade
especifica, uma fungdo prépria do Estado pertencente a Adminis-

tragdo Publica ndo ativa mas jurisdicional; um controle juris-
cQ

dicional

Neste particular, alerta BIELSA, "ndo se deve confundir a
fungdo jurisdicional, que é género, com a Jjudicial, que é a es-
pécie" ; a Jjurisdigdo contenciosa "é fungdo que sbé6 podem rea-
lizar os tribunais especiais, como o Conselho de Estado no sis-
tema francés, ou os tribunais judiciais, no nosso (argentino)

. . . . 60 . . .
sistema constitucional . A. par disso, existe a chamada Jjus-
tig¢a administrativa, que se realiza de duas formas ou etapas;

a) a Jjustigca que faz a proéopria Administragcdo ativa; e b) a Jus-

tica que se faz sobre a Administragdo ou seus atos"'#*#

1.3.3. Uma Postura Critica

cy
(0) professor AGUSTIN GORDILLO ~tem wuma postura menos con-

vencional em relagcdo ao conceito do Direito Administrativo, que
vé como "ramo do conhecimento juridico ou disciplina cientifica"
e ndo apenas como '"parte da ordem juridico-positiva", ou mero

"conjunto de normas juridicas".

Para ele, a construcdo do conceito (como o fazem os autores

franceses e o préprio BIELSA) realizada sobre a nog¢do de servigo

BIELSA, op.cit., p.309.
Idem, p.210.

Idem, p.39.

Idem, p.40-1.

GORDILLO, op.cit., t.1l, cap. 4, p.1-20.
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publico é superada, uma vez que as suas normas e principios "a-

barcam toda a funcdo administrativa, traté-se ou ndo de servigos

publicos: a fungdo publica, os contratos administrativos, a res-
ponsabilidade do Estado, o dominio publico, etc., sdo matéria
do Direito Administrativo apesar de ndo ter uma conexdo necessa-

ria com a instituicdo e funcionamento dos servigos publicos".

Modernamente, muitos outros temas de fundamental importén-
cia tém surgido, sem essa correlagdo direta com aquela matéria,
como "toda a teoria do ato administrativo, das empresas esta-

tais que ndo prestam servigos publicos sendo que realizam ativi-

dades comerciais ou industriais, do planejamento econdémico,etc. ".

De mais a mais, argumenta, o Direito Administrativo ndo se
refere exclusivamente a Administragédo Publica, pois compreende
também as atividades de tipo administrativo realizadas pelos Po-
deres Legislativo e Judiciario; assim como inclui ndo s6 as re-
lagbées mas "a organizagdo interna da Administracgédo, sua estrutu-

ra orgédnica e funcional e também os meios da atividade adm.inis-

trativa e a forma que ela adota".

Na verdade, o estudo do Direito Administrativo compreende

a funcdo administrativa, que abarca, além dos dois elementos

mencionados, muitos outros como: O sujeito que exerce a referida
funcéo (Administracéo centralizada e descentralizada), seus é6r-
gaos (competéncia, hierarquia, delegagéo etc.), e seus agentes
(que atuam nos oérgédos, inclusive nas '"pessoas publicas ndo esta-

tais") ; as formas juridicas que dito exercicio apresenta (atos

administrativos, atos de governo, servicos publicos, faculdades,

potestades, atos vinculados e discricionéarios, poder jurisdicio-

nal da Administragcdo, poder de policia, etc.); os limites de tais

faculdades (contrapartida ao exercicio do poder no Estado de Di-
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reito, em que se compreendem os recursos e remédios do procedi-
mento administrativo “3 * as agbes e remédios do processo Jjudi-
cial, a sangdo pelo dano causado por funciondrios publicos -—
responsabilidade civil, penal, administrativa e politica - ou
do proprio Estado face a responsabilidade extracontratual por

atos e fatos ilicitos dos seus agentes); os meios materiais pos-

tos a disposigcdo desta atividade, ou seja, através do dominio
publico e '"privado" do Estado (abrangendo o estudo da proprieda-
de na sua relagcdo com a funcdo administrativa e inclusive as 1li-

mitagdes impostas pelo Estado & propriedade privada).

"Em outras palavras", conclui GORDILLO, "o estudo do exer-

cicio de funcdo administrativa é compreensivo ndo sé de quem

exerce a funcdo, como também de como e com que fundamento, com

que meios e fundamentalmente! até onde, com que 1limitagdes se a
exerce".

Nessas condicgdes, funcdo administrativa "é toda a atividade
que realizam o6rgdos administrativos, e a atividade que realizam
é6rgdos legislativos e jurisdicionais, excluidos os atos e fatos

materialmente legislativos e jurisdicionais" .

Mas outro alvo da posigdo critica de GORDILLO é a protecédo
judicial do administrado frente & Administragdo dque, nos siste-
mas de Jjurisdigdo wuna (como Argentina e Brasil) estaria carecen-
do de wuma atencdo mais consentdnea com a realidade do Estado de
Direito. "Deve-se livrar o Direito Administrativo da sua apa-
réncia de disciplina interessada quase exclusivamente na  Admi-
nistragcdo Publica e seus fins e dar-se-lhe em troca uma estrutu-

ra externa e conceituai que claramente represente sua busca cons-

63 0 direito argentino adota a expressdo "procedimento administrativo e néo
"processo administrativo". Obs.: entende-se por Estado de Direito aquele

em que o poder estatal é instituido e exercido sob o império da lei.

4 .
GORDILLO, op.cit., cap.4, p.1l4.

65
Idem, p.20.
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ciente e constante de um equilibrio racional entre o individuo e

o Estado"

No seu modo de ver, a separagdao dos Poderes deveria impli-
car, no sistema Jjudicialista e no Estado de Direito, em ser o
controle da atividade administrativa efetivamente do Poder Judi-
cidrio. Para tanto deveria ser voltada toda a estrutura do Di-
reito Positivo, a comegar pelo préprio procedimento de impugna-

cdo do ato administrativo, '"parte stricto sensu de outra disci-

plina cientifica, o Direito Processual Administrativo, que for-
maria parte do Direito Processual e ndo do Direito Administrati-

. 6.7
vo °

0 que se deveria estudar, em troca, em termos de Direito
Administrativo, seria "aquilo em que tal protegdo Judicial dife-

re da que o Jjuiz outorga habitualmente a um particular frente a

outro".

A tal ponto chega a restrigdo do ilustrado autor argenti-
no & justica administrativa com que se depara (no seu Pais), que
ele eleva a preocupagdo com a protegdo judicial do administrado
4 condigdo de um dos elementos do seu conceito de Direito Admi-
nistrativo, vazado nos seguintes termos 69; "o ramo do Direito
Publico que estuda o exercicio da fungcdo administrativa e a

protegdo judicial existente contra esta"**

E os Jjuizes, aduz mais,deveriam tomar <consciéncia de que

os remédios, de protegdo judicial, existem ndo para proteger a
66
GORDILLO, op.cit., cap.4, p.1l5.

Idem, p.l16. Esta seria também, conforme nota de rodapé, a posigédo de
Gonsales Pérez, Jesus e de Ule, Carl Heman.

Idem.

Ainda que ndo admita a inclusdo de elementos que integrara a disciciplina
para elaborar a sua definigdo, GORDILLO pondera que "existem razdes de ou-
tra indole que Jjustificam isolar um desses elementos e eleva-lo a catego-
ria de caracterizagdo conceituai da matéria" (idem).

70 GORDILLO, op.cit., cap. 4, p.19.
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Administragdo, mas sim os @particulares, pelo que eles, juizes,
devem fazer prevalecer a Constituigdo (quanto & wvida, a 1liber-

dade e a propriedade), acima do legislador e do administrador””.

Sem duvida que as colocagdées do professor GORDILLO acresn
centam significativo acervo para a identificagdo dos principios
que norteiam o Direito Administrativo. Especificamente no tocan-
te ao controle Jjudicial dos atos administrativos e sua extensédo,
a preocupagdo merece registro, mas, por outro lado, ndo se pode

investir tamanho alcance na separagdo dos poderes.

Com efeito, como fez ver MARCELLO CAETgﬁO , a completa
separagdo dos poderes revelou-se, na realidade histdrica, impos-
sivel, ou muito dificil, e por vezes até inconveniente. "Por ou-

tro lado houve que reconhecer que a atividade do Estado n&do era
exclusivamente juridica e que a par dela se desenvolvem fungdes

e gs . 3 T . 73
ndo juridicas, que ndo é possivel desconhecer ou subestimar"'

Na atuagdo em prol da satisfagdo dos interesses coletivos,
prossegue MARCELLO CAETANO, "a necessidade de agir com eficacia"
forca a Administragdo Publica, na prépria atuagdo Jjuridica, "a
procurar o maximo de independéncia em relagdo a outros sistemas
de o6rgdos do Estado, quer para a sua disciplina normativa, quer
para a resolugdo dos conflitos de direitos" ** ... "podendo tam-
bém praticar atos Jjurisdicionais relacionados com a sua ativida-

de fundamental"*”*.

76
De mais a mais, acrescenta MARCELLO CAETANO' , logo adi-

ante; "em conseqiiéncia da separagdo de poderes o 6rgido que faz

“E'GORDILLO, op.cit., cap. A, p. 16-7.
AACAETANO, op.cit., t.1, p.13.
Idem.
A~Idem, p.14.
~~Idem, p. 15.
7 6
Idem, p.25.
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as leis (assembléia legislativa), é superior aos que tem por
missdo executa-las", donde a sujeigdo dos Orgdos executivos "a

legalidade formal".

De qualquer forma, fica também assentado, apés a ligdo an-
terior de CRETELLA JUNIOR e as criticas de GORDILLO, gque ndo se
pode falar em Direito Administrativo sem que se tenha em vista,
e muito claramente, o sistema processual administrativo e o tipo
de controle judicial a que estdo submetidos os atos administra-

tivos do é6rgdo ou Estado que se tiver.

1.4. O Direito Administrativo e Outras Disciplinas Afins

. 77
Como ensina CRETELLA JUNIOR , o Direito "é uma unidade

monolitica" e a sua divisdo em: constitucional, administrativo,
penal, processual civil, processual penal, direito internacional pu-
blico (DIREITO PUBLICO) ; e civil, comercial, internacional pri-
vado, aeronautico, do trabalho (DIREITO PRIVADO) é apenas 'pela
tendéncia muito natural do espirito humano de fracionar a reali-
dade para melhor entendé-la", uma vez que os campos sdo '"comu-

nicaveis entre si, embora informados por principios distintos".

78
"Nunca sera demais", acrescenta MARCELLO CAETANO , "in-
sistir na wunidade @essencial da Ordem Juridica"; a diversidade
de relagdes reguladas leva & conveniéncia de, "por abstracgao,

se fazer uma sistematizagdo cientifica em que se distinguem va-
rios ramos ou disciplinas Jjuridicas", mas as suas fronteiras'néo

podem deixar de ser convencionais".

Dentro desta perspectiva, ja se referiu atrdas (n9 4.3.1),néo

ha como se ter uma visdo exata do conceito e do contetdo do Di-

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.1l, p.15.

AACAETANO, op.cit., t.1, p.48.
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reito Administrativo sem cotejd-lo com oilitras disciplinas afins,

de que dimanam postulados e principios que ele adota, respeita

ou modifica.

1.4.1. Direito Administrativo e Direito Constitucional

3 79
Segundo ENTERRIA , nenhum direito estd mais subordinado e

conformado &s diretrizes politicas do Estado que o Direito Admi-
nistrativo", e @por 1isso, "o Direito Administrativo tem o carater

ou a fisionomia do Direito Constitucional de cada Estado".

"Com efeito", complementa GORDILLO , "a Constituicgéo cria
a separagdo de poderes (ou ndo) e estabelece os 1limites do poder

estatal nos direitos individuais: dentro desses alinhamentos

haverid de desenvolver-se o Direito Administrativo".

A grande dificuldade, enfoca CRETELLA JUNIOR , esta em

que "ambos esses ramos do direito publico se ocupam, num dado
momento, de ©o6rgdos e fungdes do Estado". A distingdo é possivel
porque o Direito Constitucional '"rege a organizagdo do Estado",
da-lhe a forma e os ©principios '"cuja observidncia é necessaria
para que essa forma nd3o se altere". Assim, estabelece uma forma
de governo, cria alguns dos o6rgdos" que devem exercer o poder
publico", estatui sua fungdo e fixa "a segurangca de certos di-
reitos individuais". Mas o Direito Constitucional "ndo trata de

todos os 6érgidos da agdo do Estado, nem de todos os direitos dos
individuos". Ou seja, "alude wunicamente aos o6rgdos e aos direi-
tos cuja existéncia é necessaria para que o Estado tenha e man-

tenha a forma que lhe foi atribuida".
Todos os demais 6rgdos, que ndo tenham essa caracteristica

AAENTERRIA apud GORDILLO, op.cit., t.l, cap.6, p.S8.
S*GORDILLO, op.cit., cap.6, p.8.
S1cRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.1l, p.181.
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de indispensaveis para a formagcdo constitucional do Estado, "s&ao",
conforme ja citado atrds (n9 4.3.1), ‘'"criados e regidos, em sua

agdo, pelo Direito Administrativo".

8(3 . ~ . ~
GORDILLO estaca, ainda, trés tipos de relacdes entre

ambos: 1) HA principios gerais de direito que ainda que se facam

mais fortemente protegidos, por se encontrarem na Constituigédo,
"ndo sdo exclusivos do Direito Constitucional (a igualdade de
todos perante a lei, o principio de que ninguém estara obrigado

a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei, 1liber-

dade de trabalho e consciéncia, etc.); 2) H& disposigées de Di-
reito Administrativo que estéo contidas na Constituigéao (como
as referentes & expropriagdo, por exemplo); 3) Assim como ha

aqueles que se consideram tipicamente de Direito Constitucional

(criagdo e organizagdo dos trés Poderes, faculdades dos mesmos,
direitos individuais) e sua aplicagdo ao Direito Administrativo
"é necessaria, ineludivel, e &este aparece como uma prolongagao
daquele"; mais que 1isto, "ndo pode prescindir dessas normas e

se consubstancia com elas"®*

O mais importante, entretanto, especialmente para quem se
volta ao estudo do Processo Administrativo, é o que lembra MAR-
4 - . . . . .
CELLO CAETANO 8: "... e preciso que o Direito Constitucional de

um pais admita, pelo menos, o Estado de Direito em sentido for-

mal, ou sistema dé 1legalidade, para que se possa fundar-se nele

um Direito Administrativo".

1.4.2. Direitd Administrativo e Direito Processual Civil

0 Direito Administrativo mantém estreita conexdo com o Di-

2

GORDILLO, op.cit., t.1l, cap. 6, p.9-10.
83 Idem, p.10.

CAETANO, op.cit., t.1, p.51.
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reito Processual Civil, pois nele é que busca as suas '"linhas
mestras", quando da sua aplicacgéo aos casos concretos, apenas
diferenciando-se enquanto e na medida em que assume "os matizes
caracteristicos, ditados pelas exigéncias sui eneris peculiares

ao campo do direito publico" .

(o] Direito Processual Administrativo, salienta CRETELLA JO-

NIOR , fundamenta-se no Direito Processual Civil, "mas, depois
de um certo ponto, adquire tracos particulares, operando-se

as imprescindiveis mutagdes, por ~causa da natureza especial dos

interesses em jogo".

Neste diapaséo, reforgca afirmagcdo de BIELSA, o procedimento
administrativo, e em especial o contencioso, "tem Jj& wuma auto-

nomia orgénica".

Todavia, quanto & forma em geral, no siléncio das leis es-

peciais, aplicam-se ao Processo Administrativo, supletivamente,

s L. 8 7
"os principios do Direito Processual Comum"

Lk 88
Alids, o procedimento, como acentuou a propdésito COUTURE |,

"ndo se apresenta mais como o humilde servo do direito civil ou

do direito comercial, mas como um ramo autdnomo do direito, co-

locado sobre a fronteira da Constituigcdo, para assegurar efica-

cia dos direitos do homem no tocante & justiga".

1.4.3. Direito Administrativo e Direito Penal e Processual

Penal

0 Direito Penal (ou Criminal) é a "parte da Ordem juridica

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.1l, p.190-1.
®*Idem, p.191. Grifo acrescentado pelo autor do presente trabalho.

®*Idem.

COUTURE, Eduardo J. Introdugcdo ao estudo do processo civil. Trad. Mozart

Victo Rossomano. 3.ed. Rio de Janeiro, José Konfino, s.d. p.33.
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positiva que abrange as normas qualificativas dos fatos como

89
crimes e reguladoras da aplicagdo das penas criminais"

A pena criminal é reservada para proteger, pela ameaca, pe-
la intimidacéo (donde a sua indole repressiva), os interesses
mais importantes da sociedade organizada; ou seja, aqueles cuja

"ofensa impune poria em perigo os dados fundamentais da ordem

90
social e politica"

0 Direito Administrativo n&o tem esse cardter; "as leis ad-
ministrativas ndo se ocupam dos atos humanos ofensivos dos in-

teresses sociais; mas dos atos humanos convenientes ao melhora-

mento da condigdo dos individuos, & difusdo pelo maior numero
dos beneficios da civilizagdo e da ajuda midtua, & maior ordem, &

mais perfeita paz, & mais eficaz seguranga" 91

A repressao penal atua depois de violagdao, tanto que néo
pune a simples intengéo; a Administracgéo atua preventivamente,
no sentido de evitar a violagdo: '"por isso cabe dentro da Admi-

nistragcdo a Policia que se destina a evitar danos sociais ou a
sua propagagao, mediante a limitagdo da atividade dos indivi-

duos”

Por isso conclui MARCELLO CAETANO : "As normas adminis-
trativas podem cominar penas: mas essas penas correspondem & in-
fragdo de regras que se destinam a evitar perigos ou a violagédo
de interesses, e ndo & infracdo das préprias regras protetoras

desses interesses e punitivas dos atos que os ofendem".

Por outro lado, CRETELLA JUNIOR destaca que existem pon-

Oq
CAETANO, op.cit., t.1l, p.52.
AO
Idem.
~A~rIdem. A saude é direito social, cf. art. 69 da CF.
92
Idem, p.53.
Idem.

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968# v.l, p.192.
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tos de contato tdo grandes, entre o Direito Administrativo e o
Direito Penal, "que ha grande dificuldade, em intmeros casos,
para demarcar com precisdo os limites exatos dos respectivos cam-

pos".

De fato, é muito comum deparar-se a autoridade com casos

de deveres e ©obrigagdées do Direito Administrativo cujas trans-

gressdes sdo punidas penalmente, e até coexistindo sangdes pe-
nais e administrativas para uma mesma conduta. E o que ocorre
nos crimes contra a Administracgéao Pablica, a ordem publica, a

seguranga publica e a Saude Publica.

Muitas vezes a autoridade sanitaria, ao MESMO tempo em que
apura o que é de sua competéncia e algada, comunica fatos e re-
mete' pegas ao Ministério Publico, para a instauragdo da concomi-

tante agdo penal.

Outro aspecto comum, entre os dois ramos do Direito, reside
em que, ocupando-se tairt)ém o Direito Administrativo de wuma parte
repressiva, muitas vezes se obriga a buscar nos ©principios da
parte geral do Direito Penal a norma aplicavel a casos concre-
tos, em hipbéteses de lacuna das suas leis. No Direito Sanitario,
ou mais precisamente, no Processo Sanitario, tais ocorréncias

sdo muito freqiientes.

CRETELLA JUNIOR enfatiza que também sédo grandes os pon-
tos de contato entre o Direito Administrativo e o Direito Proces-
sual Penal, "a tal ponto que se poderia, entrelagando-se ambas

as disciplinas, cogitar de wum direito, processual penal administra-

tivo".

Mas o grande problema, no estudo das relagdes entre a ins-
téncia administrativa e a instédncia penal, é a '"comunicabilidade
95

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968. v.1l, p.194.
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ou incomunicabilidade do resultado atingido mediante o processo
penal sobre o processo administrativo", o que, efetivamente,evi-
dencia "os pontos comuns entre os dois tipos de processos e a

interpenetragdo das respectivas esferas processuais".

Finalmente, além dos principios gerais do Processo Penal,
que podem, em certas circunsténcias, ser aplicados no Processo
Administrativo, ndo se pode deixar de destacar que a caracteris-
tica de iniciativa dos oérgéos do Poder Publico,
na agdo penal, é atributo que caracteriza também o Poder de Po-

licia e, conseqiientemente, o Processo Sanitéario.

2. Ainda o Direito Administrativo - Poder de Policia

Examinado o conceito de Direito Administrativo, outra no-
¢cdo que desponta, como de suma importdncia para a .visualizagéo
do Processo Administrativo e seus principios, ¢, sem duavida, a
de Poder de Policia. E deste instituto que se passa a tratar, na

seqiiéncia da tarefa de tentar identificar os @principios informa-

dores do Processo Sanitario.

As agbes da Administragdo Publica“para alguns autores, evo-
cara um tripé classico , composto por; atividade de fomento®® ,

de servigo publico e de policia.

O Direito Sanitario ocupa-se, basicamente, das duas ulti-

mas, sendo da Ultima, ao passo que, para o Processo Administra-

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968. v.1.
97 , "
ENTERRIA & FERNANDEZ, op.cit., p.41.
Fomento seria: "Atividade que nao se wutiliza da coagao, nem se apresenta
como servigo publico, consistindo em intervengdes administrativas destina-
das a minorar a luta pela existéncia, impondo novas técnicas Jjuridicas,
prestagdes efetivas, planos, programas, estimulos"” (CRETELLA JUNIOR, José.
Dicionario de direito administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 1978. p.
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tivo Sanitdrio, é fundamental a nogdo de policia, ou melhor, de

poder de policia; porque a esfera processual constitui, ao mesmo

tempo, limite e instrumento da intervengdo que o Estado exerce
nos direitos individuais para a defesa e protegdo da sautde. Ou
seja, a saude demanda ndo apenas servigo publico, mas implica

também no exercicio de policia sanitéria.

Na expressdo poder de policia, em sentido amplo, ensina

BRANDAO CAVALCANTI** , ‘"compreende-se o exercicio do poder sobre

as pessoas e as coisas, para atender ao interesse publico".

Isto, continua, "inclui todas as restrigdées impostas pelo
poder publico aos individuos, em beneficio do interesse coleti-
vo, saude, ordem publica, segurangca, e ainda mais, os interesses

econdmicos e sociais".

Trata-se de atribuig¢des "inerentes" aos governos que a
Constituicdo «criou, ou cria***®, que se afirmam, segundo HUGHES,
como "expressdo mesma da soberania"”*®*.

Sua aplicagdo pode variar de um sistema ou governo para ou-

tro, complementa CRETELLA JUNIOR , "mas a potestas poliéiae e

imutdvel, de nada depende, porque é principio que se exaure em
si mesmo, pondo-se como pedra angular do mundo juridico"; impede
a confusdo "entre o arbitrario e o discricionéario", autoriza

mas limita a ag¢do policial, permitindo a atividade do particu-

lar ao méaximo, sem que interfira na do outro particular, conci-
liando os arbitrios, "numa expressdo total de esforgcos discipli-

nados".
Assim, se por um lado o Estado tem o dever primordial de

9
CAVALCANTI, op.cit., v.2, p.389.
A~ BEERBAA opmicit.f.4, p.16.p.10.
A~AUGHES, apud CAVALCANTI, op.cit., p. 393.

AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.56.
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garantir o exercicio de todos os direitos individuais, isto é,
"aqueles direitos &essenciais a vida e inerentes a personalidade
humana"*®", ndo pode, por outro, permitir o desequilibrio Jjuri-

dico G o comprometimento da harmonia social.

Em face disto, a execugdo das leis ndo pode ser deixada ao
acaso dos comportamentos, quando estes possam "projetar-se nos

10{. In-

interesses publicos dominantes da vida em coletividade"
tervém o Estado e exige a observidncia de determinadas regras de

conduta, a tanto adequadas, punindo as violagdes, dentro de um

regime préprio e especial.

Em sintese: '"por meio do poder de policia"... "deve o Esta-
do estabelecer o equilibrio entre o individuo e a coletividade,
entre os direitos dos individuos e os do <corpo social, equili-

brio indispensavel & prépria existéncia social

Esta funcdo implica num regime juridico @peculiar, a cargo
da Administragdo ©Publica e suas prerrogativas, sob regéncia do

Direito Administrativo.

2.1. Conceito de Poder de Policia

Poder de policia, para MARCELLO CAETANO***, é "o modo de

atuar da autoridade administrativa que consiste em intervir no
exercicio das atividades individuais suscetiveis de fazer peri-
gar interesses gerais, tendo por objetivo evitar que se produ-
zam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis procu-

ram prevenir".

CAVALCANTI, op.cit., v.2, p.390.
104 )

CAETANO, op.cit., v.2, p.1066.

CAVALCANTI, op.cit., v.2, p.393.

CAETANO, op.cit., p.1066.
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Sendo atuagcdo de autoridade pressupde o exercicio de poder

condicionante de atividades alheias, "garantido pela coagdo sob
a forma caracteristica da Administracéao, isto é, por execucéao
prévia"An4 (ou executoriedade, instituto de que se cuidara 1logo

adiante, na parte atinente ao processo administrativo).

A referéncia a "interesses gerais" significa dizer que sé

interessa & policia "aquilo que constitua perigo suscetivel de

08 .

. . o 1 . .
projetar-se na vida publica” e nd8o o que afeta unicamente in-

teresses privados ou a intimidade: "tudo o que é particular es-
capa ao dominio policial enquanto ndo crie o risco de wuma per-

turbacdo da ordem, da sequranca, da moralidade, da saide publi-

ca"l®9.

Outro aspecto importante: os "interesses gerais" abrangem

os interesses decorrentes dé relagdes gerais de subordinagdo dos

individuos, nao alcangando aqueles casos de subordinacdo especi-
al relativos & "existéncia, conservacdo ou funcionamento de uma
corporagdo, de wum organismo ou de um servigo", porque estes '"fa-

zem nascer o poder disciplinar"~”® e ndo o poder de policia.

0 objeto préprio do poder de policia, conforme a definigéo,

2

é a prevengdo dos danos sociais, e em varias oportunidades: o
perigo de que se produza o dano, quando se deve impedir a acgéado;
ou, quando ja& produzido, restringindo-o e ndo permitindo que se

amplie.

RAFAEL BIELSA*** enfrenta o conceito sob duplo enfoque: po-

1li6-ia, em sua acepgdo mais ampla, como fungédo, significa "exer-

AAACAETANO, op.cit., p.1067.
Grifo acrescentado pelo autor desta pesquisa.
1~~Idem, p.106718. Grifo acrescentado pelo autor desta pesquisa.

AAACAETANO, op.cit., t.2, p.1068. Num caso os destinatarios dos comandos le-
gais sdo os proprios agentes administrativos; no outro sdo os administra-

llldos (p.1065).
B.IELSA, op.cxt.,t.A,p.1-2.
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cicio de poder publico sobre pessoas e coisas", com o fim de de-
fender a ordem interna; no dominio mais restritg¢,do Direito Ad-
ministrativo, designa "o conjunto de servigos organizados pela

Administragdo Publica com o fim de assegurar a ordem publica e

garantir a integridade fisica e moral das pessoas, mediante 1li-

mitagdes impostas a atividade individual e coletiva deles".

A ordem ©publica, explica, "ndo é estritamente um concei-
to Jjuridico, pois pode conter — e deve conter — a idéia de wuma

ética social e de wuma economia popular. A magnifica férmula cons-

titucional do '“bem-estar geral' é expressiva e pressupde uma

112
ordem publica efetiva e harmoniosa"

CRETELLA JUNIOR enfatiza a distincdo entre Poder de Policia

e Policia, o que merece um subtitulo préprio.

2.2. Poder de Policia e Poliolet; Distincéo

Para CRETELLA JUNIOR*“*, policia pode ser entendida nos

trés sentidos: 1) comO régras de policia (assim entendido todo

o complexo de preceitos que impdem determinadas condutas aos ad-

ministrados, seja na "conjuntura da vida corrente", seja "no
exercicio de determinada atividade"); 2) como "o conjunto dos

atos de execugdo dos regulamentos assim feitos, bem como as leis,

sendo, neste sentido, que se distingue a policia administrativa

da policia Jjudiciaria"; 3) como "ad forcas publicas, a forga po-

licial, os agentes, os inspetores de policia, isto é, todo o

aparelhamento policial, o pessoal, a repartig¢do, o instrumental".

Assim, a policia é wuma atividade ou um aparelhamento, ao

passo que o poder de policia "é O principio juridico que informa

no
BIELSA, op.cit., t.4, p.4-5.

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.50-1.
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essa atividade, justificando a agado policial, nos Estados de
Direito"; principio este, do poder de policia, que nos regimes

v

n
de legalidade € 1limitado, exercendo-se em esfera que o direito

114
assinala"

E com apoio em BASAVILBASO*** esclarece ainda mais: "A fa-
culdade atribuida pela Constituigéao ao Poder Legislativo para
regulamentar os direitos individuais, promovendo o bem-estar ge-
ral, embora tenha contornos indeterminados, estende-se para

qualquer setor em que a tranqiiilidade individual ou publica se

encontre ameagada, afastando o interesse privado diante dos in-
teresses superiores da <comunidade, garantidos pelas normas cons-
titucionais vigentes. A policia, ao contrario, tem contetdo es-

pecifico, porque objetiva a protegdo da integridade das pessoas,

das coisas, da moral publica, impedindo que a vis inquietativa

perturbe as atividades dos particulares e dos agentes publicos".

Assim, complementa CRETELLA JONIOR”**, o poder de policia
"é@é a causa, o fundamento; a policia é conseqiiéncia. O poder de
policia é algo in potentia, traduzido in actu, pela agdo poli-
cial".

Com base nestes prolegdmenos, o ilustrado autor nacional

oferece os conceitos de um e de outro, nos seguintes termos:"Po-

der de policia é a faculdade discricionaria da administracdo de

limitar a liberdade individual em prol do interesse coleti-

Vo AL

"Policia é o conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo

Estado sobre as atividades dos administrados, através de medidas

impostas a essas atividades, a fim de assegurar a ordem publi-

114 .
~“ncCRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.51.
BASAVILBASO apud CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.51.

AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.56.

ll1~Idem.
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¢ca"lls.

Existem, a propédsito, duas modalidades principais de poli-

cia: 1) a policia judicidria que "investiga os delitos que a po-

licia administrativa ndo conseguiu evitar" ce "retne as respec-
tivas provas e entrega os autores aos tribunais encarregados pe-

la lei dé}%uni—los" ; 2? a policia administrativa, integrada

pelas demais atividades policiais que ndo pertencem ao ambito

da policia judiciaria, "é a que tem por objetivo tomar e fazer

respeitar todas as medidas necessérias para a manutengéo da
. . 120
ordem, da seguranga e da salubridade publicas"
1n1
Segundo MARCELLO CAETANO ’ ainda, a policia administrati-

va subdivide-se em geral (que '"visa a observancia e a defesa da

ordem juridica globalmente considerada") e especiais: "ativida-
des policiais que tem por objeto a observancia e a defesa de
determinados setores da ordem Jjuridica, como sejam a saude pu-

blica (policia sanitaria), a economia nacional (policia econémi-
ca) , ©O0s transportes publicos (policia de transportes)" e assim

por diante.

H4 quem denomine a policia administrativa como preventiva

s ys s . 122 :
e a judiciaria como repressiva . Para nos, adverte CRETELLA

123
JUNIOR' , a distingdo nao tem integral aplicagao, '"porque a
nossa policia é mista, cabendo ao mesmo 6rgédo"... "atividades;pre-
ventivas e repressivas'", como bem se depreende dos termos do

118
CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.31.
Idem, p.34.

12c . P ) .
Idem, p.18. A expressdo '"salubridade publica" é muito empregada pelos ad-
ministrativistas como sinbOnimo de "saide publica"; mas tecnicamente ndo é
apropriada nem traduz a amplitude desejada.

121
CAETANO, op.cit., t.2, p.1070.

122

CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro,

Forense, 1981. p.590-4.

123 .
CRETELA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.36.
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art. 49 do Cdédigo de Processo Penal, ao admitir a concorréncia

de atribuigdes entre as modalidades judiciaria e administrativa.

E finalmente, outra classificacéao, de extremo interesse pa-
ra a policia sanitaria, é esta, da policia administrativa: "En-
tre nés, a policia administrativa, que é o poder de regulamentar
e coagir, exerce sua agdo em graus que.correspondem a nossa di-

visdo administrativa, classificandé-sé em federal, estadual e

;124

A federal é exercida pelo Presidente da Republica e seus Mi-

nistros; a estadual, pelos governadores e seus secretarios; e a
municipal pelos prefeitos, auxiliados, em alguns casos, pelos

secretarios respectivos: (sem excluir, nas trés esferas, os o6rgdos que
coirpdem a Administragdo Indireta ou descentralizada): "no entanto, as ordens
emanadas concretizam-se por intermédio, em cada grau, dos delegados admi-

. 125
nistrativos ou policiais do poder superior"

2.3. Limites do Poder de Polidia

0 exercicio do poder de policia pressupde "uma autorizagdo
legal explicita ou implicita atribuindo a um determinado érgéo
ou agente administrativo a faculdade de agir", sendo que, "na

escolha dos meios de agdo administrativa também é limitado o po-

X2 6
der de policia"

De fato, como todo o ato administrativo, "é submetido ao

127

principio da legalidade e ao controle jurisdicional" ; porque

o poder de regulamentar as atividades particulares ndo é absolu-

to: "a Administragdo tem a faculdade de intervir apenas no &mbi-

124creTELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p,36.
125idem.

126~ licdo é de CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.50, com apoio em CAIO
TACITO.

Ar~rIdem, p.52.
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to demarcado pela norma juridica" e. "qualquer

medida, qualquer decisdo administrativa tem de estar de acordo

128
com a lei"

129
Segundo MARCELLO CAETANO , na mesma linha, os danos so-

ciais a prevenir devem constar da lei. Este é o elemento Jjuridi-

co fundamental do instituto de policia; mas, continua, "a multi-
plicidade proteiforme" das "atividades individuais perigosas"
torna impossivel a 1lei tudo prever, donde nasce "o carater nor-
malmente discriciondrio dos poderes de ©policia: Mas num regime

de legalidade tais poderes tém de ser juridicos"'!'”*”.

2

Isto é& garantido por dois tragos: "fazerem parte de uma

competéncia conferida por 1lei e visarem a realizagdo de fins le-

galmente fixados"**”*.

Nesta parte, é muito oportuna a distingdo que faz BRANDAO

132
CAVALCANTI entre policia preventiva e repressiva, no sentido
de que esta, por importar, 'quase sempre", na aplicagdo de pena-
lidades, deve depender de referéncia legitimadora expressa da

lei; ao passo que "as medidas preventivas, pelo contrario, embo-
ra importem em restrigdo & liberdade individual, n&o s&o de mol-
de a ferir direitos essenciais", pois acarretam, "quase sempre,

uma pequena restrigdo em beneficio do interesse publico".

Assim ndo existe davida quanto ao aspecto de que & autori-
dade i <que cabe, discricionariamente, decidir sobre a oportuni-
dade e a conveniéncia da intervengdo e da aplicagdo das sangdes;

e que a competéncia (e vale dizer a atividade) e os fins, estes

ligcdo é de CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.50, com apoio de CAIO
,~TACITO.
129
CAETANO, op.cit., t.2, p.1068-9.
p-1069. Grifo acrescentado pelo autor desta pesquisa.

1**Idem. Grifo acrescentado pelo autor desta pesquisa.

1~~CAVALCANTI, op.cit., v.5, p.395-6.
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sim devem estar e ser os previstos em lei.

MARCELLO CAETANO 1 f mais especificamente, enumera os se-
guintes limites ao poder de policia: 1) ndo deve intervir no
dmbito de wvida privada dos individuos (ndo deve ocupar-se de
interesses particulares e deve respeitar a vida intima e o do-
micilio dos cidaddos); 2) Deve atuar sobre o perturbador da or-
dem "e ndo sobre aquele dque legitimamente wuse o seu direito";
3) N&do deve ser exercido impondo restrigdes e usando de coagdo,
"além do estritamente necessario". E explicita: "O
emprego imediato de meios extremos <contra a ameagas hipotéticas
ou mal desenhadas constitui abuso de autoridade. Tem de existir
proporcionalidade entre os malés a evitar é os meios a empregar

para a sua prevengao".

.. 134
E CRETELLA JUNIOR : "A coexisténcia da liberdade indivi-

dual e do poder de policia repousa na conciliagcdo entre a neces-
sidade de respeitar essa 1liberdade e a de assegurar a ordem so-
cial. 0 requisito de conveniéncia ou de interesse publico é, as-
sim, um pressuposto necessario & limitagdo dos direitos do indi-
viduo";.

"Se os limites assinalados para o campo do exercicio do po-
der de policia sdo ultrapassados, temos o desvio, abuso ou ex-

cesso de poder".

2.4. Formas de Exercicio do POder de Policia

13 5 c i 2 .
Para BIELSA , o poder de policia é exercido na forma e

AAACAETANO, op.cit,, v.2, p.1074.

~34 CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.53. Segundo este autor, desvio de
poder é "o uso indevido que a autoridade administrativa faz das faculdades
que lhe sdo conferidas, no campo discricionario, para atingir finalidade

diversa daquela que a lei preceitua" (p.54).

AAABIELSA, op.cit., t.4, p.27.
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pelos meios seguintes: a) regulamentagdes, proibigdes e ordens;
b) concessdo de permissdes ou autorizagdes; <c) coergdo, isto é,

uso da forga publica e aplicagdo de penas.

As leis "estabelecem as normas bédsicas relativas & matéria

e & competéncia" e os decretos regulamentares "sdo preceitos pa-
=~ 13 6 5 = " n 2

ra a execugdo ou aplicagédo" das mesmas. E, "o regulamento é

sempre geral; ele tem carater e forga de 1lei; e, por conseguin-

te, reveste também a forma de tal (obrigatoriedade e publicida-
de) . A ordem, de regra, tem um carater particular; se dirige ou
se refere a pessoa ou a coisa determinada" - sendo necessario

"a notificagdo direta"***, para que surta os seus efeitos.

138 . s
Em MARCELLO CAETANO , as formas de exercicio dos poderes

de policia s&do a wvigilaricia, o0& regulamentos e os atos de poli-

cia.

Regqgulamento é "norma juridica de carater geral e execugéo
permanente dimanada de uma autoridade administrativa sobre maté-
. P - 139 PR
ria prépria da sua competéncia" . "Os atos de policia podem
140

ter objeto preventivo ou repressivo" , sendo que a agao pre-

ventiva desenvolve-se mediante a Vigildncia e ©pela pratica de
atos de policia.

A vigilancia pode ser geral (observagdo constante da condu-

ta nos lugares publicos e de todas as atividades ali decorridas)
e especial (certa forma de atividade, certa classe de indivi-
duos, certos 1locais). "A vigilancia especial pode criar wuma su-

bordinagcdo especial & policia que origine relagdes disciplinares

BIELSA, op.cit., t.4, p.27.
137

Idem, p.33.
1 oQ

CAETANO, op.cit., t.2, p.1079.
1+~Idem, t.1, p.92.

1+~Idem, t.2, p.1079.
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. - . i im . 141
entre os vigiados e as autoridades policiais" . Assim, por
exemplo, existem ou sdo exigidos certos registros, alvaras e
outros (aspecto que é considerado em item especifico na classi-

ficagdo retro, de BIELSA).

2.5. Atributos e Condicdes de Validade do Poder de Policia

142
HELY LOPES MEIRELLES aponta  trés atributos especificos e
peculiares ao exercicio do poder de policia administrativa que

sdo:

a) Discricionariedade, que é a "livre escolha, pela Admi-
nistragdo, da oportunidade e conveniéncia de exercer o poder de
policia, bem como de aplicar as sangdes e empregar oOs meios con-
ducentes a atingir o fim colimado, que é a protegdo de algum in-

., 14
teresse publito 3

b) Auto-eixeCiitoriedade, que é "a faculdade de a Administra-
¢cdo decidir e executar diretamente a sua decisdo por seus pré-
144

prios meios, sem intervengdo do Judiciario" , o que nao deve

ser confundido, evidentemente, "com punigcdo sumdria e sem defe-

145
sa"

c) coércibilidade, ou seja, "a imposigdo coativa das medi-
das adotadas ©pela Administracgdo" . "admitindo até o emprego
da forgca publica para o seu cumprimento, quando resistido pelo
administrado", o que ndo 1legaliza a violéncia abusiva e desne-
cessaria, desproposital & resisténcia, caracterizadora do
"excesso de poder" e do "abuso de autoridade", "nulificadores do
141

CAETANO, op.cit., t.2, p.1080.
142

MEIRELLES, op.cit., p.97-100.
e*HWl (36111, p,97-8.
144

Idem, p.98.

145idem, p.99.
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ato praticado e ensejadores das agdes civis e criminais para re-

paragdo do dano e punigdo dos culpados"” 146

O mesmo MEIRELLES enumera as cinco condigdes de validade
do ato de policia, sendo as trés primeiras delas as condigdes co-
muns do ato administrativo: 1) competéncia (aquela concedida e
delimitada por 1lei); 2) finalidade (sempre o interesse publico,
ou "aquela que a lei indica explicita ou implicitamentei®"**; 3)
forma (requisito imprescindivel, que diz respeito ao !'!revesti-

mento exteriorizador" do ato); 4) proporcionalidade da sancao

(medida entre a restricdo e o beneficio social), como também "a

correspondéncia entre a infragdo cometida e a sangdo aplicada,

148
14

quando se tratar de medida punitiva sob pena de configurar

abuso de poder); 5) legalidade dod meios (utilizagcdo de meios

licitos, compativeis com a wurgéncia e a necessidade do caso con-

creto)

Antes de ©passar, finalmente, & @parte especifica da Policia
Sanitdria, com que se encerra esta breve recapitulagdo em torno
do Poder de Policia, é oportuno refrisar a importédncia que tais
elementos projetam sobre o instrumento maior de operacionaliza-
¢édo do instituto, que é o Processo Administrativo. Ao que se
pode comprovar, seria praticamente impossivel operar ou discu-
tir o Processo Administrativo sem ter nogcdo de Poder de Policia

e seus principios informadores.

2.6. Policia Sanitaria; Classificacéo

0 campo de atuagdo do Poder de Policia, segundo MOREIRA

1 afi
e~ MEIRELLES, op.cit., p. 100.
1'~*Idem, p. 112.

Idem, p.102.
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149
NETO , envolve a seguranga, o decoro, a estetica e. a salubri-
dade, mas o elenco é "mera esquematizacdo didatica, pois na
realidade, o entrelagamento torna, por |vezes, inextricaveis seus

aspectos e, em certos casos, de dificil classificacgéao".

A protegcdo e defesa da satde, especificamente, dizem respeito
4 policia sanitdria, que pode ser definida, num sentido amplo,
como toda e qualquer limitagdo que se impde & 1liberdade e & pro-

priedade, por motivo de satde publica**”.

Ndo se trata, ai, da atividade social do Estado na presta-
cdo de servigcos de saide e sim das medidas que se revestem de

carater coativo, nos moldes do poder de policia, até aqui vis-

Os autores nacionais compulsados nd3o se preocupam em iden-
tificar categorias ou <classificagdes da policia sanitaria, pre-
ferindo enumerar os diversos tipos, exemplificativamente, em

face da vastiddo do campo de atuagdo da mesma.

: 2
Assim  agem, v.g., CRETELLA JUNI&& {policia sanitaria das

vias dé comunicacgdes, bromatoldégica, das moléstias contagiosas,

animal e vegetal, do solo, industrial, edilicia e mortuaria) e
BRANDAO CAVALCANTIAMMA (policia sanitaria maritima, aérea, ter-
restre, de géneros alimenticios, de moléstias transmissiveis, a-
nimal e vegetal). Mas o mesmo autor oferece, ainda, uma classi-
ficagdo interessante, segundo a qual a policia sanitaria seria
preventiva ou repressiva, conforme tenha em vista '"evitar o con-
149

MOREIUA. NETO, Diogo. Curso de direito administrativo. Sao Paulo, Forense,

1976. p.312-33. Quanto & expressdo ''salubridade", lembra-se a ressalva da

nota n9 120, pois o correto seria falar em "saude publica".
AAXACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.203.
~~\:AVALCANTI, &p.cit,, v.5, p.466.
AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.206-14.

AAACAVALCANTI, op.cit., v.5, p.467-77.
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tagio e a propagagdo das moléstias" ou "os processos de trata-

1s4
mento das mesmas moléstias"

MARCELLO CAETANO”**”* divide-a em trés espécies;

1) Policia higiénica, que previne as doengcas endémicas e
epidémicas, podendo ser interna e internacional. Nela estariam
inseridas, além daquilo que o préprio nome indica, as medidas

de eliminagdo de focos e agentes transmissores de doengas (cons-

trucgodes, esgotos, dejetos, vetores, habitacgdes, dguas de abaste-
cimento publico, pocilgas etc.); policia mortuaria; higiene do
trabalho; ©policia das induastrias; servigos de sanidade maritima
etc. ;

2) Policia bromatdlégica ou da alimentagdo publica, que vi-

sa "a necessidade de defender as populagdes, sobretudo dos gran-
des aglomerados, contra o fornecimento de alimentos corruptos ou
impréprios para consumo e de evitar que se propaguem, através
deles, germes de doenga"* "%, Compreenderia inspeg¢do de matadou-
ros, de animais de abate e seus despojos; fiscalizagdo dos lei-
tes e derivados, locais de produgdo, armazenagem e venda; exame
e andlise quimica, biolégica e bateriolégica dos géneros alimen-

ticios etc.;

3) Policia médica, a que estariam afetos os "atos de pre-

vengdo sanitdria que tem por objeto o exercicio das profissdes
relativas & satude publica"***. Além das profissdes, ela inclui-
ria também a regulamentagéo da instalacgéo dos estabelecimentos

comerciais que transacionam drogas e substéncias medicinais, ou

que prestem servigos relativos & saide publica (laboratérios de

CAVALCANTI, op.cit., v.5, p.467-77. A classificagdo ¢é adotada também por
CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1968, v.5, p.205.

CAETANO, op.cit., t.2, p.1101-4.

A~rrIdem, p.1103.

157
Idem, p.1104.



71

analises ou de produtos farmacéuticos).

A classificagdo de MARCELLO CAETANO concorre, neste traba-
lho, para auxiliar na visualizagdo do conteddo do Direito Sani-
tario; mas quanto & classificagdo em si, deve ser ressaltado
que a divisdo e a fixacdo de competéncias, nas estruturas poli-
tico-administrativas dos Estados, e mesmo da Unido, variando
de caso para caso, apartam-se e podem descaracterizar este ou

qualquer outro critério que se adote.

A titulo de ilustragdo, o Estado de Santa Catarina atua
com duas estruturas paralelas; uma de Vigilédncia Epidemioldgica,
eminentemente técnica, que exerce um poder de intervencgéo no

mais alto grau, mas que opera como se fosse um "mero servigco pua-
blico", um "atendimento médico", apesar dos seus inquéritos epi-
demioldégicos, bloqueios vacinais, isolamentos de doentes e comu-

1 CQ
nicantes ; ou seja, sem desencadear processo administrativo
escrito e sem deter poderes de Jjurisdigdo administrativa; e ou-
tra de Vigiléncia sanitédria, investida de poderes Jjurisdicionais

administrativos, de coercdo e de imposigdo de penalidade, englo-

bando, nas respectivas divisdes internas;

1) policia bromatoldgica, incluindo, Jjuntamente com a poli-
cia administrativa de alimentos, a dos estabelecimentos de co-
mércio, armazenagem e fabricacgéo, transporte, propaganda e mani-
puladores dos mesmos; 2) pOlicia do exercicio profissional, que
abrange, além dos aspectos estritos de habilitagdo dos profis-
sionais das ciéncias da satde, o controle de drogas, medicamen-
tos e assemelhados, estabelecimentos de interesse da saude,equi-

pamentos e aparelhos do género etc.; 3) policia ambiental, com-

159

Comunicante e aualquer pessoa ou animal que esteve em contato cora pessoa
ou animal infectado ou com ambiente contaminado, de modo a ter tido opor-
tunidade de contrair a doenga" (conforme BRASIL. Ministério da Saude, op.
cit., p.12).
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preendendo o saneamento das habitag¢des urbanas e rurais, combate
a poluigdo da &gua, solo e ar, da poluigcdo sonora, cemitérios

e afins etc.

Entre os 6rgdos dessas trés areas sdo distribuidas, por
afinidade da fungdo, a vigilédncia e fiscalizagdo de todas as
atividades em que incide o poder de policia sanitario, inclusive

aquelas infragdes cometidas contra a atividade ou a autoridade

da Vigiléancia Epidemiolégica. Cabe aos referidos érgéos, ade-
mais, o ©onus de comunicar &s esferas da policia judiciaria, ao
Ministério Pudblico e &as instituig¢des responsaveis pela ética
profissional, assim como aos superiores de entidades publicas
(para fins disciplinares), quaisquer atos que importem, por de-
terminagdo legal,em tal comunicagédo.
0 Processo Sanitéario, exercido pelas autoridades de saude,
no exercicio dessas atividades de Policia Sanitaria, constitui
uma das espécies do género ‘"processo administrativo",cujos prin-

cipios serdo examinados logo adiante.

2.7. Vigildncia Sanitdria na Nova Constituigdo; Perspectivas

0 art. 198 da nova Constituigcdo cria o "SISTEMA UNICO" de

saude, para integrar as agdes e servigos publicos do Setor, em
rede regionalizada e  hierarquizada, obedecendo &s seguintes di-
retrizes;
1 - descentralizagdo, com diregdo Unica em cada esfera de
governo;

II - atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;

III - participagdo da comunidade.
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Dentro desta sistematica, a Vigiléncia Sanitéaria, expressa
ou implicitamente, passa a integrar as competéncias do Sistema

Onico que, segundo os incisos do art. 200:

- executa agdes de vigilancia sanitaria e epidemiolégica(1l1l);

- fiscaliza e inspeciona alimentos, bebidas e aguas para i
consumo humano (VI);

- participa no controle e fiscaliz.agdo de substéncias e pro-
dutos psicoativos, téxicos e radioativos (VII);

- colabora na protegdo do meio ambiente, nele compreendido

o do trabalho (VIII).

Logo apdés a promulgagdo da Constituigcdo, em dezembro dé 1988,
os técnicos de Vigilédncia Sanitaria dos Estados da Federacgéo,
reunidos em Vitéria - ES, discutiram os rumos da legislagdo sa-
nitaria, na parte que os afeta. A partir dos novos postulados
constitucionais, conceituaram a Vigilédncia Sanitaria como; "Con-
junto de agdes que integra o Sistema Onico de Saude capaz de
prevenir riscos e problemas sanitadrios relativos a bens de con-
sumo, servigos e meio ambiente, objetivando protegdo da saude do

consumidor, do usuario e do trabalhador" 159

Identificaram, os sanitaristas, um campo de abrangéncia

sobre trés '"grandes linhas" de ag¢des, para a Vigilancia Sanita-

ria;

Acdes;

1?) de controle da produgdo até o wuso de bens de consumo
relacionados com a saude (alimentos, medicamentos, saneantes,
produtos quimicos, agrotoéxicos, produtos agricolas, drogas ve-

terindrias, aguas, bebidas, sangue, equipamentos médico-hospita-

159 . ~ . ~
Conforme SEMINARIO INTERESTADUAL SOBRE LEGISLAGCAO SANITARIA - VIGILANCIA

SANITARIA, 1, Vitéria, 7-10 dez. 1988. Relatério final ... Vitéria, Se-
cretaria de Estado da Saude do Espirito Santo, 1988. 11f.
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lares e odontoldgicos, insumos, correlatos etc., "dentre outros

de interesse da saude");

27?) de / <controle de prestagdo de servigos dque se re-
lacionam com a sautde, englobando o elenco de atividades dirigi-
das a avaliagdo da sua qualidade (servigcos médico-hospitalares,
odontolégicos, clinico-terapéuticos e diagnéstico, hemoterapico,
radiacgdes ionizantes e nao ionizantes, estabelecimentos farma-

céuticos, lixo de agrotdxicos e residuos industriais);

3?) de controle sobre o meio ambiente, nos varios aspectos
de relacgdes, "considerados tanto o macroambiente como O nosso
ambiente mais préximo" (de trabalho, habitacéo, lazer e outros),

sempre que implicar risco & saude (aplicagdo de agrotdéxico, des-

tinacédo de residuos industriais, reservas hidricas, edificacdes,
parcelamento do solo, saneamento urbano e rural), "compreendidas
também, as ag¢des de carater domiciliar e comunitadrio, relaciona-

das & educagédo sanitaria e epidemioldgica".

Definiram como "campo de atencdo" onze itens, atinentes a:

1. procedimentos com produtos, equipamentos, utensilios,
recipientes e substidncias de interesse para a saude;

2. padrdes sanitadrios para aprovagdo de unidades produto-
ras, estabelecimentos comerciais e prestadores de ser-
vigos, registro de produtos e substédncias etc.;

3. controle e fiscalizacdo das condigdes de saude do tra-
balhador;

4. fiscalizagdo e inspegdo da produgdo, consumo de bens e
de servicos de interesse da saude;

5. controle e fiscalizagdo da produgdo, transporte, guarda
e utilizacdo de substdncias e ©produtos @psicoativos, toé-

Xicos e radioativos;
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6. controle sanitéario, incluindo o aspecto nutricional, dos
alimentos, bebidas e aguas destinadas ao consumo humano;

7. definigdo das infragdes sanitarias;

8. processo administrativo para apuragdo e aplicacgao das
penalidades;

9. exigéncias e condigdo para ingresso no Pais de pessoas,
animais, vegetais (controle sanitario de aeroportos,por-

tos e fronteiras);

10. controle de doencas veiculadas através do consumo de
produtos e/ou substidncias prejudiciais & saude;

11. execugdo de agdes de vigildncia sanitaria a nivel domi-
ciliar e comunitario, através da educacéo sanitaria "e

em conjunto com a Vigildncia Epidemiolégica".

O documento denota, ainda, a preocupagdo com a politica de
recursos humanos e os quadros de pessoal do Setor e, especial-
mente, com a definigdo de wuma politica de Vigildncia Sanitaria
voltada para os interesses maiores da populagdo, em que a inter-
vengdo do Estado, através do poder de policia, fosse entendida

na "dimensdo politica da fungdo social do Estado".

Enfatiza, também, uma menor centralizacéo dos poderes ou

atividades em torno da Unido Federal, em favor de uma maior par-

ticipagdo dos Estados e Municipios e sobretudo "da sociedade
informada, organizada, mobilizada,através de educacgéao .sanitéaria
eficiente". E acrescenta; "a satde da populagdo nédo podera ser

prejudicada em favor da remuneragdo do capital das empresas",

tarefa que <cabe & Vigiladncia Sanitaria enquanto integrante das

demais "Agdes de Saude", especialmente no que respeita & presta-
¢cdo dos servigos de saude e aos produtos a ela relativos. Suas
atividades (da Vigiléancia Sanitaria) "configuram um conjunto de

agcdes de carater estrutural que, associadas &s de cunho emergen-
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ciai (aquelas relativas a assisténcia médica), compdem no seu

todo a integralidade das agdes de Saude".

Nessa perspectiva, portanto, parece orientar-se a Policia
Sanitdria, preventiva e repressiva, com vistas @& nova reorgani-
zagdo juridico-positiva. A parte ©processual passa a ser examina-
da a seguir, iniciando-se pelos sistemas administrativos de

justica e o respectivo modelo brasileiro.

3* 0 Processo Administrativo

3.1. Os Sistemas Administrativos e a Justica

160
MARCELLO CAETANO apoﬁtd tres tipos possiveis de atuacao

do Estado na execugdo do direito, quanto aos o6érgdos que a exer-

cem:

a) Aqueles em que ha indiferenciagcdo dos o6rgdos executivos,
que Jjulgam e ao mesmo tempo administram, sem distingéao. Predo-
minou até o século XIX, inclusive em Portugal, onde o soberano
legislava, julgava e administrava, "assistido por ministros,tri-

bunais e conselhos que executavam as suas decisdes ou decidiam

~161
em seu nome

b) Outros em que ha diferenciacdo entre érgdos judiciais e
administrativos, "mas sem que estes disponham de poder préprio,
162

tendo por isto de subordinar-se aqueles”

.

E o caso tipico do sistema inglés. Historicamente, na Gra-
Bretanha a separagcdo dos poderes sempre foi rigida, com os in-
teresses coletivos e os individuais sendo regidos pela mesma lei:

CAETANO, op.cit., t.1, p.17-26.

Ar~rIdem, p.18.

p.- 18.
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a Administragdo Publica, para intervir na esfera ©privada tinha
que solicitar autorizagdo do Judiciario, em pé de igualdade com
os demais cidaddos, que, ao demais, podiam também, por seu tur-
no, requerer ao Judicidrio uma determinada conduta da Adminis-
tragdo Publica. A ponto de DICEY concluir "pela inexisténcia do
Direito Administrativo em Inglaterra"; e de HAURIOU denomina-lo

163
de "sistema de administracao judiciaria"

Foi a partir do "Public Health Act", de 1875, imposto pelo
estado higiénico e sanitario do Pais, que se passou a conferir
alguns poderes especiais aos érgéos administrativos "para coa-
girem os particulares a cumprir as obrigagdes legais, sem neces-
sidade de prévia intervencdo dos tribunais comuns", ainda que

o o . 164
com prejuxzo de direitos privados

Com a evolucgéo, as decisdes executédrias da Administracéao
da Inglaterra, hoje, ij ou sdo acatadas voluntariamente pelos
interessados; 2) ou entédo, havendo resisténcia, devem, para ser
executadas, "ser precedidas de um ©processo quase-jurisdicional,

com recurso para os tribunais ordinarios"/*%.

c) E, finalmente, um terceiro em que os respectivos oérgéaos
formam dois sistemas distintos e independentes, caracterizando

dois poderes.

E o caso da Franga, onde a Coroa criou os seus préprios tri-

bunais administrativos, colocando-se numa posigdo privilegiada em
relagdo aos ©particulares. A Administracéo, assim, toma "decisdes
inter partes com carater executdério, isto é, suscetiveis de ime-

didta execugdo compulsdria por autoridade prépria no caso de néo

AAACAETANO, op.cit., t.1l, p.22 (ambas.as citagdes). Obs.:a'respeito da opiniédo
de DICEY, v. também MELLO, op.cit., p.107.

164
Idem.

165Idem, p-24.
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serem espontaneamente acatadas por aqueles que devem cumpri-

las”

Um poder coercitivo, portanto, igual ao das sentengas, cuja
forgca advém da lei que os referidos tribunais executam, e as
quais se submetem. As decisdes definitivas da autoridade admi-

nistrativa "gozam de presuncdo de 1legalidade e por isso sdo ime-

diatamente obrigatdérias podendo ser impostas a forga se ndo fo-

167,%
1 é

rem observadas" o privilégio da execugdo prévia, na deno-

minagdo de MARCELLO CAETANO, ou da executoriedade.

"Este privilégio", continua o publicista portugués, "con-
siste na faculdade de executar as decisbdes definitivas da Admi-
nistragdo pela coagdo antes da discussdo nos tribunais e de sen-
tenca declaratéria. Se o particular quiser discutir a 1legalida-
de da decisdo tem de recorrer contenciosamente,mas sem que o recurso

16B
produza o efeito de suspender a executoriedade do ato recorrido"

Em resumo, neste terceiro sistema, "a fungdo administrativa
é exercida independentemente da fungdo judicial, paralelamente

169
a ela, com idénticos poderes de autoridade"

3,2. 0 Modelo Brasileiro

0 modelo brasileiro é o da unidade de djurisdicdo (art. 59,

item XXXV da nova Constituicdo e art. 153, § 49 da de 1969) , em
que o Estado '"reserva a missdo jurisdicional exclusivamente ao
Judiciario"” ... "inclusive aquelas em que ¢é parte interessada a

Administracdo PUblica"~*”.

66CAETANO, op.cit., t.1, p.25.
Idem, p.26.
Idem.
Idem.

AAASCHIESARI, Nelson. Direito administrativo. Sdo Paulo, Coletédnea Atuali-
zagdo Juridica, 1977. p.272.
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Ndo adota, o Brasil, o sistema francés, ou mesmo portugués,
de Jjurisdigdo dupla, ou do contencioso administrativo, em que os
conflitos da Administracéao com Os administrados sao resolvidos,
soberanamente, por Tribunais Especiais administrativos e nao

pelo Judiciario.

Por outro lado, esta caracteristica ndo significa a adogéo
de situagdo que se identifique com o modelo Jjudicialista inglés

e norte-americano.

O que se tem, no complexo brasileiro, é& uma espécie de jus-

tica administrativa, a cargo dos proéprios funcionarios "quando

decidem questdes de ordem administrativa de interesse dos admi-
nistrados ’ seja através de O6rgédo colegiado (como as Juntas
Administrativas de Recursos de Infragcdo - JARI, no trédnsito), ou

de julgamento singular, como ocorre no processo sanitario.

A peculiaridade do regime brasileiro é que, ndo tendo um
organismo estranho & Administracdo Publica para processar e/ou
julgar as questdes com os administrados, existe a possibilidade,

por outro lado, de recorrer & autoridade judiciaria "contra qual

R . 172
quer ato administrativo lesivo de direitos individuais"

Ou seja, no dizer de BRANDAO CAVALCANTI"Conciliamos,

assim, os dois principios; a autoridade administrativa decide

soberanamente, dentro da esfera administrativa. Ela é parte e

juiz, ao mesmo tempo, dos seus proprios atos. Contra estes, sé
existe o recurso judicial 1limitado, no entretanto, a apreciacgédo

da legalidade dos atos administrativos, vedado como se acha, ao

171 .
SCHIESARI, Nelson, op.cit., p.280. Schiesari cita alguns casos de orgaos

colegiados instituidos para 3julgamento de questdes administrativas: Tribja
nal de Contas; Tribunal Maritimo (Dec. n? 20.829, de 31/12/31, reorganize
do pela Lei 2.180, de 5/2/54). Conselhos de Contribuintes; Juntas do Ins-
tituto Nacional de Previdéncia Social; Juntas Aministrativas de Recursos

de Infragdes - JARI (Dec. 62.167, de 16/01/68) etc. (p.280-1).
172
AAACAVALCANTI, op.cit., v.6, p.140.

Idem, p.140. Grifos acrescentados pelo autor desta pesquisa.
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conhecimento da justica, da oportunidade ou da conveniéncia que

ditaram & Administracdo Publica a pratica desses atos".

E complementa o tratadista: "O conceito nemo judex in causa
propria, na esfera administrativa, pode ser verdadeiro, portan-

to, apenas no que diz com a apreciagdo da legalidade do ato"174

Esses funciondrios, ou o6rgdos, investidos da competéncia pa
ra julgar, na esfera administrativa, aplicam leis especiais,
administrativas, e o fazem sob o privilégio da presungdo da le-
galidade: seus Jjulgamentos sdo administrativos, de efeito inter-

no da Administragdo, mas com atributos de obrigatoriedade e de
auto-executoriedade, vale dizer, independentemente de autoriza-
¢do judicial.

Estas caracteristicas fazem lembrar os atributos do outro
sistema, do contencioso administrativo, muito embora as deci-
sbes, no caso da Administracdo brasileira, nido tenham a forga
definitiva daquele nem da decisdo Jjudicial e sua execugdo forga-

da.

De fato, se por um lado algumas decisdes administrativas po-
dem ser concretizadas ou executadas ©pela prépria Administragéo
(quando interdita um estabelecimento comercial ou cancela o re-
gistro de um produto farmacéutico), o mesmo ndo ocorre em rela-
¢cdo & cobranca forgcada de uma multa, o que sé pode ser feito

através do Judiciario.

Da mesma forma, a decisdo final do processo administrativo
ndo possui a mésma rigidez formal da coisa Jjulgada do Judiciario,

uma vez que a Administragdo pode rever e declarar a nulidade dos

174
CAVALCANTI, op.cit., v.6, p.140.
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seus atos,a qualquer momento, quando eivados de vicios, nos ter-

mos de sumula 473 do STFA*A.

Todavia, e isto é de suma importéncia, a discussdo do méri-

s . 176 - .
to do ato administrativo encerra-se na esfera administrativa,
da algada do funciondrio ou o¢érgdo investidos da competéncia; ao
Poder Judiciario sé cabe, quando provocado, apreciar a legalida-

de do ato administrativo.

Assim, a decisdo administrativa fica sujeita a uma dupla

possibilidade de revisdo: a) pela proépria Administracéo, através

do apelo hierarquico ou recurso administrativo, no qual a autorida
de tem ampla 1liberdade decisdéria, seja nos aspectos de 1legalida-

de e de 1legitimidade, até ao mérito do ato praticado; Db) pela

jurisdicéo judicial, controle restrito, basicamente, a legalida-
de do ato, ou seja, & sua conformagdo 4 lei que o rege e aos
principios da Administracdo Publica (moral administrativa e in-

teresse publico).

"O que ndo se permite ao Judicidrio é pronunciar-se sobre o
mérito administrativo, ou seja, sobre a conveniéncia, oportuni-
dade, eficiéncia ou Jjustigca do ato, porque, se assim agisse, es-
taria emitindo pronunciamento de administragdo, e ndo de juris-

. s 177
digao judicial"

Este controle deve ser provocado através da agdo Jjudicial,
por iniciativa do interessado, agdo de qualquer natureza, espe-
cialmente os remédios constitucionais do art. 59 da nova Consti-

tuigdo Federal como o mandado de seguranga (incisos LXIX e LXX),

1~A~MOSCA, Hugo. Sumulds do Stupfemé Tribunal. Brasilia, Bushatsky, 1979. sua-
mula n? 473.

1~*Mérito do ato administrativo: "aspecto do ato administrativo que, valorado
no &mbito do poder discricionario da autoridade competente, consulta a
conveniéncia ou a oportunidade da medida tomada" (CRETELLA JUNIOR, op.cit.,

1978~ p.333).
177MeIRELLES, op.cit., p.607.
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p habeas corpus (LXVIII) e a agdo popular (LXXIII), entre ou-

tros

De qualquer maneira, ndo se diga que o sistema brasileiro,ou
qualquer outro, é superior ou inferior aos demais. Como observou
78 . L .. . .
GOODNOW , o regime juridico administrativo equivale-se, em
qualquer pais, observadas as peculiaridades de cada caso e a sua

gente.

4. Ainda o Processo Administrativo

4.1. Conceituacéo

"Em geral", conforme ALBERTO XAVIER17% "processo (de pro-
cedere) significa wuma sucessdo de atos, fatos ou operagdes que
se agrupam segundo uma certa ordem para atingir um fim". Abrange
operagdes intelectuais cognoscitivas — "o julgamento" — e
operagdes volitivas — "a ordem ou comando por que as autorida-

des impdem o cumprimento do Direito".

A doutrina tradicional completa-se logicamente, acrescen-
ta o autor, fazendo distingdo entre procedimento, '"que seria a

mera sucessdo de atos, independentemente do fim a que se diri-

180 . ~
ge" e o processo, que seria aquela mesma sucesséo, mas "te-

leologicamente orientada para a realizagdo da fung¢do jurisdicio-

Ou seja, ha uma forte corrente que demarca o conceito de

AA~GOODNOW apud MELLO, op.cit., p.108.

179, . s s . .
XAVIER, op.cit., p.7-8. "Procedere" significa caminhar para diante, mar-

char para frente, avangar, progredir, alongar-se (cf., também, FARIA, E.
Diciondrio escolar latino-portugués. Rio de Janeiro, Ministério da Educa-
¢do e Cultura, 1967. p.798).

AA°XAVIER, idem, p.10.

“®*Idem.
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processo pela fungéo jurisdicional, empregando-o estritamente
para exprimir "aquelas sucessbes de atos, fatos ou operagdes cu-

jo objetivo fundamental é a decisdo de um conflito de interesses

juridicamente relevante"

Nesta concepgéo, os agrupamentos, ainda que ordenados, de
atos, fatos e operagdes voltados para a fungdo estatal de formar
a lei, e de praticar o ato administrativo, seriam meros procedi-
mentos (legislativo e administrativo), ndo lhes Gquadrando bem o

termo "processo".

Mas nem todos pensam assim*®". Para CRETELLA JUNIOI*®* , os
termos ndo diferem; '"quando muito" — e ai admite — pode-se em-
pregar '"quantitativamente" proceSso "para mostrar o conjunto de

todos os atos" e procedimento ‘"para designar cada um desses a-

tos; processo é o todo, procedimento as diferentes operagdes

que integram esse todo".

185
CALMON DE PASSOS , tentando Jjustificar a ;opgao do 1legis-
lador brasileiro, posiciona-se na mesma linha: "Processo é o

conjunto de todos os atos necessdrios para a obtengdo de uma

providéncia jurisdicional, podendo ele conter wum ou mais proce-
dimentos ou, inclusive, apenas um  procedimento incompleto". E
aduz: "Donde Carnelutti haver dito que, para distinguir-se me-

lhor entre processo e procedimento, deve-se atentar para o sis-
tema decimal: o procedimento é a dezena; o processo é o numero

concreto; que pode ndo chegar & dezena, ou pode compreender mais

AAAXAVIER, op.cit., p.8.

1 .
83Niceto Alcala-Zamora y Castillo disse: "os termos processo e procedimento

se empregam com freqiiéncia, inclusive por processualistas eminentes, como

sindénimos ou intercambidveis" (apud COTRIM NETO, A.B. Cédigo de processo

administrativo - sua necessidade no Brasil. Revista de Direito Publico,Séo
Paulo, 80(317):41, out./dez. 1986.) ~

184 - .
CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.625-6.

185PASSOS, José Joaquim Calmon de. Cpmentdrios ao cédigo de processo civil.

Rio de Janeiro, Forense, s.d. v.3, p.7.
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de uma".
. . . . . ~ 186
De fato, é muito respeitada a posigdo de ALMEIDA JUNIOR
de que o processo seria "o movimento em sua forma intrinseca", o

lado interno ou a prépria substédncia da atividade Jjurisdicional;

enquanto que o procedimento seria '"este mesmo movimento em sua
forma extrinseca, tal como se exerce pelos nossos O6rgdos corpo-
rais e se revela aos nossos sentidos"; ou seja, o lado externo,

o aspecto formal.

187
Assim, para HELY LOPES MEIRELLES , ©O processo "é& o con-

junto de atos coordenados para a obtengdo de decisdo sobre uma
controvérsia no éambito judicial ou administrativo"; e procedi-
mento seria "o modo de realizagdo do processo, ou seja, o rito

processual".

Nédo é, portanto, o processo imanente ao Direito Privado ou
ao Direito Publico. O seu conceito genérico pertence "& teoria
geral do direito", constituindo "ciéncia auténoma", "porque o
conjunto de normas e principios informativos que o constituem
se dirigem para objeto préprio, inconfundivel, especifico — o

188
processo"

0 Processo Administrativo apresenta-se e deve ser visto nas
suas caracteristicas proéprias, em sua autonomia (nos moldes em
que o Direito Administrativo também é um ramo autdnomo do Direi-
to publico), como "espécie da figura geral processo"; pelo
que ndo pode ser menosprezado em face do maior desenvolvimento

do Processo Civil (codificado e bem mais trabalhado). O fato de

1~~ALMEIDA JUNIOR, Jodo Mendes de. Direito Jjudicidrio brasileiro. 5.ed. Rio
de Janeiro, Freitas Bastos, 1960, p. 244. V. tambem CRETELLA JUNIOR, op.
cit., 1981. p.625. E XAVIER, op.cit., p.10.

R7
MEIRELLES, op.cit., p.583.
AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981% p.627.

14*Idem, p.628.
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cada aparelhamento administrativo, na realidade de seu Direito
Positivo, imprimir-lhe peculiaridades especificas, pode dificul-
tar uma definigdo universal, mas ndo tem o conddo de descaracte-

rizd-lo enquanto espécie do género processo.

Implica, o Processo Administrativo, num pronunciamento de
jurisdigdo, entendida esta como a fungdo que o Estado exerce pa-
. . . %90 . . s s
ra aplicar imperativamente a lei .0Ou seja, a jurisdigdo, como
o processo, pode ser administrativa ou judicial, pois ambos os
organismos sdo estatais e de carater publico, "espécies do mesmo
, 191 . .

genero . Cumpre apenas que se respeite, semanticamente pelo

menos, as diferencas especificas de cada uma das espécies.

De sorte que, concluindo, neste trabalho tem-se como certa
a existéncia de wum Processo Administrativo, que se configura na
ordenagdo legal de atos, fatos e operagdes, para a obtengdo de
uma decisdo, por autoridade administrativa, em torno de uma con-
trovérsia, no Aambito da Administracdo Publica. Procedimento se-
ria o rito, a forma, de tal modo que, em ndo havendo controvér-
sia, mas mera sucessdo ordenada de atos, considera-se o todo,

para todos os efeitos, como mero procedimento administrativo.

4.2. Relacdo Juridico-Processual Administrativa

Uma vez instaurado, o processo estabelece uma relagcdo juri-
dico-processual, que vincula os seus sujeitos, que se obrigam a

colaborar, de acordo com normas objetivas do rito, para a deci-

100 e e = .. d c . . .
Q MARQUES, J.F. Instituigdes de direito processual civil. Rio de Janeiro,

Forense, 1971. v.1l, p.31.

AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.603. Muito oportuna a citagdo que faz o
autor de Villar y Romero, no sentido de que a aproximagdo entre processo
judicial e processo administrativo "estd em que o primeiro é constituido
pela atuagdo dos tribunais judiciais, dos oérgdos da Jjurisdigdo ordinaria,
ao passo que o processo administrativo se acha integrado por atuagdes de
autoridades ou tribunais ndo judiciais, mas exclusivamente administrativo"

(idem) .
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sdo final, da autoridade estatal, com o que fica, afinal, dis-

. . P 192
sipada a duvida que perdurou durante o litigio. °r 19

"A relagdo Jjuridica se efetiva diante da 1lei vigente", as-
sinala., FRANCO SOBRINHO***, "dada a existéncia de uma série de

direitos ou de obrigagdes que se correspondem, entre a Adminis-
tragcdo e os administrados". Deflagrado algum "efeito contrario",
continua ele, decorrente de alguma decisdo administrativa, "esse

efeito produz um motivo de pendéncia cuja solugdo ndo escapa das

formas do proceder administrativamente".

. 194
0 processo indica, stricto sensu, lembra CRETELLA JUNIOR ,

que "houve algo de andémalo no servigo publico e que alguém pre-

cisa responder ©pela irregularidade", pois na maioria das vezes
estéao em jogo valores como hierarquia, moralidade, patriménio
ou seguranga do Estado. E arremata: "Como, entretanto, apurar a

verdade a nd3o ser por meio de minucioso procedimento imparcial,
regulado por exaustivas regras de direito e informado por prin-
cipios universalmente validos de tal modo que nem o arbitrio da
Administragcdo se exergca sem limites e nem o agente publico (ou o
administrado envolvido) ,Se exceda ao produzir a defesa que lhe

assiste?"

As caracteristicas do processo administrativo e sua rela-

G¢do processual, portanto, sdo singulares.

No Processo Civil sdo trés partes; Autor (que pede o pro-
nunciamento jurisdicional através da agéo), Réu (que resiste a
pretensdo do Autor contestando-a) e o Juiz, que é parte desin-

teressada (no litigio, mas interessada na sua solugdo), respon-

CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.635. V. MARQUES, op.cit., v.1l, p.30 e

COUTURE, op.cit., p.27.

193
FRANCO SOBRINHO, M. de 0. Introducdo ao direito processual administrativo.

Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1971. p.110.

1~'ACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.139.
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savel, como autoridade estatal, pela orientacéo e deciséao da

demanda.

J& no Processo Administrativo sdo duas partes. Administra-
¢do e administrado, sendo que aquela comparece '"ndo como poder,
que corresponde ao Estado, mas como gestora dos interesses pu-
. , 195 . . s s a4 )
blicos , independentemente de quem seja a iniciativa (da pré-

pria Administragdo ou do particular).

Prefixado, e regulado como §é, "o processo garante que a
vontade funcional, que se expressard no ato, ndo seja empolgada
pela vontade do agente, mas signifique uma vontade equilibrada,

esclarecida, racional, imparcial"

Se a Administragcdo, nessa '"gestdo dos interesses publicos",
atua com o seu poder de império, o processo cumpre o papel ou

fungdo de relativizar a superioridade da Administragdo Publica

1g7
como parte

Com efeito, o fato de a Administragdo figurar como @parte
e a circunstédncia de ndo se ter, no sistema brasileiro de juris-
digdo wuna, um tribunal administrativo, como nos regimes que ado-

tam o contencioso administrativo, ndo significa "parcialidade"do

~ 198
Poder Publico nas decisdes, como salienta  BRANDAO CAVALCANTI ;

pois quem Jjulga é a chamada Justica Administrativa e ndo a mesma
autoridade que praticou o ato. A Justiga Administrativa sobre-
poe-se & Administragcdo continua, "pela prépria natureza de sua

fungdo jurisdicional", que é ditada, tanto quanto o Direito Pro-

IA*crRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.634, com apoio em Corujo.

SUNDFELD, Carlos Ari. A importa'ncia.do procedimento administrativo. Re-
vista de Direito Publico, Sdo Paulo, 84(303):67, out./dez. 1987.

FRANCO SOBRINHO, op.cit., p.133.

198
CAVALCANTI, op.cit., v.6, p.138. FRANCO SOBRINHO acrescenta: "a evolugédo

do direito chegou a um estdgio de progresso que ndo é mais possivel des-
conhecer a realidade da Jjurisdigcdo administrativa como integrante e limi-
tativa da atividade do Estado" (op.cit., p.117).
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cessual comum, por normas de direito objetivo.

Ou seja, a autoridade que praticou o ato, assim como a hie-
rarquia interna da instituigdo ndo possuem autoridade 1legal para
interferir na decisdo, sob pena de incorrer, o ato e o agente
coator, tanto quanto ocorre na Jjurisdigdo Jjudicial, nas comina-

¢Oes previstas no ordenamento.

De qualquer maneira, existe sempre a alternativa de recor-
rer ao Poder Judiciario, & Jjurisdigdo Jjudicial, quando se aper-
ceber o particular de que a decisdo administrativa, por qualquer

motivo, fere a legalidade ou constitui abuso ou desvio de po-

aerl”.

O carater permanente e continuo da Administragdo, aliado &
caracteristica desta, como gestora, como mera intermediaria, que
nao executa a sua vontade mas sim a vontade impessoal do ordena-
mento, a servigo do interesse publico, exigem, entre outros ins-
trumentos, o do processo administrativo. Processo Administrativo
que tanto garante a tranqiilidade da Administragdo como do admi-
nistrado, pois a lei processual, "tomada em seu conjunto, é uma
lei regulamentadora dos preceitos constitucionais que asseguram

a justiga"

4.3. Finalidade do Processo Administrativo

O Processo Administrativo '"dirige suas vistas para um fim,
que ¢é um pronunciamento original, uma decisdo concreta da admi-

nistragcdo, um ato administrativo que consubstancia uma norma vi-

199 .
V. CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.631-2. FRANCO SOBRINHO (op.cit., p.
119-20), critica e reputa de equivoco o sistema de controle judicial "rel”
tivo" do "complexo brasileiro", em que o Judicidrio ndo interfere na maté-

ria prépria dos demais poderes, respeitando a discricionariedade adminis-
trativa e a competéncia legislativa (no que se perfilha com Caio Tacito).

A*A°COUTURE, op.cit., p. 33.
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gente

202
Sua finalidade, explica FRANCO SOBRINHO citando Villar )4

Romero, "é obter uma decisdo concreta da Administragdo que indi-
vidualize wuma norma juridica ou declare, reconhega ou proteja
um direito, cuja afirmagdo se pede, quer pela pessoa interessada

quer pela prépria Administracgédo".

E unitaria, portanto, a sua finalidade e os atos proces-
suais sbé alcancam eficadcia, em sua totalidade, "gragas ao influ-
X0 que exercem para a obtengcdao dessa decisdo final que constitui

a verdadeira finalidade do processo"

Nessa realidade, possui "um carater objetivo"; coloca-se
"acima das vontades que nele atuam"; sujeita as pessoas que dele
participam "a um plano de igualdade e de obrigagdes"; e, na pro-
cura da verdade, "ndo é modificdvel no seu contetdo, ao sabor
das vontades  presentes, mas alteravel dentro daqueles tramites

legalmente pré-conf igurados pelas situagdes que se criam"

Assim, "a finalidade do processo administrativo estid em per-
mitir que da execugdo dos atos administrativos haja declaracgédo
de repulsa ou afirmagdo de pretensdo que possivelmente se ampare

em texto legal, ou principio juridico"

4.4. Codificacdo do Direito Administrativo e o Processo

BRANDAO CAVALCANTI”~”~”~ foi um apaixonado pela perspectiva

201cRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.640-1.
202

FRANCO SOBRINHO, op.cit., p.109.
AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.641.

AATAFRANCO SOBRINHO, op.cit., p. 109.

AA~rIdem, p.110.

206CA.VALCANTI, op.cit., v.2, p.45-53. Chegou a elaborar, a pedido do Governo,

um anteprojeto de cédigo, na década de 30; mas a iniciativa n&o prospe-
rou (cf. COTRIM NETO, op.cit., p.37).



90

de codificagdo do Direito Administrativo brasileiro, seja pelas
razbes de ordem técnica (uniformizar os principios Ggerais, unin-
do-os em um sistema 1legal Unico), como por outras de ordem pra-

tica (a facilidade da consulta na aplicagédo).

Via, entretanto, algumas dificuldades Dbéasicas de codifica-
¢do do Direito Administrativo: a quantidade do material, a ne-
cessidade de revisdo constante das normas regulamentares e des-
centralizagdo administrativa, "consequente & descentralizagéo
politica, que se caracteriza, especialmente, pela divisdo da

competencia legislativa"g. 07

208
FRANCO SOBRINHO , embora adepto da codificagéo total e

ndo parcial, vé& maior preméncia na necessidade de um cédigo de

processo administrativo, "que venha dar organicidade de movimen-
to nos conflitos onde participem Administragdo, agentes e admi-
nistrados".

O que se verifica, no quadro vigente, de opg¢do horizontal,
ou seja, em que cada servigo publico ou setor possui o seu proé-
prio cédigo ou lei especifica, é a falta, Jjustamente, daquelas
vantagens de ordem técnica e pradtica de que falou BRANDAO CAVAL-
CANTI. O maior reflexo talvez se faga sentir na dificuldade de

consolidagdo da doutrina em termos de processo administrativo.

HELY LOPES MEIRELLES, sensibilizado pela situag¢do, procura,

. . s . . . 209 . .
no seu "Direito Administrativo Brasileiro" , contribuir com a
teoria geral do processo administrativo, reunindo os principios

universais que o norteariam, as f4aSéS processuais e as modalida-

des de processo administrativo.

AMACAVALCANTI, op.cit., v.2, p.50.
2°®FRANCO SOBRINHO, op.cit., p.75.

209*IRELLES, op.cit., p.584 e ss.
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Estes trés pontos serdo expostos a seguir, com a finalidade

de confrontar a ligcdo com a realidade do Processo Sanitario,mais

adiante.

4.5. Principios Universais do Processo Administrativo

Segundo MEIRELLES, portanto, O processo administrativo per-

mite observar a constdncia de cinco principios: a), da legalida-
de; b) da oficialidade ; <¢) do informalismo; d) da verdade mate-

rial; e e) da garantia de defesa.

a) O principio da legalidade objetiva "exige que o processo

administrativo seja instaurado com base e para preservagdo da

210
lei", sob pena de invalidade

b) O principio da oficialidade "atribui sempre a movimen-

211
tagéo do processo administrativo a Administragéao” ’ indepen-

dentemente da iniciativa de instauracéo, sé se extinguindo na
forma que a lei expressamente estabelecer. Uma vez instaurado,
estd acima da vontade das partes, mas a obrigagdo do impulso

processual é da Administracgéo.

c) O principio do informaligmo "dispensa ritos sacramentais

e formas rigidas para o processo administrativo, principalmente
para os atos a cargo do particular , Todavia, alerta MEIREL-
LES, "quando a lei impde uma forma ou formalidade esta devera
ser atendida, sob pena de nulidade do procedimento, mormente se

da inobservéancia resulta prejuizo para as partes""**.

d) O principio da verdade material "também denominado da

liberdade na prova, autoriza a Administragdo a valer-se de qual-

21CmeIRELLES, op.cit;, p.585.

A~~rIdem, p.586.
213idem.
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quer prova que a autoridade processante ou julgadora tenha co-

nhecimento, desde <que a faga trasladar para o processc2>;|"4 . No
Processo Civil a busca é da verdade formal, muito mais rigida;
mas no Processo Administrativo, cuja decisdo ndo é definitiva
(estando sempre sujeita a revisdo judicial), o @principio que vi-

gora é o da verdade material.

e) 0 principio da garantia de defesa "decorre do mandamento

15 |
constitucional do devido processo legal" . E o inciso LIV, do
art. 59 da nova Constituigdo, assim como o inciso LV, do mesmo
artigo, que diz: "Aos litigantes, em processo Jjudicial ou admi-

nistrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contradi-
tério e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela ineren-

tes".

A garantia de defesa, diga-se de passagem, implica obser-
vancia do rito, comunicacéao dos atos processuais, oportunidade
para contestar e para produzir provas e bem assim acompanhar os

atos da instrucdo e utilizar os recursos cabiveis.

21 6
A propdésito, SUNDFELD , tragando um paralelo entre a sen-

tenga Jjudicial e o ato administrativo, ambos como "atos de apli-

cagdo da lei" identifica alguns principios comuns entre o pro-
cesso judicial e o procedimento administrativo, quais sejam: o
da legalidade ©objetiva, o da imparcialidade, da impulsdo ofi-

cial, da garantia de defesa, igualdade, publicidade, tipicidade

e motivacgédo.

Apenas para possibilitar um paralelo, o Cédigo de Processo
Civil foi elaborado, segundo CELSO BARBI“”*“,sob a orientagdo dos

214 .
MEIRELLES, op.cit.,p,586.

p.586-7.

~“1~Conforme SUNDFELD, op.cit., p.71, com apoio em A. Cintra et alii, Gordillo
e Aurélio Pitanga Seixas Filho.

217BARBI, Celso Agricola. Comentarios ao cédigo de processo civil. Rio de
Janeiro, Forense, 1975, v.1l, t.i, p.i/-a. ~ !
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seguintes principios diretores: principio da demanda (art. 29),

segundo o qual a prestagdo jurisdicional depende da iniciativa
da parte autora; o ©principio dispositivo (art. 128), que impde
ao Jjuiz decidir nos estritos limites em que foi proposta a de-
manda; o principio da igualdade das partes (art. 125, I e ou-
tros) , pelo qual o Jjuiz deve zelar na interpretagdo da 1lei, ain-
da que o Cdédigo estabelega alguns privilégios para a Fazenda Pu-
blica e o Ministério Publico (art. 188); o principio da oralida-
de processual, nas caracteristicas de imediagdo entre o Jjuiz e
a prova, identidade fisica do Jjuiz com a demanda, a concentragdo
(provas, debate e Jjulgamento numa sé audiéncia ou data préxima),

livre apreciagdo das provas pelo Jjuiz e inapelabilidade das de-
cisdes interlocutérias; e o principio do impulso oficial, ou
seja, do impulso processual de oficio (v.g., arts. 125, II e 130,
assim como a fixagcdo de prazos para a realizagdo de atos pelos

auxiliares da Justicga).

4.6. Fases du Proceasd Administrativo

0 procedimento ordinario, no Processo Civil, apresenta-se

com trés fases légicas; 1) fase postulatdéria, qie vai da inicial

até o saneador, em que se fixam as pretensdées e os limites da

"res,judicata" ; 2) fase instrutéria, que é a da colheita da prova

(com excegdo da documental, que é produzida com a inicial e a

contestacgédo); 3) fase deciséria, que se estende depois da ins-

- 218
trucao

Trata-se de matéria de controle, que interessa também ao

219
Processo Administrativo, pois, como salienta COTRIM NETO , na

218v. SANTOS, Moacir Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil,
sdo Paulo, Max Limonad, 1973. v.2, p.96-100 e MARQUES, op.cit., v.3, p.27-
31. SANTOS inclui ainda o despacho saneador como fase e MARQUES a "fase
21gqrecursal".
COTRIM NETO, op.cit., p.68.
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medida em que se tenham seqiiéncias comportamentais obrigatérias,
facilita-se a constatagdo das intmeras etapas e o diagnéstico

de qualquer desvio.

Para CRETELLA JﬁNIORzzq "o processo administrativo brasi-
leiro consta de gquatro fases bem distintas: instrucgéo, defesa,
relatédrio e julgamento", sendo que a essas "fases classicas",
alguns autores '"acrescentam uma outra que as precederia na se-

quiéncia, a apuragédo".

221 .
De fato, HELY LOPES MEIRELLES apresenta a mesma classi-

ficacdo, acrescentando, em lugar da de "apuragdo" a fase de
"instauragéao", completando o <quinteto de fases que teriam, na
sua designagéao, os processos administrativos préprios, ou seja,

"aqueles que visam & solugcdo de 1litigio entre a Administracgéo

e o administrado". Assim:

a) A fase de instauracdo seria da "apresentagdo escrita dos

fatos e indicagao do direito <que ensejam o proé%%%o , con-
substanciando-se na portaria, auto de infragéo, representagéo
ou despacho inicial da autoridade competente, ou na petigdo ou

requerimento do administrado, nos casos em que lhe cabe a ini-

ciativa do processo.

b) A fase de instrucdo” a seguir, seria "de elucidagédo dos

223
fatos, com a produgdo de provas da acusagao"

c) A fase de defesa compreenderia '"ciéncia da acusagdo, a

vista dos autos na repartigdo, a oportunidade @para oferecimento

de contestagdo e provas, a inquirigdo e reperguntas de testemu-

AAACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1978, p.420.

~*\1EIRELLES, op.cit., p.588-9. Obs.: também SIMAS, Henrique de Carvalho. Ma-
nual elementar dé direito administrativo. Rio de Janeiro, Liber Juris,
1987. p.547.

A~~Idem, p.588.

2 ~Idem.
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nhas, e a observiancia do devido processo 1legal (due process of

law) "224.

d) A fase do relatdério abrangeria "a sintese do apurado no

processo, feita por quem o presidiu individualmente, ou pela co-

missdo processante, com apreciagdo das provas, dos fatos apura-

dos, do direito debatido, e proposta conclusiva para deciséo
. . ~ 225 .

da autoridade julgadora competente" . E peca informativa e

opinativa, que a autoridade julgadora acata ou nédo.

e) A fase do julgamento, finalmente, seria "a decisdo pro-

ferida pela autoridade ou érgdo competente sobre o objeto do
, 226
processo
A decisdo sera sempre motivada, diga-se de passagem, tendo
por base a acusagdo, a defesa e a prova, "ndo sendo licito a

autoridade julgadora argumentar com fatos estranhos ao processo
ou silenciar sobre as razdes do acusado, porque isto eqiivale a
cerceamento de defesa e conduzirda & nulidade do julgamento, que

2

ndo ¢é discricionario, mas vinculado ao devido procedimento le-

gal" ~27/

4.7. Modalidades de Processo Administrativo

Outro aspecto interessante para a recapitulagdo tedérica que
se estd tentando proceder i o das modalidades de processo admi-

nistrativo e a sua classificacéo.

228 s .
MEIRELLES identifica quatro modalidades abrangentes, pe-
las quais os processos administrativos seriam:

224 .
MEIRELLES, op.cit., p.588.

225£ (jem, p,589.
22é&j;dem.
22~ /Idem.

~“®Idem, p.590-2.
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a) de expediente; meras atuagdes rotineiras, impropriamente

denominadas de processo;

b) de outorga; aqueles em que se pleiteia algum direito ou

situacéo individual perante a Administracéo, tendo, usualmente,
o seu rito, sem serem contraditérios. Seria o caso dos 1licen-
ciamentos de edificagdes, das concessdes e permissdes "e outros

que consubstanciam pretensées de natureza negociai entre o par-

ticular e a Administragdo, ou abranjam atividades sujeitas a
. . . 229Q
fiscalizacao do Poder Publico" ;
c) de controle; que seria "todo aquele em que a Adminis-
tragcdo realiza verificagbes e declara situagdo, direito ou con-

duta do administrado ou de servidor, com carater vinculante para
as partes"23®. Normalmente tém rito préprio e devem abrir opor-
tunidade para defesa se a hipétese for de irregularidade puni-
vel. E o caso das prestagdes de contas perante os Tribunais de
Contas e outros érgdos ©publicos; dos processos de verificacgdo

de atividades sujeitas a fiscalizagdo; do processo de langamento

tributario e do de consulta fiscal;

d) punitivo; aquele que a Administragdo deflagra para im-
posigdo de ©penalidade por infragcdo de 1lei, regulamento ou con-
trato. E necessariamente contraditério, com franquia de defesa
e observadncia do devido processo legal em todas as suas fases,
aplicando-se-lhe, subsidiariamente, "os preceitos do processo

penal comum, quando ndo conflitantes com as normas administra-

231
tivas pertinentes" . Nesta modalidade MEIRELLES inclui todos

os procedimentos que visam aplicar alguma sangdo ao administra-

do, como ao servidor ou quem mantém vinculos de hierarquia com a

MEIRELLES, op.cit., p.591.

2
30 Fdem.

23lidem, p.592.
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Administragdo, como os militares, os estudantes e outros.

Esta classificacgéo, entretanto, deve ser vista na dimenséo
semdntica proposta por seu autor, que, nesta parte, empresta ao
conceito de ©processo uma amplitude maior do que aquela adotada

neste trabalho.

Outra classificagdo é a de CRETELLA JONIOR*** , que devide o

Processo Administrativo em cinco espécies, a saber:

a) Externo e interno, conforme o &ambito: externo quando se

refere aos administrados e interno quando ocorre no interior de

um ente unico;

b) Disciplinar e criminal, conforme se trate de falta grave

ou de crime cometido pelo funcionario publico contra a Adminis-

tracgéao;

c) Contencioso e graCiOso: no sistema brasileiro, de Jjuris-

digdo una, contenciosa seria "a atividade juridica processante
L. = n 233 . " . .
da Administragdo" ; e graciosas "as operagoes administrativas

234
que envolvem ndo direitos, mas interesses dos administrados" ;

d) Condénatério 6 absolutorio, conforme o desfecho final;

e) Sumario e integral, sendo este o que "se desenvolve des-

de um instante inicial até atingir o climax, consubstanciado na

. 235 L. . .
fase conclusiva" ; e o sumario,CRETELLA JUNIOR associa a
"sindicéncia" do processo disciplinar, espécie de "inquérito"

que procede ao processo disciplinar propriamente dito.

232
CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.642-5.

p-645.
ArrIdem. Ao que se aufere do pensamento do autor, ndo se considera ai o sistf

ma do Contencioso Administrativo, em que a Administragdo exerceria atividf
de jurisdicional "dizendo o direito".

Idem.
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5. O Processo Administrativo Sanitéario

Até aqui se procurou levantar os elementos doutrinarios do
Direito Administrativo e do Processo Administrativo, no propé-
sito, justamente, de delimitar, o quanto possivel, a realidade

tedérica em que se deve examinar e estudar o Processo Sanitéario.

Este objetivo especifico deverd ser concretizado no capitu-

lo seguinte, 4 base de metodologia prépria, conforme adiantado

na introducgéo.

Antes, porém, e a guisa de conclusdo deste capitulo, é
oportuno fixar-lhe algumas caracteristicas que o distinguem en-

tre os institutos até aqui examinados.

O Processo Sanitadrio é instrumento de uma das modalidades de
policia, a Policia Sanitaria, relativa & 4&area da salubridade™ o
ou da Saude Publica. Vale dizer, o Estado, em defesa da saude
coletiva, é obrigado a regulamentar condutas, impor restrigdes
a direitos e a intervir para garantir o cumprimento das respec-
tivas normas: esta intervencdo é realizada mediante o Processo

Administrativo Sanitario.

Como instrumento de uma faceta do Poder de Policia, o Pro-
cesso Sanitadrio caracteriza-se como um processo de &ambito exter-
no (e ndo interno como o Disciplinar), punitivo, mas compreen-
dendo também medidas ou procedimentos cautelares, que nado tém,

necessariamente, tal conotacéo.

Como a matéria substantiva em gque se assenta, ou a que ser-
ve, é de alta complexidade cientifica, propiciadora de amplo
controle social, a atuagcdo da autoridade sanitadria notabiliza-se

por larga esfera de discricionariedade quanto as hipdéteses de

ofz
V. nota n9 120, deste capitulo.
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intervencdo, esta que é de iniciativa exclusivamente oficial.

Gragas ao modelo e ao estiagio de evolugdo do Direito Pro-

cessual Administrativo, nao dispensa, o Processo Sanitario, en-
tre outras coisas: a) previsdo legal das faltas ou infragdes e
respectivas sangdes; b) exigéncia de procedimento apuratério das
transgressdes ou para a intervengdo cautelar; c) garantia do

direito de defesa na apuragdo das transgressdes; d) existéncia
de controle interno pela via recursal hierarquica e de controle

externo pelo exame da legalidade exercido pelo Poder Judicia-

237

Basicamente é um processo escrito e tem as suas fases com
caracteristicas préprias, procedimentos especificos e princi-
pios adequados & sua finalidade, no que se aparta muitas ve-
zes, conforme se vera a seguir, do figurino geral do Proces-

so Administrativo.

237 P -,
V. a propdésito COSTA, Jose Armando da. Teoria e pratica do processo ad-

ministrativé disciplinar. S&do Paulo, Saraiva, 1984. p.36.




CAPITULO II

O PROCESSO ADMINISTRATIVO SANITARIO BRASILEIRO

1. Metodologia - Direito Comparado

1.1. Introducéo

Aristételes e Montesquieu, na auséncia de doutrina especi-

fica, foram buscar na observacéao comparada das constituicgdes,

dos sistemas de governo e das 1leis, o indispensavel embasamento
para suas teorias. Augusto Comte e Durkheim, afirma MAURICE
DUVERGER"*, consideravam a comparagio o método fundamental das
ciéncias sociais, andloga & experimentacdo nas ciéncias fisicas

e bioldgicas.

No caso do Processo Sanitadrio brasileiro, em que os estudos
doutrinarios especificos sédo praticamente inexistentes, a ana-
lise comparada dos cédigos parece ser, também, o passo indispen-
savel para identificar-lhe o perfil doutrinario, @para incorporar

os avancgos de alguns institutos especificos e para nortear o le-

DUVERGER, Maurice. Metodo de lad ciéncias sociales. Trad. Alfonso Sureda.

Barcelona, Alriel, s.d* p.412. Afirma, ainda, que a analise das semelhan-
¢as e diferengcas entre as sociedades e as instituigdes '"constitui o meio
mais apropriado para o descobrimento de leis sociolégicas" (idem). (Tradu-
gdo livre - do espanhol para o portugués - do autor deste trabalho).
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gislador (federal e estadual) na elaboragdo de procedimentos mais

simplificados, mais uniformizados e tecnicamente melhor acabados.

O momento institucional wvivido pela nagéo, a propdésito da
Carta Constitucional de 1988, oferece incomparavel oportunidade
para tanto, uma vez que a revisdo da legislagdo em vigor é impo-
sicdo da nova ordem juridica. Se a readaptagdo conseguir capi-

talizar, com o auxilio do Direito Comparado, o rico cabedal que

os diversos cédigos sanitarios encerram, nas suas semelhangas e
diferencas, certamente que aquelas metas de aperfeigoamento se-
rdo alcangadas, com o que ganhariam os administrados na defesa
e garantia dos seus direitos individuais; ganharia a Administra-
¢do em seguranga e legitimidade dos atos administrativos; e ga-
nharia a prépria jurisprudéncia dos tribunais que, no que se
vé, é inexpressiva neste momento de pouca afirmagdo da 1legisla-

Gdo sanitaria processual.

P

Mas enfim, o que é Direito Comparado e de que maneira pode-

rad ser utilizado nesta tarefa?

1.2. O Direito Comparado como Método

Embora tenha sido de grande importédncia para o legislador,
desde a antiguidade, o Direito Comparado praticamente' nasceu no
século XIX, com a Revolugcdo Industrial, o surgimento das codi-
ficagbes e o desenvolvimento da pesquisa fundamental e aplicada.
Em 1869 surgia a Sociedade de Legislagdo Comparada, na Franga;
inaugurava-se uma cadeira de Direito Comparado em Oxford e lan-
cava-se a "Revue de Droit International et de Droit Comparé", na

Bélgica

Informagoes histdéricas baseadas em ANCEL, Marc. Utilidades e métodos do di-

reito comparado. Trad. Sérgio José Porto. Porto Alegre, Fabris, 1980. p.2le

SSs.
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A partir do Congresso Internacional de Direito Comparado,

realizado em Paris, em 1900, a sua fase constitutiva tomou cor-
po, chegando a ser proclamado como nova ciéncia '"independente e
auténoma", que teria por objeto "deduzir do conjunto de insti-

tuigdes particulares um fundo comum, ou ao menos pontos de apro-
ximagéo suscetiveis de fazer transparecer, sob a diversidade
aparente das formas, a wunidade profunda da wvida juridica wuniver-

sal”.

Desde esta fase tinha-se claro que sé se comparam 'coisas
comparaveis" e que o Direito Comparado incorporaria, mais do que
os textos legais, a jurisprudéncia, a pratica, a doutrina, "a
formagdo histérica e a evolugdo do conjunto de um regime juridi-

: " 4 . = T . . PR
© determinado” . Ou seja, uma nogdo nova, "de sistema juridico
enquanto complexo ético-juridico-social, diverso da legislagéo

normativa de um pais determinado"”.

No periodo entre as duas Guerras, por inspiragdo do 1libe-
ralismo, chegou-se a pensar que era a hora de construir o "di-
reito mundial do século XX"”; mas o entusiasmo esboroar-se-ia,nos
anos seguintes, na critica de Goteridge, René David e outros. De-
monstraram esses autores que o Direito Comparado ndo seria nunca
uma ciéncia ou um ramo auténomo da ciéncia juridica, mas que
consistiria "unicamente no emprego de um método particular, o

método comparativo"”.

Ou como concluia René David, "o método comparativo aplicado

no terreno das ciéncias juridicas"

ANCEL, Marc.Op.cit.Neste sentido era a"Proclamagdo de Fe" a que chegaram
os congressistas.

~Idem, p.31.

~Idem.
~Idem, p.34.
Idem, p.39.

DAVID apud ANCEL, op.cit., p.47. Os referidos autores "procuraram definir e
construir o direito comparado em fungdo do objeto que eles lhe assinalavam:é
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E assim, a «critica fulminava até mesmo a expressdo "Direito

Comparado", que s6é se manteria porque ja estava consagrada.

Para MARC ANCEL, trés conseqiiéncias importantes s&do extrai-
das da critica desses autores: 19) 0 método comparativo deve ser
definido, aprofundado "e mesmo ensinado", por si s6 e "sua uti-

. x = . S s e 4 s T 9 -
lizagdo implica em uma iniciativa previa" ; 2?) ele pressupde o
conhecimento prévio e exato dos dois termos de comparagdo: o di-
reito nacional e o direito estrangeiro que com ele se preten-

de comparar (ou seja, comparar ndo é fazer wuma simples Jjustapo-

sigdo de regras, mas considerar o conjunto: estrutura, fontes,
funcionamento efetivo); e 3f) o reconhecimento da importéncia do
estudo dos sistemas do direito estrangeiro (até porque ai se

afastariam "os problemas de ordem tedérica ou filoséfica para se

prender aos problemas concretos do direito existente.

Entre nés, um dos estudiosos do Direito Comparado é CRE-
TELLA JUNIOR, para quem também n3o é ele um ramo do direito, mas
"método de exposicdo e de pesquisa, baseado no confronto entre
fendémenos juridicos que se passam entre coletividade diver-'
sas"**. Esse confronto pode consistir no paralelo sincrénico,re-
lativo ao mesmo fendémeno, em paises diferentes, na mesma época;

através da sua finalidade que ¢ estudo comparativo propunha a sua natureza
e o seu método" (idem, p.46). Diziam: "uma ciéncia se propde inicialmen

te & sistematizagdo dos conhecimentos relativos a uma ordem particular de
fendmenos e sua finalidade é o préprio conhecimento". Por isso, apresen-

tar-se-ia o direito comparado implicitamente como arte também, pois propu-
nha "um outro fim que ndo o conhecimento sistematico desinteressado”.

~ Idem.

~“~Idem. Cumpre acrescentar que, apesar da contundéncia da critica, ANCEL
continua na convicgdo de que o Direito Comparado é uma ciéncia: 1) por se
constituir numa '"geografia Jjuridica", paralela & histéria das instituigédes,
dimensdo que "é incontestavelmente de carater cientifico"; 2) é o método
de uma ciéncia que, mesmo sem objeto préprio "no inicio", teria, "ao térmi-
no" da pesquisa, um resultado, um produto "que se torna objeto de ciéncia
especifica" (p.51). Ou seja, o emprego do método conduziria a um "conteudo
cientifico novo" ... "e a esta construgdo objetiva ndo se pode legitimamen-

te contestar o titulo ou a expressdo direito comparado" (idem), conclui.

AACRETELLA JUNIOR, J. 0 direito comparado no curso de pés-graduagdo. Revista
da Faculdade de Direito, S&do Paulo, (76):87-95, 1981.
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e diacrdénlco, o mesmo fendmeno, em épocas diferentes no(s) mes-
mo (s) pais)es).

12 .11
PASOLD prefere a classificagao de CRETELLA a de ANCEL ,

esta em vertical (ou histérico) e horizontal, porque aquela per-

mite a inclusdo de um tertium genus, o método misto, que seria

. . . . . 14
resultante da combinacao dos estudos diacronico e sincronico

Neste trabalho, com efeito, torna-se forcgoso combinar os
dois métodos, diacrdénico e sincronico, por imposigcdo do objeto,
exatamente na forma prevista pelo préprio ANCEL**, de que o mé-

todo deve ser concebido em fungdo do seu objeto préprio.

Para CRETELLA JONIOR””, o Direito Comparado confronta;

a) institutos juridicos ("feixes de normas sobre qualquer

assunto"), como casamento, por exemplo;

b) ramoS do direito, <qual fosse, comparar o Direito Penal

brasileiro com o Direito Penal francés ou inglés;

direitos, na acepgdo de confronto global: o direito bra-

sileiro com o direito soviético, por exemplo; e

d) sistemas juridicos, entendendo-se como tal o grupo ou

agrupamento de direitos, ligados a '"matrizes comuns", como pode-

ria ser, v.g., o sistema romanistico e o ndo romanistico””*.

12. ..
PASOLD, C.L. Direito comparado aplicado. SeqUencia, Floriandépolis, (14):

95-109, jul. 1987.
AAANCEL, op.cit., p.107-8.

A“ANas aulas de Direito Comparado Aplicado I e II, no Curso de Pés—Graduaqéo em
Direito da Universidade Federal de Santa Catarina, no primeiro semestre de
1988, o professor Cesar Pasold abordou com mais detalhes o assunto, pelo que
as conclusdes deste trabalho reproduzem, em grande parte, os apontamentos de
aula.

ANCEL, op.cit., p.1l15.
AACRETELLA JUNIOR, op.cit., p.87-93.

~“~ANas aulas de Direito Comparado Aplicado, Jja& referidas em nota retro, foi a-
ventada pelo professor PASOLD a inclusdo da doutrina e da jurisprudéncia co-
mo objeto, também, em si mesmas, do Direito Comparado.
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Outra colaboragdo valiosa nesta revisdo bibliografica em
que se procura justificar a metodologia deste trabalho, é a de

18
MAURICE DUVERGER, com seu "Método de las Ciéncias Sociales" ,.

Para DUVERGER, a comparagdo é um método insubstituivel nas
ciéncias sociais, embora deva ser visto com algumas precaugdes;
”a comparagdo supde a existéncia, ao mesmo tempo, de semelhancgas
e diferengas; ndo se comparam duas coisas absolutamente idénti-
cas nem duas coisas completamente diferentes" 1% Assim, as dife-
rengas nao descaracterizam o método comparativo que, :"stricto
sensu", ou sob o 4&ngulo puro, poderia tratar sé das semelhangas
(ficando as diferengcas a cargo de outro método, dedutivo, indu-

tivo ou mesmo analitico).

A comparagdo alcancaria aquela dupla caracteristica porque,
guardadas as devidas proporgdes, as diferengcas vém das semelhan-

cas.

Outra 1ligdo decisiva deste autor é de que o método compa-
rativo supde o prévio estabelecimento de wuma tipologia; a compa-
ragdo ndo é valida sendo entre fatos do mesmo tipo, fatos de

andloga estrutura. Ou seja; a comparacdo supde uma prévia sis-

. . 20
tematizagdo, o estabelecimento preconcebido de uma teoria"

Analogia de estrutura significa dizer que os aspectos ge-

rais dos fatos comparados devem ser semelhantes e que os graus

de complexidade ndo devem extrapolar certos limites.

Da mesma forma, prossegue DUVERGER, O contexto também néo
pode ser demasiado diferente para a comparacgéo, seja ele con-
texto dimensional (um Estado grande, de extenso territério e

elevado numero de habitantes possui uma magnitude muito dife-

~SuVERGER, op.cit., p.411-36.

A~Idem, p.412.

2°Idem, p.413.
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rente da de wum pequeno Estado, ndo havendo termos de compara-
¢ao) ; ou contexto cultural; ou ainda, o contexto de significa-
cao.

Todavia, ndo se deve levar ao exagero essas recomendagodes.
Até porque, alerta o préprio autor, existem duas categorias de
comparagao;

1) as comparacdes préximas, mais minuciosas, realizadas so-

bre tipos de analoga estrutura, em que o objetivo principal sé&o
as diferengas, e em que os contextos sdo os mais parecidos pos-

oL 21
siveis™; e

2) as comparacdes remotas, que se encontram ja& ao nivel da

descoberta cientifica; os tipos confrontados sdo de estrutura

diferente "e se comparam instituig¢des de diverso contexto cul-

tural ou dimensional e de distintas significagées"zz. O que se
busca, neste segundo caso, sdo justamente as semelhangas (e néo
as diferengas como no outro) e seu significado, entre objetos
distanciados. Mas, também ai, alerta DUVERGER, "o 'distanciamen-

to' ndo deve ser demasiadamente grande, pois se nédo existe ana-
logia alguma entre os fendémenos torna-se impossivel toda compa-

racao"*~.

1.3. O Modelo CNJ

24
Dentro desse arcabouco teorico, PASOLD concebeu "um es-

quema", inicialmente utilizado para a comparagdo e analise de

~~DUVERGER, op.cit., p.419.

22’:}:dem.

ArIdem, p.421.

AAPASOLD, C.L. Da fungdo social do estado contempordneo ao estudo politico e
juridico de um de seus seégmentds; a saudé publica. Sao Paulo, Universidade
de S&o Paulo, 1983. p.117-21. Tese de Doutorado em Direito. V. também, do
mesmo autor, op.cit., 1987. p.95-9.
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leis sanitarias, que denominou "modelo de Classificagcdo das Nor-

mas Juridicas Sanitarias" (ou "Modelo CNJ).

Com efeito, a partir da classificagdo de CRETELLA JUNIOR,

recém vista, e da 1licdo de RIVERO, de que o Direito Comparado ¢é

método de estudar em paralelo '"regras e instituig¢des Jjuridicas",
esclarecidas pela "aproximagdo e <confronto", percebeu o pro-
fessor catarinense a utilidade dessas concepgdes: 1) "para estu-

dos descritivos e analiticos, de um lado, e sincrdnicos e dia-
crdnicos e, mesmo 'mistos', de outra parte"; e 2) "para traba-

_ 26
Ihos além da 6rbita especifica do Direito Sanitario"
Mas, no que consiste, exatamente, este Modelo CNJ?

Trata-se de wuma técnica para operar Direito Comparado, va-
lendo-se de um instrumento auxiliar, que é o MODELO DE FICHAMEN-
TO - DCA (Direito Comparado Aplicado). Ou seja, é wuma técnica
especial de fichamento, em que se estabelece previamente a tipo-
logia de que fala DUVERGER, mediante alguns elementos que séo
estaticos ou fixos (utilizados em qualquer espécie de pesquisa)
e outros dque sdo variaveis, dependendo do objeto que se esteja

operando.

A ficha é elaborada, assim, contendo quatro itens, enumera-
dos e descritos a seguir, com base em apontamentos de aulas,

ministradas por seu criador:

(1) Identificdgdo: é um item em que deve constar o Pais (ou

Estado Federado) contemplado; o ato 1legal (que pode ser dqualquer

norma formalizada, desde Constituigdo, cdédigo sanitéario, até

N

QC
A definigdo de Jean Rivero, na integra, é a seguinte: "Direito Comparado e
o método que consiste em estudar, em paralelo, regras ou instituigdes Jju-
ridicas para esclarece-las mediante tal aproximagdo e confronto" (RIVERO

apud PASOLD, op.cit., 1987).

AAPASOLD, op.cit., 1987.
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norma técnica), incluindo numero, data, ementa e outras informa-
¢oées de interesse; e a fonte onde foi 1localizado o texto 1legal

sob fichamento.

(2) Forma; trata-se da "evidéncia do ato legal", que se
apresenta através de dois elementos: estrutura e estilo. A s-

trutura diz respeito a divisdo interna que todo ato 1legal possui

(como Livros, Capitulos, Segdes, Sub-segdes); ¢é um elemento tec-
nicamente "fixo" (porque sera sempre objeto de referéncia em
qualquer comparagdo), mas, ao mesmo tempo "aberto", ou simples-

mente descritivo, porque nd&o h& como elaborar tipologia, em face
das variagdes de caso para caso. O estilo é um sub-item fixo, de
interesse exclusivo da norma juridica sanitadria e sua técnica de
redagdo: dependendo do sujeito da norma 1legal, o estilo sera: a)
tradicional: quando a norma estid redigida em tom impessoal ("é
proibido fumar") ou quando o seu sujeito é o préprio Poder Pua-
blico, para o qual estad montada a construgdo redacional; b) par-
ticipativo: em que o sujeito da norma é a pessoa (fisica ou ju-
ridica), a sociedade ou a populagdo ("toda a pessoa tem direito
ao acesso igualitario aos servigos gratuitos de saude") e c)mis-
to: em que ha& uma combinagdo do tradicional e do participativo,
ao longo do texto legal (é muito comum adotar-se o estilo parti-
cipativo na parte relativa aos direitos e deveres basicos da

pessoa em relagdo & saude e o estilo tradicional no capitulo a-

27
tinente a infragdes e penalidades)

O item encerra-se com um espago aberto para "breve analise".

97 A !

Conforme referéncia feita em aula, no CPGD, esta técnica de redagcao foi wuti-
lizada no cédigo de saude do Estado da Califérnia, nos EEUU. A inspiragédo,no
Brasil, partiu de wuma assessora da OPAS (Organizagdo Pan-Americana da Saude),
Dra. Carlota Rios, quando da elaboragdo de um novo cdédigo sanitario para o
Estado de Santa Catarina. Por demora na tramitagdo. Costa Rica teria sido,
fora dos Estados Unidos, o primeiro pais a empregar o estilo participativo na

sua legislagédo sanitaria.
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destinado ndo a andlise propriamente dita, mas ao registro de

algum ponto julgado interessante, & vista do referente.

(3) Conteudo; é composto de duas partes; o propdésito iden-
tificdvel no texto legal e os temas e seus desdobramentos, a sa-

ber; tépicos e seus desdobramentos, a saber; especificacgdes.

(3.1) Propdésitos identificados; sdo intengdes explicitas do

ato 1legal, e se apresentam numa classificagdo fechada, de cinco

tipos, identificaveis em qualquer ato legal, seja qual for o ra-

mo do direito. Sdo propésitos de; organizagcdo (= estruturagcdo de
servigos); de politica (= diretrizes gerais); de conduta (= com-
portamentos disciplinados); de ©penalizagéo (= punigdes e premia-

¢bes) ; de conceituacdo (= definigdes).

(3.2) Temas identificados: sd3o os assuntos do ato legal,que

constituirdo, no final, a &red teimdtica da pesquisa. Todo ato

legal contém um ou mais assuntos (que atendem & intengdo e aos
"propésitos" de quem o elaborou). Num cédigo sanitério, por
exemplo, os assuntos vdo desde a Saude Materno-infantil até Po-
der de Policia Sanitaria. O pesquisador deve identificar @esses

assuntos mediante uma 1léitérci prévia de todos os textos legais

objeto da comparagdo, para extrair uma tipologia inicial, para
inicio do fichamento. 0 tema ¢é identificado, rio texto, mediante
dois critérios: pelo destaque recebido em numero de artigos; e/

ou pela posigdo estratégica que ocupa na estrutura. Mas o tema

pode subdividir-se em tépicos (identificados pelo mesmo critério
utilizado na identificagdo do tema); e o tépico, por sua vez,
pode ser esmiugcado em especificagdes, que sdo '"sub-sub-temas",6i-
dentificados pela simples mengdo no texto legal. A titulo de
exemplo; Saude da Crianga (tema) ; "Da Criancga" (tépico); Vacina-

¢do (especificagdo).



110

A tipologia de temas depende do referente, assim como a
profundidade a que se queira chegar na comparagdo, embora né&o
seja recomendado que se va além das especificagdes. Pode aconte-
cer que a Aarea tematica esteja na Constituigdo Federal, o tema
na lei ordinaria, o tépico no decreto e a especificagdo na por-
taria; ou entdo, podem estar todos concentrados numa d1dnica lei;
ou ainda, no caso deste trabalho, como se vera adiante, num uni-

co Titulo ou Capitulo de uma lei ou decreto.

Esta tipologia dos temas, ao contrario da de ©propésitos,

ndo é fixa; serd determinada pela 4area tematica escolhida, sob
tutela do referente, em cada pesquisa, seja 1la qual for o seu
objeto; ou melhor, cada pesquisa terda o seii elenco tematico. Por
outro 1lado, na operacionalizagdo de cada pesquisa, a tipologia
tematica sera, tecnicamente, semi-aberta; porque, conforme ja
dito, da leitura prévia o pesquisador elabora uma tipologia ini-
cial, "um elenco prévio", que posteriormente, com a realizagao
do fichamento, é reduzido ou aumentado, até se atingir um elenco
final de temas, que constituira, ai sim, a "area tematica” da

pesquisa, estruturada em; temas, tépicos e especificacdes.

(3.3) Breve andlise; é um espago para registro de aspectos
interessantes da descrigdo. Ndo é momento para realizar analise
ou discussdo, porque a fase ¢é apenas de levantamento de seme-
lhangas e de diferengcas, nos estritos 1limites do método compa-

rativo, ou do Direito Comparado.

(4) Oiitras observacdes; como o préprio nome indica, é um

espago final ©para registrar observagdes que dizem respeito ao
texto como um todo, ou & pesquisa, ou ao aparecimento de algum
aspecto novo, que ndo estd contemplado na rigidez dos itens an-
teriores. Ou entdo, comentarios de ordem geral, que muito aju-

dam, depois, na elaboragdo do relatério.
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Concluido o fichamento, qual serd o seu aproveitamento?

Comparam-se as fichas, elabora-se o relatério descritivo
das semelhangas e diferengas encontradas e acaba-se a operagéo
de Direito Comparado. O pesquisador é que pode optar entre en-
cerrar por ai a sua tarefa, ou entdo, trabalhar o material cole-
tado, aplicando outro (s) método (s), dedutivo, indutivo, analiti-
co” dialético, comparativo ou sistémico. Mas o Direito Comparado
ultima-se com o consolidado wuma vez que ele Direito Comparado
ndo é ciéncia nem ramo do direito, mas unicamente um método com-
parativo, aplicado, &s <ciéncias Jjuridicas - e no caso do CNJ, ao

direito positivo.

1.4. Adaptagdo do Modelo CNJ para este Trabalho - sua Ligag¢do com

a Definigcdo do Objeto da Pesquisa

A adaptagdo do Modelo CNJ, procedida neste trabalho, expli-
ca-se a partir do objeto da pesquisa. Nem poderia ser diferente,
28

pois como leciona ANCEL , "o fim a que se propde O comparati-

vista determina, largamente, a técnica de sua investigagédo".

Mas ndo foi apenas o método da pesquisa que se impds por
forca do objeto, mas, em parte, o préprio objeto acabou impon-

do uma amplitude que n&do estava no.plano inicial.

Explicando melhor, a idéia inicial da pesquisa era proce-
der, nesta parte especifica, ao estudo comparado do Processo Sa-
nitario nos «cédigos estaduais de saude dos Estados Federados bra
sileiros, unicamente. Os estudos prévios, entretanto, logo reve-
laram a impossibilidade de se alcangar um resultado satisfatoério
sem o levantamento concomitante da 1legislagdo federal. 1Isto por-

que, nos termos do art. 89 e paragrafo tnico da Constituigéo

~“®ANCEL, op.cit., p.l6.
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Federal de 1969, sob cuja égide foram elaborados os textos obje-
to da pesquisa, o poder de legislar em matéria de saude era da
Unido Federal; aos Estados restava o poder supletivo, "respei-

tada a lei federal".

Nao bastasse 1isso, a Unido, além do poder de legislar em
matéria de ©processo administrativo sanitario, exercia, como exer
ce, poder de policia sanitaria paralelo, e até mais amplo, atra-
vés do Ministério da Satde e seus o6rgdos de Vigilancia Sanita-

ria (Lei 6.437 de 20 de agosto de 1977, art. 14).

Assim, ndo havia como ndo se render & evidéncia de que
qualquer estudo do processo administrativo de apuragdo das in-
fragcdes sanitarias deveria partir de um enfoque sistémico,abran-
gendo as esferas estadual e federal, de nada adiantando a mera
justaposicdo de normas estaduais. Mais que isto, o poder politi-
co, para concretizar qualquer proposta de aperfeigoamento do

sistema residiria na esfera federal.

Nesta altura, parecia que o estudo constaria do confronto
horizontal, ou sincronico, entre a Lei Federal 6.437/77 e os cb-
digos sanitéarios estaduais (na parte especifica de infragdes,
penalidades e processo). Mas também ndo era o Dbastante, conforme
se verificou em seguida, depois de selecionada a amostra de cb6-

digos estaduais, objeto da pesquisa.

Mas, de qualquer maneira, foi com esta idéia que se passou
4 operagcao seguinte, de definigdo do objeto na esfera estadual.
Verificou-se que, sem prejuizo de qualidade, seria suficiente
utilizar apenas uma amostra representativa dos cédigos estaduais
para a comparagdo, dadas as semelhangcas e repetigdes, ndo sé6 da

legislagao federal pelos cédigos estaduais, como destes entre

si.
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E assim, wutilizando o critério geografico, foi realizado o
sorteio de 10 dos 23 <cédigos estaduais, identificados pelas res-
pectivas siglas, que foram retirados de wuma wurna, por terceira
pessoa, sendo contemplados, entéo, os seguintes Estados: Bahia,
Maranhédo, Para, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Ronddnia,

Santa Catarina, Sdo Paulo e Sergipe.

Era wuma amostra bastante representativa, pois reunia: 4 Es-
tados da regido Nordeste; 2 da regido Sul; 2 da regido Sudeste;
1 da regido Norte e 1 da regido Centro-Oeste. Teoricamente, os
quatro cédigos da regido Nordeste estariam representando um
grupo caracteristicamente menos ousado em relagdo a inovagdes da
lei federal; os quatro das regides Sul e Sudeste, ao contrario,
representariam um grupo mais independente; enquanto que os ou-

tros dois do Centro e do Norte, poderiam estabelecer um meio ter-

mo
Mais que isto, a amostra era valida porque representava

mais de 43% do universo formado pelos 23 cédigos estaduais, sen-

do, portanto, sustentavel perante qualquer <critério estatistico.

Principalmente se 1levado em conta que se tratam de Unidades per-
tencentes a um mesmo sistema (fechado), ou seja, de Estados de

uma Federagdo, cuja base constitucional é a mesma.

Todavia, foi a partir desta definigdo, em torno da amostra
estadual, que ficou comprovada a necessidade de acrescentar wuma
dimensdo diacrériica ao estudo, para poder abranger todas as im-

plicancias do sistema.

Ja& ao primeiro exame foi possivel verificar que a data dos
cdédigos estaduais medeava entre 1970 e 1984, periodo em que vi-
goraram, sucessivamente, dois diplomas federais distintos: a) o

DL 785, de 25 de agosto de 1969; e b) a Lei n9 6.437, de 20 de



114

agosto de 1977 (que revogou o citado DL e que continua em vigor

até o momento em que é realizado este trabalho).

Tres cadigos, PR, PE e RJ (este em partgf 9 foram elabo-
rados e baixados durante o periodo de vigéncia do DL 785/69, pe-
lo que lhe encamparam a sistematica. Isto era o Dbastante para
obrigar a incluir também este diploma 1legal, o DL 785, no estudo,
pelo mesmo critério que legitimava (no sentido +vulgar e ndo po-

litico- juridico do termo) a inclusdo da Lei 6.437/77.

E assim, poder-se-ia pensar que a pesquisa implicaria num
estudo diacrdénico em relacdo ao DL 785/69 (e seus respectivos
cddigos estaduais) e sincrénico na parte atinente aos cédigos

estaduais em vigor e & Lei Federal 6.4 37/77.
Mas na realidade ainda ndo era tudo.

Ocorre que o DL 785/69 foi wum texto pioneiro na estratégia
de reunir, em um uUnico ato 1legal, a definigcdo e a caracterizagédo
das infragdes sanitdrias e o respectivo ©processo administrativo
de sua apuragdo. Suas lacunas e deficiéncias, por isso, eram
muito grandes e foram sendo supridas por leis federais esparsas
que, a”* par do assunto especifico de suas areas (alimentos, me-
dicamentos, bebidas), acabaram incluido também aspectos de in-
fragodes, penalidades e procedimentos administrativos, que ordi-

nariamente deveriam estar no texto especifico do DL 785.

Ora, os cédigos estaduais que foram sendo elaborados neste
periodo, antes que a Lei 6.437/77 recuperasse a unidade do pro-

cesso, sofreram as conseqiiéncias diretas daquele quadro, ou se-

29 - - -
0 cédigo sanitario do RJ e aprovado pelo DL n9 214, de 17 de julho de

1975; mas o Regulamento de Alimentos, Higiene e Fiscalizagdo é aprovado
pelo Decreto n9 6.538, de 17 de fevereiro de 1983. Ou seja: o cédigo é
contempordneo do DL 785/69 e o Regulamento, da Lei n9 6.437/77. Por isso,
o Regulamento, embora ndo fuja do modelo do DL 785, absorve, em tudo que

possivel, as inovagdes da Lei 6.437 e dos codigos sanitarios dos outros
Estados, especificamente Sdo Paulo (Obs.; sdo todos textos objeto; V. reff
réncias
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ja: foram inspirados ndo sé no texto do DL 785, mas também das

normas especiais daquelas leis esparsas.

De forma que, no final, o objeto da pesquisa ficou definido

nos seguintes termos;

a) no plano federal; a 1lei 6.437/77 e, numa perspectiva

histérica, vertical ou diacrénica, o DL 785/69 e as leis espar-
sas que se lhe seguiram (adiante identificadas) , na parte especifi-

ca do processo administrativo; e

b) no plano estadual; os 10 cédigos sanitdarios da amostra,

abordados na dimensdo horizontal ou sincrénica, sem prejuizo da
comparagdo mista, que forgosamente se impde, era certos aspectos

e assuntos.

Definido assim o objeto do estudo, em sua relativa comple-
xidade, foi estudada wuma adaptagdo do Modelo CNJ que pudesse a-
tender a essa realidade e &s exigéncias do objetivo de verificar
a abrangéncia e as deficiéncias da codificagdo sanitaria brasi-

leira quanto ao processo de apuragdo das infragdes sanitarias.

Para tanto, foi elaborado o Modelo de Fichamento de DCA do
Anexo 2, o qual apresenta, em relagdo ao protdétipo de PASOLD (ANEXO I),

as segquintes alteracgodes:

1) Quantd & identificacéo: o item permaneceu praticamente
inalterado (havendo apenas a substituigcdo de "Pais" por "Esta-
do") ;

2) Quanto & forma: foi excluida a "identificagdo do esti-
lo", por nadao oferecer interesse (até porque, no tocante a nor-

mas processuais, prevalece o estilo convencional) ;

3) Quanto ao conteudo: aqui sim foram produzidas decisivas

alteragdées. Foi deixada de 1lado, por opgdo da pesquisa, a "tipo-

logia de propésitos”"; e a "tipologia tematica" foi elencada em
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torno de 9 (nove) assuntos especificos do processo administrati-
vo sanitario, selecionados pelo critério da importéancia estra-
tégica (e em alguns casos pela freqiiéncia de artigos), com os

respectivos subtemas. E assim;

No Tema 1, '"Disposigdes Gerais", foram incluidos os aspec-
tos de '"competéncia", "infrator" (ou infragdo), "exclusdo da in-

fragdo", "prescrigdo" e respectivas definigdes.

No Tema 2, "Penalidades", foram destacados a "especifica-
¢do", a '"caracterizagdo" das penalidades, assim como o que se

designou '"penas acessodrias".

O Tema 3, que na verdade é também um subtema do anterior

(retro), tratou de "Graduagcdo e Imposigcdo de Penalidade".

O Tema 4 traz a '"Caracterizagdo Basica do Processo", cujos
subtemas foram classificados, em principio, como: "processo or-
dinario", "processo sumarissimo", "auto de imposigdo de penali-
dade" e "analise fiscal" (sendo que este incluindo a @pericia de
contraprova e os respectivos recursos). Na operacionalizagédo, a

inclusdo do "auto de infragdo", como subtema, também se impéds.

No Tema 5, "Recursos", tentou-se abordar os aspectos ati-
nentes a: "autoridade competente", "prazo" e "efeitos" dos mes-

mos.

No Tema 6, "Execucdo das Penalidades", dividiu-se a abor-

dagem em "multa", "outras penalidades" e "providéncias acessé-

rias"
O "Processo Cautelar"foi o Tema 7, em que figuram os
30 . N - . e
Entende-se por Processo Cautelar a intervengdo da autoridade sanitaria,
realizada mediante procedimento préprio e sem carater punitivo, independen-

temente da existéncia de outro processo administrativo,no interesse e/ou
tendente a evitar perigo, consumagdo ou perpetuagdo de dano contra a Saude
publica.
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subtemas: "obrigagédo subsistente", "medida cautelar propriamen-
te dita" e "termo de intimagdo" (em que apareceu também "auto de
intimacéao").

Fez-se necessario acrescentar um tema especifico, o de nC

8, para Termos e Autos, designado provisoriamente de "Formula-

rios", muito importante para complementar os temas 4 e 7.

Finalmente, o Tema 9, "Nulidade e Sanacgado"”**, era indis-
pensavel para a captagcdo de principios modeladores do Processo

Administrativo em questéo.

Este elenco inicial permaneceu praticamente inalterado até
o final; as poucas alteragdes virdo ressaltadas ao relatério

da pesquisa, logo adiante.

4) Quanto a "Outras Observagdes”, derradeiro item, foi man-
tido e revelou-se bastante 1atil por ©ocasido da elaboragdo do
consolidado, especialmente porque foram ali anotadas as princi-

pais diferencas identificadas em cada cédigo.

Elaborado o modelo, o passo seguinte consistiu no fichamen-
to de todas as leis federais (sendo a Lei 6.437 e o DL 785 em
seu inteiro teor e as demais 1leis federais esparsas na parte de
interesse) e bem assim dos 10 cédigos sanitadrios da amostra, no

titulo ou capitulo relativo a infragdes, penalidades e processo.

0 relatério vem a seguir, ocupando as duas partes restantes
deste capitulo, a comegcar pela necessaria identificagdo dos tex-

tos legais objeto da pesquisa.

3”Esta expressdo "sanacdo" foi retirada de ARAGAO, Egas Dirceu Muniz de. Co-
mentdrids 4o cédigo dé profcesso civil. Rio de Janeiro, Forense, 1974. v,2,

P-282, 310 e ss. Diz respeito aqueles principios do CPC pelos quais o juiz
pode sanar as nulidades "sanadveis" do processo.
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2. Identificagcdo dos Atos Legais Objeto da Pesquisa

2.1. Atos lLegais Federais

2.1.1. 0 Decreto-Lei n9 785, de 25 de agosto de 1969

O DL 785 "foi o primeiro corpo sistematizado de normas pe-
nais administrativas em matéria de satde em nosso Pai.sj**. An-
tes dele, a Lei Federal n9 2.312, de 3 de setembro dé 1954 —
que estabelecia "Normas Gerais sobre Defesa e Protegdo da Sau-
de"” — e o respectivo Decreto Regulamentar n9 49.974-A, de 21
de Jjaneiro de 1961 — denominado "Cédigo Nacional de Satade -— néo

se ocupavam, propriamente, do processo administrativo nos mesmos

moldes. Antes dele o'sistema consistia em enunciar os preceitos
ao longo do texto 1legal e estabelecer, ao final, num dunico dis-
positivo, as sangdes para os casos de transgressdo. Dizia o art.

130 do cédigo Nacional de Saude (na esteira do art. 26 da Lei):

"A transgressdo de qualquer dispositivo deste Cédigo, sem pre-
juizo da agdo penal, sujeitard o infrator &s penas e sangdes
de multa, adverténcia, intimacéo, apreensaéo, inutilizacéo, sus-
pensdo, denegagdo ou cassagdo do registro ou licenciamento, in-

terdigdo e outras previstas em leis e regulamentos".

0 DL 785 inaugurou a pratica de separar infragdes, penali-
dades e processo das "normas gerais de protegcdo e defesa da

saude", para reuni-los em texto apartado e especial.

A estrutura do citado Decreto-Lei apresentava-se em .texto
corrido, de 16 artigos, sem divisdes metodolégicas internas.

Por ser ato pioneiro, nele se pode constatar ijma série de lacunas e

deficiéncias técnicas, mas introduziu institutos definitivos de pena-

lizagdo e de procedimento, além de estabelecer o espectro basico

~~1AS, H.P. Direito de satde. Rio de Janeiro, Fundagdo SESP, 1979. p.303.
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de tudo o que hoje se tem nos textos em vigor.

Entre os seus defeitos ©principais, que se refletiram 1logo
nas leis esparsas que se lhe seguiram, pode-se relacionar; a
omissdo quanto a Andlise Fiscal; a imprecisdo quanto aos passos
do procedimento comum (ndo dizia quais eram os requisitos do

Auto de Infragdo; ndo referia os «critérios para fixagdo e dosi-
metria das penas, deixando até mesmo de relacionar as circuns-
tédncias atenuantes e agravantes); o siléncio quanto as medidas

cautelares e quanto aos efeitos dos recursos, entre outros.

O DL 785 vigorou (de 1969) até a publicagdo da Lei 6.437,em

20 de agosto de 1977. Em decorréncia daquelas lacunas todas, ou-

tras leis esparsas, dispondo sobre alimentos, medicamentos e
bebidas, acabaram suprindo as suas faltas, estabelecendo nor-
mas procedimentais préprias (e até penalidades), o que tornou

ainda mais complexo e dificil o quadro da 1legislagdo federal,
no particular, tudo se refletindo nas,..legislagdes estaduais ela-

boradas no periodo.

2.1.2. Décreto-Léi n9 986, de 21 de outubro de 1969

Em 21 de outubro de 1969, surgia o DL n9 986 que, revogan-
do o DL n9 209, de 27 de fevereiro de 1967, instituia normas
basicas sobre alimentos, insumos e substancias alimenticias. Ao
mesmo tempo em que adotava o DL 785 em relagdo a infragdes, pe-
nalidades e processo administrativo (arts. 32 e 40) supria a

lacuna do mesmo e a precariedade do art. 48 do Cdébdigo Nacional

de Saude (que dispunha sobre "analise prévia"), instituindo pro-
cedimento préprio de Analise Fiscal (art. 33 e seguintes). Inse-
ria também outros dispositivos, como o aproveitamento de produ-

tos que, condenados pela autoridade sanitaria n&do fossem julga-
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dos de todo impréprios para o consumo (art. 42 e §§) e a apre-
ensdo de produtos sob condenagdo definitiva em todo o territério
nacional (art. 43)_, dispositivos que acabariam sendo agasalha-

dos, mais tarde, pela Lei 6.437/77.

2.1.3. Sobre Drogas, Medicamentos e Outros

Na area de comércio e vigiladncia de drogas, medicamentos,
insumos farmacéuticos, perfumes, cosméticos, saneantes, domis-
sanitédrios e outros, surgiram, respectivamente, as leis n9

5.991, de 17 de dezembro de 1973 e n9 6.360, de 23 de setembro
de 1976, regulamentadas pelos Decretos n9 74.170, de 10 de 3Jjunho
de 1974 e n9 79.094, de 5 de Jjaneiro de 1977, estabelecendo nor-
mas especificas de vigilancia sanitdria e procedimentos, inclu-
sive de Analise Fiscal, suprindo a 1lacuna do DL 785 e a preca-

riedade do art. 62 do Cédigo Nacional de Saude.

Como o DL 785 deixava em aberto e ao alvedrio da autorida-
de sanitdria a graduagdo da penalidade, a Lei 6.360 e o Decreto
ng 79.094, arts. 67 e 147, respectivamente, elencaram situacgdes
em que a infragcdo deveria ser necessariamente enquadrada como
grave ou gravissima (dispositivos que continuaram em vigor, por-
que ndo foram derrogados, posteriormente, pela Lei 6.437). A
Lei 5.991, no seu art. 48, § 39, estabeleceu hipétese em que a
defesa escrita contra Aito de Infragdo tinha prazo reduzido de
15 para 10 dias, certamente por influéncia da Andlise Fiscal. E

assim por diante.

2.1.4. Sobre Bebidas

Mas a Lei n9 5.823, de 14 de novembro de 1972, que "dispde

sobre a padronizacgéao, classificacéo, inspegdo e registro de Dbe-
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bidas", e o seu Decreto Regulamentar n9 73.267, de 6 de dezembro
de 1973, foram sem davida os textos inovadores mais contundentes
e que visivelmente influenciaram alguns cédigos sanitdrios esta-

duais posteriores””.

Tanto que as alteragdes, em relagdo ao DL 785, assim como
o suprimento de algumas de suas lacunas, acabariam recebendo res-

paldo da prépria Lei 6.43 7, posteriormente.

Além de @estabelecer procedimento préprio para Andlise Fis-
cal, o Decreto apresentava (como apresenta) um capitulo especifico
de infragdes e penalidades, com o respectivo processo adminis-
trativo. 0 procedimento era detalhado, a comegar pelo Auto de
Infragcdo, que ndo sé6 ganhava os seus requisitos minimos, como
também as préprias normas para o seu preenchimento (art. 4 9 e
§§). Alias, o Decreto simplesmente ignorava, em matéria de pro-

cesso, a existéncia do DL 785.

Além destas, eram diversas as alteragdes e 1inovagdes trazi-
das por estes dois atos legais, mas convém destacar ainda; a) o
Termo de Intimagdo do art. 4 5 do Decreto (mais tarde adotado pe-
lo cédigo de Sadao Paulo); b) os elementos basicos do que viria
a configurar o instituto da obrigagdo subsistente na Lei 6.4 3 7/
77; e c¢) a previsdao de efeito suspensivo para os recursos (art.

52) .

2.1.5. A Lei 6.437, de 20 de agosto de 1977

Foi a Lei que resgatou, novamente, a unidade do processo sa-

33

Curioso que a execu;éo’aesta Lei e Seu respectivo Decreto era da algada do
Ministério da Agricultura e ndo do da Saude. Os Estados sé6 poderiam inter-

vir na fase de '"distribuigdo ao consumidor" (Dec., art. 29, IV); a menos
que houvesse delegagdo a Estado ou Territdério, mediante convénio (Lei, art.
39, § 29 e Dec., art. 39). Mesmo assim, tiveram, os dois textos indiscu-

tivel influencia na parte processual dos cédigos estaduais, como se compro-
vara adiante.
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nitdrio federal, capitalizando a evolugdo que grassava nos tex-

tos esparsos, acima mencionados.

Trata-se do texto em vigor, que ‘'"configura as infragdes a
legislagédo sanitéria federal, estabelece as sangdes respectivas

e da outras providéncias". Ndo possui decreto regulamentar.

sdo 40 artigos, distribuidos em dois Titulos: Titulo I,"Das
Infracdées e Penalidades" (art. 1 a 1l1) e Titulo 1II, "Do Proces

so" (art. 12 a 40).

Na mesma linha do DL 785, que revogou, restabeleceu, con-
forme dito, a unidade da 1legislagdo sanitaria federal no plano
punitivo e ©processual, ampliando o elenco de infragdées e unifor-
mizando os "procedimentos comuns". Desde a sua publicagdo vem
servindo de modelo para os novos cbédigos sanitarios estaduais,
na parte especifica, quando ndo é simplesmente adotada por aque-

les cuja legislacdo encontra-se desatualizada.

Todavia, ndo é ©perfeito tecnicamente e alguma parcela da
legislagdo estadual, que lhe ¢é posterior, ja& d& mostras de po-

sicionar-se supletivamente em relagdo a alguns de seus aspectos.

2.2. AtoslLegais (Cébdigos) Estaduais: Amostragem

Formalmente, os dez cédigos estaduais sorteados para esta
pesquisa apresentam-se sob as mais variadas combinagbées de leis,

decretos-leis e decretos.

Cinco deles sdo constituidos por texto dnico””: lei: BA,
Lei n9 3.982, de 29 de dezembro de 1981; MA, Lei n9 4.500, de 5
de outubro de 1984; SE, Lei n9 2.391, de 5 de outubro de 1982;
~ Isto ndo quer dizer que ndo existam, ou ndo possam existir textos compleraen
tares ou regulamentares, assim como normas técnicas. A afirmagdo baseia-se

no texto compulsado e, principalmente, no fato de o processo administrate”®
vo sanitario estar contido no texto objeto.
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decreto-lei; RO, DL n9 036, de 17 de dezembro de 1982; e decre-

to; SP, Decreto n9 12.342, de 27 de setembro de 19784%.

Os outros cinco apresentam-se em mais de um documento le-

gal; lei e decreto; SC, Lei n9 6.320, de 20 de dezembro de 1983

e Decreto n9 23.663, de 16 de outubro de 1984+*; PA, Lei n9
5.199, de 10 de dezembro de 1984 e Decreto n9 3.948, de 9 de se-

tembro de 1985; decreto-lei e decreto; RJ, DL n9 214, de 17 de

julho de 1975 (cédigo de saude) e Decreto n9 6.538, de 17 de fe-

vereiro de 1983%*; lei complementar e decreto; PR, Lei Comple-

mentar n9 4, de 7 de janeiro de 1975 (cédigo sanitario) e Decre-
to n9 3.641, de 14 de 3julho de 1977. E, finalmente, o cédigo de
PE apresenta-se com trés textos legais; Decreto-lei n9 268, de

30 de abril de 1970, Lei n9 6.835, de 31 de dezembro de 1974 e
Decreto n9 3.488 (sem data na publicagdo wutilizada, da Secreta-

ria de Estado da Saude, qué é de 1976).

Como se percebe, os dez.cdédigos estaduais selecionados para
o estudo pertencem a diferentes periodos de elaboracdo, em rela-
¢do aos paradigmas federais. E, no aspecto formal, variam muito
entre si. 0 fichamento realizado permite um rapido perfil de ca-
da um deles, a titulo de identificagdo, o que se faz observando

a ordem alfabética.

No caso de Sao Paulo, o DL 211, de 30 de margco de 1970 nao e levado em con-
ta na afirmagdo, porque, tdo somente, em seu art. 22, abre perspectiva de
o cbédigo ser baixado por Decreto. Nada dispde, além disto.

36 . .= - N
SC possui as normas badsicas do processo, além das infragdes e penalidades,

na Lei, ao passo que o Decreto.detalha os procedimentos, com algumas repe-
tigdées. 0 sistema, por um lado, possibilita um aprecidvel enriquecimento das
normas procedimentais; mas por outro, pelo que se comprova, torna um tanto
complexa a manipulagdo conjunta dos dois textos. J& o caso do PA é dife-
rente, pois as normas processuais estdo todas concentradas na Lei.

370 caso do RJ e "sui generis" na pesquisa. 6 cdédigo ae.saude é céhéémporéneo
do DL 785 e esta elaborado nos seus moldes; o Decreto que "aprova o Regu-
lamento sobre Alimentos,.Higiene e Fiscalizagdo" é um texto moderno e dos
melhores da amostra, mas, como se comprova, é especifico da area de ali-

mentos.
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2.2.1. Bahia

a) Ato legal; Lei n9 3.982, de 29 de dezembro de 1981 -—
"Dispde sobre o Subsistema de Saidde do Estado da Bahia, aprova a
legislagdo béasica sobre promogdo, protegdo e recuperagdo da sau-

de e da outras providéncias."

b) Forma e estrutura; sdo 260 artigos, em 11 titulos, divi-

didos em capitulos e segbdes. O Titulo X (art. 219-257) trata'"Das

infracées & legislacgdo.sanitdria e respectivas sangdes: Capitulo

I "Das Infragcdes e Penalidades" (art. 219-231) e Cap. 1II, "Do
Processo Administrativo” (art. 232-257) . Também Titulo VII, "Da
Vigilancia Sanitéaria" (art. 128), Cap. IT, "Da Vigiléncia Sani-

tidria de alimentos destinados ao consumo humano (art. 132-138) e

Cap. IV, "Da Vigilancia Sanitaria de drogas etc. (art. 14 0-14 5).

c) Breve perfil; cédigo baseado na Lei Federal 6.437/77,com
alguns acréscimos, bem inseridos, extraidos da legislagdo fede-
ral esparsa. Dentro do padrdo médio dos <cédigos, nédo apresenta

maiores inovagdes.

2.2.2. Maranhdo

a) Ato legal: Lei n9 4.500, de 5 de outubro de 1984 - "Dis-
pde sobre o Sistema de Saude do Estado do Maranhdo, aprova a Le-
gislacdo Béasica sobre promogdo, protegdo e recuperagdo da saude

e da& outras providéncias".

b) Forma e estrutura; sdo 308 artigos, em 12 titulos, divi-

didos em capitulos e segdes: Titulo XI, "Das infragcées & 1legis-
lagdo sanitaria estadual e respectivas sangdes" (art. 267-304);

Cap. I, "Das infragdes e penalidades (art. 267-279); Cap. II '"Do
processo administrativo" (art. 280-304). Ainda, Titulo VIII, "Da

Vigilancia Sanitéaria": Cap. II, "Da Vigilédncia Sanitaria de
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Alimentos destinados ao consumo humano" (art. 149-159) e Cap.IV,

"Vigilédncia Sanitaria de Drogas" etc. (art. 161-166).

c) Breve perfil; muito semelhante ao da Bahia, em tudo. E-
laborado sob a Lei Federal 6.299/75, demonstra preocupagdo com
Sistema de Saude, descentralizagcdo dos servigos em complexidade

crescente e municipalizagéo (facultada na 4&rea de alimentos e
restringida no tocante a drogas e medicamentos, art. 161, exata-
mente como ocorre na legislagdo federal correspondente, onde se

inspira).

2.2.3. Para

Ato legal; Lei n9 5.199, de 10 de dezembro de 1984- '"Dis
pde sobre o Sistema de Satde do Estado do Para e aprova a legis-
lacdo Dbasica sobre promogéo, protegcdo e recuperagdo da saude";

e Decreto Regulamentar n9 3.948, de 9 de setembro de 198 5.

b) Estrutura; Lei; sdo 254 artigos, em 12 Titulos, com ca-
pitulos e segdes. O Titulo )(1:, "Das infragdes & Legislagdo Sani-
tdria Estadual e respectivas sangdes" (art. 211-247), com dois

capitulos; Cap. .I, "Das infragdes e penalidades" (art. 211-223)e
Cap. II, "Do processo" (art. 224-247). No Titulo VIII, "Da Vigi-
lancia Sanitaria" (art. 122 e seguintes) os capitulos atinentes
a alimentos e drogas e medicamentos apresentam varios disposi-
tivos sobre Analise Fiscal, medidas cautelares, execugdo de pe-
nalidades, etc. 0 Decreto Regulamentar nada apresenta em rela-

¢do ao processo administrativo.

c) Breve perfil; é o mais recente dos 10 cédigos da amostra.
Como se vé pela prépria estrutura, assemelha-se aos dois anterio
res, cujo perfil prevalece entre os cdédigos daquela parte . do

Pais. A nota de destaque, no caso desta, i a incorporacgédo dos



126

preceitos, infragodes e penalidades relativas ao meio ambiente
(cf. leis federais nC 6.902, de 27 de abril de 1981 e 6.938, de
31 de agosto de 1981 e Decreto n9 88.351, de 19 de junho de

1983) , o que ndo acontece com os demais cdédigos da amostra.

2.2.4. Parana

a) Ato legal: Lei Complementar n9 4, de 7 de 3janeiro de
1975 - "Dispbe sobre o Cdédigo Sanitdrio do Estado" e Decreto n9
3.641, de 14 de 3julho de 1977 - "Regulamenta a Lei Complementar

n9 4, que dispbe sobre o Cédigo de Saude do Estado".

b) Estrutura: Lei Complementar: sdo 78 artigos, em 20 capi-

tulos. O Capitulo XIX, "Das penalidades" (art. 70-75) e o Capi-

tulo XX, "Disposigdes Gerais" (art. 76-78) , sdo os que contém
dispositivos de interesse do elenco tematico desta pesquisa. (o)
Decreto, s&do 719 artigos, em 20 titulos, divididos em capitulos.
O Titulo XIX, "Penalidades" (art. 689-712) , possui cinco capi-

tulos: Capitulo I, "Dos Orgdos Fiscalizadores" (arts. 689-690) ;

Capitulo 1II, '"Apuragdo e classificagdo das infracgdes" (art. 691-
693) ; Capitulo III, "Classificacao das Penalidades" (art. 694-
697) ; Capitulo 1v, "Da aplicagdo das penalidades" (art. 698-
701) ; Capitulo V, "Do procedimento administrativo” (art. 702-

712) . E o Titulo IV, Capitulo VI, atinente & fiscalizagdo e pro-

cedimento de Anadlise Fiscal de Alimentos.

c) Breve perfil: cdédigo anterior & Lei 6.437/77; baseado
no DL 785/69, contém algumas diferencas muito importantes em
relagéo ao referido protétipo. Bastante diferente dos cédigos
até aqui elencados, estd na linha de Sdo Paulo, que, @por sua

vez, traz uma versdo mais atualizada.
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2.2.5. Pernambuco

a) Ato 1legal; Lei n9 6.835, de 31 de dezembro de 1974 - '"Es
tabelece normas referentes a Saude, complementando as disposi-
¢des do Decreto-Lei n9 268, de 30 de abril de 1970"; e Decreto
n9 3.488 (;s.d.na publicag¢do manejada) que vem a ser o "Cédigo

oo
Sanitéario"”

b) Estrutura; a Lei contém cinco artigos, que enunciam as
competéncias da Secretaria de Estado da Saide, mas sdo omissos
no tocante a infragdes, penalidades e processo administrativo. O
Decreto contém 1.012 artigos, distribuidos em 51 capitulos, al-
guns com segdes. O Capitulo LI, trata "Da disposigdo sobre in-

fracdes as normas relativas a sadde e respectivas penalidades"

(art. 998-1.012). Também o Capitulo XXXIITI, "Da Andlise Fiscal
e Pericia de Contraprova" (art. 6 05-619), tratando de alimentos;
e o Capitulo XLV, Segdo VII, "Da Fiscalizagdao" (art. 930-938),dis
pondo sobré drogas e medicamentos, sdo de interesse tematico

para este trabalho.

P

c) Breve perfil; contempordneo do DL 785, é talvez o menos

expressivo da amostra, em termos de processo e procedimentos,

muito embora seja o mais extenso de todos, em numero de artigos.

Desatualizado, sem muitos acréscimos em relagdo a legislagdo fe-
deral, filia-se ao grupo que adota o sistema federal de proces-
so (diferente do sistema dos Estados do Sul, adiante demonstra-
do)

2.2.6. Ridé de Janeiro

a) Ato legal; Decreto-Lei n9 214, de 17 de julho de 1975

0oQ -

Na publicacdo examinada, ndo consta data nem ementa do Decreto (V. referen-
cia, no final).
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"Aprova o Cbédigo de Saude do Estado do Rio de Janeiro", e Decre-
to n9 6.538, de 17 de fevereiro de 1983 - '"Aprova o Regulamento

sobre Alimentos, Higiene e Fiscalizagdo".

b) Estrutura; DL; sdo 26 artigos, cujos temas sdo divididos
era titulos soltos. Os dispositivos atinentes as infracdées e sua
apuragcdo constam do art. 99 ao 23, sob o titulo "Das infracdes e
respectivas penalidades". Decreto; sédo 272 artigos, distribui-
dos em 8 titulos; Titulo VII, "Infracdo e Penalidades" (art.234-

246) e Titulo VIII, "Procedimento Administrativo" (art. 247 a

272), com 4 capitulos; Capitulo I, "Termo de Intimagdo" (art.247-
253), Capitulo 1II, "Auto de Infracao" (art. 254-258), Capitulo
III, "Auto de Multa" (art. 259-264) e Capitulo IV, "Disposigdes
Gerais", art. 265-272); no Titulo 1IV, "Fiscalizagdo de Alimenta-
cao" (art. 12-59) e seus 5 capitulos, encontram-se também dis-

positivos de interesse tematico (especialmente os relativos a

Analise Fiscal - Cap. III, art. 37-44 - e execugdo das penalida-
des de interdigdo, apreensdo e inutilizagdo - Cap. IV, art. 45-
55).

c) Breve perfil; a situagdo do Processo Sanitario é muito
particular no Rio de Janeiro. 0 '"cédigo sanitdrio" estd baseado

no DL 785/69, mas O seu regulamento, no tocante a alimentos, ¢é

mais recente e atualizado, constituindo-se, até, num dos melho-
res atos legais da amostra, na parte processual. Perfilha-se,es-
te dltimo, sob aparente influéncia do cédigo paulista, com a

corrente dos Estados do Sul, adiante caracterizada.

2.2.7. Ronddénia

Até legal; Decreto-Lei n9 36, de 17 de dezembro de 1982

- "Dispde sobre o sistema de satide do Estado de Ronddnia e apro-
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va normas de promogdo, protegdo e recuperagao da saude" 39

b) Estrutura: sdo 262 artigos, distribuidos em 12 titulos,
que se subdividem em capitulod. 0 Titulo XI, "Das infragdes a
legislagéo sanitaria estadual e respectivas sangoes" (art. 221-
258), trata do tema em dois <capitulos: Capitulo I, "Das infra-

¢bes e penalidades"” (art. 221-233) e Capitulo 1II, "Do processo

Administrativo" (art. 234-258).

c) Breve perfil: muito bem baseado na lei federal 6.437/
77, com algumas adaptagdes muito seguras. Ndo desce a mindcias,
mas é completo em relagdo ao que existe na legislagéo federal,

que ndo inova.

2.2.8. Santa Catarina

a) Ato legal: Lei n9 6.320, de 20 de dezembro de 1983 -
"Dispde sobre normas gerais de saude, estabelece penalidades
e da outras providéncias"; e Decreto n9 23.66 3, de 16 de outubro
de 1984 - "Regulamenta os artigos 51 a 76 da 1lei n9 6.320, de 20
de dezembro de 1983, que dispde sobre normas gerais de saude,es-

tabelece penalidades e da outras providéncias".

b) Estrutura: & Lei: sdo 76 artigoS, divididos em 2 titu-
los, e estes em capitulos. O Titulo II, "Das Infragcdes e Penali-
dades" (art. 51-76), contém 5 capitulos e mais as disposigdes
gerais: Capitulo I, "Disposigdes Gerais" (art. 51-52); Capitulo
II, "Graduagdo das Infracdes" (art. 53-57); Capitulo III, '"Espe-
cificacéo das Penalidades" (art. 58-60) ; Cap. IV, "Caracteriza-
¢do das Infragdes e suas Penalidades" (art. 61); Cap. V, "Carac-

39,z . s b A s .
Kido se,comprovou, na pesquisa, existéncia de Decreto regulamentar, muito

embora a referéncia do art. 260 dp IL.., Mas o texto desta ultima é comple-
to em relagdo a infragdes e penalidades e processo.



130

terizacgéao basica do Processo" (art. 62-71) ;e "Disposigdes Fi-
nais e Transitérias" (art. 72-76), onde também se encontram dis
positivos de interesse tematico. E o Decreto; sdo 73 artigos,
distribuidos em 7 capitulos e segdes; Cap. I, "Das definigdes"

(art. 19-29); Cap. 1II, "Da competéncia" (art. 3-14); Cap. III,

"Das infragdes e penalidades" (art. 15-17); Cap. IV, "Da carac-
terizacéo basica do processo" (art. 18-56), subdividido em 4
secbes; Secdo I, "Auto de Infracdes" (art. 18-27); Secgédo IT1,

"Auto de Intimacéao" (art. 28-33); Segdo 1III, "Dos procedimentos"

(art. 34-47); Segdo IV, "Auto de Imposigdo de Penalidades" (art.

48-56); Cap. V, "Do recurso" (art. 57-64); Cap. VI, "Da Execu-
¢do das penalidades" (art. 65-71), subdividido em 3 secgdes; Se-
g¢do I, "Do processamento das multas" (art. 65-68); Secgéo II1,

"Da execugdo das penalidades de inutilizagdo de produto, cance-
lamento do registro, autorizagao, licenga e demais penalidades"

(art. 69-70); Segdo III, "Do registro de antecedentes" (art.71) ;

Cap. VII, "Das disposig¢des finais" (art. 72-73).

c) Breve perfil; 0 cédigo sanitdrio de Santa Catarina é

composto de uma lei, que é dividida em 21 setores tematicos de
regulamentacgéo, que devem resultar em igual numero de Decretos
especificos (salvo as reunides de mais de um tema num Unico de-
creto) . No tocante a infragdes, penalidades e processo, a sim-
ples descricdo da estrutura formal é suficiente para demonstrar
o aprofundamento do tema, fato que ndo encontra correspondéncia
nos demais cédigos da amostra. E wuma legislagdo atualizada, que
se calca na lei federal, mas que se distancia dela nas inovagdes
e no fato de perfilhar-se ao sistema peculiar por que se incli-

nam os Estados da parte Sul do Pais.
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2.2.9. S&o Paulo

a) Ato legal; Decreto n9 12.342, de 27 de setembro de 1978
- "Aprova o Regulamento a que se refere o art. 22 do DL n9 211,
de 30 de margo de 1970, que dispde sobre normas de promogdo,pre-
servagdo e recuperagdo da saude no campo de competéncia da Se-

cretaria de Estado da Saude".

b) Estrutura; sdo 592 artigos, em 5 Partes, com Livros, Ti-
tulos, capitulos, segcbes e subsecdes. A Quinta Parte trata da
"Repressdo as infragdées de natureza sanitaria" (art. 557 a 596),
dividindo-se em 4 Titulos; Titulo I, "Competéncia" (art. 557-
559); Titulo II, "Infragcdes e Penalidades" (art. 560-571); Titu-
lo IIT, "Procedimento Administrativo das infragdes de natureza
sanitaria" (art. 572-590), subdividido em 5 capitulos; Cap. I,
"Auto de Infracédo" (art. 572-575); Cap. II, "Termo de Intimagdo"
(art. 576-577); Cap. III, "AutO de Imposigdo de Penalidade" (art.
578-579); Cap. Iv, "Processamento das multas" (art. 580-583) ;Cap.
V., "Recursos" (art. 584-590) ; e Titulo IV, "Disposigdes Gerais"

(art. 591-596).

c) Brevé perfil; contemporidneo da lei federal 6.437/77,des-
taca-se do modelo federal, principalmente na parte processual,
em que ¢é inovador, inspirando os demais cédigos estaduais que

também vdo além daquele texto basico.

2.2.10. Sergipe

a) Ato legal; Lei n9 2.391, de 5 de outubro de 1982 - "Dis-
pde sobre o Sistema de Saude do Estado de Sergipe e aprova a le-
gislacdo Dbasica sobre promogdo, protegdo e recuperagdo da sau-

de".



132

b) Estrutura; s&8o 262 artigos, distribuidos em Titulos, ca-
pitulos e segdes. As infragdes & 1legislagdo sanitdria estadual
e respectivas sangdes estdo no Titulo X (art. 220-257), que
possui dois capitulos; Cap. I, "Das Infragdes e Penalidades"

(art. 220-232) e Cap. IT1, "Do Processo Administrativo" (art.233-
257). O Titulo VII, "Da Vigilancia Sanitéaria" (art. 128-204), ao
tratar "Da Vigiléancia Sanitaria de Alimentos destinados ao
consumo humano" (Cap. ITI, art. 132), de drogas e medicamentos
(Cap. IV, art. 140) e outros, contém dispositivos de interesse
temdtico deste trabalho também, como Analise Fiscal e Execugéo
de Penalidades. Da mesma forma o Titulo XTI, das "Disposigdes

Finais e Transitdrias" (art. 258).

c) Breve perfil; cddigo contempordneo da Lei 6.437/77, se-

gue o modelo desta e filia-se ao sistema de Bahia, Maranhdo, Pa-

rad, ao qual muito se assemelha.

3. Relatério do EléiiciO Tematico

Recapitulando brevemente, este capitulo estad sendo dedicado
ao estudo especifico do Processo Sanitario nos textos objeto,

que se acabou de descrever, através do método comparativo.

No nC 1, procurou-se definir esse tipo de método, para de-
pois escolher um modelo de aplicagdo do mesmo, o CNJ, que foi

adaptado para esta pesquisa.

Elaborada a ficha respectiva, os textos foram conveniente-
mente fichados e a tarefa que se impde, a partir de agora, é o
relatério dé conteiddo ou melhor dizendo, das informagdes cole-
tadas em cada um dos nove temas (e respectivos subtemas) em que

foi dividido, para fim de estudo, o Processo Sanitario.



133

3.1. Tema 1 - "Disposigdes Gerais"

Este assunto reune subtemas que geralmente aparecem, ou na
abertura do texto 1legal, ou na parte das duGltimas disposigdes.
Trata-se de aspectos de "competéncia", "infrator-infracgao", "ex-

clusdo da infragdo" e "prescrigdo".

3.1.1. Competéncia

No plano federal, o art. 14 da Lei 6.437 mantém a linha do
art. 59 do DL 785, no sentido de que a competéncia para aplicar
as penalidades é das autoridades sanitarias competentes do Mi-
nistério da Saude, dos Estados, do Distrito Federal e dos Terri-
térios, conforme as respectivas legislagdes, "ou por delegagao
de competéncia através de convénio". As penalidades que exigem
convénio sdo aquelas da algada privativa do Ministério da Saude:
cancelamento de registro de produtos; autorizagdo para funcio-
namento de empresa; e inutilizagdo do produto em todo o terri-

tério nacional””.

Na esfera estadual, a competéncia para exercer o poder de
policia, aplicar penalidades e presidir o processo é das autori-
dades da Secretaria de Estado, cuja denominagdao varia entre as
10 Unidades Federadas da amostra: 6 possuem Secretaria de Estado
da Saude; 2 Secretarias de Saude Publica; e um. Secretaria da
Satde e Bem-Estar Social. Em Santa Catarina, a competéncia é
atribuida a um é6rgédo descentralizado (Autarquia), wvinculado &

Secretaria de Estado da Saude.

Quanto & competéncia para fiscalizar, assim como os ©pode-

res de jurisdigdo administrativa, alguns cédigos estabelecem

A~ADIAS, H.P. Vigilédncia sanitadfia dé medicamentos e drogas. Brasilia, Minis-
tério . da Saude, 1980. p.72.
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desde 1logo a escala hierarquica, nominando o&rgados e categédrias
funcionais, ao passo que a maioria prefere fazer remissdo a es-

trutura administrativa do Estado.

As prerrogativas da fiscalizagéao sdo amplamente assegura-
das, na forma do livre acesso a locais, em qualquer horario, fa-
culdade de requisitar a forga publica em caso de resisténcia e

penas severas para o desacato ou desobediéncia.

3.1.2. Infrator-infracéo

O DL 785 definia as duas situagdes: considerava infracdo "a

desobediéncia ou a inobservadncia ao disposto nas normas 1legais,

regulamentares e outras que, por qualquer forma, se destinem a
preservar a saude" (art. 29) ; e estabelecia como infrator, ou
que respondia pela infragdo: '"quem de qualquer modo, cometer ou

concorrer para sua praticid Oii_ dela S € beneficiar" (art. 49).

Ji4 a Lei 6.437/77, em seu art. 39, limita-se a dizer que:"O
resultado da infragcdo sanitaria é imputdvel a quem lhe deu causa
ou para ela concorreu". E no § 19: "Considera-se causa a agéo

ou omissdo sem a qual a infragcdo ndo teria ocorrido".

Os cbédigos estaduais ndo escapam das linhas desses dois mo-

delos.

3.1.3. Exclusdo da Infracéo

O DL 785 definia como infracdo a fraude, falsificacédo ou
adulteragdo de produtos de interesse da saude publica (art. 29,
paragrafo Gnico), para dizer que ndo seriam consideradas como
tais as alteragdes decorrentes de causas, circunsténcias ou

eventos naturais ou imprevisiveis (art. 13); neste caso, o in-
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teressado era notificado para providenciar a retirada do produto

em 15 dias, sob pena de penalizagdo (§§ 19 e 29).

Jad a Lei 6.437, coerente com a 1linha de ndo definir o que
seja infragdo, diz no art. 39, § 29: "Exclui a imputagdo de in-
fragdo a causa decorrente de forgca maior ou proveniente de even-
tos naturais ou circunsténcias imprevisiveis, que vier a deter-
minar avaria, deterioragdo ou alteragdo de produtos ou bens do

interesse da saude publica".

Ndo h& outro dispositivo que trate ou autorize a excluséo
de infracgéo, exemplo que é seguido pelos cédigos estaduais. A
unica excegcdo é a do cdédigo de Pernambuco, que faculta excluir
a infragcdo em caso de ignorédncia do estado do produto, "a crité-

rio da autoridade sanitaria" (art. 1.006).

3.1.4. Prescricéo

E a Gnica matéria tratada uniformemente por todos os atos
legais examinados: as infrag¢des sanitarias prescrevem em cinco
anos; seu curso interrompe-se por notificagdo ou qualquer ato
da autoridade competente que vise a sua apuragdo; e o prazo pres
cricional ndo <corre enquanto houver processo administrativo pen-

dente de deciséo.

3.2. Téma 2 - "Penalidades"

Este tema possui trés subtemas, que sdo a ‘"especificacédo'"de

penalidades (elenco dos tipos de penalidades que podem ser apli-
cadas aos infratores das normas sanitarias) ; a :"caracterizacédo
das infracdes" (assim entendido o rol de atos tipificados como
infragcdo sanitaria, com a previsdo in abstrato das respectivas

penas); e as "penas acessérias" (que os cdédigos sanitarios podem
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prever, nos mesmos moldes do art. 67 do Cébdigo Penal e da 1legis-

lacdo penal especial, de acordo com a sua natureza””.

3.2.1. Especificagdo das Penalidades

A Lei 6.437/77 prevé 11 tipos de penalidades, que vido desde

adverténcia e multa; apreensdo, inutilizagdo e suspenséo de
vendas e/ou fabricagdo do produto; até a proibicdo de propagan-
da, o cancelamento do registro do produto, da autorizagdo para

funcionamento da empresa, do alvard de 1licenciamento do estabe-
lecimento, até a interdigcdo de produto ou do estabelecimento (art.
29), sendo que algumas delas sdo da algada federal, salvo dele-
gagcdo mediante convénio. O DL 785 previa elenco menor (e mais
elastico), de 6 itens, incluindo a penalidade de intervencgéo (que

desapareceria com a superveniéncia da Lei n9 6.437/77).

Isto gerou situagdes diversificadas nos cdédigos estaduais:
3 deles ainda permanecem no sistema do DL - PR, PE e RJ -, o que
os obriga, certamente, a utilizar-se da prerrogativa do art. 14
da Lei 6.437/77, ou seja, de aplicar diretamente o texto fede-
ral, quando necessario. Dos <cédigos que foram baixados durante
a vigéncia da Lei 6.437/77: 2 reproduzem os 11 itens de penali-
dades (SC e SP); e os demais (BA, MA, PA, RO e SE) ndo incluem
aquelas penalidades que seriam ou poderiam ser da competéncia
federal: interdigdo do produto; cancelamento do registro do pro-
duto; proibigdo de propaganda; cancelamento de autorizagdo para

funcionamento da empresa.

Obs.: as penalidades relativas a bebidas ndo figuram nos

41“A legislagdo penal especial ainda consigna outras penas acessérias: inter-
digdo do.exercicio do comércio, nos delitos falimentares (Dec.-lei n9
7.661/45, art. 195); incapacidade para fungdes na Marinha mercante (Dec.-Lei
n9 4.124/42, art. 29) etc." (DELMANTO, Celso. Cdédigd penal anotado. S&o Pau-

lo, Saraiva, 1981. p.59).
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cédigos porque, conforme Jja& alertado, sd&o da algada do Ministé-
rio da Agricultura, que pode celebrar convénio de delegagdo com
os Estados (Dec. 73.267/73, art. 39). Interessante também que os

textos sempre ressalvam as sangdes penais e civis, as de legis-

lagdes especiais, assim como a possibilidade de aplicagdo "al-
ternativa ou cumulativamente" das penalidades (art. 29 da Lei
6.437/77) .

3.2.2. Caracterizacdo das Infracdes

A Lei 6.437/77 (art. 10) caracteriza as infragbes em 31
itens, voltados & ©protegdo de; estabelecimentos de interesse da
saude, produtos, substdncias e insumos; propaganda, doengas trans-
missiveis e zoonoses; aviamento de medicamentos; sangue e deri-
vados; rétulos; processos de fabricagdo e industrializagdo; hor-
ménios e outros produtos bioldégicos; aplicagédo de raticidas;
transporte, iméveis, profissdes de interesse da saude; cremacgéo

e wutilizagcdo de cadaveres; sal; além da prépria atividade f£fisca-
lizadora e, genericamente, qualquer norma, regulamento ou mesmo
ato de autoridade sanitdria na defesa da saide. A 1listagem né&o
é exaustiva e alguns cédigos estaduais ampliam as  hipéteses
(SP, por exemplo, prevé 32 itens e SC 34), enquanto que outros
permanecem circunscritos aos 12 incisos do DL 785. O PA é& o uni-
co a tipificar, enquanto cédigo sanitario, também as infragdes (com

penalidades especificas) contra o meio ambiente.

Obs.: fora desses dispositivos, é comum os textos preverem
outras situagdes penalizaveis (como a prépria lei para o es-
trangeiro que desatende normas sanitdrias para ingresso e fixa-
gdo no pais - art. 11), assim como vincular algum tipo de pena-

lidade a determinado preceito ou infragdo: agdo fraudulenta de-
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safia interdigcdo obrigatéria; desacato é punido sempre com mul-
ta, sem prejuizo de outras penalidades; falta grave quanto a
higiene ou seguranga sanitaria, ou processo de fabricagéo, leva
a interdicdo ou até mesmo & cassacgdo da licenca sanitaria; des-
cumprimento de obrigagdo subsistente acarreta multa diaria. E

assim por diante”®

3.2.3. Penas Acessébrias

Embora nenhum cédigo estadual se ocupe expressamente do as-
sunto, a exemplo da legislagdo federal, existem previsdes ca-
suisticas. O cédigo do RJ prevé o confisco dos utensilios, apa-
relhos e substédncias utilizados na falsificacgao, adulteracao e

fabrico clandestino, além de multa (art. 54 do Decreto).

O do PR impede a renovagdo da 1licenga sanitaria enquanto
ndo é paga a multa (art. 73, paragrafo dunico da Lei Complemen-

tar)

E o de SC prevé o nédo recebimento de recurso enquanto néo
cumprida obrigagéo subsistente determinada por auto de intima-

cdo (art. 61 do Decreto).

3.3. Tema 3 - Graduacédo e Imposicdo de Penalidade

2

A graduagdo e imposigdo de penalidade ¢é, ao mesmo tempo,uma
extensdo do tema anterior e uma antecipagdo do que deveria estar
inserido na fase do Jjulgamento do processo. A sua inclusdo nesta
altura decorre de opgdo metodolégica, forcada pela prépria es-

trutura dos textos legais sob matéria.

O DL 785 (art. 69) deixava a critério da autoridade julga-

dora a classificagdo da infragdo em leve, grave ou gravissima,



139

levando em conta: a maior ou menor gravidade da infragdo, os an-
tecedentes do infrator e as circunsténcias atenuantes e agravan-

tes (que também ndo identificava).

Ja a Lei 6.437/77 reduziu o nivel de arbitrio da autoridade

sanitdria, com as seguintes providéncias:

19) relacionou ("numerus clausus") as circunstéancias ate-

nuantes e agravantes (arts. 79 e 89);

29) estabeleceu as circunsténcias atenuantes e agravantes

como critério para a classificagdo da infragcdo em leve (& exis-

téncia de uma circunsténcia atenuante); grave (& verificacéo
de uma circunsténcia agravante); e gravissima (quando presentes
duas ou mais circunstancias agravantes) - art. 49;

39) fixou para a reincidéncia especifica a caracterizacéao
da infragcdo como gravissima, com imposigdo da penalidade maxima

(art. 89, paragrafo Unico);

49) cominou, in abstracto, os valores minimo e maximo da

multa, com base na classificagdo das infragdes feita pelo art.

49 (art. 59);

59) isso estabelecido, determinou, ainda em relagdo & mul-
ta, que a fixagdo do valor definitivo da condenagdo, entre aque-
le méaximo e aquele minimo, deveria ser feita com observancia

da capacidade econémica do infrator (art. 59, § 29);

69) e estabeleceu, finalmente, como critério geral, tanto
para a "imposigdo" da pena (ou sua escolha), como para a sua
"graduagédo" (seja de multa ou outra), que a autoridade Jjulgado-

ra deve ter em conta: as circunstédncias atenuantes e agravantes;
a gravidade do fato (em relagdo 4&s conseqiéncias para a saude
publica) e os antecedentes do infrator quanto &s normas sanita-

rias (art. 69).
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Havendo concurso de atenuantes e agravantes, ai sim a auto-

ridade sanitaria tem ao seu arbitrio optar pelas que s&do prepon-

derantes (art. 99), respeitada a reincidéncia especifica, evi-
dentemente.

Os cédigos estaduais contemporéneos da Lei 6.437/77 néo
destoam dela nesta parte. As variagdes e diferengas correm por

conta, por exemplo, do critério de fixagdo do valor wunitario das
multas: 4 deles seguem a Lei Federal, de fixagdo inicial em cru-

zeiros, atualizada pela Lei Federal n9 6.205/75; 2 adotam o cri-

tério do salario minimo (PR e PE); 2 a Unidade Fiscal de Refe-
réncia - UFR (estadual: o RJ; e Federal: SC); um o Valor de Re-
feréncia - VR (SE);e o tultimo o valor das Obrigacées Reajusta-

veis do Tesouro Nacional - ORTN (PA).

Os cédigos que seguem o DL 785 apenam a reincidéncia com
aplicagcdo da multa anterior em dobro (critério que é também ado-

tado pelo Decreto Federal n9 73.267/73, art. 46, § 19).

Observacdes:

a) o cédigo do PR (art. 72 da Lei Complementar) prevé a
graduagdo da infragdo em leve, grave e dgravissima apenas para a

multa;

b) o estabelecimento da capacidade econdmica do infrator
como fator de dosimetria da penalidade de multa foi inovagdo da

Lei 6.437/77;

c) alguns cédigos (PA, SP e SE) prevéem, pelo menos nas
publicagdes examinadas, como circunsténcia atenuante a "coagao
irresistivel”, quando se trata, com certeza, de '"coagdo resisti-

vel" ou "a que poderia resistir" o infrator (v. art. 18 do Cédi-

go Penal vigente e art. 79, IV, da Lei 6.437/77);



141

d) por forgca de dispositivos da legislagdo esparsa que nédo
foram revogados pela Lei 6.437/717, cumpre dispensar atengdo a
realidades como a do art. 67 da Lei Federal 6.360/76, que enqua-
dra desde logo <como graves ou gravissimas determinadas infra-

¢des, ali arroladas, envolvendo drogas e medicamentos.

3.4. Tema 4 - Caracterizacdo Badsica do Processo

2

Este é um dos temas mais palpitantes da pesquisa, ndo sé
por se tratar do seu ponto nuclear, mas também porque a classi-
ficagdo dos respectivos subtemas sé6 se confirmou apés a conclu-

sdo do fichamento. O elenco inicial, como se comprova pelo Anexo

2, era o seguinte: processo "ordindrio" e sumarissimo, auto de
imposicdo de penalidade e Analise Fiscal. Todavia, o estudo aca-
bou definindo dois subtemas: "sistemas processuais" e "procedi-
mentos".

O primeiro, como reflexo dos dois sistemas distintos que
adotam (em relagdo ao auto de infragdo),os textos objeto: a) de

um lado o modelo da Lei 6.437/77 (por isto aqui designado '"sis-
tema federal"), seguido pela maioria dos cédigos estaduais; e b)

de outro lado, o "sistema dos Estados do Sul", assim designado

porque adotado por SC, PR, SP e RJ , que42relega a imposigéo
da penalidade a um segundo momento, depois do julgamento do auto

de infracéo.

(o} segundo subtema "procedimentos", em decorréncia do fato
de que, a semelhanca do Cédigo de Processo Civil (arts. 272 e
273) e guardadas as devidas proporgdes, também no Processo Sani-
tario podem ser identificados trés tipos distintos de procedi-
E o modelo adotado também pelo cédigo do RS, Dec. n9 23.430, de 24 de outu-

bro de 1974 (arts. 822 e 898),, que, entretanto, ndo integra o elenco de
textos objeto desta pesquisa (V. referéncia final).
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mento: ordindrio, sumarissimo e especial.

isto posto, o que se apreendeu no presente tema foi o se-

guinte;

3.4.1. Sistemas Processuais

Conforme Jja& mencionado, os textos objeto dividem-se, em re-

lagcdo ao auto de infracdo, em dois sistemas distintos;

a) Sistema de auto de infracdo Com penalidade; é o modelo

em que o auto de infragdo corresponde a uma verdadeira '"decisado",
ou a uma '"sentenga condenatéria", pois a autoridade fiscalizado-
ra, no ato de sua lavratura, além de enquadrar a infracdo, ja
fixa, desde 1logo, a penalidade em que entende incurso 5; infra-
tor. A este sbé resta recorrer da autuacdo (DL 785/69, 39 e 14)

ou apresentar defesa ou impugnagdo & autoridade competente (Lei
6.437/77, arts. 13 e 22), que, por sua vez, mantém ou ndo a pe-

nalizacgéo.

Trata-se do sistema liderado pela 1legislagéo federal, que
é seguida pela maioria dos cédigos estaduais da amostra. Dai a

designagdo, neste trabalho, de "sistema federal".

b) Sistema de auto de infragcdo seqguido de auto de imposi-

cdo; neste, diferentemente do outro, o auto da infracdo ndo pas-
sa de mera pega acusatéria, instauradora do processo punitivo,

que corresponde, mutatis mutandis, & dentncia do Ministério Pu-

blico, no Processo Penal, ou a wuma portaria inaugural de proces-
so administrativo disciplinar. Neste sistema, o auto de infragéo
deflagra o processo, desafia impugnagdo ou defesa, segue-se o
relatdério da autoridade autuante (esclarecendo os detalhes fati-
cos e de enquadramento legal, para a autoridade julgadora), para

coroar-se através de um julgamento por autoridade administra-
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tiva distinta do agente fiscal que procedeu & autuagdo. Julgada
procedente a imputagdo, ou o auto de infragdo, a autoridade Jjul-
gadora ordena, ipso facto, a lavratura do auto de imposigdo de
penalidade, que é uma espécie de '"carta de sentenga", destinada

4 notificagdo do infrator e & execugdo da penalidade imposta.

Este é o aqui denominado "sistema dos Estados do Sul", por-
que, conforme ja& referido, é o adotado, caracteristicamente, por
PR, RJ, SC e SP, além do RS, que ndo integra a amostra de tex-

tos objeto.

Em determinadas circunsténcias, a penalidade pode ser ante-
cipada, ou aplicada desde 1logo, variante que, em certo sentido,

aproxima este do outro modelo. Trata-se do que se pode designar,

pelo menos neste trabalho, de auto de infragdo com penalidade
antecipada ou de "auto de imposigdo de penalidade antecipada",
que serd abordado, neste capitulo, nos itens n9s 3.4.2 letra
"e" (procedimento especial) e 3.8.1, letra "e" (como integran-

te do tema 8, "autos e termos").

3.4.2. procedimentos

a) Procedimento ordinario

Entende-se como procedimento ordinario, neste trabalho, to-
do aquele que, independentemente do sistema processual adotado
em relagdo ao auto de infracdo, percorre todas as fases tipicas
do Processo Sanitéario: inicia-se pelo auto de infragcdo; prosse-
gue com a defesa do infrator; depois com o relatério do servidor
autuante, para culminar com o julgamento (v.g.. Lei Federal n9

6.437/77, arts. 13, 22 Caput e §§ 19 e 29).

Observacdes; a) BA (art. 233): segue uma pratica muito

recomendavel, que se verifica também nos textos federais espar-
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sos, de elencar de inicio todas as providéncias que as autorida-
des fiscalizadoras podem ou devem tomar perante a infragdo sani-
tdria; Db) SP (art. 590); assim como outros cédigos, permite a

notificagdo ou intimagdo de atos processuais nos préprios autos

do processo, pratica que se traduz em economia processual; c)
sSC (art. 35 do Decreto): relaciona, didaticamente, alguns deta-
lhes para a informagdo (ou relatério) do servidor autuante,

incluindo a capacidade econdémica dé infrator (necessidade tipica
do '"sistema dos Estados do Sul", em que a autoridade que impde

a penalidade ndo tem, via de regra, contato com a realidade fa-

tica da infragdo); d) RJ (Decreto, art. 257 e §§): interessantes
as variantes de procedimento, em especial pela preocupagdo que
denota” em relagdo ao controle interno do processo: lavrado
auto de infragcdo, cabe '"recurso" para a Unidade Sanitaria, onde
é apreciado pelo Chefe da Segcdo de Fiscalizagdo Sanitaria, que
opina (em 10 dias) pela manutengdo ou cancelamento; mantido, a

penalidade é arbitrada e imposta pelo Diretdr do Chefe da Unida-
de Sanitaria; se o parecer tiver sido pelo cancelamento, o Chefe
da Segdo de Fiscalizagdo encaminha o processo ao Diretor ou Che-

fe da Unidade Sanitéria, "que decidird sobre o mesmo".

b) Procedimentd sumarissimo

Trata-se do procedimento assim definido pelo art. 29 da Lei
6.437, nos seguintes termos: "Nas transgressodes que independam
de andlises ou pericias, inclusive por desacato & autoridade sa-
nitdria, o processo obedecerd ao rito sumdrissimo e serd consi-
derado concluso caso o infrator ndo apresente recurso no prazo

de quinze dias".

Trata-se, portanto, de um procedimento comum, mas simplifi-

cado, em que se dispensa a fase do relatério (ou de informagdes
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da autoridade autuante), com o Jjulgamento sendo proferido desde

logo, a vista da defesa ou do transcurso do seu prazo.

E quando isto ocorre? Nos casos de infragdes que independem
de analise ou pericia, especialmente os de desacato a autoridade
sanitaria no exercicio da atividade fiscalizadora. Em havendo
necessidade de analise ou pericia, ©porém, o procedimento sera

outro, ordinario ou especial.

Observagdo; nem todos os cédigos contemporéneos da Lei
6.437/77, entretanto, prevéem o procedimento sumarissimo, como,

por exemplo, SP, e o Regulamento de Alimentos do RJ.

c) Procedimento especial

Aponta-se, neste trabalho, como caso tipico de procedimento
especial, a Analise Fiscal. Mas outros existem e poderiam ser
relacionados, se a pesquisa se propusesse um nivel maior de de-

talhamento. Um exemplo seria o do "duto de imposigcdo de penali-

dade antecipadaque se assemelha, em antecipando 1liminarmente a

prestacdo, &s agdes possessdérias do art. 920 e seguintes do Cé-

digo de Processo Civil.

Segundo o art. 23 da Lei 6.437/77, & Analise Fiscal** é o
procedimento préprio para apuragdo dos ilicitos que envolvam os

produtos ou substéncias referidos no art. 10, item IV da mesma

Ndo confundir Analise Fiscal, procedimento de rotina da Vigilancia Sanita-
ria, com a Anadlise de Controle, que é aquela que se efetua logo apdés o re-

gistro, quando da entrega do produto ao consumo, com vistas a verificar
a sua conformidade com o respectivo padrdo de identidade e qualidade (art.
29, item XVIII do DL 986/69 e art. 39, item XXX do Dec. 79.094/77), cuja
finalidade imediata e respectivo procedimento ndo sd8o os mesmos (v. tanibem
DL 986, arts. 79 e 89 e Dec. 79.094, art. 152 e §§). Pela semelhanca de pro
cedimentos acontece de alguns codigos adotarem,na Analise Fiscal, disposit_i
vos que sd3o da Analise de Controle; é o caso tipico do § 59 do art. 79 do
DL 986, que ordena, na Anadlise de Controle, a realizagdo de nova analise
quando a primeira for condenatéria: o cédigo de PE, art. 613, § 59, incluiu
este dispositivo no procedimento da Andlise Fiscal (Obs.: sdo todos textos
objeto; v. referéncia final).
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lei: alimentos, produtos alimenticios, medicamentos, drogas, in-
sumos farmacéuticos, produtos dietéticos, de higiene, cosméti-
cos, correlatos, embalagens, saneantes, utensilios e aparelhos

que interessem & saude publica ou individual".

Consiste na apreensdo de amostras do produto, pela autori-
dade fiscalizadora, que as divide em trés partes, tornadas in-
violaveis, sendo a primeira para exame imediato, pelo Laboraté-
rio Oficial, e as outras para serem entregues ao proprietario,de
tentor ou responsavel pelo produto e ao préprio Laboratério, com
vistas &s repetigdes dos testes, em pericia de contraprova ou
de desempate (art. 27 da Lei 6.437). Seguem-se os testes labora-

toriais, com amplo acesso do interessado, por perito de sua con-

fianga, cabendo defesa escrita contra o resultado do laudo. Se
condenatério este, pode ser requerido novo exame, denominado

"pericia de contraprova", realizado, desta vez, na amostra era
poder do interessado (desde que a tenha mantido inviolada). Ha-

vendo resultado discordante entre as duas primeiras pericias,
cabe novo recurso & autoridade superior, para um derradeiro exa-

me, dentro do prazo de 10 dias (art. 27, § 89 e 32, paragrafo

Unico), na terceira amostra, deixada em poder do Laboratério Of*
ciai.

Este procedimento, além das apreensdées e interdigdes caute-
lares, nos casos legalmente previstos (art. 23,88 29 e 39), é
préprio para aplicagdo das ©penalidades de apreensédo, inutiliza-
¢do e cancelamento do registro (art. 34), aplicadas ndo sob auto
de infragdo ou auto de imposigdo de penalidade, mas mediante
termo respectivo. Outras penalidades podem ser aplicadas conco-

mitantemente, a +vista dos préprios resultados da Analise Fiscal,
mas, ai sim, mediante auto de infracdo, observado o disposto

no art. 31, da citada lei n9 6.437/77.
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0O DL 785 ndo se ocupava da Analise Fiscal, o que fez com
que a legislagdo federal esparsa de alimentos, bebidas e medi-
camentos adotasse cada qual o seu procedimento, embora fosse
muito grande a semelhanga entre todos os atos legais. A Lei nG¢
6.437/77 veio a wunificar os procedimentos nas A&reas de competén-
cia do Ministério da Saude e Unidades Federadas, definindo o ri-

to ora examinado, em suas linhas gerais.

Os cédigos aprovados apdés a Lei 6.437/77, assiiti, n&o apre-
sentam maiores diferengas ou '"problemas" em relagdo a este pro-
cedimento, o que ndo ocorre, exatamente, com os do periodo ante-
rior. 0 de PE, por exemplo, estabelece procedimentos distintos

para analise fiscal de alimentos (art. 605) e de drogas e medi-

camentos (art. 632) . Ja& o cbédigo paulista ndo trata da analise
fiscal de alimentos na sua Quinta Parte, reservada a Infracgdes
e Penalidades, mas na Primeira Parte, Livro XI, Titulo VI, vol-

tada & Fiscalizagdo de Alimentos; e a andlise fiscal de medica-
mentos é tratada em outro Decreto, n9 12.479, de 18 de outubro
de 1978 (nCl~O incluido nos textos objeto desta pesquisa), que, no
art. 19, inciso XXXIT, faz referéncia ao procedimento do Dec.

Federal n9 79.094/77.

Observacdes: a) alguns cédigos acrescentam outros bens a
lista do art. 10, IV da Lei 6.437/77, sujeitando & Anilise Fis-
cal também: sementes (MA) ; defensivos agricolas (PA) e recipien-
tes (SP e RJ); b) SP (art. 441, § 29): encerra automaticamente
a pericia de contraprova, caso o perito do infrator ndo compa-
rega; c) SP (art. 430, paragrafo Unico e 437, § 29); se a infra-
Gdo ou o exame ndo guarda relagdo com a pericibilidade do produ-
to, o prazo do Laboratério, para a realizagdo dos testes é dila-
tado, tendo 30 dias para a apresentagdo do laudo; d) PE (art.

607, § 39) e RJ (art. 52, § 39); quando o valor do produto for
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infimo, a inutilizagcdo sumaria de produto visivelmente alterado

dispensa termo, salvo protesto do responsavel; e) PE (art. 613,

§ 59); em caso de Analise Fiscal de rotina com resultado conde-
natério, em matéria de alimentos; procede-se a nova coleta, com
interdig¢do cautelar da mercadoria (v. art. 79, § 59, do DL n9
986/69; trata-se de transposigéao de dispositivo da Analise de

Controle para a Analise Fiscal); £f) PR (art. 699,§§ 19 e 29); a
comprovagao de fraude, deterioracéo, etc. de alimentos, medica-
mentos e outros, procede-se & inutilizagdo sumaria, caso o in-
frator reconhega o fato, ainda que tacitamente, pela simples as-
sinatura do '"respectivo auto de inutilizagdo"; na davida ou pro-
testo do infrator, realiza-se Analise Fiscal; g) SP (art. 431);
é o Laboratério Oficial credenciado que indica os dispositivos

infringidos, no laudo analitico condenatério.

3.5. Temd 5 - Recursos

Neste tema estao contemplados os recursoé4 dos procedimen-
tos ordinario e sumarissimo, porque os da Analise Fiscal ja fo-
ram incluidos no subtema do item 3.4.;2,letra "c¢". De acordo com
a tipologia inicial, este tema seria composto de trés subtemas,

que englobariam toda a fase recursal, ou seja: Tautoridade com-

petente" , "prazo" e '"efeitos" dos recursos. 0 estudo posterior,
entretanto, demonstrou a necessidade de incluir outros subtemas:
"nimero de recursos cabiveis", hipéteses de "ndo recebimento" e
"recurso ex officio", os quais foram reunidos num quarto subte-

ma, designado "Outros aspectos atinentes aos recursos".

A~Trata-se aqui deé recurso hierarquico, entendido como o recurso administrate

vo interposto a uma autoridade hierarquicamente superior, mas “incluindo
também "aquele que se interpde para uma autoridade nd&o vinculada & inferior
por lagos hierarquicos" (v. CAVALCANTI, T.B, Tratddo de direito administra-
tivo. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1944. v.6, p.307).
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A maioria dos cédigos adota o sistema federal vigente, pelo
que as diferengas verificadas ndo foram muitas, embora signifi-

cativas.

3.5.1. Autoridade Competente

No geral, os textos transferem para a estrutura administra-
tiva do Estado a definigcdo da autoridade competente para Jjulga-
lo. Mas ha os (uUE definem desde 1logo esses aspectos, entre auto-
ridades e o6érgédos, como é o caso de SC (em seu decreto regulamen-
tar) . No do RJ (de Alimentos), o recurso ¢é dirigido ao Diretor
do Departamento Geral de Fiscalizagdo, e da decisdo deste cabe
novo recurso ao Secretario da Saude, mas somente no caso de al-
gumas penalidades, mais severas (arts. 261, 262 e § 19). Os cb6-
digos do PR (art. 690 do Decreto) e de SP (art. 587) também es-
tabelecem a competéncia pela natureza e gravidade da pena apli-

cada.

E interessante observar algumas peculiaridades de rito, co-

mo ocorre com SP (art. 588) , era que a autoridade recorrida é ouvi-

da preliminarmente, podendo reconsiderar a decisdo. E wuma prati-
ca que guarda semelhanga com o Agravo de Instrumento do Processo
Civil e que é muito oportuna em termos de economia processual””.

Ja SC (art. 62 do Decreto), apresenta uma variagdo do sistema
paulista: a ouvida da autoridade recorrida ¢é facultativa, fican-

do alvedrio da autoridade competente para decidir o recurso;to-

davia, uma vez consultada, aquela pode reconsiderar a deciséo.

0 modelo.pode ter sido inspirado pelo art. 14, § 29, do DL 785/69; mas
aii, a expressdo "autoridade recorrida" pode estar no sentido de "autorida-
de competente para apreciar o recurso", o que daria um sentido de identida-
de fisica ou de indelegabilidade da competéncia. De qualquer forma, fica o

registro.
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3.5.2. Prazo dos Recursos

O DL 785/69 (art. 14, § 19) estabelecia prazo de 20 dias pa
ra o recurso; ja& a Lei 6.437/77 prevé um primeiro recurso em
prazo igual ao da defesa, 15 dias (art. 30) e outro, "para a au-
toridade superior dentro da esfera governamental da Jjurisdigdo",

no prazo de 20 dias (paragrafo Unico).

Os cédigos estaduais ndo alteram nem inovam nesta parte.

3.5.3. Efeitos dos Recursos

HAa uma wuniformidade no sentido de que o efeito suspensivo
ocorra apenas quando o recurso é interposto contra penalidade de
multa. Mas também neste caso, ndo impedird a exigéncia da obri-

gacdo subsistente (Lei 6.437/77, art. 32).

O DL 785/69 silenciava a respeito. O Decreto n9 73.267/73
tart. 52) estabelecia sistema inverso ao da Lei 6.437, confe-
rindo efeito suspensivo a todos os recursos, sendo que, no caso
da multa, o recebimento era condicionado ao depésito prévio do

valor (que seria devolvido em caso de provimento do recurso).

3.5.4. Outros Aspectos Atinentes aos Recursos

a) O DL 785/69 previa um unico recurso e a Lei 6.437/77
prevé duas instadncias recursais. Mas os cédigos, em certos casos
acrescentam outros recursos, dependendo do tipo de penalidade

aplicada. O exemplo deste tipo de disciplinamento é o Cbdigo de

SP (art. 587).

b) Os textos prevéem também hipéteses de n&o cabimento de

recurso. Assim, quando a Andlise Fiscal é condenatéria por frau-

de, falsificagdo ou adulteragdo. O cédigo dé RJ (art. 56) refe-
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re-se a '"fraude em flagrante"; o do PR (art. 699, § 49) estabe-
lece que, nos casos de inutilizagdo sumaria, feita com a concor-
dancia do infrator, também nd&o cabe recurso. E o cédigo de SC
(art. 61 do Decreto) ndo admite recebimento de recurso enquan-

to ndo cumprida a obrigagdo subsistente.

c) Outro instituto de que os cédigos estaduais langcam méo,
independentemente da legislagcdo federal, é o do recurso de ofi-
cio, ou "duplo grau de Jjurisdigdo", na hipétese de cancelamento
do auto de infragcdo sem aplicagdo de penalidade (RJ, art. 257,

§ 29 do Dec. SC, art. 38, II e 58, II, do Decreto).

3.6. Tema 6 - Execucdo das Penalidades

No que respeita & execugdo, existem dois tratamentos dis-
tintos entre a penalidade de multa e as demais penalidades; mas
além da execugdo propriamente dita, os textos 1legais prevéem uma
série de providéncias acessérias, que visam ao melhor cumprimen-
to das decisdes da autoridade sanitadria. Em torno desses aspec-
tos giram os trés subtemas seguintes; execugdo da penalidade de

multa, de outras penalidades e providéncias acessoédrias.

3.6.1. Execucdo de Penalidade de Multa

O DL 785/69 previa a notificagdo do infrator para recolher
a multa, apdés o trédnsito em Jjulgado da decisdo condenatéria, no
prazo de 10 dias, sob pena de inscrigdo em divida ativa e exe-
cugcdo judicial. E ainda o sistema dos cédigos do RJ e PE; o do

PR amplia o prazo para 20 dias (art. 706, VIII, do Decreto).

No modelo da Lei 6.437/77, seguido pelos demais cédigos, o
prazo é de 30 dias e deve ser feito ou a Fundo préprié ou a re-

particdo fazendaria competente, dependendo do sistema adotado
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pelo Estado.

E comum, também, os cédigos estabeleceramn, a exemplo do
art. 21 da Lei 6.437/77, a possibilidade de redugdo da multa em
20% para os casos de pagamento nos primeiros 20 dias da notifi-

cagdo, com desisténcia tacita do recurso.

3.6.2. Outras Penalidades

A regra geral é de que inutilizagdo de produto, cancelamen-
to de registro ou de autorizagdo para funcionamento de empre-
sa, cassagdo de licengca de estabelecimento se déem somente apés
publicacdo da decisdo irrecorrivel na Imprensa Oficial (v. art.
35 da Lei 6.437/77). 0 cbédigo do RJ (art. 19, paragrafo tunico do
DL) prevé mais, que a inutilizagcdo somente ocorra 20 dias apéds
a publicagdo da penalidade. Os do PR, RJ e SP (art. 4 39 e S§S§)
autorizam a apreensdo e inutilizagdo imediata de produtos mani-
festamente deteriorados ou alterados, sé realizando Analise Fis-
cal se houver protesto por parte do interessado; SC (art. 70 do
Dec.) ndo autoriza a inutilizagdo se ndo comprovada a impossi-

bilidade de utilizagdo dos produtos deteriorados ou alterados.

Com efeito, o rigor do DL 785 (art. 12) foi atenuado pela
legislagdo esparsa posterior (DL 986, arts. 38, 42, §§ 19 e 29 e
Dec. n9 79.094/77, art. 155), até sedimentar-se na Lei 6.437/77

(art. 36), que ndo determina a inutilizagdo do produto que, ape-

sar de condenado, seja préprio para o consumo.

Dispde também a Lei 6.43 7 (art. 34) que, encerrado o pro-
cesso, com Andlise Fiscal condenatéria, o Estado, Territério ou
Distrito Federal devera, quando for o caso, "transmitir" (sic)
o ©processo para a autoridade de Vigiladncia Sanitaria Competente

do Ministério da Saude, "para ser declarado o <cancelamento do
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registro e determinada a apreensdo e inutilizagdo do produto, em
todo o territério nacional, independentemente de outras penali-
dades cabiveis" (v. também Decreto n9 79.094/77, art. 156 e DL

986/69, art. 43).

3.6.3. Providéncias Acessébrias

No subitem retro ja foram mencionadas algumas daquelas
providéncias outras que a autoridade sanitdria deve tomar, na

fase de execugdo das penalidades impostas.

A publicagdo das decisdes, mais do que exigéncia para a
execugéo de determinadas penalidades, é providéncia obrigaté-
ria para a Lei 6.437/77 (art. 37) e diversos cbédigos estaduais:

RJ (art. 270), SP (art. 596) e SC (art. 69, do Decreto).

Embora a Lei 6.437/77 n&o contenha manifestagdo a respeito,
muitos cédigos, por inspiracgéo da legislacgéo federal esparsa,
prevéem a comunicagdo de determinadas infragdes aos o6rgdos com-
petentes, para fins disciplinares ou ético-profissionais (Dec.
n9 79.094/77, art. 160, parigrafo tunico. Lei 5.991/75, art. 52),
assim como &s autoridades Jjudiciarias (Decreto n9 73.267/73,art.

43, § 29)"®.

H4a, também, previsdes (BA, MA e outros), com inspiragdo no
art. 196 do Decreto 79.094/77, de comunicacdo ao Ministério da
Saude, em 3 dias, do resultado de Analise Fiscal condenatéria

de droga Qu medicamento.

Estas e outras providéncias sdo semelhantes e guardam afi-

Segundo MASAGAO, M. Curso de direito administrativo. S&o Paulo, Revista
dos Tribunais, 1986. p.248, no processo disciplinar, na hipbétese de a falta
configurar ilicito penal, deve ser remetido traslado do processo para o
Ministério Publico somente apdés o Jjulgamento. No Processo Sanitdrio, en-
tende-se que ndo; a remessa deve ocorrer de inicio.
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nidade com as penas acessdérias de que trata o subtema do nC

3.2.3, retro.

3.6.4. Observacdes

O <cédigo de SC apresenta algumas inovagdes que merecem re-

feréncia; a) Art. 56 (do Decreto); antecipando-se ao art. 59,
XLVI, letra "d" da nova Constituigdo brasileira, prevé a conver-
sdo da penalidade de multa, em determinadas condigbées, em "ati-
vidade educativa"; b) Art. 17 (do Decreto); introduz a figura

da reabilitagcdo no processo sanitaria; c¢) Art. 71 (do Decreto);
estabelece sistema de controle de antecedentes, para fins de
reincidéncia, de sorte que a autoridade julgadora, antes de de-
cidir o processo, solicita informagdo de antecedentes ao érgéo

préprio (art. 56, do mesmo decreto).

3.7. Tema 7 - Processo Cautelar

A tipologia inicial de temas prevé trés subtemas no Proces-

so Cautelar; "obrigacédo subsistente", "medida cautelar propria-
mente dita" e "termo de intimacdo", Nao se trata de uma classi-
ficagcdo, mas de simples constatagcdo empirica das referéncias
encontradas nos textos objeto. Porque, na verdade, medidas cau-

telares sdo previstas, na legislagdo sanitaria federal como nos cédigos,

de maneira assistemdtica e casuistica. Este aspecto ensejou a
posterior inclusdo de um <quarto subtema, designado '"medidas ca-
suisticas"

O cbédigo de SC parece ser o primeiro a preocupar-se com O
processo cautelar como instituto, isto é, identificando-o como
tal e dando-lhe instrumento préprio, quando, no art. 29 (do De-

creto) , dispde que "a autoridade de saide nos casos de perigo
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para a saude publica ou no interesse desta, havendo ou ndo in-
fracdo sanitéaria, podera interditar 1local ou ben, ou determinar

quaisquer medidas cautelares, mediante auto de intimagé&o".

0 tratamento, ou as figuras trazidas pelos outros cédigos,
como BA (art. 233, I, conforme item 3.7J1, infra) e RJ (Decreto,
arts. 247-248, conforme item 3.7.3), ndo possuem a mesma ampli-

tude

3.7.1. Obrigacdo Subsistente

O DL 785/69 desconhecia a figura da obrigagdo subsistente,
que foi introduzida pelo art. 18 da Lei 6.437/77, muito embora
o Decreto Federal n9 73.267/73, em seu art. 45, § 19, Jja prenun-
ciasse a sua instituigéao. Trata-se de dispositivo que faculta
d autoridade sanitaria fixar prazo e condigdes para cumprimento

de obrigacdo subsistente ao préprio auto de infracgéo.

Os cébdigos estaduais posteriores a4 Lei 6.437/77 adotaram
a figura, inclusive com os inconvenientes do prazo (minimo de 30
dias, muito 1longo) e da publicagcdo de edital (quando a obrigacgéao
poderia ser determinada por simples termo ou auto). O cédigo de
SP (art. 575.e S§§) foi dos tunicos a fazer wuma adaptagdo técnica

mais racional do texto federal.

O cédigo.da BA, além de contemplar o instituto no art. 236,
determina, no art. 233, I, in fine, que a autoridade, apesar da
lavratura do auto de infracgéo, interdite o local '"como medida

cautelar, se o interesse publico assim o exigir".

3.7.2. Medida Cautelar Propriamente Dita

Afora o dispositivo j& mencionado, do art. 18 do cédigo de
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SC (Decreto), ndo se identificou (pelo menos na amostra examina-
da) £ um procedimento especifico para todos os casos de interven-
¢do cautelar da autoridade sanitéaria, independentemente da exis-
téncia de infragdo, ou incidentalmente & sua ocorréncia. 0 que
mais se aproxima disto é o "termo de intimagdo" do cédigo do RJ

(arts. 247-248 do Decreto), que serd relacionado no préximo item.

Ao demais, o que se verifica é a existéncia da obrigagédo
subsistente (e seu oneroso edital) e as medidas casuisticas, que

serdo referidas no item 3.7.4.

3.7.3. Termo dé intimacéo

Ante as lacunas do DL 785/69, os cbédigos estaduais, elabo-
rados no periodo, trouxeram o '"Termo de Intimagédo", formalizado
nos moldes do art. 45 do Decreto n9 73.267/73. Assim, conforme se
verifica do <cédigo do PR (art. 703), a autoridade, em ndo ofe-
recendo perigo a irregularidade, pode lavrar, juntamente com o
auto de infragdo. Termo de Intimagdo, prescrevendo prazo e medi-
das para '"corrigi-la". Se as determinagdes forem cumpridas sa-
tisfatoriamente e no prazo estabelecido, fica sem efeito o auto

de infracéo.

O cédigo de SP, mesmo sendo mais recente e apesar de contar

com a figura da obrigagdo subsistente, conforme Jja& dito, também
manteve o Termo de Intimacdo, idéntico ao do PR, em seu art.
576.

Por outro lado, o Regulamento de Alimentos do RJ, em seus
arts. 247 e 248, apresenta um tipo de Termo de Intimagcdo que é
extraido sem auto de infragdo, ou seja, nas hipéteses em que, a
critério da autoridade sanitaria, ndo seja exigida aplicagao

imediata de penalidade. A partir dele, é formado um processo es-
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pecifico (art. 252) , que pode caracterizar a figura de verdadei-
ro '"processo cautelar": dada a auséncia de carater punitivo da
providéncia de ordem sanitdria determinada e dado o aspecto

preventivo (do dano & saide) de que se reveste a intervencgéo.

3.7.4. Medidas Casuisticas

Séo inameras as previsodes legais de intervencgao cautelar

da autoridade sanitaria, perante determinadas situacgodes poten-
cialmente perigosas para a saude coletiva, mas sem preocupagao
de regramento da forma processual correspondente. Na 1legislagéao

federal pode-se apontar, a titulo de ilustragdo: Lei 6.437/77,art.
23, §§ 29 e 49; Decreto n9 73.267/73, art. 47, § 19; Lei 5.991/
73, art. 47; Dec. n9 79.094/77, art. 153, § 59 e assim por dian-

te.

Os codigos estaduais reproduzem tais dispositivos e por seu
turno também prevéem uma série de hipdteses, entre as quais pode
ser destacada a interdigdo cautelar nos casos de produtos sus-
peitos de fraude ou alteragdo; e a determinagdo de medida e
prazo para sanar irregularidade de alimento considerado prdéprio
para o consumo (MA, art. 151,§ 39; BA, art.134 § 39; PA, art.

128, § 49; SE, art. 134, § 49).

3.8. Tema 8 - Autos e Termos' Principais

A designagdo deste tema é alterada agora, por ocasido do
relatério, em relagdo & tipologia inicial, onde era intitulado
como "formularios". Isto porque ndo se trata de meros modelos
graficos, ou de simples "formularios", como poderia dar impres-

sdo, mas sim da prépria forma de éxteiriorizacdo dos atos basila-

res do Processo Sanitario.
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Os subtemas principais sdo; "autos" e '"termos", além de um
terceiro elenco, composto de "outros atos", de expressdo menor,

como editais, laudos e atas.

3.8.1. Autos

a) Auto de Infracéo

Trata-se da peg¢a fundamental, instauradora do ©processo sa-
nitdrio. O DL 785/69 ndo trazia os seus requisitos; posterior-
mente, o Decreto Federal n9 73.267/73, regulamentando a Lei n9
5.823/72, que dispde sobre inspegdo de Dbebidas, elencaria, no
seu art. 49, os requisitos que apareceriam, mais tarde, na Lei

6.437/77 (art. 13) e nos cédigos estaduais””.

Existem dois tipos de Auto de Infragcdo, conforme Jja& expres-

so anteriormente; a) com fixacdo de penalidade (é o sistema fe-

deral, da Lei 6.437); e b) sem fixacdo de penalidade, sendo se-

guido de Jjulgamento e de Auto de Imposigdo de Penalidade (siste-

ma dos Estados do Sul, PR, SP, SC e RJ).

Observacdes; a) RJ (art. 254); é o dunico cédigo que define
o Auto de Infracdo como "instrumento de fé publica, coercitivo,
para aplicagdo inicial de ©penalidade" e traz recomendagdes para
o seu preenchimento, nos moldes dos §§ do art. 4 9 do Dec. Fed.
n9 73.267/73; b) A Lei 6.437/77 (art. 13, VI) e a maioria dos
cédigos estabelecem obrigatoriamente a assinatura de duas teste-
munhas no Auto de Infragcdo, quando ha& recusa do infrator em as-

sina-lo; outros abrandam a exigéncia e poupam a autoridade fis-

Antes mesmo do DL 785/69, o Regulamento de Inspegdo Industrial e Sanitaria
de Produtos de Origem Animal, aprovado pelo Decreto federal n9 30691, de
29 de margo de 1952, ja& tratava de Auto de Infracdo, estabelecendo que se-
ria lavrado "detalhando a falta cometida, o artigo infringido, a natureza
do estabelecimento com a respectiva 1localizagdo e a firma responsavel" (art.
885) (V. referéncia final).
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cal de maiores incémodos, restringindo a formalidade & certidéo
do fato no Auto, com a assinatura de testemunhas somente 'quando

possivel".

b) Auto de Imposicdo de Penalidade

E o instrumento de exteriorizacdo da decisdo condenatéria,

no sistema processual adotado pelos Estados do Sul (SP, PR, RJ e

SC). Contém os mesmos requisitos gerais do Auto de Infragdo quan
to a: qualificagdo do infrator, assinaturas, descrigcdo da infra-
géo, enquadramento legal, identificagdo da autoridade; mas in-
clui a penalidade imposta, prazo para recurso, referéncia ao

Termo de Intimagcdo (SP, art. 579, e PR, art. 706) e ao Auto de

Infracado.

SC (art. 49 do Decreto) acrescenta uma série de requisitos
para o Auto de Imposigcdo de Penalidade de Multa; numero de UFR,
com adverténcia <quanto ao reajuste automatico, prazo para o pa-
gamento, sob pena de execugdo forgcada; beneficio da redugdo para
o infrator que efetuar o pagamento nos primeiros 20 dias da no-
tificagdo; adverténcia de que o alvard sanitdrio ndo serd reno-

vado enquanto ndo for recolhida a multa.

RJ (art. 259); embora adotando o sistema, refere-se apenas

a "Auto de Multa".

c) Auto dé imposicdo de Penalidade Antecipada

O sistema de auto de infragdo sem fixagdo de penalidade, ou
"sistema dos Estados do Sul", como se entendeu de designar neste
trabalho, abre excegdo para prever a antecipag¢do da pena, em
determinados casos em que, a critério da autoridade sanitéaria,
impdem-se, desde logo, a erradicacéo da situacédo contravencio-

nal. Ou seja, ao invés de a penalidade ser aplicada somente apds
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a tramitagdo e o Jjulgamento do auto de infragdo, como é do rito

ordinario deste sistema, lavra-se um auto de imposigdo antecipa-
do, fixando-a . Jj& de inicio. Assim, o art. 578, § 29 do cédigo
de SP: se a infracdo exigir "agdo pronta"... '"para protegdo da
satde publica"... a autoridade poderda aplicar "de imediato" as
penalidades de "apreensao, interdicgéo e inutilizacao". 0 Auto

de TImposigcdo de Penalidade Antecipada é anexado ao Auto de In-
fracdo e quando se tratar de produto, serad acompanhado de "termo
respectivo", que especificara: natureza, quantidade e qualida-
de (S§ 39). A figura é adotada também pelo PR (art. 705, § 29) e
por SC (Decreto, art. 19), sendo que este dispensa o auto de in-

fragdo concomitante, que, realmente, ndo tem razdo de ser.

RJ (art. 255, 1II): fala em antecipagdo quando a infracgéo,
por sua natureza, exija "a aplicagdo imediata de penalidade", mas
no sentido de dispensa do Termo de Intimagdo, para lavratura do

Auto de Infragdo desde logo.

d) Auto dé intimagiédo

0 cédigo de SC (art. 32, do Decreto) formaliza a obrigagéo

subsistente e as medidas cautelares em geral mediante auto de

intimagdo. Seus requisitos, além daqueles comuns aos atos dessa
natureza, sdo: indicagdo do dispositivo que autoriza a medida;
instrugdes complementares para cumprimento da exigéncia; condi-

¢Oes para a revogagdo da medida, inclusive prazo.

3.8.2. Teiririos

a) Termo de Intimacéo

Ao contrario de SC, outros cédigos utilizam-se de "Termo de
Intimagdo" (a0 invés de Auto de Intimagdo); mas as figuras va-

riam de uma para outra:
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a) RJ (art. 247) : é 1lavrado como medida prévia, determinan-
do wuma exigéncia e o prazo para cumprimento, antes da lavratura
de Auto de Infragcdo (naqueles casos em gque, a critério da auto-
ridade, ndo haja necessidade imediata de aplicagdo de penalida-
de) . N&o cumprido, 1lavra-se Auto de Infragcdo e um segundo Termo

de Intimagdo, reiterando os termos do anterior (art. 253).

b) PR (arts. 703 e 704) e SP (arts. 576 e 577): é o sistema

de Termo de 1Intimagcdo 1lavrado concomitantemente com Auto de in-

fracgéao, naqueles <casos em que "a irregularidade ndo constituir
perigo iminente para a satde publica". 0 auto, 1lavrado com uma
série de requisitos, estabelece a exigéncia e o prazo para seu
cumprimento, o que, se cumprido na forma determinada, livra da

imposigdo de penalidade.

Trata-se, portanto, de sistema diferente do do RJ e do de
SC. J& os demais cédigos, fiéis & Lei 6.437/77, omitem-se com-

pletamente a respeito.

b) Termo de Apreensdo e de Interdicéo

sdo préprios do procedimento de Analise Fiscal. Especificam
a natureza, quantidade, nome e/ou marca, tipo, procedéncia, nome
e enderego da empresa e do detentor do produto (Lei 6.437, art.
26; BA, art. 243; RJ, arts. 45 e 46; PE, art. 607-609; PA, art.

234; SE, art. 243; RO, art. 242/244, etc.).
Alguns Estados apresentam aspectos particulares:

a) PE (art. 932, § 19) prevé "Auto" de interdigdo de medica
mentos em carater preventivo; SP (art. 578, § 39 e 579, § 19):nos
casos de Auto de Imposigdo de Penalidade, antecipada ou ndo, 1la-
vra-se o Termo para especificar natureza, quantidade e qualidade

dos produtos; SC (art. 44 do Decreto): é lavrado com o Auto de
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Infracgao, sempre que necessario, para especificar elementos ou

informagdes que tornariam o auto muito longo.

3.8.3. Outros Atos

a) Coleta

A coleta de amostras para BAnalise Fiscal possui a mais va-
riada nomenclatura nos diversos textos; a) Lei 6.437/77 (art.
23); apreensdo de amostras; Db) RJ (art. 39 do Decreto); Termo
de Colheita; c¢) PE (art. 932, § 39); Auto de Apreensdo de Amos-
tras; PR (art. 338); Termo de Apreensdo de Amostras; d) SP (art.

429); Termo de Colheita de Amostra; SC (art. 40, § 19 do Decre-

to) ; Auto de Coleta de Amostras. E assim por diante.
b) Outros
Os textos 1legais registram ainda outros atos, cujos requi-

sitos ndo sdo fixados rigidamente, como o Laudo de Analise Fis-
cal, a Ata de Pericia de Contraprova. Obedecendo a certos requi-
sitos minimos, existem também o edital de notificacdo e o edi-

tal de obrigagdo subsistente (Lei 6.437/77, art. 18).

Observacdo; O cdédigo do RJ (art. 271) +traz, em norma e ane-

x0 especiais, os respectivos formularios dos principais atos
do processo. Os dema v nd3o adotam, nos textos examinados, tal
providéncia.

3.9. Tema 9 - Nulidade e Sanacéo

Este tema deveria ter sido bem mais amplo e abrangente, sob
a designagdo de '"principios gerais do ©processo"; mas, na opgédo
da pesquisa, ficou restrito ao tratamento das nulidades. De qual

quer maneira, os cédigos, a comecar pela legislagdo federal ba-
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sica, ndo dedicam atengdo especial a esses principios, n&do ha-
vendo praticamente o que coletar e relatar (afora o que ora se faz)

nas normas positivadas.

Por outro lado, ndo se pode dizer o mesmo em relagdo a
preocupagdo de atenuar o rigor das formas nos atos vinculados,

o que é logo identificado em dispositivos caracteristicos.

Assim:
a) PR (Lei, art. 74, § 29): as omissdes e incorregdes de
autos ndo acarretam nulidade, quando no processo constem elemen-

tos suficientes para determinagdo da infragdo e do infrator.Idem

SC (Decreto, art. 22);

b) SP (art. 572, paragrafo dunico): superior imediato avalia
previamente o Auto de Infragcdo (Idem RJ, art. 257); SC (Decreto,
art. 21): poderia, o superior imediato, ordenar a sua retifica-
céo, se constatar irregularidades de ordem formal, inclusive na

fase recursal (art. 58, III).

c) SC (Decreto, art. 37): a autoridade Jjulgadora podera le-
var em conta a defesa apresentada fora do prazo legal, desde

que tome conhecimento dela antes de decidir o processo.

Concluindo este capitulo, pode-se afirmar que os elementos
de teoria geral reunidos no primeiro, como a parte especifica
contemplada neste estudo comparativo, constituem matéria sufi-

ciente para a discussdo e abordagem critica do Processo Admi-
nistrativo Sanitério, que se pretende realizar no capitulo se-

guinte.



CAPITULO III

DISCUSSAO
1. Introducgéo
Parece muito claro, pelo exposto até aqui, que as futuras
reformas do Processo Sanitéario, na Federacdo brasileira, deveriao

ser realizadas & 1luz de alguns pressupostos e preocupagdes in-

trinsecos e outros extrinsecos & legislacdo especifica.

A comegar ©pelas imposigdes naturais do seu objeto, ©posto

que a legislagéo sanitéaria possui caracteristicas muito pecu-

liares: a saude é tanto um bem individual quanto coletivo, que
depende ao mesmo tempo de todos e de cada um em particular,
circunstéancia que deve refletir-se, necessariamente, na sua po-

sitivagdo legal.

z

Dai o porqué de suas normas serem de ordem publica, preva-
lecendo, em igualdade de condigdes, sobre os interesses e direi-
tos individuais, para beneficio do bem-estar geral das pessoas,
mas sobretudo, para a prdpria seguranca das comunidades e do

Estado.
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Mais ainda, disto decorrem, ari assu, a amplitude de in-

tervengdo e o cunho educativo que distinguem o Cédigo Sanitéario,

na medida em que deve "traduzir" conceitos multidisciplinares
de interesse da saude, ndo para cientistas da A&rea e/ou espe-
cialistas do Direito, mas para o povo em geral, seu verdadeiro
destinatdario e sujeito. Um cédigo de saide deve ser uma espé-

cie de cartilha de dominio publico e Jjamais wum texto herméti-!

co e elitista.

Por outro lado e em via de conseqiiéncia, o carater dinami-
co e eminentemente pratico da promogdo, protecdo e defesa da

saude encontra expresséo adequada na funcgéo administrativa do

Estado, protagonizada pela Administracgédo Puiblica e regida por
normas privilegiadas, que se forjam no &ambito do Direito Admi-
nistrativo. Investida nas ©prerrogativas do Poder de Policia, a

autoridade sanitadria atua diretamente sobre as situagcdes de amea

¢a ou dano & saude, intervindo na esfera individual, independen
temente de autorizagdo judicial. Os limites dessa atividade es-
barram apenas nas Ggarantias constitucionais, onde ©ponteia, jun-
tamente com os remédios Jjudiciais, o Processo Administrativo Sa-
nitario.

Este, todavia, ao instrumentar a intervengdo estatal na

amplitude e grau impostos pelas Ciéncias da Saude, deve assegu-
rar, na mesma proporgdo, e sob a égide do Direito, a 1liberdade,

a propriedade e a integridade do sistema juridico-legal.

Ora, este aspecto determina, conforme ja assinalado desde
a introdugdo deste trabalho, wuma dificuldade real para o profis-
sional envolvido, cuja formagdo béasica ¢é, de ordinario, voltada
para as Ciéncias da Saude e ndo para o Direito. Problema que sé
pode ser compensado pela técnica legislativa de elaborar-se um

cédigo que atente para o tipo e o nivel do seu manipulador.
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As dificuldades deste ultimo, conforme ja referido, sédo
agravadas pelo sistema estrutural do Direito Positivo Dbrasilei-
ro, no qual o Direito Administrativo ndo se encontra codificado,
prevalecendo um '"sistema horizontal”, em que <cada o6érgdo ou seg-
mento possui a sua legislagcdo prépria, sem que estejam reunidos,

em texto comum, os principios gerais do Processo Administrativo.

Demais disso, o modelo brasileiro de Justiga Administrati-
va, que enfeixa na mesma estrutura e sob a mesma pirdmide hie-
rarquica atividades téo diversas, como servigos, policia, Jju-
risdigao administrativa etc., sem maiores garantias assegurado-
ras de independéncia para a autoridade encarregada de julgar
(os Processos Sanitarios), é outro aspecto que ndo pode passar

despercebido do futuro legislador.

Em cima destas premissas todas, vislumbradas a priori, é
que foi elaborada a pesquisa que se acabou de relatar nos capi-
tulos anteriores; e é & base das mesmas ou tendo-as como pano

de fundo, que se procurarda alinhar a discussdo a seguir, travada

em dois momentos: primeiramente se cuidarda do problema da codi-

ficacdo do Processo Sanitario, seja no plano federal ou esta-
dual; e no passo seguinte procurar-se-a4 tratar da parte proces-
sual especifica, retornando, sob enfoque critico, a cada um dos

temas que compdem o elenco elaborado para o estudo comparativo.

2. Nova Codificagdo? Em que Moldes?

Em 1961, quando da publicagdo do Decreto n9 49.974-A, sob
a denominagdo de Cdédigo Nacional de Satude, a 1legislagdo sanita-

ria da algada do Ministério da Sautde e dos Estados aparecia reu-
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nida em texto unico”.

Nessa época, a matéria de infragées e penalidades nédo ia
além da enunciagdo genérica de algumas penalidades, cuja aplica-
¢cdo ficava entregue ao inteiro arbitrio das autoridades adminis-
trativas, pois o texto legal ndo fazia a minima referéncia a

caracterizagdo das infragdes e ao respectivo procedimento.

Ao longo dos anos, uma sucessdo de leis esparsas foram ar-
rebatando parcelas temdticas do vetusto Regulamento, que acabou

completamente desfigurado 2

Nao foi diferente com a parte atinente as penalizagdes,pois
em 25 de agosto de 1969 surgia o DL n9 785, caracterizando, pela
vez primeira, em texto 1legal WUnico e especifico, as infragdes
sanitdrias e as respectivas penalidades, assim como O processo

administrativo préprio para a sua apuracéo.

Este DL, por sua vez, conforme demonstrado na pesquisa,
também acabou desatualizado, dando margem a que algumas leis ex-
travagantes viessem a suprir as suas principais lacunas e defi-
ciéncias, tornando ainda mais complexo e cadético o quadro geral

da legislacgdo sanitaria federal.

Posteriormente, a Lei n9 6.4 37/ de 18 de agosto de 1977,
retomaria a unidade 1legal em torno de infragdes, ©penalidades e
respectivo processo administrativo de apuragdo, nos moldes do DL

785, situagdo que perdura até o momento atual.

~“0 cédigo Nacional.de Saude ndo abrangia normas de vigildncia sanitaria -a
cargo de outros Ministérios, como a Lei n9 1.283, de 18 de dezembro de T950,
dispondo sobre inspeg¢do industrial e sanitdria de produtos de origem animal
(alcada do Ministério da Agricultura), e o seu Regulamento, aprovado pelo
Dec. n9 30.691, de 29 de margco de 1952.

2Séhl%aiar nos textos objeto desta pesquisa, pode-se mencionar, a titulo de
exemplo: Lei n9 6.259, de 30 de outubro de 1975 (vigilancia epidemioldgica);
Lei n9 6.050, de 24 de maio de 1973 (fluoretagdo da &agua em sistema de abas-
tecimento); Lei n9 6.150, de 3 de dezembro de 1974 (iodagdo do sal destina-
do ao consumo humano); Lei.n9 6.229, de 17 de Jjulho de 1975 (organizagdo do
Sistema Nacional de Saude), etc.
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Nesta realidade, de fragmentagdo e pulverizagdo da 1legisla-
¢cdo sanitadria federal, a primeira questdo que se coloca perante
aqueles que receberdo a incumbéncia de repensar e reelaborar

o sistema é esta: o tipo de codificagdo. As normas de penaliza-
¢do deverdo continuar constando de texto & parte e especifico?Ou
integrardo um cédigo duUnico, que contenha a parte substantiva e
processual,” nos moldes do antigo Cédigo Nacional de Saude e dos atuais

cédigos estaduais de saude?

Por outro 1lado, nd3o se pode deixar de evocar, a propdsito,
a velha aspiragdo de codificagdo (total ou até parcial) do Di-
reito Administrativo brasileiro ou mesmo, na pior das hipébteses,
do Processo Administrativo. Qualquer uma destas alternativas des

locaria o problema para um contexto técnico-juridico de dimen-

sbes muito diferentes, que extrapolaria o campo restrito do
Direito Sanitdrio. E o Processo Sanitdrio, num cédigo dessa na-
tureza, seria certamente uma modalidade a mais, vinculado a uma

parte geral, comum a todos os outros.

2.1. A Nova Constituicdo o que Estabelece?

Efetivamente, o novo Texto Constitucional define algumas
linhas gerais que permitem antever um ponto de partida para a

revisdo das normas sanitdrias e do respectivo processo.

0 art. 24 institui competéncia concorrente da Uniédo, dos
Estados e do Distrito Federal para legislar sobre: procedimentos
em matéria processual (inciso XI), previdéncia social e protegéo
e defesa da saude (inciso XII). Mas a competéncia da Unido, diz
o § 19, 1limitar-se-4 a estabelecer as normas gerais, sem excluir
a competéncia "suplementar dos Estados" (§ 29); e ademais, ine-

xistindo lei federal sobre normas gerais, os préprios Estados po
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derdo exercer "a competéncia legislativa plena para atender as
suas peculiaridades"” (S 39); tais dispositivos ficarao suspen-
sos a superveniéncia de 1lei federal competente, mas assim mesmo,

apenas no que estiverem contrariando esta dltima (§ 49).

Fora de duavida, portanto, que o legislador federal detém

competéncia para baixar ato legal contemplando, ou codificando,

os principios gerais do Processo Administrativo, para todo o
ambito da Administragdo Publica; ou entdo, para o contexto res-
trito do Direito Sanitdrio e suas peculiaridades. Tudo vai de-
pender da vontade politica do Governo Federal. J& os Estados,

por seu turno, ndo precisardo ficar na dependéncia e no aguardo
da outra esfera para reformar e adaptar a sua legislagdo sani-

taria a nova ordem juridica”.

N

Todavia, a iniciativa nédo deverd ficar tdo a mercé de um
ou de outro dos niveis, em funcdo do Sistema Onico, instituido
pelo art. 198, da Carta Magna. As agbes e servigos publicos de
saude passam a integrar uma rede regionalizada e hierarquizada,
constituindo um sé sistema, organizado "com diregdo tunica em ca-
da esfera de governo". E, nesta 1linha, o art. 200 atribui, desde
logo, ao Sistema Onico de Saude a competéncia para as agdes de
vigilédncia sanitaria e epidemioldgica, cujo poder de policia
implica exercicio de Jjurisdigcdo administrativa e respectivo pro-
cesso. Sera dificil, portanto, que os Estados partam para ini-

ciativas isoladas.

Ndo se pode esquecer a posigdo fortalecida dos Municipios qﬁe, com maior

base financeira, com lei organica de iniciativa prOpria, com maiores encar-
gos na area da saude e com abertura a.participagdo popular, e ainda como
integrantes do Sistema Onico de Saude, deverdo marcar nova feigdo na legis-
lagdo sanitaria, hoje t&do centralizada em torno da Unido e do Estado. BRA-
SIL. Constituicgéo (1988) . Constituicgéo da Republica do Brasil. Brasilia,
Senado Federal, 1988. V. arts. 156, 29 '*caput" e incisos X e XI, e art. 30.
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2.2. Codificacdo do Processo Administrativo Sanitario; 3 Ques-

tdes Preliminares

a) Primeira questdo; um cédigo para os verdadeiros destina-

tarios

Como ja& se enfatizou, neste trabalho, o cbédigo sanitario,

pela natureza dos direitos e deveres que contempla, deve ser um

texto de cunho educativo, que dispense, o quanto mais melhor,
a intervencdo ou interpretacdo do '"especialista". E uma lei di-
ferente.

Nao foi sem motivo que, como relata PASOLD , a Organizagao
Mundial da Saiude, em certo momento, passou a recomendar um esti-
lo redacional préprio para a elaboragdo dos cédigos sanitéarios,
"tendo como sujeito da norma a pessoa, o cidaddo, toda a pes-

soa".

.

E a mesma preocupagdo que faz com que muitos atos legais
abram o texto com um glossario, contendo os ©principais termos
técnicos do seu corpo, como ocorre com as leis federais n9
5.991/73, 6.360/76 e respectivos decretos regulamentares, além

do DL n9 986/69 e outros.

No que respeita ao Processo Sanitario, conforme Jja& mencio-
nado, o legislador deve ter em vista que a sua execugdo ndo esta
a cargo de bacharéis em direito (via de regra), mas de profis-
sionais da &rea das Ciéncias da Satde, como médicos, veterina-
rios, inspetores de fiscalizacgéo, bidélogos, bioquimicos e até

mesmo técnicos de nivel médio, em determinados casos.

Assim, ndo é sé a simplificacdo da linguagem e dos proce-

PASOLD, C.L. Estudo evolutive da 1législacac 4énitaria catarinense e suas
repercussdées na estrutura dos servigcos de saude publica do Estado de Santa
Catarina; periodo republicano (até marco/1975). Sdo Paulo, Universidade de

sdo Paulo, 1978. p.173-8. Dissertagdo de Mestrado em Saude Publica.



171

dimentos que se 1impde, mas também a ©positivagdo dos principios
gerais do Direito Administrativo e do Processo Administrativo
aplicaveis ao direito sanitdrio e ao respectivo processo, o que
deve figurar na parte geral do cédigo. Ndo se pode admitir que a
autoridade sanitaria responsavel pelo processo fique abandonada
4 sua proépria sorte, diante da complexidade de uma teoria Jjurid i

ca que nada ton a ver com 6s conhecimentos técnicos de siaa formagdo béasica.

Tal situagdo ndo ¢é interessante para ninguém; nem para a
autoridade, que esbarra em dificuldades praticamente intranspo-
niveis; nem para o administrado, que muitas vezes acaba lesado

e prejudicado; nem para a prépria Administragdo Publica, que com
freqiiéncia vé-se tolhida numa agdo mais eficiente e eficaz, di-

ante da insegurang¢a juridica de seus agentes.

Had que se definir e decompor na norma, com clareza e na me-
dida necesséaria, os principios norteadores do Processo Adminis-
trativo Sanitario, tais como o do informalismo, o da verdade
material, o da ampla defesa (em todo o seu rol de implicéncias),
o da legalidade objetiva e o da oficialidade. Cada agente deve
poder identificar, com facilidade, o elenco das formalidades in-
dispensdveis e o correspondente rol de nulidades absolutas, de

forma que se reduzam as margens de incerteza e duvida.

As fases processuais e os respectivos atos devem estar per-
feitamente <caracterizados, assim como os instrumentos de atuacédo
(autos, termos, editais), com os respectivos requisitos, cujos
modelos devem acompanhar o cédigo ou constarem de norma técni-
ca especial (sendo de todo aconselhavel a incluséo, nos impres
sos, dos prazos, enderegos e instrugdes, tanto para o autuante

como para o autuado, prevenindo eventuais nulidades).

A propria estrutura do cédigo devera facilitar o manuseio.
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por disposta de acordo com a dindmica das fases processuais, o

que ndo ocorre com a vigente lei 6.437/77.

Da mesma forma, deve o 1legislador éstadual, especialmente,
evitar a fragmentagdo do procedimento em mais de um texto (lei
e decreto), até porque ¢é perfeitamente possivel reunir toda a
matéria numa Wynica 1lei, dado que as normas processuais, por na-

tureza, costumam ser mais duradouras.

b) Segqunda questdo: um c5digo baseado em garantias minimas

para a autoridade investida do poder de Jjurisdigdo admi-

nistrativa

Outro problema que perpassa toda a discussdo do Processo
Sanitdrio é este, que diz respeito &s garantias minimas da auto-

ridade julgadora.

0 interesse publico deve ser, o quanto ©possivel, manti-

do fora do alcance de interferéncias estranhas, seja de que na-
tureza forem; isto pressupde algumas garantias minimas da auto-
ridade administrativa julgadora, perante a hierarquia interna,

do é6rgao.

Nao que se deva pretender uma equiparagdo 1literal ao Jjuiz
de direito (CF, art. 95), pois que a necessidade ndo chega a

tanto; mas, no que possivel e mutatis mutandis, algumas prerro-

gativas e garantias devem ser estendidas & autoridade que detém

o poder de julgar na esfera administrativa.

No campo do Processo Sanitdrio, pelo menos, néo inspira
confianga saber-se que, por forga de hierarquia, a autoridade de
sauide pode estar sujeita & perda do cargo (pois geralmente a a-

tribuigdo de julgar é outorgada a agente ocupante de cargo em comissdo,de

missivel ad mutum), ou sujeito & remogdo, ou a perda de alguma vantagan.



173

na hipétese de contrariar determinados interesses, facgodes ou

pessoas.

O "juiz" da Administragdo, como "agente do Estado" e néo
"dos governantes"”®, deve primar por decisdes "isentas, imparci-
ais, @estritamente ajustadas as finalidades que a 1lei ©propde e
obedientes a todos os termos nela compostos explicita ou impli-
citamente, tudo como se almeja no Estado de Direito, institui-
¢do respeitadora dos cidaddos e concebida na conformidade de
principios democraticos, nos quais se ©prestigia a soberania po-
pular, a periodicidade dos mandatos, a igualdade dos individuos,
a busca de objetivos impessoais de interesse coletivo, a prote-

¢do a moralidade publica e congéneres"”.

Por isso, entende-se que a escolha da autoridade Jjulgadora
ndo deve ser prerrogativa do hierarca e sim de um colégio, demo-
craticamente formado por pares do quadro de profissionais e de
representantes comunitarios, para um mandato temporario, durante
o qual se tenha a garantia do cai;go, da irremovibilidade, da
irredutibilidade de vencimentos e da independéncia para as de-

cisdes.

E bem verdade que o texto Maior ainda ndo se preocupou com
esta particularidade, o que deverda ocorrer algum dia; mas nada
impede que o cdédigo sanitdrio que se venha a elaborar, na nova
ordem institucional, seja pioneiro na incorporagdo de tal prati-

ca a tradicdo do nosso Direito.

expressdo é de MELLO, C.A. Bandeira de. A neutralidade da administracgéo
publica e o regime dos servidores publicos. Bolétim de Direito Administra-
tivo. Sdo Paulo, 2(627):579-87, set. 1988.

~Idem.
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c) Terceira questdo; um cédigo em que a discrlcionariedade

fique reduzida ao necessario

Outro aspecto que nd3o pode passar despercebido dp legisla-
dor é a significativa acentuagdo que ganha a desigualdade Jjuri-
dica, ou a supremacia da Administragdo, quando se trata especi-

ficamente do exercicio do poder de policia sanitaria.

O Direito Administrativo, pelo que até aqui se abordou, ja
traduz, de per si, wuma relagdo autoritdria, pois o agente publi-
co, com suas prerrogativas discricionarias, pode escolher a
oportunidade e a conveniéncia da sua intervengdo, bem como de-
sencadear ou nd3o a aplicagdo da penalidade contra o particular;
detém poderes de auto-executoriedade, ou seja, de impor a sua
prépria decisao, independentemente de autorizagédo judicial ou
de qualquer outro oérgdo externo; e, em havendo resisténcia, pode
usar da forga ou coergdo, sem que a sua agdo possibilite reparo,
se razoavelmente amparada na legalidade.

Mais que isto, salienta MEIRELLES”, a diversidade de objeto,
a natureza das normas, os fins sociais e o interesse publico,ofe

recem, para o Direito Administrativo e conseqii“temente para o Direi-

to Sanitario, "regras préprias de interpretagcdo e aplicagdo das
leis". Porque, a par das regras de direito privado, aplicadas
por analogia, pressupdem de anteméo; 1) desigualdade juridica
entre a Administragdo e os administrados; 2) presungdo de 1legi-

timidade dos atos da Administragdo; e 3) necessidade de poderes
discricionarios para a Administragdo atender ao interesse publi-
co.

Por outro 1lado, conforme Jj& aventado, as normas e decisbes
da area da saude partem de um monopélio técnico-cientifico de

AMEIRELLES, H.L. Direito adminidtrativdé brasileiro. Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1986. p.15.
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especialistas, de sorte a prender o administrado sob dupla su-
jeicdo; uma ao nivel do conhecimento cientifico e outra de ordem

legal e administrativa.

Tanto que, muitas vezes pode acontecer de a prépria escala
hierarquica, por onde tramitam os recursos, ndo manter o mesmo
nivel de competéncia técnica, podendo até prejudicar a reavalia-

¢d0 do mérito de uma autuacdo ou de uma decisdo condenatédria.

Ora, no sistema judicialista do Brasil, ©&’Poder Judiciario, em

principio, deve ater-se ao exame da legalidade, sendo-lhe wvedado pronun-

ciar-se sobre o mérito administrativo (conveniéncia, oportunida-
de, eficiéncia e Jjustigca do ato); e com isto, a decisdo admi-
nistrativa acaba impondo-se definitivamente, se ndo tiver wvicio

de forma ou outro que 1lhe afete a legalidade, a despeito de toda

a desigualdade que preside a relagédo juridica.

Neste prisma, o Direito Sanitario caracterizar-se-ia como
essencialmente autoritario; e o processo administrativo, como
garantia, ndo reuniria meios para contrabalanga-lo, em tese,

pois apenas abrandaria uma relagdo constitucionalmente desigual.

Mas, na medida do possivel, ndo pode e ndo deve ser assim,
pois a idéia é de que "do mesmo modo que os direitos individuais
sdo relativos, assim também acontece com o poder de policia,que,
longe de ser onipotente e incontrolavel, é circunscrito, jamais

*
podendo pdr em perigo a liberdade e a propriedade"8

Na verdade, e esta é a opinido que se esposa neste traba-
lho, o Direito Sanitdrio deve pautar-se por principios mais rigidos de
previsibilidade das condutas do que, por exeitplo, o Processo Disciplinar.

Este pode prescindir da exata definigdo legal da falta; mas o

ACRETELLA JUNIOR, J. Carso dé direéitd administrativo. Rio de Janeiro, Fo-
rense, 1981. p.601.
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Direito Sanitdrio ndo deve dispensar a previsdo de toda a infra-
¢cdo, assim como de todas as normas de conduta que devem ou pos-

sam ser exigidas do administrado.

Mais precisamente, o Direito Sanitario, além das caracte-
risticas préprias do Poder de Policia, de 1limitar-se a "interes-
ses gerais" e de ter previstos em lei os danos sociais a evitar,
exige do legislador um esmero muito maior no detalhamento de
tudo o que possa diminuir a esfera de discrlcionariedade da au-
toridade e assegurar o equilibrio entre Administrag¢do e adminis-

- 9
trados na relagao processual .

Dai, também, a importédncia da participagdo popular, asse-
gurada pela nova Constituigdo, ndo sé no que tange & iniciativa
das leis, mas na elaboragéao dos préprios, regulamentos (além

da presenga fiscalizadora Jjunto da atuagdo das autoridades sani-

tarias) .

Estes aspectos todos, relativos & <codificagdo do Processo
Sanitario, devem estar presentes, como uma espécie de pano de
fundo, durante a discussdo da parte especifica, representada
pelos temas e subtemas do Modelo CNJ adaptado, que se ©procura

realizar ac seguir.

3. Apreciagdo Critica dos Temas Especificos do Processo Sanitéa-

rio

A tipologia de temas e subtemas elaborada e utilizada nesta

CAETANO, Marcello. Manual de difeitd administrativo. Rio de Janeiro, Fo-

rense, 1970. p.1068. E mais: "Umas vezes a lei discrimina minuciosamente os
modos do respectivo exercicio e os limites do seu alcance; outras vezes con-
fere poderes discricionarios" (p.1071). Esta esfera de discricionariedade é

que se quer ver reduzida no Direito Sanitéario.
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pesquisa, para o estudo comparado dos textos objeto, possibili-
ta, a par da abrangéncia e visdo de conjunto, wuma discussdo par
ticularizada e especifica de cada instituto.

.

E o que se farid agora, retornando a cada um dos nove temas
e respectivos subtemas, para tentar verificar o que, de fato,
merece confirmagcdo ou critica, ou melhor <caracterizagdo teédrica,

nos textos em estudo.

3.1. Tema 1 - Disposicdes Gerais

Neste primeiro tema estdo reunidos subtemas <que, preferen-
cialmente, devem integrar a parte geral de um cédigo: competén-
cia, infrator-infracéo, excluséao da infracéo e prescricgéo. Mas

isto ndo significa dizer que sejam os Unicos ou que esgotem a

parte geral; até porque, conforme referido no n9 2.2 retro, des-

te capitulo, existem diversos principios processuais que devem
ser elencados naquela parte. O préprio tema das "nulidades e
sanagao" (N9 9, infra), por exemplo, trata de matéria que pode-

ria perfeitamente ser incluida na parte geral de um cédigo pro-

cessual sanitério.

a) competéncia

Trata-se do primeiro subtema das "disposigdes gerais" e re-
presenta, com efeito, condigdo primeira de validade do ato admi-
nistrativo: ‘"resulta da lei e por ela é delimitada"#*. Na defi-
nicdo de BIELSA*", é o conjuntd de atribuigcdes do direito publi-

co dadas pela lei (em sentido lato) para realizar suas funcgdes".

No plano federal, ja é pratica consolidada dos textos rele-

AAMEIRELLES, op.cit., p.111.

AABIELSA, Rafael. Dereécho admihistrativo. Buenos Aires, La Ley, 1965. t.1,
p.225.
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gar para a estrutura administrativa de cada Estado a ordem hie-
rarquica em que se exercita a competéncia. Assim, a prépria ins-

tituigdo do Sistema Onico de Saitde e a nova posigdo de destaque

do Municipio na estrutura politico-administrativa, estabelecida
pela Constituigdo de 1988, ndo alterardo esse aspecto, muito em-
bora devam ser objeto de atengdo. Até porque, conforme demons-
trou o levantamento comparado, a autonomia administrativa do Es-
tado inviabilizaria qualquer tratamento prévio e rigido, dada a
diversidade de estruturas, érgaos, denominagdes e distribuigao

de competéncia.

Ndo é diferente no plano do cédigo estadual, em que se pode

optar pela alternativa de remeter o assunto para regulamento

ou para a estrutura administrativa. De <qualquer maneira, é de
se recomendar, a titulo de boa cautela, deixar previsto que a
autoridade hierarquicamente competente possa designar, pela for-

ma legal, qualquer funciondrio do quadro ou gque se encontre ce-
dido ou a disposigdo, para exercer fungdes de vigiladncia e fis-
calizagdo sanitarias, sempre que entender necessario e comprovar

a habilitagdo técnica indispensavel (SC, art. 59 do Decreto).

As prerrogativas do exercicio da fiscalizagdo deverdo ser
amplamente asseguradas, na forma do livre acesso a locais, em

P o -.12
qualquer horario, sempre que necessario

A faculdade de requisitar a forgca publica, assim como a ar-
ticulagdo com o Ministério Publico, para encaminhamento de ele-
mentos quando a infragdo configurar crime contra a Saude Publica
ou a Administragcdo Publica, é, também, providéncia que os cédi-

gos geralmente prevéem.

No caso de resistencia & acao da autoridade sanitaria, estar-se-a perante
flagrante delito de desobediéncia, fato que escapa & protegdo do domicilio
contemplada no art. 59, XI, da Constituigdo.iV. CAETANO, op.cit., p.1073).
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Outra medida que muitos dos cdédigos em vigor Jja contemplam,
€ a obrigagdo da autoridade sanitdria de comunicar aos drgéos
competentes as transgressdes que importem falta <contra a ética
profissional ou entdo falta disciplinar (BA, art. 233, 1IV)-. Ali-
4s, sempre que se tratar de infragdo cometida por oérgdo publico,
a providéncia da autoridade sanitaria deve ser tomada Jjunto &s
vias hierarquicas, ao invés do ficar 1lavrando autos e deflagran-

do confrontos desnecessarios; afinal, a divisdo da Administracgéao

em Orgdos é mera questdo de funcionalidade, pois o Estado é um

s6 e a finalidade de todos eles esta cingida ao interesse de
toda a coletividade. Dentro da Administragdo Publica prevalecema
hierarquia e o poder disciplinar, que devem ser respeitados e
invocados, em tais circunstdncias. O poder de policia é reserva-

do e préprio para as relagdes da Administragdo com os adminis-

trados, tdo-somente.

2

Outro ponto que ndo pode ser omitido é a garantia de inde-

pendéncia funcional da autoridade autuante, no gque se invoca,
guardadas as devidas proporg¢des, por analogia, os principios
institucionais do Ministério Puablico, estampados no art. 127,

§ 19 da nova Constituigdo Federal.

Com efeito, a convicgdo técnica do agente ou autoridade de
saude deve estar assegurada contra interferéncias inoportunas
da hierarquia da repartigdo, especialmente dos escaldes mais al-
tos, que costumam ser preenchidos por agentes comissionados,mui-
tas vezes indicados por <critérios de natureza exclusivamente po-
litico-partidaria. Na duavida entre intervir ou ndo, por outro

lado, deve prevalecer o interesse da sociedades

Finalmente, para encerrar este subtema relativo & competén-

cia da autoridade sanitaria no processo, cumpre enfatizar o as-
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pecto relativo as garantias da autoridade Jjulgadora, © dque se
faz reportando o leitor para o exposto no item 2.2, letra "b",

deste capitulo.

b) Infrator-infracgéo

Conforme se verificou pelo relatério do estudo comparado,

nesta pesquisa, a Lei Federal 6.437/77 abandonou o «critério do
DL 785/69, de definir infracdo sanitéaria. 0 cédigo paulista,mes-
mo assim, manteve a definigdo, enriquecendo-a com alguns acrés-
cimos; "Considera-se infragdo, para os fins deste Regulamento e
de suas Normas Técnicas Especiais, a desobediéncia ou a inob-
servadncia ao disposto nas normas legais, regulamentares e outras
que, por qualquer forma, se destinem a promogdo, preservagido e

recuperagdo da saude" (art. 560)*~.

E esta infragcdo é imputavel a quem? "Responde pela infracgéo
quem por agdo ou omissdo lhe deu causa, ou concorreu para a sua

pratica ou dela se beneficiou" (SP, art. 561).

Mesmo assim, continua incompleta a definicéo. Para efeito

de comparagao, tome-se o seguinte trecho de CRETELLA JUNIOR a

respeito da falta disciplinar. Diz o ilustre autor; "Sdo trés os
elementos da falta disciplinar; um ato ou omissdo, ou wuma série
deles - elemento material; a sua imputagdo a wuma vontade escla-

recida e livre - elemento moral; a perturbagdo no funcionamento

do servigo, ou afetagcdo imediata ou possivel de sua eficiéncia -

14
elemento formal". .
E continua, referindo-se entdo a ensinamento de MARCELO
CAETANO;, "A esses elementos acrescentam alguns o elemento legal

I0 .
Neste sentido tambem os codigos de PR (art. 691 do Regulamento); PE (art.

998); e SC (art. 51 da Lei). V. referéncia final dos textos objeto.

AACRETELLA JUNIOR, J. Direito administrativo do Brasil. Sdo Paulo, Revista
dos Tribunais, 1962. v.5, p.129. Grifos do original.
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e o elemento injusto, comentando que o primeiro consiste na ne-
cessidade de um texto anterior para a incriminagdo de certo fato
e que o segundo, negado por muitos, é a perpetragdo de um ato ou
a verificagdo de um fato que nd3o deve ter sido praticado ao a-

brigo da lei"**.

Ora, a falta disciplinar serd cometida, ou terd como agente

a pessoa fisica de um '"agente-admihistrativo"; ao passo dque o

infrator da 1legislagdo sanitdria tanto pode ser a pessoa fisica

como a pessoa juridica, pelo que agiu com acerto o legislador

catarinense ao definir, no art. 29, § 19, da sua 1lei n9 6.320/
83, que o termo '"pessoa", '"refere-se & pessoa fisica ou Juridi

call

O detalhe é importante pois transporta para outra dimenséo

o "elemento moral" da infragdo, acima referido por CRETELLA JU-
NIOR: porque a imputagdo nem sempre poderda ser "a uma vontade
esclarecida e 1livre", como ocorre na falta disciplinar. Ou sera

que se poderia conceituar o elemento subjetivo de uma infracgédo

sanitdria cometida por um supermercado?

Por outro lado, had que se atentar para o fato de que o pro-
cesso disciplinar é um processo interno, ao passo gque o proces-

so sanitidrio é externo, conforme a classificagdo de CRETELLA JU-

NIOR**. Ou seja, este 1Ultimo diz respeito a '"interesses decor-
rentes de relagdes gerais de subordinagdo dos individuos", , en-
quanto que o processo disciplinar trata '"daqueles casos de su-
bordinacgéao especial que, visando a existéncia, conservagao ou

funcionamento de wuma corporagdo, de um organismo ou de um servi-

vigo, fazem nascer o poder disciplinar"*”.

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., v.5, 1962, p.129.

~~Idem. p.101.

A~ACAETANO, op.cit., p.1068.
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Significa dizer que o ©processo sanitario implica exercicio

do poder de policia sanitaria, em que a autoridade '"decide em
lugar do Jjuiz, aplicando penas policiais"; e o processo disci-
plinar, diferentemente> leva a aplicacgéao de "penas disciplina-
res, formando ambas "a classe das ©penas administrativas", como

ensina MARCELO CAETANO“®.

Esse aspecto, do elemento subjetivo na definigcdo da infra-

¢cdo fica esclarecido ao. se estabelecer a diferenga entre crime

e transgressdo, feita por MARCELO CAETANO 19

O crime "é um fato +voluntario punivel que ofende direta e
indiretamente o interesse protegido pela lei penal”, enquanto
que a transgressdo '"constitui mera ameaga a esse interesse, um
perigo para a sua integridade, a perturbagdo do ambiente <cria-

do pelo Direito ao redor dos interesses sociais ©para protegéao

deles"

Assim, se o Direito Penal protege a vida e a integridade
fisica, o preceito concomitante que proibe circular pela contra-
médo de diregdo tem por fim disciplinar o tréansito e justamente
acautelar aqueles interesses juridicamente protegidos; se alguém
transgride aquele ©preceito, mesmo estando a rua deserta naque-
le momento, "infringe a disciplina legal e cria o perigo que se
pretende evitar" 2} Pode-se dizer que ha uma presungcdo de peri-
go. "Ndo importa conclui, entdo, MARCELO CAETANO, '"que ndo haja
causado dano; tampouco que o condutor tivesse ou ndo intengédo
de transgredir; o fato em si é reprovavel e punivel, pela viola-

¢do do preceito preventivo e conseqiente perturbagdo do ambiente

~“®CAETANO, op.cit., p.1089.

~~Idem, p.1088.

A~Idem.
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protetor de interesses fundamentais" 22

Ou seja: basta a voluntariedade da agdo praticada pelo
agente, ndo importando a intengdo ou ndo de transgredir o pre-
ceito, para que se tenha presente o elemento moral ou subjetivo

da infracéo.

23
0 mesmo autor MARCELO CAETANO , esbogando wuma teoria geral
da infracgéo disciplinar, apresenta um raciocinio interessante
para a caracterizagdo de uma definigdo para a infragcdo sanita-

ria. Distingue ele entre o que respeita ao fato da infragdo e o

que constitui qualificacdo do fato como falta disciplinar.

.0 fato importa na analise da materialidade, da autoria e

da voluntariedade.

A materialidade pode consistir em agdo ou omissdo, expres-
so na conduta contraria ao dever funcional, independente do re-
sultado, sendo bastante a existéncia de perigo para o bom anda-
mento do servigo: "A infragdo disciplinar é formal e sb6 em cer-
tos casos a lei inclui na definigdo de alguma infragdo a produ-

T w24
cao de resultados maléficos . Na verdade, o resultado danoso
pode agravar a responsabilidade(como alids ocorre com a infra-

¢cdo sanitaria, conforme art. 8, item IV, da Lei 6.437/77).

Quanto & Voluntariedade, "a infracdo disciplinar existe
independentemente do resultado perturbador do servigo e, portan-
to, basta & sua produgdo que o agente tenha procedido conscien-

te e livremente ao praticar a agdo ou ao cometer a omissédo: é

.. ~ . . - 25
suficiente & mera culpa, sem necessidade de intengédo"

A autoria implica em saber quem praticou a agdo ou omissédo.

~ACAETANO, op.cit., p.1088.
A~Idem, p.742.

AAIdem.

Idem, p.743. 0 autor faz distingdo entre '"culpa" e "intengdo", de acordo com
o Direito portugués.
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fato de cuja averiguagao depende a comprovagao da culpa.

Apurado o fato, resta saber se o mesmo pode ser "Jjuridica-
mente qualificado como infragdo disciplinar" . Nesta parte, jus-
tamente, reside wum aspecto de suma importéncia, relativo & tipi-
cidade ou atipicidade da falta disciplinar e da infragcdo sanita-

ria.

0 ilicito penal exige "a descrigdo exata das circunsténcias

<. 27, . T ‘o .
elementares do fato punivel , descrigdo prévia e rigorosa, fo-
ra da qual ndo se admite a punibilidade; 3j& a infracdo discipli-
nar é atipica, pois "é disciplinarmente ilicita qualquer condu-
ta do agente que transgrida a concepgdo dos deveres funcionais
valida para as circunsténcias concretas da sua posigdo e atua-
. 28 *

ca A lei pode tipificar uma infragdo disciplinar, mas isto

ndo é obrigatério e raramente ocorre.

E em relagdo ao Direito Sanitario, o que acontece?
Tratando-se de ato de policia, os danos sociais contra a

saude publica a serem prevenidos "devem constar da lei", como

29 . .
leciona MARCELO CAETANO , que diz mais; "Este e o elemento ju-
ridico fundamental do instituto da policia". Todavia, "a multi-
plicidade proteiforme" de atividades torna impossivel prever to-

das as oportunidades em que a autoridade de policia deva atuar,
assim como os modos ©pelos quais possa fazé-lo, donde o carater

normalmente discriciondrio dos poderes de policia.'*Mas num regi-

me de legalidade tais poderes tém de ser djuridicos. Este carater

é-lhes garantido pelo menos por dois tracos; fazerem parte * de

uma competéncia conferida por lei e visarem & realizacdo de fins

AACAETANO, op.cit., p.743.
0o*7

BRUNO, Anibal. Direito penal. Rio de Janeiro, Forense, 1959. t,1, p.325.
00

CAETANO, op.cit., p.744.

A“~Idem, p.1069.
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legalmente fixados".

Ou seja; a infragdo sanitaria, por sua natureza de policia,
ndo exige o mesmo rigor do Direito Penal na tipificagdo dos da-
nos sociais que visa a prevenir; mas também ndo permite a ampli-
tude discriciondria ou a atipicidade da atuacdo disciplinar, es-
ta que é voltada para o interior de uma corporagdo ou oOrgédo e

ndo para os administrados em geral.

O estagio atual de desenvolvimento do Direito Sanitario au-
toriza a afirmar que ndo pode haver infragcdo sem que se tenha
um preceito escrito, em norma legal, pois repugna ao Direito dej.
xar ao exclusivo arbitrio da autoridade sanitaria, por mais cor-
reta e tecnicamente capaz que seja a pessoa, a definigdo do que
seja contrario & satde publica, sem amparo na lei. Na eventual
lacuna, a autoridade podera recomendar, informar, educar, mas

nunca reprimir.

c) Exclusdo da infracdo sanitéaria

Este subtema depende da definigdo do anterior, da caracte-
rizagdo tedérica do que seja infragdo. Na legislagdo federal em
vigor, o art. 39, § 29 da Lei 6.437/77, apesar de n&o compreen-
der todas as hipbéteses que a teoria geral pode admitir como de
exclusdo da infragdo, serve para demonstrar a linha adotada pelo
legislador; de que a simples pratica voluntaria do ato de trans-
gressdo da norma legal ou regulamentar sanitaria consuma a in-
fracao, independentemente da intengdo de transgredir e da ocor-
réncia do evento danoso. Estd clara a intengdo da 1lei, no senti-
do de que somente aquelas causas de forga maior ou eventos natu-
rais que escapam & faixa normal de previsibilidade humana é que
podem excluir a infragcdo. Por isso é polémico e deve ser enten-

dido em termos o dispositivo do art. 1.066 do cédigo de Pernam
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buco, de que, a critério da autoridade sanitaria, a ignoréancia
do estado do produto possa, também, excluir a infragcdo. Em pri-
meiro lugar, a comprovagdo da desconformidade do produto com os
padrdes legais acarreta automaticamente a sua apreensdo e inter-
dicdo ou, dependendo do <caso, até o cancelamento do registro,néo

importando cogitar se o interessado tinha ou ndo conhecimento do

estado do referido produto. Por outro lado, e é esta ressalva
que importa no dispositivo, a autoridade sanitaria tera a seu
critério, & vista das circunsténcias concretas do <caso, o poder
discricionario de deixar de aplicar outras penalidades, ou de

optar por umd medida cautelar, ou de fazer wuma simples advertén-

cia e assim por diante.

Na verdade, o que o legislador pernambucano pretendeu foi
afirmar o poder discricionario da autoridade sanitaria perante
determinadas situagbées que a lei ndo pode prever ou antever, fa-
to de que se compadece a teoria geral e os demais cédigos tam-
bém, de uma ou de outra forma. Veja-se, por exemplo, a figura
do Termo de Intimagdo dos cédigos do PR (Decreto, art. 703) e de
SP (art. 576), ou mesmo os arts. 247 e 248 do do RJ (Cédigo de
Alimentos), todos possibilitando a autoridade sanitaria deixar

de aplicar a penalidade em determinadas condigdes.

Evidentemente que a defesa do infrator, voltando & questédo
basica deste subtema, ndo se esgota nestes aspectos, podendo ele
alegar e argilir e tentar provar tudo aquilo que, no Direito,pos-

sa proporcionar-lhe o éxito da absolvigéo.

d) Prescricgéo

A matéria deste subtema é a uUnica gque recebe tratamento uni

forme e, salvo engano, até ipSis litteris de todos os atos le-

gais objeto desta pesquisa. As infragdes sanitarias prescrevem
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em cinco anos; seu curso interrompe-se por notificagdo ou qual-
quer ato da autoridade competente, <visando a sua apuragdo; e o
prazo prescricional ndo corre enquanto houver processo adminis-

trativo pendente de decisédo.

Trata-se de uma das formas dO© extingdo da faculdade de aplicar pe
nalidade sanitdria, que a lei enuncia como prescrigdo das infragdes, sus-
citando a mesma critica que faz MASAGAO**, a propdésito do Esta-
tuto dos Funciondrios Publicos da Unido - Lei n9 1.711, de 28

de outubro de 1952;

"Os Estatutos consideram a caducidade da aplicagdo da pena
disciplinar sob a denominagdo errdnea de 'prescrigdo da falta'.A
falta ndo é suscetivel de prescrigdo. Por outro lado, ndo ha uma
agcdo, para uso da pena disciplinar, que possa prescrever, como
prescreve a acdo penal.A faculdade de aplicar a pena é que cadu-

ca, pelo decurso do tempo fixado na lei"*”.

. 32
CRETELLA JUNIOR , comentando o dispositivo do art. 213 do
Estatuto federal, posiciona-se no sentido de <que a prescrigéao

opera a extingdo da agdo administrativa e da condenagdo, ou me-

lhor, da aplicagdo da pena. E acrescenta; "Ndo tendo sido a pena
aplicada depois de decorridos os prazos mencionados, a contar
do ato ou fato, extingue-se a pena pela impossibilidade de sua

aplicagado", sendo que "a prescrigdo tem a faculdade de extinguir

a agdo.repressiva, tornando nula a aplicacdo da pena, uma vez

decorrido o prazo legal".

De qualquer maneira, questdes doutrinarias & parte e & con-

sideragdo do futuro legislador, o certo é que a prescrigdo, nos

on
MASAGAO, Mario. Curso de direité administrativo. Sao Paulo,, Revista dos

Tribunais, 1968. p.241.

também, no mesmo sentido, CRETELLA JUNIORj op.cit., 19623 p.150.

2
Idem, p.151. Grifo acrescentado.
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moldes em que estd fixada, inclusive sem levar em conta a natu-
reza da infracdo, satisfaz as finalidades ultimas do instituto,
o qual "encontra justificativa na necessidade de estabilizacgédo

das relagdes entre o administrado e a Administracdo e entre esta

. " 33
e seus servidores
Este foi o 4ltimo da série de subtemas do tema 01, "dispo-
sigdes gerais". 0 tema 02, que vem a seguir, de acordo com a
adaptagdo do modelo CNJ, realizada nesta pesquisa, cuida das"pe-

nalidades".

3.2. Tema 2 - Penalidades

Como se recorda, este foi o segundo tema da ficha Modelo CNJ

adaptada, dentro do qual enfocou-se a @penalidade sanitaria sob
trés aspectos, que deram origem aos seguintes subtemas: a) espe-
cificacdo: &espécies de penalidades previstas na legislagdo sani-

taria; Db) caracterizacédo: compreendendo o rol de atos tipifica-

dos como infragdo sanitaria, com as respectivas penalidades; e

c) penas acessérias; aquelas que os cédigos sanitarios podem a-
crescentar as ditas principais, nos moldes do art. 67 do Cdédigo

Penal e respectiva legislagdo especial.

a) Quanto a especificacdo das penalidades

Em primeiro 1lugar, deve-se ter em mente algumas idéias pre-
liminares. "As ordens e ©proibigées policiais sé6 sédo eficazes se
forem acatadas"“”; em ndo o sendo, a autoridade usa da forca, da
detencdo ou da lavratura de autos de infragdo, dependendo do ti-
po de atividade que se tenha e das circunsténcias. O auto de

infragdo busca aplicar uma sang¢do administrativa, pela transgres

~AMEIRELLES, op.cit., p.582.

A~CAETANO, op.cit., p.1086.
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sdo das leis gerais de policia, a qual funciona '"como elemento

de coagdo e de intimidacgdo"”*”.

A legislagdao sanitaria, em regulando um poder de ©policia
especial, estabelece 11 tipos de ©penalidades ©préprias, elencadas

no art. 29 da Lei n9 6.437/77, nos seguintes termos;

"Sem prejuizo das sangdes de natureza civil ou penal cabi-
veis, as infragbes sanitarias serdo punidas, alternativa ou cu-
mulativamente, com as penalidades de;

I - adverténcia;

IT - multa;
III - apreensdo de produto;
IV - inutilizagdo do produto;
V - interdigdo do produto;
VI - suspensido de vendas e/ou fabricag¢do do produto;
VII - cancelamento de registro de produto;
VIII - interdigdo parcial ou total do estabelecimento;
IX - proibigdo de propaganda;

X - cancelamento de autorizagdo para funcionamento de em-

presa;
XI - cancelamento do alvard de licenciamento de estabeleci-

mento"

Este elenco da Lei Federal parece atender &s necessidades da
policia sanitéria, cumprindo ao futuro cédigo adaptar os aspec-
tos de competéncia, no que respeita 4&dquelas atividades que estéo
ou deverdo ser repassadas pela Unido aos Estados e/ou munici-
pios. 0 material examinado na pesquisa ndo permitiu identificar
necessidade de ampliagcdo dessas espécies de penalidades, a menos

que se incluam novas atividades na parte substantiva das normas.

AAMEIRELLES, op.cit., p.101.
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como ocorre com o cbédigo do PA, que chamou para si a matéria re-

lativa ao meio ambiente.

A independéncia da sangdo sanitédria, em relagdo as de na-
tureza civil e penal é matéria assentada e pacifica. Nem poderia
ser diferente, pois o crime é punido como ofensa direta e imedia
ta do interesse protegido pela lei penal, enquanto que a trans-
gressdo sanitaria (como norma de policia) "constitui mera amea-
¢a a esse interesse, um perigo para a sua integridade, a pertur-
bagdo do ambiente <criado pelo Direito ao redor dos interesses

sociais para protegdo deles"**.

b) Quanto a caracterizacdo das infracdes sanitirias

0 enquadramento de um fato como infragdo sanitaria imputa-
vel a alguém dependera sempre da qualificagcdo legal do mesmo co-
mo tal. Como ensina MARCELLO CAETANO*”*, tratando do Poder de
Policia, "os danos sociais a prevenir devem constar da 1lei. Este

é o elemento juridico fundamental do instituto da policial’

Sem prejuizo do que ja ficou expresso no n9 3.1, 1letra "b",
retro, onde se procurou apoio nas mesmas ligdes e citagdes dou-
trinarias, cumpre destacar a abrangéncia genérica que se verifi-
ca nos dispositivos <caracterizadores da infragdo sanitaria. Sem
a rigidez do tipo penal, eles podem limitar-se a mera referéncia
a transgressdo do preceito,, identificavel na parte substantiva

do cédigo ou na legislagdo lato sensu.

Assim, a titulo de ilustragdo, o art. 10 da Lei Federal n9
6.437/77 apresenta um rol das infrag¢des sanitdrias, sem o rigor

CAETANO, op.cit., p.1088 (citagdo ja& feita no n9 3.1, 1letra "b", deste ca-
pitulo, cuja abordagem ¢é de interface). V. também CRETELLA JUNIOR, 1962;
p. 146-8, a propdésito das diferengas entre a pena criminal e a sangdo disci-
plinar.

Idem, p.1068 (citagdo repetida, também, em relagdo ao item 3.1, 1letra "b",
retro.
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descritivo do tipo penal, mas de tal forma que ndo se terad trans
gressdo sem que se tenha: wum preceito violado e a caracterizacgédo

juridica dessa violagdo, no elenco préprio de infracdes.

Por outro 1lado, cada infracdo descrita tem wvinculada a res-
pectiva relagdo de penalidades a serem aplicadas dentro dos cri-
térios de graduagdo e imposicdo (que se discutirdo no tema se-
guinte desta exposigdo). De sorte que, se o item XXXI do aft. 10
da Lei 6.437/77 ndo prevé a penalidade de multa, a mesma ndo po-
derd ser imposta, a menos gque haja cumulagdo com outro inciso

ou dispositivo, que autorize a sua aplicagéo.

Os futuros <cédigos certamente sofrerdo alteracdo no elenco

caracterizador das infragdes, uma vez que novas matérias serdo
incluidas na parte substantiva (v. art. 200 da nova Constitui-
gédo) . E, a propdésito, em homenagem ao aprimoramento metodoldgico

e-pratico, é de se recomendar que os diversos itens sejam dis-
postos, na medida do possivel> na mesma ordem da parte substan-

tiva, para facilitar o manuseio.

c) Penas acessédrias

A pesquisa demonstrou que os cédigos estaduais identificam
a necessidade de se estabelecer, em certos casos, algum tipo de
penalidade acesséria, nos moldes do art. 67 do Cédigo Penal. O
futuro cédigo federal poderad sistematizar o tratamento <casuisti-
co da matéria, reunindo num dnico dispositivo as hipéteses e
espécies de ©penas acessédrias (muito embora os cédigos estaduais

possam, a seu turno, ampliar o rol ou o rigor).

3.3. Tema 3 - Graduacdo e Imposicdo de Penalidades

Uma das partes mais complexas do processo sanitario, na 1le-

gislacdo em vigor, é sem duvida a que respeita ao roteiro da
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graduagdo e imposigcido da pena. E a matéria do Tema 3, que ndo

possui subtemas.

Pelo que se verificou na pesquisa, existe a possibilidade

de que o legislador federal tenha partido de uma sugestdo apre-

sentada pelo professor paulista  CRETELLA JI'JNIOR38 P a propédsito
do processo disciplinar. Dizia, o 1ilustre publicista, muito an-
tes da existéncia do préprio Decreto Lei n9 785/69: "Seria inte-

ressante <classificar as faltas disciplinares de um modo quanti-

tativo, definindo-as e agrupando-as sob as rubricas expressivas

de leves, graves e gravissimas".

Assim, as faltas 1leves acarretariam as penas de advertén-
cia, repreensdo e multa; as graves seriam punidas com suspensédo
de até 30 dias; e &as gravissimas se aplicariam as penas corres-
pondentes de suspensdo por mais de 30 dias, destituigdo de fun-

¢do, demissdo, cassagdo de aposentadoria ou disponibilidade.

A ligdo de CRETELLA completava-se com a definigdo de cada

uma das modalidades:

"Faltas leves sdo as que pela prépria natureza de que se
revestem causam um minimo de transtorno ao servigo publico,equi-
parando-se, entretanto, as graves quando repetidas (reincidén-

cia)

Faltas graves sdo as agdes ou omissdes que afetam o decoro,
o prestigio, o bom andamento dos servigos, ou causam embarago

aos fins que a Administragdo tem em vista.

Faltas gravissimas sdo as agdes ou omissdes que, pela natu-

reza de que se revestem, causam prejuiizos tdo elevados ao Estado

38CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1962, p.130. Grifos acrescentados pelo autor des-

ta pesquisa.
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que, apuradas, determinardo o desligamento para sempre do fun-

cionario dos quadros do funcionalismo".

O legislador fez uma adaptacdo dessa sistematica ao proces-
. . 39 . ~
so sanitario , estabelecendo como: leves aquelas infragdes em

que o infrator se Dbeneficia de wuma circunstédncia atenuante (das

do art. 79); graves aquelas em que é verificada uma circunstéan-
cia agravante (das do art. 89); e gravissimas aquelas em gque se

comprova a existéncia de duas ou mais circunstdncias agravantes
(Lei 6.437/77, art. 49). Concomitantemente, dispdés dque a reinci-
déncia especifica tornaria o infrator passivel de enquadramento
na penalidade méxima e a caracterizagdo da infragdo como gravis-
sima (art. 89, paragrafo dunico); e bem assim, para contornar os
casos de concorréncia de atenuantes com agravantes, decidiu pela

prevaléncia das que fossem preponderantes (art. 99).

De sorte que a autoridade julgadora, na escalada de imposi-

¢do da ©penalidade deve: classificar a infracgao, de acordo com
os critérios fixados pelos arts. 49, 79, 89 caput e paragrafo

Gtnico e 99 da Lei 6.437/77, bem como, dependendo da situagdo con-
creta e da classificagdo, definir a espécie de penalidade a

aplicar. E o passo primeiro e mais importante.

Em seguida, se a escolha tiver recaido na multa, observara,

de acordo com o art. 59, o méximo e minimo ali estabelecidos pa-

ra a modalidade (leve, grave, gravissima), partindo para a fixa-
¢do do gquantum definitivo, dentro dos referidos extremos, socor-
rendo-se dos trés itens do art. 69 e considerando, concomitante-

mente, a capacidade econémica do infrator, nos termos do art. 59,

39 — *e
0 cédigo Nacional de Transito, em seu art. 107, classifica as infragdes

em quatro grupos, de acordo com a sua gravidade. E um critério mais obje-
tivo e mais facil de aplicar (BRASIL. Leis, decretos, etc. Lei n? 5.108 de
21 de setembro de 1966. In OLIVEIRA, Juarez de & ACQUAVIVA, Marcus Claudio
(org.). cbédigo nacional de trénsito. S&o Paulo, Sugestdes Literarias,1973).
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§ 29 (ou seja, sem prejuizo do disposto nos arts. 49 e 69, que

o antecedem na ordem de importéncia).

Em se tratando de outras penalidades, cumuladas ou ndo com
multa, a autoridade, apdés a classificacdo da infragdo e a esco-
lha da penalidade, fixard o seu gquantum, se for o caso, obser-

vando os critérios do art. 69.

Os trés itens do art. 69 tém por finalidade estabelecer as

circunsténcias gerais para a fixagdo da pena in concreto, valo-

rando aqueles aspectos que ndo tenham sido sopesados na primei-
ra parte do itinerario da imposigdo e graduagdo. Assim; a) as

circunsténcias atenuantes e agravantes recebem uma segunda ava-

liagdo, para valorar aquelas que eventualmente tenham sido so-
brepujadas no concurso a que se refere o art. 99; b) a gravidade
do fato pode ter sido de tal monta a influir na classificagao
da infragdo - art. 89, IV - ou ndo, coisa que deve ser avaliada

pela autoridade; <c¢) da mesma forma c¢c>g antecedentes do infrator,

que &s vezes ndo é reincidente mas tem uma série de precedentes
em seu curriculo, ou ainda, pode ser primario mas com falta gra-
ve, coisa que, se ndo o beneficia na atenuante do art. 79, V,mi-
lita em seu favor pelo menos na operagdo de dosagem final da

penalidade.

Para encerrar este tema, nd3o ¢é necessario enfatizar a com-
plexidade do sistema vigente de graduagdo da penalidade sanita-
ria. Impde-se que o legislador, identificada a fonte inspiradora
e preservadas as virtudes dos <critérios definidores examinados,
sistematize e simplifique a operagédo,vinculando as penalidades
mais severas a requisitos expressos e objetivos, de modo a sim-
plificar e facilitar a tarefa de identificagdo, dosagem e fixa-

¢do da penalidade.
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3.4. Tema 4 - Caracterizacdo Bésica do Processo Sanitério

Esgotados os temas referentes as penalidades e sua imposi-

gao, segue-se, na ordem metodolégica estabelecida para o estudo
comparado desta pesquisa, aquele que diz respeito, exatamente,
ao processo administrativo sanitdrio em si, no qual foram iden-
tificados dois subtemas: a) o que reune os diferentes sistemas
processuais, em relagdo ao auto de infragcdo; e D) o que trata

dos diversos procedimentos ou ritos que sdo adotados no processo

sanitéario.

sdo dois assuntos da maior importancia para quem pretenda,

no Brasil, elaborar um cédigo de direito processual sanitario.

3.4.1. Qual o melhor sistema em relacdo ao auto de infra-

cdo: com ou sem fixacdo de penalidade?

Para situar o ©problema, cumpre recapitular que a presente
pesquisa permitiu identificar dois modelos distintos, nos textos
objeto, em relagdo ao auto de infragdo. De wum 1lado, e sdo a maio
ria, estdo aqueles <cédigos em que o auto de infragdo correspon-
de a wuma decisdo condenatéria da autoridade autuante, que dosa e
fixa, desde 1logo, no ato da lavratura, a penalidade em que enten
de incurso o infrator. 0 julgamento que se 1lhe segue é no senti-
do de confirmar ou ndo os termos condenatérios do aiito de infra-
¢do, inclusive no tocante a0 gquantum da pena. E o modelo da Lei
Federal n9 6.437/77, motivo pelo qual estd designado, neste tra-

balho, como "sistema federal".

Do outro lado existe o '"sistema dos Estados do Sul" que,
apartando-se do modelo federal, tém no auto de infragdo uma mera
peca acusatéria, que descreve a infragdo, enquadra e a imputa ao

infrator que, a partir de seu recebimento ou notificagdo, tem
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prazo para oferecer defesa perante autoridade distinta do atuan-
te. Esta autoridade ¢é que, efetivamente, <conduz o processo,apre-
cia e julga o auto de infragdo, aplicando ou ndo a pena, median-

te decisdo final fundamentada 40, proferida nos autos do proces-
so; esta decisao €§ consubstanciada num auto de imposigcdo de pe-

nalidade, que é o instrumento de notificagdo do autuado e defla

gragdo da fase executéria da penalidade imposta.

Somente em alguns casos, quando a natureza da infragdo e as

suas conseqiiéncias exijam intervengéo pronta, para erradicagdo

2

do dano ou ameaga, €é que o sistema permite, através do auto de

imposigdo de penalidade antecipada, uma excegdo & regra. Ou, co-
mo ocorre com o cbébdigo paulista (art. 4 39 e §S§§), nas hipbteses
de produtos de pequeno valor econdmico, manifestamente deterio-

rados, cuja inutilizacdo pode ser sumaria, se ndo houver protes-

to formal por parte do interessado.

Qual dos sistemas deve ser o adotado por um futuro cédigo?
Nao é questdo de se indagar teoricamente sobre o acerto ou
corregdo de um ou de outro, pois que ambos parecem alcangar a

sua finalidade, dentro da unidade que perfazem, como sistema.

0 Direito portugués pode emprestar auxilio no sentido de
tragcar alguma distingdo que melhor esclareg¢a as vantagens de um
e de outro modelo. Segundo MARCELLO CAETANO41, baseado no Codigo
de Processo Penal de seu 1i%ais, "as autoridades e agentes poli-
ciais desde que verifiquem a ©pratica da transgressdo podem le-

vantar auto de noticia <cujo conteddo, quando o levantamento te-

nha sido feito nos termos legais, faz fé em 3juizo até prova em

contrario (CO6d. de Proc. Penal, arts. 166 e 169), servindo de

AABRASIL. Constituigdo (1988), op.cit., art. 93, inciso X, referente & neces-
sidade de fundamentar as decisdes administrativas.

AACAETANO, op.cit., p.1088.



197

corpo de delito (art. 173, § 19)".

Todavia, continua o <citado autor, "se a transgressdo cor-
responde a pena de multa, a sua verificagdo por agente competen-
te é Dbastante para tornar a pena exequivel uma vez gque ndo haja
contestagdo da parte do transgressor. Este podera, no préprio
momento do levantamento do auto ou dez dias depois (Céd. de Proc.

Penai, art. 167) fazer o pagamento voluntdrio da multa as pré-

. . . . 42
prias autoridades administrativas"

Com base nisto, pode-se afirmar que o auto de infragdo com

imposigdo de penalidade ab initio é préprio para infragdes menos

graves ou apenadas unicamente com multa 43

"Mas" — pergunta MARCELLO CAETANO 4{ referindo-se sempre ao
Direito portugués — '"se o transgressor <contesta a multa ou se
a pena aplicdvel & transgresséo E§ diferente — consiste em apre-
ensao de bens, prisaéao, encerramento do estabelecimento, proibi-
¢cdo de exercicio de atividade...?". Ele préprio responde; "Nes-

ses casos a aplicagdo da pena depende de wum julgamento, produzi-
do mediante processo em que possa ser apresentada prova e feita
a discussdo do direito aplicavel”. E mais adiante, concluindo:

"é@ hoje muito freqilente que, para a aplicagdo das restantes pe-

nas, a lei dé& competéncia as 4iitoriddded administrativas, médian

te processo administrativo sancionador <com o recurso hierarqui-
co normal, e porventura admitindo que o ato definitivo e execu-

tério de aplicagdo da sangdo esteja sujeito a recurso contencio-

. . .. . 45
so para os tribunais administrativos"

AACAETANO, op.cit., p.1088.

No Brasil, o Cédigo Nacional de Transito, em seu art. 102, por exemplo,pre-
vé a aplicagdo da multa ja com o auto de infragcdo, tendo o infrator trinta
dias para efetuar o pagamento voluntariamente. BRASIL. Leis, decretos, etc.
Lei n? 5.108 de 21 de setembro de 1966, op.cit.

AACAETANO, op.cit., p.1089. Grifos acrescentados pelo autor desta pesquisa.

Idem.
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Dado o devido desconto, pois se trata de Pais que adota o
sistema do Contencioso Administrativo, o exemplo estrangeiro ser
ve de amparo para a afirmagcdo de que o auto de infragdo com fi-

xagcdo imediata de penalidade é mais adequado para as transgres-

sdes punidas com multa (ou outra de menor severidade e expres-
sdo, como o caso da inutilizagdo sumaria de produto se pequeno
valor econdmico, manifestamente deteriorado, como no exemplo do

cdédigo paulista, acima citado).

Ja se tratando de situagdes mais complexas, de penalidades
mais graves, melhor serda a adogdo do outro sistema, deixando a
tarefa da fixagdo da pena para a autoridade julgadora equidis-
tante, a vista das ©provas, dos antecedentes e conseqiiéncias, e

da defesa do infrator.

Na verdade, a <classificagdo ou distingdo que se faz neste
trabalho, em dois sistemas distintos, decorre mais da constata-
¢do empirica do que ocorre, hoje, nos textos objeto: uns perfi-.

lham-se por uiti e outros pelo outro, como se fossem opostos.

O grande desafio que se apresenta para o legislador é o de
construir um sistema que, sem incorrer numa complexidade impré-
pria para os profissionais da 4&rea, capitalize as vantagens de

um e de outro.

3.4.2. Dos principais procedimentos do Processo Sanitario

O desenvolvimento do Processo Sanitéario, no Direito Positi-
vo Dbrasileiro, é fendémeno relativamente recente, que ndo ultra-
passa duas décadas. Dai o siléncio da doutrina a respeito, pelo
que se verificou na pesquisa, cuja preocupagdo maior é voltada

para o processo disciplinar e, algumas vezes, para O pProcesso
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fiscal”*®.

Todavia, o processo de apuragdo das infragdes sanitarias é
muito mais rico e complexo do que as demais modalidades, de que
se tem ocupado a literatura especifica. O Processo Sanitario,
por exemplo,éé que mais se aproxima, em amplitude, do Processo

Civil, especialmente pela diversidade de ritos que apresenta.

0 Cédigo de Processo Civil em vigor (arts. 270-273), como
se sabe, prevé um procedimento comum, aplicdvel a todas as cau-

sas e outros especiais. O procedimento comum, por sua vez, divi-

de-se em ordinadrio e sumdrissimo, sendo que este ultimo e os pro
cedimentos especiais "regem-se pelas disposicgdes que lhes sdo
préprias, aplicando-se-lhes, subsdiariamente, as disposigdes ge-

rais do procedimento ordinario" (CPC, art. 273).

Ora, o exame da Lei Federal 6.437/77 permite identificar
todos esses procedimentos, pois prevé e regula procedimentos or-
dinario, sumdrissimo e especial, ritos mediante os quais atende

4 complexidade da policia sanitaria.

E tamanha é a aparéncia de que a fonte de inspiracdo foi o
cédigo de Processo Civil que o art. 29 da Lei 6.437/77, em ado-

tando a expressdo "rito sumdrissimo", incorreu desnecessariamen-
., T ST . ~ . 47
te na mesma critica que e dirigida aquele diploma processual

E isto quando a doutrina do Direito Administrativo oferecia ou-

Dos autores citados no presente trabalho. Hélio Pereira Dias é o 1unico a
referir-se especificamente a respeito do Processo Sanitario; mas assim mes-
mo, sem o aprofundamento teérico que poderia imprimir, como profundo conhe-
cedor do assunto que e.

titulo de ilustragdo, PASSOS, J.J. Calmon de. Comentario ao cédigo de

processo civil. Rio de Janeiro, Forense, s.d. v.3, p.l1, faz a seguin-
te critica a respeito da expressdo 'procedimento sumarissimo no CPC: '"Cri-
ticou-se, com acerto, a expressdo sumarissima eligida para o tipo mais bre-
ve de procedimento comum, isto porque, ndo havendo no Cédigo um procedi-
mento sumdrio, para que em relagdo a ele fosse o procedimento regulado um
procedimento sumarissimo, mais correto seria denominad-lo pura e simples-

mente procedimento sumario".
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tra alternativa. CRETELLA JUNIOR"®, por exemplo, classifica o
processo administrativo em sumdrio e integral, critério <que, ao

que parece, revistir-se-ia de maior propriedade.

Isto posto, pode-se partir para um exame mais detalhado dos
diversos ritos, os quais constituem, exatamente, matéria do se-

gundo subtema do tema n9 4, no estudo comparado desta pesquisa.

a) Procedimento administrativo sanitario ordinario

0 procedimento ordinario, como "procedimento tipo, proce-

. - 49 - .
dimento padrao" , é)o que observa todas as fases processuais 50

Ora, conforme ja& assentado na exposigdo tedérica do capitulo
primeiro (item 8.6), o ©processo administrativo também é dividido
em fases processuais, aceitando-se, neste trabalho, a identifi-
cagdo de cinco fases: instauracgéo, instrucgéo, defesa, relatério

e julgamento.

No caso do Processo Sanitario, estas fases assumem caracte-

risticas préprias e peculiares como se pode comprovar a seguir:

Fase de instduracdo: é a primeira fase, que se inaugura a-
través da 1lavratura do auto de infragcdo, que, por sua vez, pode
ter sido antecedido de atos de verificagcdo prévia da matéria de

fato (Lei n9 6.437/77, art. 15), assim como de exames, vistorias

A classificagdo do professor CRETELLA JUNIOR, 1981, p.645, leva-o a afir-
mar que o processo integral seria o '"completo", I'"que Se desenvolve desde
um instante inicial até atingir o «climax, consubstanciado na fase conclusi-
va"; e o "denominado processo sumdrio ou sindicdncia" verificar-se-ia espe-
cialmente quando ndo.estivesse individuada a irregularidade ou ndo fosse
indicado o seu autor, nos termos do art. 18 do Processo Administrativo Pau-
lista, Decreto n9 23.240, de 5 de abril de 1954. A classificagdo, pois,
tem em vista o processo disciplinar, mas teria aplicagdo perfeita na rea-
lidade do processo sanitario.

49

MARQUES, Jose Erederico. Instituicdes de direito processual civil. Rio

de Janeiro, Forense, 1971. v.3, p.29.

~“~Fases processuais, segundo MARQUES, op.cit., sdo '"segmentos da relagdo pro-
cessual em que os diversos atos se aglutinam em razdo dos fins e objeti-
vos que os informam".
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e até laudos. E muito comum, por exemplo, a Fiscalizagcdo testar
o sistema hidro-sanitdrio de wuma habitagdo com azul de mitileno,
para verificar a existéncia de langcamento indevido na rede plu-
vial. Sdo atos investigatdérios que correspondem ao inquérito po-
licial na agdo penal, com a diferenga de que estes, do procedi-
mento sanitdrio, n&o s&do escritos ou nem sempre ddo origem a
laudo, 3j& que os aspectos faticos da infragdo sdo consubstancia-
dos no auto de infragdo, que tem fé publica e funciona como cor-

po de delito da transgressdo””, até prova em contrario.

A palavra "auto" etimologicamente tem origem grega e signi-
- 5 AT 3 3 y 52 n
fica proprio, por si mesmo, autonomo" . Expressa, exatamente,
~ 53
segundo DE PLACIDO E SILVA , "um ato independente", que se mos-
tra por si mesmo, "por ter vida prépria", ou "por se encontrar

s " 54
comprovado por si mesmo

0 auto de infragcdo é a pega fundamental da fase de instau-
ragdo do ©processo sanitario; qualifica as partes; descreve a in-
fragcdo; aponta o dispositivo 1legal infringido; enquadra o infra-
tor na disposigdo 1legal que qualifica o fato como infragdo (e se
se tratar do sistema da Lei 6.437/77, fixa desde 1logo a penali-

dade) ; menciona o prazo para a defesa; e instrumenta a notifi-

V. cbédigo do RJ, art. 254 do Decreto, neste sentido (texto objeto, v. refe-
rencia) . E principalmente CAETANO, ,op.cit., p-1088, referindo-se aos arts.
166 a 169 e 173, § 19, do Cédigo de Processo Penal portugués.

52 SILQA, de Placido e. Vgcébglgrlé juridico. Rio de Janeiro, Forense, 1973.
v.l, p.195.

Idem.

A“~Ainda segundo DE PLACIDO E SILVA, na continuagdo, a palavra "auto", em acef
G¢do genérica, na terminologia Jjuridica, "significa toda solenidade ou agéo
publica", decorrente de imperativo 1legal ou de ordem de autoridade consti-
tuida; em acepgdo mais estrita indica "termo" ou '"narragdo mais circuns-
tanciada de qualquer diligéncia Jjudicial ou administrativa, escrita por ta-
belido ou escrivao, e por estes autenticada, mostrando-se, assim, as va-
rias pegas ou assentos de um processo, lavrados para prova, registro ou

evidéncia de uma ocorréncia" (idem).
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ficagcdo do infrator (que através dele fica ciente da instaura-
¢do de wum processo administrativo contra a sua pessoa e de que
poderad acompanha-lo e defender-se, até final julgamento, de
acordo com as normas do rito, estabelecidas em 1lei). O auto de
infragdo, portanto, traz em seu bojo a prova da autoria e a pro-
va material da transgressdo, o que prevalece sempre, até prova

em contrario.

Fase de instrucdo; é a fase da produgdo de provas e que, co-

mo acontece no Processo Civil, n&o se circunscreve a 1linhas ri-
gidas. As provas da Administragdo sdo colhidas na fase de ins-
tauragdo e se complementam, eventualmente, na fase do relatério,
mais adiante. As provas do infrator, por outro 1lado, s&do produ-

zidas com a defesa.

A grande diferenga, em relagdo ao processo disciplinar —
cujas provas, em sua maioria, sdo colhidas em audiéncia -, é
que o Processo Sanitario é basicamente gscrito e n&o oral. Nes-
te sentido, alias, seria a regra do Processo Administrativo, se-

gundo a ligdo de MARCELLO CAETANO*%; "0 processo administrativo

é escrito e as suas decisdes ndo sdo em regra proferidas em au-

diéncia. O modo de funcionamento da Administragdo ndo se compa-
dece <com a oralidade. O escalonamento hierarquico dos agentes
faz com que o superior, por via de regra, ndo decida sem que os
subalternos informem e preparem a decisdo, e com que os subal-
ternos ndo atuem por iniciativa e sob responsabilidade prépria.
Daqui resulta que o estudo das questdes ha de ser sempre reduzi-
do a escrito; quando as decisdes orais sejam admitidas, teréo
imediatamente de ser consignadas numa acta ou reduzidas a auto;
por escrito serdo também redigidos ou registrados os atos defi-

nitivos e executorios".

AACAETANO, op.cit., v.2, p.1185.
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Fase da defesa; segundo CRETELLA JfINIORCC; referindo-se ao
processo disciplinar; "defesa é o conjunto de argumentos que o
indiciado retne ao seu favor, complementados por documentos e
testemunhas".

Para MEIRELLES*”, anteriormente citado, a fase de defesa com
preende desde a ciéncia da acusagdo, vista dos autos e oportu-
nidade de oferecer contestagdo e provas e inquirir testemunhas,
até a observadncia do devido processo 1legal. Assim, a fase de de-
fesa comega da notificagdo do auto de infragdo e do respectivo
prazo de impugnagéo, que deve constar daquele documento. Ja a
prova, por se tratar de processo escrito, serd meramente docu-

mental e pericial.

Por outro lado, em face dos principios do informalismo e da

busca da verdade material, que devem prevalecer no processo ad-
ministrativo, é evidente que as @partes poderdo trazer elementos
novos e novas provas de seu interesse, a qualquer momento, en-

quanto ndo decidido o feito.

Outra diferenca sensivel do Processo Sanitario, em relacgédo
ao disciplinar, nesta fase, é que, no caso deste ultimo, confor-
me rezam OS estatutosss, é sempre designado defensor para o in-
diciado revel, fato que ndo ocorre no Processo Sanitario, que,
apesar de punitivo, prevé o julgamento independentemente da
apresentagdo de defesa pelo infrator (Lei 6.437/77, art. 22, §
29) . Pertinente questdo para o debate, neste aspecto, surge da
superveniéncia do Inciso IV da nova Constituigdo, contrapondo-se
aos principios que amparam tal construgdo juridica.

Fase do relatério; conforme o disposto no art. 22, § 19, da

Lei 6.437/77, antes do julgamento da defesa ou impugnagdo do au-

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1962. p.124.

AAMEIRELLES, op.cit., p.588.

~®CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1962. p.124 e MASAGAO, op.cit., p.247.
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to de infracgéo, a autoridade julgadora deve ""ouvir o servidor

autuante, que terda o prazo de dez dias para se pronunciar a res-

peito".

No Processo Sanitario, é a fase do relatério, que, entre-
tanto, difere em muito do "relatério" do processo administrati-
vo disciplinar, que ndo passa de wuma pegca de carater informati-
vo €& opinativo da comissdo processante, sem efeito vinculante

para a autoridade julgadora.

As informacdes da autoridade autuante, no Processo Sanitéa-
rio, conterdo esclarecimentos complementares ao auto de infracéao,
4 vista dos argumentos da defesa ou impugnagdo e gozardo da mes-

ma fé publica que a peca acusatdéria antes lavrada (pela mesma

autoridade infomante) . As afirmacodes da autoridade autuante tém
validade juris tantum (até prova em contrario), ficando o agente
responsavel pelas declaragodes, sob pena de punigédo "por falta
grave, em casos de falsidade ou omissdo dolosa", nos termos do

art. 16 da Lei Federal nC 6.437/77.

Fase do julgamento; nesta 1ltima fase, a autoridade sanita-

ria competente decide o processo, acolhendo ou nd3o o auto de in-
fracdo, determinando a sua execugdo ou entdo a lavratura do auto
de imposigdo de penalidade (dependendo do sistema processual ado
tado, conforme visto neste trabalho).

.o~ 59 - . .
Vale relembrar a 1ligao de MEIRELLES , Jja transcrita ante-

riormente, no sentido de que a decisdo deveria ser motivada, 1le-
vando em consideragdo a acusagdo, a defesa e a prova, ndo sendo
licito & autoridade julgadora 1langar mdo de argumentos ou fatos
estranhos ao processo, assim como silenciar a respeito das ra-

zoes do infrator, sob pena de nulidade do processo, por cercea-

AAMEIRELLES, op.cit., p.589.
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mento de defesa.

Estas sd3o as fases do procedimento sanitario.. ordinario, a-

nalisadas de acordo as peculiaridades e idiossincrasias do mesmo.

O procedimento ordinario, como procedimento padréo, deve Obede-
cer a todas estas fases que, muito embora ndo estanques, nem
rigidas, norteiam o itinerario que deve ser percorrido pela Ad-
ministragdo e o administrado, até o pronunciamento final daque-

la, a respeito da justica e 1legalidade do ato de policia sanita-

ria praticado.

b) Procedimento administrativo sanitdrio sumarissimo

Os procedimentos ordinario e sumarissimo, no Processo Ci-
vil, "ndo se distinguem tendo em vista a natureza da pretenséo
que visam atuar" (seja material ou processual); '"apenas no suma-
rissimo os prazos foram reduzidos, os atos concentrados e acen-

tuada a oralidade.

No Processo Penal, segundo MAGALHAES NORONHA*a distingéo
entre procedimento ordinario e sumario, que ali se verifica,
ndo se deve a outro aspecto que nd3o ao rito: "no procedimento
ordinario, o iter procedimental é mais longo e amplo que no pro-
cedimento sumario, pelo que a relagdo processual vem neste inte-

grada por um numero menor de atos e termos".

O critério, no Processo Administrativo Sanitario,ndo é mui-
to diferente, pois se trata de wuma compactagdo do rito, especi-
ficamente '"nas transgressées que independam de analises ou peri-

cias, inclusive por desacato & autoridade sanitaria" (Lei 6.437/

~~PASSOS, op.cit., p.11.

NORONHA, Magalhdes e. Gurso de direito processual penal. 7.ed. Paulo, Sa-
raiva, 1974. p.292. A 1ligdo tem apoio no pensamento de José Frederico Mar-

ques.
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1:1, art. 29). Nessas hipéteses, fica dispensada a fase de infor-
magdes ou o relatdério da autoridade autuante, além da analise
ou pericia, © que caracteriza um procedimento mais expedito e
célere.

c) Procedimento Administrativo Sanitario Especial de Anali-

se Fiscal

A Andlise Fiscal é um procedimento que se afasta completa-
mente do modelo ordinario, desde; a) a sua instauragdo dque se
dd por auto ou termo de coleta; b) da forma de apuragdo do ili-
cito, que é & base de pericias laboratoriais; c¢) da decisdo, que
se formaliza através de laudo firmado pelo Laboratério Oficial
Credenciado, em que é indicado o dispositivo infringido (SP,art.

4 31); d) dos recursos, que constam basicamente de repetigdo dos
testes; e) e da prépria execugdo das penalidades, que se da em

moldes formais préprios.

Com essas caracteristicas tdo distintas, o procedimento de
Andlise Fiscal destina-se & apuragdo dos ilicitos que envolvem
os produtos e substidncias referidos no art. 10, IV, da Lei 6.437/

77, especialmente alimentos, drogas e medicamentos.

Trata-se de instituto consolidado na legislagéo sanitaria
brasileira, mas a sua configuragdo, nos textos 1legais em vigor,
ressente-se de algumas confusdes e incertezas resultantes de im-

precisdo técnica.

A primeira e principal delas diz respeito & falta de defi-
nigcdo em torno da necessidade ou ndo da lavratura de auto de
infracdo nas  hipbéteses de andlise condenatéria de produtos ou

substéancias.

A situagdo ndo estd clara na Lei 6.437/77, nem, conseqien-

temente, nos cdédigos estaduais.
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0 art. 23 da Lei 6.437/77 inaugura o rito dizendo que "a
apuragdo do ilicito, em se tratando de produto ou substéancia
referidos no art. 10, inciso IV, far-se-4 mediante a apreensio

de amostras para a realizagdo de andlise fiscal e de interdigéo,

se for o caso"; o § 39 do art. 27, mais adiante, dispde que a
decisdo condenatdria respectiva deve ser consubstanciada em
"laudo minucioso e conclusivo"; e o art. 34 conclui rezando que,
" z - ~ -
esgotados os recursos e prazos, O laudo de analise condenatdria

serd considerado definitivo e o processo, desde que ndo instau-
rado pelo o6érgdo de vigilédncia sanitaria federal, ser-lhe-& tran”®
mitido para ser declarado o cancelamento do registro e deter-
minada a apreensdo e inutilizagdo do produto, em todo o terri-
tério nacional, independentemente de outras penalidades cabi-

veis, se for o caso".

Ndo se refere a lei, portanto, em momento algum, & neces-
sidade de lavratura de auto de infracdo em caso de andlise fis-

cal condenatdria.

Todavia, o auto de infragdo estd implicito na Andlise Fis-
cal, segundo outros dispositivos, da mesma lei. Assim, o art.
13, item VII, ao dispor que o auto de infragdo deve apontar 'pra

zo para interposigdo de recurso giandd cabivel", esta-se refe-

rindo, sem davida, ao art. 31, que diz: "Ndo caberd recurso na
hipétese de condenagdo definitiva do produto em razdo de laudo
laboratorial confirmado em pericia de contraprova, ou nos casos

de fraude, falsificag¢do ou adulteracao".

E de se perguntar, entdo, em que altura do procedimento de
Analise Fiscal deve ser lavrado o auto de infracdo? E necessario
lavra-lo em todos os casos ou tipos de infragdo apuradas por

aquele rito?
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As disposigdes da 1legislagdo esparsa podem auxiliar no des-
vendamento da questdo. O art. 48 da Lei Federal n9 5.991/73 es-
tabelece que: ‘'"cpncluida a andlise fiscal, o 1laboratério oficial

remetera imediatamente o laudo respectivo a autoridade fiscali-

zadora competente, que procederd de acordo com a conclusdo do
mesmo". E o § 29: "comprovada a alteracdo, falsificagdo, adulte-
ragcdo ou fraude, serd lavrado, de imediato, auto de infracdo e

notificada a empresa para inicio do processo".

Assim, ao que se conclui, no sistema vigente a lavratura
de auto de infragdo pode ser dispensada naqueles casos em dque a
anadlise fiscal condenatdéria acerreta apreensdo, interdicgéo e
inutilizagdo do 1lote, partida ou estoque, sem ultrapassar este

ambito mais restrito e sem implicar em outras penalidades mais

graves. A execugdo da penalidade, ai, processa-se mediante ter-
mo. Mas nos casos que impliquem falsificagdo, fraude ou qualquer
outro problema mais (grave, que comprometa a prépria permanéncia
do registro, afetando, inclusive, o fabricante e desafiando ou-
tras penalidades, a lavratura do auto de infragdo serad indispen-
savel.

0 inciso VII do art. 13 e o art. 31 da Lei n9 6.437/77, de
mais a mais, devem ser vistos em termos: porque irrecorrivel sera
o resultado da Anadlise Fiscal condenatéria, o laudo, mas ndo os
demais aspectos da penalizagdo, como a natureza da pena imposta,
sua dosimetria e severidade, que podem ser discutidos e impugna-

dos pelo infrator, tanto na defesa como no recurso.

O que ¢é certo, em face dessa dificuldade de interpretar a
legislagcdo vigente, é que o futuro cédigo deverd tratar com mais
clareza esta parte e os aspectos de interface entre o procedi-

mento especial e o ordindrio, ou mais precisamente, o sumarissi-
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mo- (porque a andlise condenatdéria prévia encaminha as apuragdes
posteriores, quando é o caso, para o procedimento do art. 29 da

vigente Lei n9 6.437/77)

Finalmente, deve ser lembrado que a Analise Fiscal é o pro-

cedimento especial mais destacado e completo, mas que ndo é o

unico. Existe, por exemplo, o da Andlise de Controle (DL 986/

69, art. 29, XVIII, 79 e 89 e Dec. n9 79.094/77, art. 39, XXX,

152 e §§S), gque consiste, também, na apreensdo de amostras e rea-
lizagdo de exames laboratoriais em alimentos, drogas, etc.; mas
ndo em carater de apuracdo rotineira de infragdes, e sim para,

logo apds o registro, quando da entrega do produto ao consumo,
comprovar a sua conformidade com o respectivo padrdo de identida
de e qualidade. S&o muito semelhantes os dois procedimentos, mas

tém finalidade diversa e ndo se confundem.

Outro procedimento especial que merece atengcdo é o da Ana-

lise Prévia, "efetuada em determinados produtos sob o regime de
vigiladncia sanitaria, a fim de ser verificado se os mesmos podem
ser objeto de registro" (Dec. Fed. n9 79.094/77, art. 19 XXIX).
Como o préprio nome indica, trata-se de providéncia tomada antes

do ingresso do produto no mercado.

O préoprio auto de imposigdo de penalidade antecipada também
desencadeia, por seu turno, um procedimento especial (conforme
mencionado no capitulo 1II, item 3.4.2, letra "c"); com efeito,
no sistema de auto de infragcido sem fixagcdo de penalidade ele

possibilita, em procedimento que lembra a 1liminar initio 1litis

das acbes possessérias (art. 928 do CPC), a antecipagdo da pres-
tagdo Jjurisdicional administrativa, no que se afasta, completamen-
te, do "iter" do procedimento ordinario. Assim, por exemplo, um

caso de exercicio francamente ilegal de wuma profissdo de inte-
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resse da saudde deve ser coibido desde 1logo, ndo havendo senti-
do em pretender-se aguardar o resultado do julgamento; a suspen-
sdo meramente cautelar da atividade, "incidenter tantum", nédo

tem o mesmo efeito.

0 que importa, concluindo este tema referente a caracteri-
zagdo basica do Processo Sanitario, é que o legislador tenha em
vista e distinga técnica e <convenientemente entre os diversos
procedimentos, assim como ndo deixe de recorrer e consultar os
cédigos estaduais, cujo cabedal é dos mais ricos, como pode de-

monstrar o estudo comparado dos mesmos.

3.5. Tema 5 - Recursos no Processo Administrativo Sanitario

O relatério do estudo comparado dos textos objeto (capitulo
II, n¢C 3.5) pode possibilitar uma visdo geral em torno dos re-
cursos no Processo Sanitario. Verificou-se ali que, de regra, a
definigcdo da competéncia para julga-los é transferida para a
estrutura administrativa e que a preferéncia é pelo cabimento de
dois recursos voluntarios, nos prazos de 15 e 20 dias, sucessi-
vamente, dirigidos ao superior hierarquico”” imediato da auto-
ridade recorrida. O recurso é de efeito suspensivo no caso de
imposigdo de penalidade de multa e meramente devolutivo em todos

os demais.

Ha4 cbédigos estaduais que apresentam algumas variagdes, seja
pelo acréscimo de um numero maior de recursos; seja pelos cri-
térios de estabelecimento da competéncia para julga-los (as ve-
zes de acordo com a gravidade da infragdo ou da pena imposta);
seja pelas alteragdes do rito (possibilitando, por exemplo, o
reexame e reconsideragdo da decisdo anterior pela prépria auto-

ridade recorrida); ou, entdo, em instituindo o recurso "ex-
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officio", de cabimento automatico nos casos de absolvicgao do

infrator.

Essas consideragdes dizem respeito a esfera dos procedimen-

tos ordinario e sumarissimo, eis que o procedimento especial de
Analise Fiscal segue rito préprio, analisado no tema imediata-
mente anterior (n9 3.4.2, 1letra "c"). De qualquer maneira, repi-

sa-se que as hipéteses de ndo cabimento de recurso, em caso de
laudo condenatério definitivo, devem ser vistas na devida dimen-

sdo: inatacavel pela via recursal serda o resultado do laudo de-

finitivo, mas ndo outros aspectos, como os critérios de imposi-
Gdo e dosagem de penalidades, ou mesmo eventuais nulidades que
possam comprometer a validade de todo o processo (como a falta

de notificagdo ou '"citagdo inicial" para acompanhar o processo e
produzir a defesa, por exemplo). Esta tramitagdo, em ocorrendo,
seguira naturalmente o rito dos recursos de procedimento ordi-
nario.

Interessante é a disposicgéo, identificada no cotejo compa-
rativo dos cédigos estaduais, no sentido de <considerar prejudi-
cado o recurso do infrator que, injustificadamente, deixa de
cumprir obrigagéao subsistente, no prazo e condigdes legalmente
estabelecidos pela autoridade. Quem ndo acata e estd em débito
com a Justigca Administrativa nd3o pode merecer dela outro trata-
mento, salvo melhor Jjuizo, devendo tal dispositivo ser estendido

e consolidado na legislagdo sanitaria.

Finalmente, chama atengdo a omissdo dos textos objeto, de
uma maneira geral, sobre o recebimento ou nd8o do recurso intem-
pestivo (ao contrario do Regulamento do Cédigo Nacional de Tréan-

sito, aprovado pelo Decreto n9 62.127, de 16 de janeiro de 1968,

art. 217, § 29). A 1ligdo da doutrina62é no sentido de que pedi-

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1962. p.238.
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do apresentado fora do prazo ndo tem eficacia @prépria, mas que
fica a critério da Administragdo recebé-lo ou ndo, em carater de
reclamagdo ou representagdo em sentido amplo. Nesse caso, esta-
ria abrindo mdo, por autoridade prépria, da prescrigdo adminis-
trativa, por vislumbrar um possivel éxito do interessado nas
vias judiciais.

Alias, o presente tema, relativo aos recursos no Processo
Sanitario, exige, @para uma melhor reflexdo, a abordagem rapida
de alguns pontos especificos da teoria geral do Direito Adminis-

trativo.

0 recurso administrativo constitui um dos meios de controle
administrativo””, os quais, de ordinario, "bipartem-se em fisca-
. ~ - . L . " 6 4
lizagcao hierarquica e recursos administrativos" (sem esquecer
as modalidades de '"prestagdes de contas", que sd3o comuns na ad-

ministracdo direta e indireta).

P

Recurso administrativo, segundo CRETELLA JUNIOR**, "é o re-

medium juris que consiste na provocagdo a reexame de um caso,

na esfera administrativa, perante a mesma autoridade ou outra
de superior hierarquia". A autoridade administrativa "pratica,
assim, atividade jurisdicional tipica, de carater ©parajudicial",

decisdes que '"geralmente se escalonam em instdncias,subindo da

oA A

inferior para a superior"

Classificam-se nas seguintes categorias: a) hierarquico; b)

pedido de reconsidéracgédo; c) disciplinar; d) "ex-officio"*”.

"Controle administrativo é todo aquele que o Executivo e os orgaos de ad-
ministragdo dos demais Poderes exercem sobre suas préprias atividades, vi-
sando manté-las dentro da 1lei, quando as necessidades do servigo e as exi-
géncias técnicas e econdémicas de sua realizagao, pelo que e um controle de
legalidade e de mérito" (MEIRELLES, op.cit., p.571).

Idem.

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.654.

AAMEIRELLES, op.cit., p.573.
AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.656.
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Excetuado, o recurso disciplinar, que é préprio da relagéado
Administragdo-funcionario, os demais, de wuma ou de outra forma,

sdo identificados no Processo Sanitéario.

Pe

O recurso hieradrquico € definido como o '"remedium juris in-

terposto pelo administrado perante a autoriedade superior a fim

de que esta reexamine a decisdo proferida por seu subordinado,

. . L . 68
considerada lesiva a direitos ou interesses do recorrente" .Cof
tuma-se dividi-lo em préprio (quando se «cinge & pirédmide hie-

rarquica de wuma mesma entidade) e impréprio (nas hipéteses em
que a autoridade recorrida ndo chega a ser hierarquicamente su-
bordinada aquela a quem é dirigido o recurso, decorrente de mera
previsdo legal; é o que ocorre, por exemplo, nos casos de deci-
sdo proferida por autoridade de wuma autarquia, .quando o recurso
é dirigido ou interposto perante outra autoridade, da Adminis-

tragcdo Direta).

0 recurso do Processo Sanitario perfilha-se, regra geral,
com o recurso hierarquico préprio (embora existam freqientes
casos de recurso hierarquico impréprio, dada a realidade da es-

trutura politico-administrativa de alguns Estados).

"0 recurso hieradrquico" - alerta CRETELLA JUNIOR®® - "tem
carater nitidamente administrativo que ndo se confunde com o
dos interpostos perante as Jjurisdig¢des administrativas, nos pai-
ses que admitem o contencioso administrativo". E continua: "Néao
exprimem, como naqueles paises, um sistema  verdadeiramente ju-
risdicional, com suas formas processuais, prazo e requisitos pre
fixados"; mas isto ndo significa dizer que, entre nés, "os re-
cursos ndo se acham adstritos a certas férmulas, termos e pra-

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p.656.

A~Idem, 1962, v.5, p.222.
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zos, bem ccmo a satisfagdo de certas condigdes essenciais para o seu

seguimento, sob pena de perempgdo"*%.

O pedido de reconsideracgao "consiste em solicitar a mesma

autoridade, que despachou no caso, o reexame do ato, tendente a

imprimir outro rumo & decisdo anteriormente tomada"**.

Nao se identificou esse tipo de recurso nos textos objeto,

mas a sua previsdo, em sentido amplo, ¢é principio constitucional
(art. 59, item XXXIV, 1letra "a"). Na verdade, é o meio que se

oferece ao administrado nos casos de imposigdo de medidas cau-
telares sem previsdo legal de defésa“de contraditério ou-(fe recurso.
Ou mais precisamente, o pedido de reconsideragdo sera sempre o
meio idéneo de manifestagdo do administrado, quando ndo houver

previsdo de recurso préprio e especifico.

O recurso ex-officio é aquele "interposto ndo pelo adminis-

trado, mas pela prépria autoridade que proferiu a decisdo e di-

rigido a autoridade superior" 7% Embora nao contemplado pela Lei
6.437/77, e demais textos federais da amostra, aparece em al-
guns cédigos estaduais, demonstrando a preocupagdo do legislador
com o controle das absolvigdes. Trata-se de recurso que reclama

confirmacdo definitiva na legislagdo sanitaria, sem davida algu-

ma.

Finalmente, para encerrar a discussdo em torno deste tema
dos recursos, cumpre alertar para duas preocupagdes a respei-
to de matérias ainda ndo reguladas pelo Direito Sanitario posi-

sitivado: a) reformatio in péjus e b) revisédo.

Ao falar em "satisfacdo de certas condicdes essenciais" CRETELLA JUNIOR re-
fere-se ao depésito previo ou caugdo para recorrer, exigéncias que foram re
tiradas da legislagdo sanitdria com a revogagdo do DL 785/69. Mas pode en-
caixar-se ai, perfeitamente, o cumprimento da obrigagdo subsistente como
pré-requisito ao recebimento do recurso.

AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981. p,662.

~~Idem, p.667.
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Quanto a primeira, HELY LOPES MEIRELLES** defende que na
decisdo do recurso hierarquico préprio a Administragdo teria am-
pla liberdade discricionaria, "podendo reformar o ato recorrido

além do pedido ou mesmo agravar a situacdo do recorrente('refor-

matio in pejus')", poder este que defluiria '"dos préprios carac-
teres da hierarquia e de sua finalidade corretiva dos atos in-
feriores, ilegitimos ou inconvenientes, que cheguem por dqualquer
via ao conhecimento, antes de se tornarem definitivos e imodi-

ficaveis segundo as regras pertinentes do direito publico".

A ressalva que se faz ao entendimento esposado por MEI-
RELLES é no sentido de que o. agravamento da situagdo do recor-
rente ndo se pode dar & revelia do direito de defesa. Este é o
cuidado que o legislador deve ter, em agasalhando ou explicitan-
do aquele principio (decorrente da hierarquia); pois a ampla

defesa é postulado constitucional e, portanto, impostergavel.

Quanto & revisdo, trata-se de figura existente no processo
disciplinar, por inspiragdo do instituto da revisdo criminal. Na

realidade, diz respeito & irretratabilidade da decisdo adminis-

trativa.

"Ndo se trata de recurso hieradrquico, nem de pedido de re-
consideragdo, mas sim de outro processo, de verdadeiro reexame do
processo primitivo para decidir-se da inocéncia ou ndo do reque-
rente e, Jjulgado procedente o pedido, de outro ato administra-
tivo que se reflete sobre a penalidade imposta e sobre os direi-

74
tos por esta atingidos"

Ocorre que, em sendo a coisa julgada administrativa uma

"mera preclusdo de efeitos internos"*”, conceituada, quando ocor

AAMEIRELLES, op.cit., p.579.
AACRETELLA JUNIOR, op.cit., 1981, p.668.

AAMEIRELLES, op.cit., p.580.
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re, sob o nome de irretratabilldade, ndo seria aconselhavel dei-

xar de permitir e regular possiveis pedidos de revisdo que, efe-
tivamente, comprovem a injustigca da decisdo tida como definiti-
va. Nem seria interessante, em face da pura omissdo da 1lei, re-

meter o interessado para as vias judiciais.

Ademais, considerados os principios gerais do Direito Admi-
nistrativo e os préprios termos da Stmula n9
473, do Supremo Tribunal Federal””, a Administragdo 3jamais pode-

ria deixar de acatar requerimento que demonstrasse e provasse,

cristalinamente, a injustigca da decisdo anterior.

Impde-se, portanto, que o Direito Sanitario agasalhg¢ e re-
gule a referida figura da revisdo, definindo as hipéteses de

cabimento, rito e autoridade competente.

3.6. Tema 6 - Execucdo das Penalidades

Pela pesquisa, parece fora de duavida que a execugdo das pe-

nalidades sanitarias impde, para o seu estudo, trés subtemas di*
tintos; "multa", "outras penalidades” e "providéncias acesso6-
rias".

Isto em decorréncia do fato de que a 1lei estabelece rito di
ferente para cada uma das duas primeiras modalidades, além de
prever, casuisticamente é verdade, as penas acessérias, que esca

pam de uma e de outra daquelas duas espécies principais.
A julgar pelos textos objeto, trata-se de uma classifica-

MEIRELLES, op.cit., p.571. 0 conteido da Stmula 473 é o seguinte: "A Admi-
nistragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os

tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniencia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,
e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo Jjudicial". A referida Sumula

consta também de MOSCA, Hugo. Sumulas do Supremo Tribunal. Brasilia, Bus-
hatsky, 1979.
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céao confirmada, cabendo aos futuros cédigos tdo-somente aper-
feigcoa-la tecnicamente, adaptando-a ao espirito da 1legislagdo que
se tiver.

De fato, existem alguns aspectos que estdo a merecer a

atengdo do legislador.
MARCELO CAETANO“tratando do processo disciplinar, diz

que uma vez iniciada a execugdo das penas corretivas estas "ex-

tinguem-se quando cumpridas". E assim, aquelas de execugdo ins-
tantdnea ficam cumpridas pela prépria notificagdo (como a adver-
téncia e a repreensdo); outras, como a multa, a transferéncia, o
regresso & categoria inferior, cumprem-se "pelo ato Unico de exe
cugdo"; mas ha aquelas que devem prolongar-se por um certo pe-
riodo (suspensdo por determinado numero de dias), nas quais "ha

que deixar passar o tempo fixado para a sua duragdo e sbé depois
deste esgotado ficou cumprida". Neste caso, a extingdo ndo se
da sé pelo cumprimento, mas pode ocorrer também '"pela morte do

condenado, ou pela sud exoneragdo ou demissédo".

Transplantando a 1ligdo para o Direito Sanitédrio, uma pena-
lidade de suspensdo proviséria de vendas, por exemplo, poderia
ser extinta pela superveniente 1liquidagdo e baixa de pessoa ju-

ridica apenada.

JOSE CRETELLA JONIOR %numera como formas de extincdo das
penas disciplinares: a morte ("mors omnia solvit"); o cumprimen-
to da pena; a exoneragdo; a anistia; a decisdo tomada em revisao
de processo administrativo; e a caducidade da faculdade de apli-

ca-las.

Adotando ou adaptando o critério para o Direito Sanitario,

as penalidades extinguem-se: pela morte da pessoa fisica ou a

AACAETANO, op.cit., p.801-2.

~®CRETELLA JUNIOR, op.cit., 1962, p.149.
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dissolugdo da @pessoa juridica (Cédigo Civil, art. 21)»~~; pelo
cumprimento; pela superveniéncia de outra penalidade mais grave,
que a absorva (como o cancelamento de registro de produto, ou da
autorizagdo para funcionamento da empresa, ou a cassagdo do al-
vara de licenciamento do estabelecimento) ; pela caducidade ou

"prescrigdo", para usar a terminologia dos cédigos objeto.

A anistia e a revisdo nado figuram, por enquanto, no Direito

Sanitario positivo; mas esta 1dltima, conforme Jja mencionado no
item 3.5 retro, "in fine", reclama a sua introdugdo e regula-
mentagdo. Até porque nada impede que, ainda no sistema vigente,

possa o dirigente maximo do 6rgdo ou entidade rever aqueles ca-
sos (rarissimos é verdade) de erro, nulidade ou injustiga fla-
grantes, como faculta a ja& citada sumula n9 473 do Supremo Tri-

bunal Federal.

Feitas essas consideragdes, pode-se encerrar o presente te-
ma de execugdo das penalidades acrescentando, especificamente a

cada um dos seus trés subtemas, o seguinte:

a) Quanto a penalidade de multa: é procedimento consolidado

na legislagdo em vigor, pelo que se verificou na pesquisa, que,
uma vez transitada em julgado a decisdo condenatdéria, o infrator
tem o prazo de 30 dias para fazer o pagamento da multa, sob pena
de execugéo judicial; ) recolhimento espontéaneo, nos primeiros
20 dias, com renuncia tacita a qualquer recurso, vale a sua

redugdo em 20%.

Todavia, uma questdo que se apresenta, apdés a verificacgédo
do que ocorre no Direito Portugués (v. item 3.4.1 retro) é a

criagdo de um modelo de procedimento mais simplificado para as

79 . - - . :o- -
Dissolugdo que nao deveria ser permitida enquanto pendente algum debito re-

ferente a pena pecuniaria.
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multas de pequeno valor ndo contestadas. Ou seja, uma variante
que possibilitasse a extragcdo de auto de infragdo com penalidade
de multa (até certo valor e em determinados tipos de infragédo),

para recolhimento imediato, em ndo havendo contestacgéo.

b) Quanto &8s "outras penalidades"; a regra dque prevalece

é no sentido de condicionar a inutilizagdo de produto, o cance-
lamento de registro ou de autorizagdo para funcionamento de em-

presa e a cassagdo de 1licenga de estabelecimento & prévia publi-

cagdo da decisdo na Imprensa Oficial. Muito oportuno, entretan-
to, é g pragmatismo de certos cédigos, que autorizam a inutili-
zagdo imediata, se a impropriedade para o consumo é manifesta e
ndo existe protesto, no ato, da parte da pessoa interessada.Tra-

ta-se de simplificagdo de rito e economia processual que nédo
podem, em absoluto, ser desprezadas pelos futuros textos adjeti-

Vvos.

O aproveitamento de produtos que, apesar da condenagdo,con-
tinuam préprios para o consumo ou para outras finalidades (plan-
tio, industrializacgéo, ragéo' animal) , também constitui pratica
consolidada que deve ser mantida. Mesma coisa se diga em rela-
céo a obrigatoriedade de comunicacéao de determinadas decisdes
condenatérias (a autoridade federal ou de outro Estado), tais
como o cancelamento de registro e/ou apreensdo de produtos, que

sdo corolario e conseqiiéncia da realidade federativa.

c) Quanto as providéncias acessdrias; a primeira decisaéao
que se impde ao futuro legislador, nesta parte, é definir as

providéncias e penalidades acessoérias e inclui-las em disposi-
tivos especificos, para dar fim aos casuismos e disposigdes es-

parsas que hoje prevalecem.

Por outro 1lado, convém destacar, além das publicagbes e co-
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municag¢des das penalidades aos o6rgdos federais (quando for o ca-
so) 9 a obrigatoriedade de comunicar aos o6rgdos competentes os
casos de infragdo sanitaria que constituem crime contra a Saude
Piblica ou a Administragcdo Publica (a0 Ministério Publico e/ou
autoridades judiciarias), assim como as faltas disciplinares (aos
superiores hierarquicos do infrator) e as faltas de natureza

ético-profissional (aos 6rgdos fiscalizadores da profisséo).

Demais disso, é de se sugerir, a propésito e para encerrar
o presente tema, a criagdo da figura da reabilitagdo, para reti-
rar, depois de um certo tempo fixado na 1lei, e mediante boa con-
duta, o fantasma da reincidéncia; e bem assim, a instituicdo, em
cada Estado, de um sistema centralizado de controle de antece-
dentes, pelo menos em relagdo a determinados tipos de infracgéo,
mais graves, o que é ©perfeitamente possivel, no estadgio atual

de desenvolvimento da informatica.

3.7. Tema 7 - Processo Cautelar

O processo cautelar caminha para ser um dos mais eficazes
meios de atuagdo da policia sanitaria, nos futuros cédigos; mas
a sua definicdo, em termos conceituais, de regime Jjuridico e de
tratamento sistematizado, é matéria que ainda estd desafiando a

argucia do legislador.

O termo "medida cautelar" sé entrou para o Direito Sanita-
rio recentemente, através do art. 23, § 29, da Lei 6.437/77,ins-
pirado, certamente, no entdo novissimo Cédigo de Processo Civil

(Lei n9 5.869, de 11 de janeiro de 1973), qué foi "o primeiro no
mundo a dedicar um Livro especial para disciplina do processo

cautelar, elevando, pois, a agcdo cautelar ao nivel da acédo de
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. - -~ - 80
conhecimento e da agdo de execugdo"

O citado dispositivo vem insculpido no procedimento de Ana-
lise Fiscal, e tem por escopo abrir excegdo ao § 19 do mesmo ar-
tigo, 23, impondo a interdigdo de produto durante a realizagéo
dos testes laboratoriais: "Excetilam-se do disposto no paragrafo
anterior os casos em que sejam flagrantes os indicios de altera-
¢do ou adulteracdo do produto, hipdétese em que a interdigdo te-

ra carater preventivo ou de medida cautelar".

Mas se este dispositivo era casuistico e 1limitado ao é&mbito
de wum procedimento especial (Andlise Fiscal), o <cbébdigo de Santa
Catarina (Decreto n9 23.663, de 16 de outubro de 1984), alguns
anos depois, foi muito mais 1longe: definiu as hipéteses de cabi-
mento da medida cautelar como sendo todas aquelas de perigo ou
de interesse de saude publica e concedeu-lhe um instrumento pré-
prio, para deflagrar o procedimento, denominando-o "auto de in-
timacgédo". Diz o art. 29 do mencionado Decréto catarinense: "A
autoridade de saude nos casos de perigo para a saude publica ou
no interesse desta, havendo ou néo infracédo sanitaria, podera

interditar 1local ou bem, ou determinar quaisquer medidas caute-

lares, mediante auto de intimacéao".

Assim, no momento da elaboragdo da tipologia temdtica para
o estudo comparado dos textos objeto, a experiéncia de Santa Ca-
tarina fez por merecer um subtema especifico, denominado "medi-

da cautelar propriamente dita".

80 [ *e R S
SILVA, Ovidio Baptista da. A acdo cautelar inonimada no direito brasilei-

ro. Rio de Janeiro, Forense, 1979. p.3. V. também BUZAID, Alfredo. Expo-
sicdo de motivos. In: BRASIL. Leis, decretos, etc. Cédigo de processo ci-

vil e legislagdo complementar. 3.ed. rev. aum. atual. Sao Paulo, Suges-
tdes Literarias, 1977. p.XLI, em que o mesmo discorre sobre a escolha e a
amplitude do significado da expressdo '"processo cautelar", exatamente na-
quela dimensdo de "reunir os varios procedimentos preparatérios, prevent”?
vos a incidentes sob férmula geral".




222

O assunto, porém, ndo parava por ai. 0 exame preliminar dos

demais textos permitiu identificar outras normas processuais que,

embora em menor amplitude, tinham a mesma natureza e perseguiam
o mesmo desiderato. Ou seja, havia normas que, sem constituir
penalidade, e a semelhanga do dispositivo catarinense, autori-

zavam uma intervencdo da autoridade sanitadria na esfera dos di-
reitos, em carater preventivo, sem ou antes que infragdo houves-
se; ou entdo, incidentalmente & apuragdo de uma transgressdo,pos
sibilitando providéncias @para remogdo ou erradicagdo da situagédo

de perigo ou dano para o interesse da saude publica.

Eram normas tipicamente cautelares que, no tocante & opor-
tunidade da intervengdo, guardavam certa analogia com o disposto
no art. 796 do Cbédigo de Processo Civil: "O procedimento caute-

lar pode ser instaurado antes ou no curso do processo princi-

pal "...

Entre tais normas podiam-se destacar, em primeiro lugar, as
da ‘"obrigagdo subsistente" do art. 18 da Lei 6,437/77, dque sé&o
repetidas pela maioria dos cbédigos estaduais da amostra examina-
da neste trabalho: "Quando, apesar da lavratura do auto de infra

¢do, subsistir, ainda, para o infrator, obrigagcdo a cumprir, se-

ra expedido edital fixando O prazo de trinta dias para o seu

cumprimento, observado o disposto no § 2? do art. 17.,

Paragrafo Unico. 0 prazo para o cumprimento, da obrigacdo sub-

sistente poderad ser reduzido ou aumentado, em casos excepcionais,

por motivos de interesse publico, mediante despacho fundamentado".

Dado O numero de artigos e a constdncia com que aparecia nos
textos 1legais, esta figura da "obrigagdo subsistente" foi erigi
da & condigcdo de subtema também, dentro da caracteristica de cau

telar incidental ou concomitante a um processo de apuragdo -de
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infracdo sanitaria.

Mas havia outros <casos que, no empirismo do levantamento,a-
cabaram dando origem a mais dois subtemas, denominados "termo

de intimacgdo" e "medidas casuisticas".

0 "termo de intimagdo" representa um tipo de figura muito
bem caracterizada pelos arts. 247 e 248 do "Regulamento sobre
Alimentos, Higiene e Fiscalizagao" do Rio de Janeiro, aprova-

do pelo Decreto n9 6.538, de 17 de fevereiro de 1983:

Art. 247; "O termo de intimacdo é lavrado em 3 (trés) vias,

assinado pela autoridade sanitaria competente, sempre que houver

exigéncias a fazer e desde que, por sua natureza e a critério da

referida autoridade, ndo exijam a aplicacdo imediata de qualquer

penalidade prevista neste Regulamento".

Art. 248; "A intimagcdo deverd sempre indicar, explicitamen-

te , as exigéncias e o prazo concedido para seu cumprimento, o

qual nunca excedera de 60 (sessenta) dias".

A partir da lavratura do termo de intimagdo é formado um
processo (art. 252), cujas caracteristicas sédo tipicamente de
natureza cautelar, embora sem a abrangéncia e a conotagdo de au-
tonomia (em relagdo a infragdo e seu processamento) que se veri-

ficam no modelo catarinense.

Um pouco diferente ao do RJ é o termo de intimagdo adotado
pelos cédigos do Parand (art. 703 do Decreto n? 3.641, de 14 de
julho de 1977) e de Sdo Paulo (Decreto n9 12.342, de 27 de se-
tembro de 1978), cujo art. 576 reza; "Se a critério, das autori-
dades sanitdrias mencionadas no art. 557 deste Regulamento, a
irregularidade n&do constituir perigo iminente para a sauade pu-
blica serd expedido termo de intimagdo ao infrator, para corri-

gi-la no prazo de 30 (trinta) dias".
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Seus requisitos, entre, outros (art. 577) séo:

- numero, série e data do auto de infragdo respectivo;
- a disposigdo legal ou regulamentar infringida;

- a medida sanitéaria exigida;

- o prazo para a sua execucgdo.

E a figura complementa-se com o disposto no § 19 do art.
578: "Quando houver intimagdo, a penalidade sé serd imposta apéds
o decurso do prazo concedido, e desde que ndo corrigida a irre-

gularidade".

Bem analisada, a figura é a mesma, portanto, do cédigo do

RJ; apenas imbute a possibilidade de uma espécie de '"perddo ad-
ministrativo" para a transgressdo leve, mediante as condigdes e
o prazo fixados. 0 auto de infracdo é lavrado sempre, mas em
carater condicional; enquanto que, no modelo carioca, sb6 é la-

vrado no caso de o termo ndo ter sido cumprido

Quanto as "medidas casuisticas", acabou-se comprovando que,
se por um lado o elenco respectivo de artigos (identificado. na

parte processual dos textos e cédigos objeto) era suficiente em

nimero para Jjustificar Um subtema na tipologia, ndo eram eles,
por outro lado, na sua natureza Jjuridica, normas processuais:
eram normas de direito substantivo. Tratava-se de previsdes 1le-

gais de determinadas situagdes que autorizam ou impdem a inter-
vengdo cautelar da autoridade sanitdria perante os casos concre-
tos (como ocorre, por exemplo, nas hipéteses dos §§ 29 e 49 art.

23 da Lei 6.437/77).

Tais dispositivos estdo para o processo cautelar como as

penalidades do art. 10 da Lei 6.4 37/77 estdo para o processo pu-

As vezes, como reconhece CAETANO, referindo-se &s medidas de policia do Di*
reito portugués, é muito dificil estabelecer a fronteira entre a transgres-
sdo e a mera irregularidade (op.cit., p.1084).

81
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nitivo. Num e noutro caso, sdo normas deflagradoras dos proce-

dimentos sanitdrios cautelar e comum, respectivamente.

A conclusdo tirada deste subtema é a de que ele afirma e
confirma a necessidade de se estabelecer um procedimento proéprio
para instrumentar a atuagdo cautelar em todas as hipdéteses 1le-
gais. E, neste sentido, ndo hd como negar o acréscimo de quali-
dade, a vantagem do <cédigo de Santa Catarina em relagdo aos de-

mais, que reside, Jjustamente, no tratamento sistematico que dis-

pensa ou com que ordena a matéria.

Pela legislagéo catarinense, havendo ou né&o infragéo; ha-
vendo ou ndo lavratura concomitante de auto de infracdo ou de
imposigdo antecipada de penalidade; tratando-se de medida vincu-
lada ou discricionaria, a —cautelar é processada através de um
mesmo rito, segundo principios préprios e em carater de autono-
mia. Tal tratamento +traz uma contribuigcdo notavel para o aper-
feigcoamento do Processo Sanitario, que as futuras legislacgdes

sbé poderdo confirmar, adaptar e desenvolver.

O cotejo dos subtemas ou das diversas facetas com que se
apresenta o processo cautelar nos textos objeto, pode autorizar
a identificagdo de alguns de seus elementos de definigdo ou ca-

racteristicos. Quais seriam eles?

2

19) A medida cautelar ndo é sancio (ndo configura reinci-
déncia do art. 89, paragrafo uUnico da Lei 6.437/77) e independe

da existéncia de transgresséo;

29) representa uma atuagcdo de carater preventivo da auto-

ridade, no interesse da satude publica;

39) pressupde uma situagdo de dano ou de perigo ou de es-

pecial interesse da saude publica;



226

49) pode ser autdénoma ou incidental a um processo punitivo,

mas sempre dele independente;

59) é de regra uma medida unilateral da autoridade sanita-
ria, permitindo pedidos de prorrogagdo de prazo e/ou esclareci-

mentos de ordem técnica, mas sem previsdo de defesa ou de Jjulga-

mento (0o que ndo quer dizer, evidentemente, exclusdo do direito
geral de petigdo - CF, art. 59, inc. XXXIV, letra "a" - Junto
4 prdopria autoridade ou superior hierdrquico, na hipétese de

alguma nulidade formal, abuso ou desvio de poder) ;

69) previsdo ou autorizagdo legal para a sua aplicagdo,além
do nexo causai com o interesse publico.

No Direito portugués existem as chamadas medidas de poli-

. . - . 8 2
cia ou medidas de segquranca administrativa , que apresentam

muita semelhangca com as medidas cautelares do Processo Sanitario

brasileiro. Ensina MARCELLO CAETANO;

A"Consideramos médidas dé policia ou medidas de seguranga

administrativa as providéncias 1limitativas da 1liberdade de certa
pessoa ou do direito de propriedade de determinada entidade,:, a-*.
plicadas pelas autoridades administrativas independentemente da

verificagcdo e julgamento de transgressdo ou contravengdo (gri-

fa-se) ©ou da produgdo de outro ato concretamente delituoso, com
o fim de evitar a produgdo de danos sociais cuja prevengdo caiba

no ambito das atribuig¢des de policia.

"Assim, bastarid que O perigo assuma proporgdes graves para,

independentemente da produgdo de fato delituoso, a policia poder

QO
Cf. CAETANOi, , op.cit., p. 1083 e ss. Segundo a ligao, essas meéidas do De-

creto-lei n9 37.447/49, do Direito portugués, s&o muito semelhantes &s me-
didas de seguranga dos arts. 70 e 71 do Cédigo Penal daquela ?ais, com a
diferenca de que estas uUltimas sdo jurisdicionalizadas, da competéncia * de
tribunais, ao passo que a aplicagdo das medidas de policia "é de carater
administrativo e compete a 6rgdos da Administragdo" (p.1084).
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tomar as precaugdes permitidas por lei a titulo de defesa da se-
guranca publica"... "Portanto; a medida de policia i um ato pu-
ramente preventivo que ndo carece da verificagdo de transgres-

sdo, contravengdo ou crime para poder ser aplicada".

E prossegue o publicista lusitano;

"A lei define em que consiste cada uma destas medidas e em
que casos podem ser aplicadas. As autoridades ©policiais apenas
tém a faculdade discriciondria de apreciagdo das circunsténcias

a fim de ajuizarem se se verificam os pressupostos legais para

. . 8
a aplicagdo da medida" 3

Os elementos, como se pode perceber, sdo praticamente os
mesmos da intervencdo cautelar de que se estd tratando; pois

as medidas dé segquranca administrativa do Direito portugués séo;

- providéncias limitativas da liberdade e do direito de
propriedade;

- aplicadas independentemente de transgressdo ou delito;

- caracterizando atos preventivos, destinados a evitar da-
nos sociais em area sob atribuigdo da policia;

- condicionadas & necessidade de previsdo 1legal (das medi-
das e dos  casos, admitida a faculdade discricionaria da

autoridade para agir).

Para encerrar, parece ndo haver davida de que a atuagdo cau
telar da autoridade sanitaria é& uma realidade assentada no
direito positivo brasileiro. O que lhe falta, e nisto a énfase ,do
presente trabalho, & um tratamento mais adequado, e sistematico,
da parte processual. Alias, nao foi por acaso que CALAMANDREIT 84

viu no procedimento "a ténica da autonomia" do processo caute-

®"Cf. CAETANO,op.cit., p. 1085-6.

A~CALAMANDREI apud LACERDA, Galeno. Coriientédriosado cédigo de processo civil.
Rio de Janeiro, Forense, 1980. v.8, t.1, p.4.




228

lar.

Impde-se, com urgéncia, ndo apenas a caracterizagcdo defini-
tiva do processo cautelar sanitario e seu procedimento, como a
sua uniformizagdo nos cédigos estaduais, a partir do modelo fe-

deral que se estabelega.

Um dos pontos importantes a serem superados, nessa tarefa,é
a terminologia, a comegar pela padronizagdo dos principais autos
e termos do Processo Sanitdrio, o que, a propésito, é assunto do

préximo tema.

3.8. Tema 8 - Autos, Termos e Outros Atos no Processo Sanitario

Ndo resta a menor duvida que uma das etapas a serem supera-
das para a consolidagdo do Processo Sanitario como wuma categoria
epistemolégica do Direito Administrativo é a uniformizacgéo da
linguagem. Dela depende a prépria padronizagéo e simplificacgédo

dos institutos nas legislagdes federal e estaduais.

JA4 nd3o se fala, neste momento, do fato de coexistirem dife-
rentes sistemas processuais entre os Estados, coisa que se dis-
cutiu no item 3.4.1 deste capitulo, mas dos atos basicos dos ri-

tos, que recebera diferentes designagdées de um cédigo para o ou-

tro.

0 levantamento dos principais atos processuais do Direito
Sanitario, realizado no estudo do setor temdtico em tela, ajudou
a detectar os problemas mais evidentes, de sorte que o 1legisla-
dor podera, se assim o desejar, tomar efetivas providéncias a
respeito.

A primeira decisdo que se impde é relativa & definicdo en-
tre os vocadbulos "auto" e "termo", que s&do wutilizados indistin-

tamente pelos cédigos: auto de intimagdo, termo de : intimacgéo;
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auto de inutilizagdo, termo de inutilizacdo; auto de coleta, ter

mo de coleta, etc.

DE PLACIDO E SILVA®" registra o seguinte:

"Na terminologia forense, termo é tomado no mesmo sentido
de auto. Assim, exprime a redugdo de um ato forense, ou de uma
diligéncia a escrito". Mas, para evitar dualidade - continua
seria "bem mais apropriado que se adotasse em definitivo a ex-
pressdo auto, para indicar a formagdo do ato, ou a sua redugdo

a escrito".

Isto porque a prépria etimologia autoriza a distingdo, pois
auto, de origem grega, significa '"préprio, por si mesmo, autd-
nomo", expressando, assim, "um ato independente", que se mostra
por si mesmo, "por ter vida prépria" ou "por se encontrar com-
provado por si mesmo" 8§ Ao passo que termo, do 1latim "terminus"

(e do préprio grego "terma") significa 1limite, marco, mourdo com
que se demarcam terras, donde o seu sentido bem préprio de "de-
terminagdo do tempo, indicando os limites de um prazo, isto i,

. P 8 7
os instantes em que ele se inicia e se acaba"

De todo aconselhavel, portanto, que o 1legislador observasse
e se ativesse a tais aspectos, preferindo a expressdo auto para
todos os atos que importem instauragdo de processo ou procedi-
mento: auto de infragdo para inaugurar processo sanitario de
rito ordinario ou sumarissimo; auto de intimagdo para iniciar
processo cautelar; auto de coleta (ou colheita) de amostra para
Analise Fiscal; auto de imposigcdo de penalidade para desencadear

a fase executéria da condenagdo sanitdria. E a expressdo termo

AASILVA, De Placido e. op.cit., v.4, p.1539.
A~Idem, p.1538.

Idem.
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poderia ser empregada no caso dos outros atos, de mero registro,
destinados a fazer prova de determinada pratica processual: ter-

mo de inutilizagédo (na Analise Fiscal ou no processo cautelar

ou na fase de execugdo da decisdo condenatéria), termo de apre-
ensao, de cancelamento, ou de interdicgao, nos quais se descre-
vessem todos os detalhes de identificagdo do processo, das par-
tes e dos bens objeto, com anotagdo de todas as informacdes
indispensaveis & prova do ato. Regra geral, o termo seria um
documento complementar de um auto, fosse para materializar o seu
cumprimento, fosse para consubstanciar informagdes que ndo cou-

bessem ou nédo tivessem necessidade de integrar o corpo do auto
respectivo (como, por exemplo, os arts. 578, § 39 e 579, § 19 do

cédigo do SP e o art. 44 do Decreto de SC).

Outro problema é a terminologia referente ao ato de colhei-
ta de amostras para a Andlise Fiscal e de Controle, em que é
dificil encontrar dois <cédigos que wutilizem a mesma expressdo:
é auto de coleta, auto de colheita de amostras, auto de apreen-
sdo de amostras, termo de colheita, termo de colheita de amos-
tra, auto de coleta de amostras, e assim por diante. Repisadas
as consideragdes retro, de distingdo entre auto e termo, importa

que o legislador faca uma opgdo, de acordo com a sistematica que

eleger.

Quanto aos editais e atas, ndo existe muito o que discutir.
Mais importante é eliminar a exigéncia de edital para a obriga-
cao subsistente, pois a formalidade ndo encontra Jjustificativa
plausivel. Na verdade, a opgdo pelo edital, na vigente Lei 6.4 37/
77, denota que o legislador ndo contava, & época, com ,a defini-
cdo de um procedimento especifico para as medidas cautelares, o
que acabou acontecendo posteriormente, gragas @& criatividade do

legislador estadual. A conveniente regulamentagdo do processo
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cautelar, de fato, absorve e elimina aquele problema.

Finalmente, ndo se pode deixar de registrar a necessidade
de os autos e termos obedecerem a modelos ©préprios, aprovados
por norma técnica especial, ou outro meio, aproveitando-se o en-
sejo para incluir, no formuléario impresso, todos os elementos

indispensaveis para evitar nulidade e poupar de percalgos a au-

toridade e o administrado.

3.9. Tema 9 - Nulidade e sua Sanacdo no Processo Sanitéario

Com este tema procurou-se comprovar a existéncia, também

no Processo Sanitadrio, de preocupagdo com a validade e a conva-

lidacdo dos atos @processuais, especialmente por parte dos cédi-
gos estaduais. Muito embora prevalegcam,neste tipo de processo,os
principios do informalismo e da verdade material, o assunto é de
suma importédncia para a eficiéncia e a eficacia da

fiscalizagdo sanitaria, na pratica do dia-a-dia.

Ainda que o legislador federal de 1977 ndo se tenha mos-
trado suficientemente atento para o problema, o estudo compara-
do revelou, entre os Estados, a existéncia de alguns dispositi-

vos muito significativos a respeito.

Assim, ©por exemplo, identificam-se normas que procuram con-
validar o auto de infragdo preenchido incorretamente, desde que
do mesmo constem elementos suficientes para determinar a infra-
cdo e o infrator. Outras determinam a prévia avaliagdo de autos
pela autoridade que preside o processo, com vistas eventuais re-
tificacgodes. Como existem outras que até admitem o recebimento
de defesa extemporadnea, pois que ndo ha interesse da Administra-

G¢do em permitir que o conflito extrapole para a via judicial.
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Séo, nao resta davida, manifestagdes concretas do princi-
pio do informalismo, que, conforme dito, é atinente & natureza
do processo administrativo. Mas a realidade do Processo Sanita-
rio, frequentemente manipulado por profissionais que ndo possuem

os conhecimentos juridicos necessarios para auscultar a teoria ge

ral das nulidades processuais, exige esmero maior.

Por 1isso, da mesma forma como o Cédigo de Processo Civil
(arts. 243-250) e o de Processo Penal (arts.563-573) dedicam
extenso tratamento &s nulidades, para tragar os seus principios
"gerais e elasticos", nos quais predominam "as idéias de finali-
< * .o T <% 88
dade, conversdo, prejuizo e repressdo ao dolo processual" , as-

sim também o cédigo sanitario deve estampar as suas definigdes

e principios. O rol de nulidades absolutas, por exemplo, deve
estar muito bem definido, assim como as medidas procedimentais
proprias de conversdo e de ratificacdo de atos imperfeitos e

outras que traduzam o consagrado "propdsito politico de salvar

..89
Oos processos

V. ARAGAO, Egas Muniz. Comentarios ao codigo de processo civil. Rio de

Janeiro, Forense, 1974, v.2, p.273, com apoio em Galeno Lacerda.

®*Idem, p.284.



SINTESE DO EXPOSTO E SUGESTOES

Para encerrar o presente trabalho, cumpre recapitular, ain-
da que rapidamente, o exposto nos seus trés capitulos e repisar
algumas das principais sugestdes que se pretende colocar & dis-

posigdo do legislador federal ou estadual.

Na verdade, o estudo ndo se 1limitou ao Processo Sanitéario
em si, mas iniciou-se pelo prévio reconhecimento do contexto
tedérico do Direito Sanitario, visto como sub-ramo do Direito Ad-

ministrativo, dentro do Direito Publico.

Assim, viu-se que a Satde, por ser ao mesmo tempo um bem

individual e coletivo, recebe um tratamento social e Jjuridico
especial por parte do Estado, que lhe confere um estatuto de
normas e principios préprios, a cargo da Administragdo Publica
que, por e para tanto, 1langca mdo do poder de império sobre os
administrados.

Ou melhor dizendo, o Estado, além: dos servigos publicos

de atendimento & Saude, passa também a exigir dos administrados
determinadas condutas, de interesse da protegdo e defesa da mes-

ma. Isto é feito através de regulamentos, baixados no exercicio
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do Poder de Policia, cujo cumprimento ¢é exigido coercitivamente,

mediante atos de policia sanitaria.

Como este tipo de atividade estatal implica, 4ipso facto, em

intervengdo nos direitos individuais e liberdades publicas,
assegurados pela Constituigdo, o Estado obriga-se a oferecer pa-
ra o administrado, em contrapartida, algumas garantias no sen-

tido ou para que a coergdo mantenha-se dentro dos parametros

da legalidade e da estrita necessidade.

Al esta, precisamente, a razdo de ser do Processo Adminis-
trativo Sanitario, caracterizado como o conjunto de normas e
principios processuais que, no plano da Justigca Administrativa,
instrumenta a apuragao das infracdes sanitarias, a aplicagao
das respectivas penalidades e sua execugdo, assim como a inter-
vengdo cautelar da autoridade de saude, visando a prevenir a

ocorréncia e/ou permanéncia de transgressdes e de danos & Sautde

Piblica.

No modelo Jjudicialista brasileiro, conforme se viu, o pro-

cessamento contencioso dessa atividade de policia administrativa

sanitaria é confiado ndo a tribunais especiais, como ocorre nos
paises que adotam o sistema do Contencioso Administrativo, mas
a uma Justigca Administrativa, exercida pelos préprios funciona-
rios da Administragdo Publica. Todavia, o processo pode ser re-

tirado da esfera administrativa a qualquer momento,por iniciativa de
particular, para ser submetido ao crivo judiciai (art.--59, XXXV do CF), me-
diante os remédios legalmente previstos e permitidos; porém, a
competéncia judicial limita-se 4  estrita esfera da legalidade,
sendo defeso ao Judiciario, em face da separagdo dos Poderes,

incursionar pelo mérito do ato administrativo.

0 Processo Administrativo Sanitario surge, assim, na fai-
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xa estreita que reside entre a necessidade de instrumentar uma
agdo eminentemente pratica e dinédmica, da realidade administra-
tiva, e a fungdo precipua de garantir a incolumidade dos direi-

tos individuais.

Esta oposigéo basica e constitucional imprime uma marca

que distingue todos os principios que orientam o Processo Admi-

nistrativo. A agdo policial desenvolve-se de acordo com atribu-
tos de discricionariedade, auto-executoriedade e coercibilidade,
mas limitada por condigdes de validade: competéncia amparada na
lei; finalidade baseada no interesse ©publico; forma objetivamen-

te prevista na lei; proporcionalidade da sangcdo e legalidade dos
meios. E o processo administrativo, por seu turno, ao mesmo tem-
Po em que instrumenta prerrogativas tais, ndo permite a. agéao
unilateral, prescrevendo uma seqiéncia ordenada de atos e fatos,
a ser percorrida antes da decisdo final da autoridade investida
de Jjurisdigdo administrativa, tudo em obediéncia a um rito pre-

estabelecido, objetivo, que i o procedimento.

Ndo possui, é verdade, o mesmo rigor formal do processo Jju-

dicial, nem o carater inabalavel da coisa 3julgada, mas imprime
caracteristicas peculiares aos seus principios universais de
legalidade, oficialidade, informalismo, verdade material e ga-

rantia de defesa.

Sublinhados estes aspectos, foi possivel formar wuma idéia no
final do primeiro capitulo, e este era o propdsito, em torno dos
principios gerais ou informadores que se deve ter em mente para
examinar o Processo Administrativo Sanitario na sua realidade

empirica, levantada no capitulo segundo.

0 acervo tedrico do —capitulo ©primeiro, portanto, permitiu

caracterizar o Processo Administrativo Sanitario como instrumen-
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to de atuagdo da policia sanitaria, e bem assim, como processo de
dmbito externo (envolvendo a Administracdo e o Administrado)  ba-
sicamente punitivo, mas compreendendo também medidas meramente
cautelares que, em principio, ndo teriam tal conotagdo. Ao de-
mais, seria basicamente um processo escrito, de iniciativa da
Administracéao Pablica, através da autoridade sanitéaria, possuin-
do fases caracteristicas, procedimentos préprios e principios

adequados a sua finalidade.

Enfim, seria um processo que ndo foge das caracteristicas
gerais do género "processo administrativo": exige previsdao legal
das infragdbes e ©penalidades; observdncia do devido processo le-
gal; garantia de defesa e controle interno pela via recursal
hierarquica e externo, pelo exame da legalidade, através do Po-

der Judiciério.

No capitulo segundo, tentou-se promover o estudo especifico
desse Processo Administrativo Sanitdrio na Federagdo Dbrasileira,
através do método do Direito Comparado Aplicado, tendo por obje-
to a 1legislagdo federal basica e wuma amostra de cédigos esta-

duais.

A tipologia, ou elenco de temas e subtemas, em que se divi-
diu o Processo Sanitario, @possibilitou um 1levantamento minucioso

e praticamente completo da matéria, desde os aspectos de compe-

téncia, infragdes e ©penalidades, com respectiva graduagdo e im-
posicdo, até a caracterizagcdo do processo propriamente dito, com
seus sistemas processuais, procedimentos, recursos e execugao
das penalidades. Foi possivel, entéo, identificar institutos em
afirmacdo no Direito Sanitério, como o processo cautelar, assim
como o espectro da teoria das nulidades que, incipientemente,bde”®

ponta em alguns cédigos estaduais; sem falar da imprecisdo ou
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confusdo terminolégica que se pdébde verificar, a despeito de se
ter na legislagdo federal, teoricamente, um paradigma uniformi-
zador.

No terceiro e 1uUltimo capitulo passou-se & discussdo em torno

dos elementos coligidos nos capitulos anteriores, o que foi fei-

to em dois momentos distintos: primeiramente,ocupando-se da co-
dificagdo do Processo Sanitdrio e depois, abordando cada um dos
temas do elenco elaborado para o estudo comparado dos textos
objeto.

Quanto a codificacgao, questionou-se, a luz da experiéncia

vista e das perspectivas da nova ordem constitucional, a hipdéte-
se de manter o sistema de reunir, em texto wUnico, infracgdes, pe-
nalidades e respectivo processo; ou entdo se se deveria incluir
ali também a parte substantiva da legislagdo sanitéaria. Indo
além, procurdu-se indagar e argumentar em torno da possibilidade
(remota, a Jjulgar @pela linha estampada na nova Constituigdo Fe-
deral) de codificagdo de todo o Direito Administrativo brasilei-
ro, ou entdo, de todo o Direito Processual Administrativo, cir-
cunstdncias que, por certo, determinariam, por si sés, um con-
texto completamente diferente para o problema. Nesta parte, ain-
da, procurou-se dar énfase & necessidade de adaptar os cédigos

de saitde aos seus verdadeiros destinatdrios e manipuladores (que

em geral ndo sdo bacharéis em direito); de oferecer garantias ju
risdicionais minimas para a autoridade sanitaria; e de reduzir
ao c necessario a discrléionariedade da autoridade

administrativa, na sua atuagdo punitiva e coibitiva.

Na discussédo especifica, em torno dos temas e subtemas,
chegou-se a algumas conclusdes, ou melhor dizendo, a algumas

sugestdes, que podem ser colocadas & disposigdo do legislador fe
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deral e estadual. Cumpre agora, no encerramento do trabalho,

repisar algumas delas, as mais importantes.

Sugestdes

1) Considerando que, ©pelo exposto na pesquisa, dificilmente
se terd, no Brasil, wum cédigo de processo para todo o Direito
Administrativo, a opgdo, na &rea da Saude e da Vigilancia Sani-
taria, seria a elaboragdo, por lei federal, de um Cédigo Proces-
sual Sanitéario, reunindo, nos moldes do sistema vigente, infra-

¢Oes, penalidades e respectivo processo de apuragdo;

2) o referido cédigo deveria ser elaborado com a participa-

¢cdo dos Estados e capitalizando a sua rica experiéncia (que se

procurou demonstrar nesta pesquisa). O cddigo federal deveria,
assim, assegurar a padronizagdo da linguagem e dos procedimen-
tos, providéncia indispensavel para a consolidacgéao doutrinaria

e jurisprudencial;

3) por questdo de politica legislativa,esse Cdédigo Proces-
sual Sanitdrio deveria ser apresentado em estilo e método ade-
quados aos seus usudrios (profissionais da 4area das ciéncias da
saude) e destinatarios (o povo em geral, tendo como padréo o
cidaddo comum que, mesmo sem conhecimentos técnicos de direito,
pudesse, a vista do cédigo, produzir a sua defesa). Ou seja,com:

a) decodificagdo de todos os termos técnicos, num glossario a-
posto na parte inaugural do texto; b) simplificagdo dos procedi-
mentos, de forma a vincular as decisbes a parédmetros certos e
prefestabelecidos; <¢) reunido, na parte geral, de todos os prin-
cipios do Direito Administrativo e do Processo Administrativo que

presidem as decisdes, atos e medidas, de forma a poupar o intér-
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prete, quanto mais melhor, da tarefa de ter que recorrer & Teo-
ria Geral do Direito e/ou do Processo (entre estes principios
deveriam figurar também aqueles relativos & teoria das nulidades

no Processo Administrativo) ;

4) a legislagdo sanitaria, independentemente do tipo ou sif
tema de <codificagdo, deveria consagrar expressamente o principio
de previsdo 1legal das condutas exigiveis e das infragdes, para

que a intervengdo cautelar e a atuagdo punitiva somente pudessem
ocorrer dentro da esfera expressa da lei, restringindo a dis-

cricionariedade ao minimo indispensavel;

5) deveria, tal Cdédigo, com vistas & imparcialidade e & in-
dependéncia das decisdes, estabelecer mecanismos que asseguras-
sem tais prerrogativas no plano funcional, em relagdo & hierar-
quia interna da instituigdo titular do poder de ©policia. Deve-

ria definir os meios de escolha das autoridades a serem inves-
tidas de Jjurisdigdo administrativa, com garantia oontra qualquer

tipo de ingeréncia ou represalia.

6) tal cédigo deveria consolidar o avango técnico-juridico
que se pdde comprovar nesta pesquisa, confirmando os trés tipos
de procedimento: ordinario, sumarissimo e especial, pondo fim
ds imprecisdes que a respeito podem ser verificadas na legisla-

¢do examinada;

7) ndo poderia, o novo Cdédigo, deixar de dar um tratamento
sistematizado ao Processo Cautelar Sanitario, estendendo-1lhe as
hipéteses de cabimento,além dos casos de obrigagéo subsistente,
para toda e qualquer situagdo de perigo ou de interesse da Saude
Publica, definindo e padronizando o ©procedimento préprio - que

lhe assegure autonomia processual - e os principios especificos

do instituto;
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8) quanto & graduagdo e imposigdo das penalidades, o Cdédigo
deveria simplificar o roteiro em vigor, dque é extremamente com-

pPlexo. O ideal seria dar tratamento distinto para as penalidades

menos graves, apenadas com multa, mediante auto de infragdo com
fixagdo de @penalidade. Nestes casos, as penas poderiam ser pre-
vistas e fixadas através de padrdes mais simplificados, por ri-

gidas e objetivas, com menor margem de arbitrio para.a autorida-

de, na dosimetria. Seria o <caso de wuma readaptagdo do procedi-
mento sumdrissimo, para voltad-lo para as penalidades menos gra-
ves. O tratamento mais simplificado para a multa tornaria mais

facil a dosimetria no caso das demais penalidades, pois é naque-

la que reside a maior dificuldade do sistema em vigor;

9) entre os recursos, seria recomendavel incluir o Pedido de
Reconsideragéo (j& assegurado pela ©prépria Constituigcdo Federal)

e a Revisdo (nos moldes da que se verifica no Processo Discipli-

nar) ; e, ainda, prever expressamente as hipbéteses de ndo rece-
bimento e as alternativas perante o recurso intempestivo. Da
mesma forma, o recurso éx-officio deveria merecer confirmacéo

definitiva no Direito Processual Sanitario;

10) no tocante & reincidéncia, recomenda-se a introducdo da
figura de reabilitacgéo automatica, mediante prazo e critérios
definidos, a. par da instituigdo e implantagdo de sistemas cen-

tralizados de informagdes quanto a antecedentes;

11) outro ponto de maior relevancia, no futuro Cédigo, se-
ria a padronizagdo dos autos e termos principais do processo,me-
diante a instituigcdo de modelos de formularios préprios, em cujo
corpo constassem as informagdes, dispositivos legais e prazos,
de forma a assegurar a corregdo do preenchimento e a redugéo

do risco de nulidades, a par de facilitar a ampla defesa do au-

tuado;
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12) de suma importéncia seria, finalmente, regular conveni-

entemente o procedimento
tecipada, ©pois que, em
cuja atividade deva ser

nao existe outro meio

do auto de imposigcdo de penalidade an-
determinados <casos de infragdes graves,
sustada de plano e antes do 3julgamento,

que possa substitui-lo como instrumento

legal préprio e adequado/conforme se procurou demonstrar neste

trabalho.
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zembro de 198 2. Porto Velho, Secretaria de Estado da Saude,s.

d. 83p. datilogr. Dispde sobre o sistema de sautde do Estado
de Ronddénia e aprova normas de promogdo, protegdo e recupera-
cdo da saude.

SANTA CATARINA. Leis, decretos, etc. Lei n9 6.320 de 20 de dSzem-

bro de 1983. Florianépolis, DSP, s.d. 23p. Dispde sobre nor-

mas gerais de saude, estabelece penalidades e da outras provi-
déncias.

Decreto n9 23.663 dé6 16 de outubro de 1984. Floriané-

polis, DSP, s.d. 18p. Regulamenta os artigos 51 a 76 da lei n9
6.320, de 20 de dezembro de 1983, que dispdem sobre normas ge-

rais de saude, estabelece penalidades e da& outras providéncias.
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SAO PAULO. Lei, decretos, etc. Decreto n9 12.342 de 27 de :se-
tembro de 1978. In: CcODIGO sanitario. Sdo Paulo, 1982. p.5-
103. Aprova e regulamento a que se refere o artigo 22 do De-
creto-lei n¢C 211, de 30 de margo de 1970, que dispode sobre
normas de promocdo, preservagdo e recuperagcdo da saide no cam-
pode da competéncia da Secretaria de Estado da Saude.

SERGIPE. Leis, decretos, etc. Lei n9 2.391 de 05 de outubro de

1982. Aracaju, s.d. 4 7p. Dispde sobre o sistema de saiude do
Estado de Sergipe e aprova a legislagdo béasica sobre promogéo,

protegdo e recuperagdo da saude.
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MODELO DE FICHAMENTO _ DCA/O«

(1) - IDENTIFICACAO;
Fichamento n9 Pais;

Ato legal:

Fonte;

(2) - FORMA;

2.1. Descrigédo sucinta da estrutura

2.2. Identificagdo do estilo;

2.3. Breve analise:

(3) - CONTEODO:

3.1. PropSsitos identificados;

3.2. Temas identificados;

3.3. Breve analise;

C4) - OUTRAS OBSERVACOES:

DATA; RUBRICA;

( PROF.DR. PASOLD - Proibida a reprodugdo sdnt expressa

autorizacgédo )



ANEXO II

MODELO DE FICHAMENTO

I - IDENTIFICACAO;
Fichamento n9 Estado;
Ato legal; ~
Fonte ;

II - FORMA;

IT.1. Descrigdo sucinta da estrutura:

II.2. Breve analise;

III - CONTEUDO;

IIT.1. Temaq identificados;

(1) Disposicdes gerais; (competéncia, infrator,

da infragdo, prescrigdo, definigdes) ;

excluséo
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(2) Penalidades; (especificagéo, caracterizacgéo, penas a-

cessobrias) :

(3) Graduacgdo e imposigdo de penalidade;

(4) Caracterizacdo béasica do processo; (processo "ordina-

rio"” e sumarissimo, auto de imposigdo de penalidade,

analise fiscal);

(5) Recursos; (autoridade competente, prazo, efeitos);

(6) Execucédo das penalidades; (multa, outras penalidades,

providéncias acessérias);
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(7) Processo cautelar: (obrigagdo subsistente, medida cau-

telar propriamente dita, termo de intimagé&o):

(8) Formularios ;

(9) Nulidades e sanagéo;

(10) Outros:

IV - OUTRAS OBSERVACOES:

DATA: RUBRICA:



	^^Idem, p.8.

	^^Idem, p.10.

	125idem.

	1'^^Idem, p. 112. Idem, p.102.
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