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RESUMO

Dada a variabilidade de leis em matéria de saude publica, surgem
discussdes quanto a legalidade e em relagédo ao surgimento de aparentes
conflitos de normas editadas pelas trés esferas do poder publico — Uni&o,
Estados e Municipios (incluindo o Distrito Federal). O Direito Sanitario, por
sua vez, objetivando solucionar tais conflitos utiliza-se de principios e ele-
mentos que asseguram a aplicabilidade de todas as normas sanitarias numa
I6gica interpretativa que confirma a legalidade da multipla edigdo por diversos
entes, uma vez que as questdes de salde coletiva por interessar a toda

populag@o néo podem se restringir & competéncia de uma Unica entidade,
se expressando de maneira comum, concorrente, suplementar ou plena.
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ABSTRACT

Given to the variability of laws in the area of public health, there are
several discussions regarding to the legality and to the apparent conflicts
between the rules edited by the three levels of government — Union, States
and Cities (including the District Federal). Health Right, with the objective
of solving such conflicts, utilizes principles and elements that assure the
applicability of all the sanitary rules in a logic that confirms the legality of
these different rules edited by the several governments, as the questions
related with public health interest to all society and they can not be restrict to
the ability of only one institution, due to the fact that they express themselves
in a common, competing or additional way.
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INTRODUGAO

O Direito Sanitario como novo ramo juridico a despontar regendo situa-
¢bes envolvendo a salde de toda a populagdo brasileira tem sido objeto
de discusséo, especialmente em razdo da atual repercussdo dessa matéria
diariamente nos meios de comunicagao, como, por exemplo, nos constantes
recolhimentos de remédios, comprovadamente ineficazes, pela Agéncia Na-
cional de Vigilancia Sanitaria, além das préaticas de fiscalizagdo nas fronteiras
nacionais impedindo a entrada de doengas como a vulgarmente conhecida
gripe do frango e a SARS, entre outras. Em virtude desses e outros eventos o
interesse no sanitarismo aumentou vertiginosamente ao longo dos anos

ensejando ao mesmo tempo a proliferagdo de dlvidas na aplicagdo do Direito
Sanitario e o interesse dos doutrinadores em seu estudo aprofundado.

O poder de policia sanitario e a execugdo de programas de sadlde
publica a cargo das trés esferas de governo, quais sejam, federal, estadual e
municipal, com o desenvolvimento progressivo dos casos e problemas sub-
metidos a apreciagéo técnica das Secretarias de Salde ou mesmo do préprio
Ministério da Saude, em Brasilia, ocasionaram, por sua vez, uma demanda
de questionamentos acerca da aplicabilidade das normas sanitarias, bem
como discussbes em relagcdo a legalidade da coexisténcia de normaliza-
¢éo nos trés niveis de poder, sem mencionar o surgimento dos conflitos
aparentes de normas.

Assim, o presente trabalho pretende de maneira concisa, apés uma
breve nogdo do que vem a ser o Estado Federal, delinear os fundamentos da
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normalizagdo sanitaria diante do federalismo brasileiro, explicitando no
discorrer da analise as formas de atuagéo dos entes estatais e a solugéo de
eventuais conflitos aparentes de normas, porventura, existentes.

A discussao deste artigo se circunscrevera, portanto, & teoria juridica
da aplicabilidade das inimeras normas a episodios concretos em tese, sem
mencionar situagdes especificas, uma vez que néo é intuito do autor produzir
uma complexa monografia, principalmente, dada as limitagbes e restrigoes
impostas a produgdo de qualquer artigo a ser publicado.

BREVES NOCOES SOBRE O FEDERALISMO

O conceito de federalismo surgiu ap6s a libertagdo das treze coldnias
inglesas tendo como consequéncia direta a criagdo dos Estados Unidos

da América.

A idéia de Federagdo associou-se desde o inicio com a limitagao ao
poder centralizador dos Estados, funcionando dessa forma como elemento
assegurador da Democracia, motivo pelo qual no art. 60, § 4° da Constituigao
Federal Brasileira a forma federativa de Estado foi erigida a clausula pétrea,
ndo podendo ser modificada nem mesmo por emenda constitucional.

Originalmente as colénias inglesas firmaram um tratado internacional
criando uma Confederagao; contudo, apés dificuldades na execugao deste
pacto, dada a independéncia dos entes, os Estados se reuniram na Filadélfia
e por seus representantes aprovaram a edigdo de uma Constitui¢cao reunifi-
cadora em que o Poder Legislativo seria exercido pelo Congresso, este, por
sua vez, composto do Senado e da Camara dos Representantes, resguar-
dando assim a participagdo dos Estados no processo legislativo e nao ape-
nas dos representantes do povo, viabilizando a atuagao conjunta.

O Federalismo propriamente dito surge de duas maneiras, por agrega-
¢ao ou por desagregagao. No primeiro caso através de uma forca centripeta
Estados independentes abrem mao de sua soberania em prol do Estado'
Federal, mantendo, nesse caso, uma autonomia relativa, no segundo modo
percebe-sg uma forga centrifuga que impele o Estado originalmente unitério'
a transferir parcela de competéncia a outras entidades, gerando diversos:
entes federados e, por conseguinte, a transformagéo do Estado em Federal.

dengo César ReQe//o Pinho™ ao conceituar as duas possibilidades
de surgimento do federalismo, demonstra que os Estados Unidos da Amé-

rica tiv%ram origem no fenémeno da agregagao enquanto o Brasil na desa-
gregagao:

(1) PINHO, Rodrigo Cesar Rebello. Da Organiza Stori
,Ro : 3 ¢do do Estado, dos Poderes e histdrico das Constitui-
¢0es. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. v. 18, P. 2. (colegdo sinopses juridicas,). st
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Quanto & origem, a Federagdo pode formar-se de duas maneiras. por
agregagao e por desagregagao.

Federalismo por agregagdo. Estados independentes reunem-se para
a formagao de um Estado Federal. Foi o que aconteceu com as lreze colbnias
norte-americanas, que, apos a independéncia, agregaram-se e formaram os
Estados Unidos da Ameérica.

Federalismo por desagregagao. Parte-se de um Estado unitario /& cons-
tituido para a formagdo de um Estado Federal. Foi o que aconteceu no Brasil,
em que, com a aboligdo da Monarquia, o Estado mudou de unitdrio para
federal, com a transformagdo das antigas provincias em Estados-membros,
dotados de autonomia politica e com Constituigées proprias.

O federalismo puro é o constituido por agregag¢éo, ou seja, decorrente
de eventos naturais em que estados soberanos abrem mao desse poder em
prol de sua unido, enquanto, o por desagregacao deriva de praticas artificiais
tendentes a reduzir o poder central ou ensejar uma descentralizagéo de
poder que muitas vezes, se ndo existirem critérios preestabelecidos, podera
ser apenas aparente.

O ilustre jurista e congressista Miche/ Temer® entende que o Estado
Federal caracteriza-se com a presenga de trés elementos indispensaveis,
ligados ao ideal de descentralizagdo, sendo oportuno nesse momento a
transcricdo de suas constatagbes:

Verifica-se, pois, que trés notas sdo essenciais a caracterizagdo Federal:
a) descentralizagdo politica fixada na Constitui¢do (ou, entdo, repar-
ticdo constitucional de competéncia),; 6) participagdo da vontade das
ordens juridicas parcialis na vontade criadora da ordem juridica nacio-
nal; e ¢) possibilidade de autoconstituicdo, existéncia de Constitui-
¢oes locails.

Mais aqiaqtg o doutrinador® estabelece a necessidade de outros dois
glementos vn'abrhzadores da manutengdo da Federagdo, evitando com
Isso eventuais desvios ou usurpagio de competéncia dos demais entes
federados:

Se ?stes (equlsiros 540 indispensédveis para a caracterizagio da Fede-
ragdo, dois outros colocam-se necessérios para sua mantenga. S4o
e/eg.' a) a rigidez constitucional e b) a existéncia de um orgédo consti-
tucional incumbido do controle da constitucionalidade das leis.

B O import_ante_, todavia, no estudo do Estado Federal conjugado com a
anail§e Qa _a;.?llcagao do Direito Sanitario no federalismo brasileiro consiste
na distribuicdo de competéncias entre os diversos entes integrantes da

(2) TEMER, Michel. Elernentos de direito constitucional. 18. ed. Sao Paulo: [
- P . 580 Paulo: Malheiros Ed., 2002. p. 63.
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Federagéo, relegando-os autonomia legislativa sem, contudo, implicar em
transferéncia da soberania inerente ao conceito de Estado.

Assim, convém ressaltar que os entes politicos que compdem as esfe-
ras estatais, quais sejam, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sao
autdnomos, nos termos preconizados pela Carta Magna de 1988, mais
especificamente o caput do art. 18:

A organizagdo politico-administrativa da Republica Fecerativa do Brasi

compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

todos auténomos nos termos desta Constituigao.

A norma constitucional, por meio de dispositivos imiscuidos em seu
texto, elenca uma série de competéncias exclusivas, privativas, concor-
rentes e comuns dos entes das diversas esferas de poder, salientando o fato
de que o Distrito Federal seria um hibrido que absorveria as competéncias
dos Estados e Municipios, conforme preconizado no § 12 do art. 32 da Cons-
tituicdo Federal:

Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legisiativas reser-

vadas aos Estados e Municipios.

O art. 12 da Carta Régia esclarece ainda que a Republica Federativa
do Brasil & formada pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do
Distrito Federal, constituindo-se em um Estado Democratico de Direito.

A exclusdo da Unido ou, melhor dizendo, sua omissao na descrigao
efetivada pelo dispositivo legal acima mencionado foi proposital e delibe-
rada pelo legislador constituinte originario, tendo em vista que a Unido é
mera divisdo Politica Administrativa, reflexo entre outras coisas do desenvol-
yimento e proliferagdo da doutrina americana gerada pela declaragao de
Independéncia das 13 colénias da América do Norte e posteriormente refor-
¢ada com a vitéria do exército da Unido frente aos Confederados na Guerra
da Secessao.

. O verdadeiro ente politico federal é e sempre sera o pais denominado
Brasil (Republica Federativa do Brasil) que é constituido pela unido indis-
solivel dos Estados, Distrito Federal e Municipios, exercendo, portanto
todas as competéncias discriminadas como da Uniso.,

A Unigo funciona como um designativo que representa o Estado Federal
e a atuagéo concertada de todos os entes que compdem a Federagdo, uma
vez que, a autonomia, inscrita no texto constitucional e concedida a cada um
dos membros, tem limites expressos na prépria Constituigdo Federal.

O federalismo brasileiro inspirado no federalismo norte-americano
rele.ga ao ente federal — Unido, a representagéo do pais nas relagdes inter-
nacionais com outros palises, demonstrando dessa forma a independéncia e
supremacia dela frente aos outros membros componentes da Federagao.
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Os incisos |, |l e Il do art. 21 da Carta Constitucional, corroboram o
acima descrito, visto que compete a Unido, manter relagbes com Estados
estrangeiros, participar de organizagdes internacionais, declarar a guerra,
celebrar a paz e assegurar a defesa nacional.

Verifica-se do acima exposto que a Unidao como representante da
Repulblica Federativa do Brasil, detém competéncias de maior relevancia
e uma maior autonomia do que os demais entes componentes da Federa-
cdo que acabaram por abrir mdo de sua soberania em prol da existéncia
da dita Federagao.

O art. 12 da CF determina que a Republica Federativa do Brasil tem
como fundamento a soberania, sendo relevante mencionar que ndo dispos
no mesmo sentido em relagdao aos entes componentes dela, pois se isso
ocorresse nao haveria uma Federagdo, mas, sim, verdadeira Confederagao,
como o é a Uniao Européia.

Nesse momento é conveniente frisar que os poderes da Unido nao sao
ilimitados, mas consistem apenas naqueles insculpidos no texto constitucio-
nal e, constantemente, atenuados ou, por melhor dizer, delimitados pelas
competéncias privativas e exclusivas atribuidas aos demais entes que nao
poderao ser usurpadas pelo Governo Federal.

O principio utilizado pelo legisiador constituinte para promover essa
distribuigdo de competéncias entre os entes federados é o da predominan-
cia do interesse, ou explicitando de uma maneira mais clara, 0 escalona-
mento das mencionadas competéncias sera atribuido & Unido, aos Estados
e aos Municipios conforme a situagao regulada seja eminentemente de cunho
geral, regional ou local respectivamente.

A/exfandre de Moraes * ao tratar do assunto, resume o objetivo almejado
com a aphcggag do principio da preponderancia do interesse na distribuigao
das competéncias constitucionais do seguinte modo:

Assim, pelo principio da predominéncia do Interesse, & Unido cabers aque-
las matérias e questées de predomindncia do interesse geral ao passo
que aos Eslados referem-se as matérias de predominarnte interesse regio-
nal, e aos municipios concernem os assuntos de interesse local. Em
relagdo ao Distrito Federal, por expressa disposigdo constitucional (CF,
a{r. .?z § 19, acumulam-se, em regra as competéncias estaduals e mun/:
Clpais, com a excegdo prevista no art, 22, XV, da Constituiggo.

' Nas proximas linhas explorar-se-4 a divisio das competéncias sani-
tér|a§ que apregentam em sua esséncia caracteristica peculiar dada sua
relevancia associada ao interesse coletivo subjacente.

(4) MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo, Atlas, 2002. p. 287.
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COMPETENCIA EM MATERIA SANITARIA

Quanto as questdes de cunho sanitério, ndo se pode a priori estabele-
cer qual o interesse predominante, visto que sempre devera preponderar,
nesses casos, a salde da populagéo, seja local, regional ou nacional, sendo,
portanto, impossivel estipular previamente que a competéncia para legislar
sera especifica de uma esfera governamental, pois tal matéria também sera
indiretamente de interesse de todos os entes estatais em atuagdo concertada
para ao final atingirem o objetivo comum.

O Direito Sanitario, como todo novo ramo juridico a despontar, apresenta
questionamentos acerca de sua efetiva aplicagédo, sendo a finalidade do
presente trabalho demonstrar a situagdo desta disciplina em relagéo a divisao
de competéncias instituidas pela Constituigdo Federal de 1988, a comegar
pelas competéncias: concorrente, suplementar, complementar e comum,
analisadas na seqliéncia.

COMPETENCIA CONCORRENTE

A legislagdo concorrente dos entes federados embasada pelo art. 24
da Constituigdo Federal pode ser cumulativa ou ndo cumulativa, dependendo
essa classificagdo da existéncia ou ndo de prévia estipulagdo de limites ou
modelos a serem seguidos, configurando, no Brasil, uma repartigdo de com-
peténcia dentro da prépria competéncia, reservando a edi¢do de normas
gerais a um ente e a sua especificacao a outros.

Alexandre de Moraes © estabelece a diferenciagio dessa classificagao

sem deixa( margem a duvidas, merecendo a transcrigdo de sua doutrina nas
linhas abaixo: |

No é/pp/}‘o da legislagdo concorrente, a doutrina tradicionalmente
c/assm.c:a-a em cumulativa sempre que inexistir limites prévios para
0 exercicio da competéncia, por parte de um ente, seja a Unido, seja o
Estado-membro, e em nao cumulativa, que propriamente esfébe/ece
a chamada repartigdo vertical, pois, dentro de um mesmo campo
mafer{a/ (concorréncia material de competéncia), reserva-se um nivel
superior ao ente federativo Unido, que fixa os principios e normas
gerais, deixando-se ao Estado-membro a complementacao.

‘ Inexistindo normas gerais editadas pela Unido, os Estados poderao
legislar p_l?namente quanto a questdo até que surja uma normalizacio fede-
ral, ocasiao em que a norma estadual terd sua eficacia suspensa no que
conflitar com a nova produgao legislativa instituida pelo ente federal.

(8) 1o Ibid, p. 297.
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Apesar dessa proeminéncia atribuida & Uniao no exercicio da compe-
téncia concorrente, assegurou-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a possibilidade de suplementar quando necessario a legislagao
federal para atendimentg de suas peculiaridades.

Os Municipios pelo art. 30, Il da CF e os Estados-Membros da Federa-
cao pelo art. 24, § 2° tém reconhecida a competéncia suplementar para
legislar em matéria discriminada constitucionalmente como de competéncia
concorrente, sendo inclusive cada vez mais elastico o poder de suplementa-
cao concedido aos Municipios, que ndo estariam restritos apenas as normas
provenientes de competéncia concorrente.

A situagdo dos Municipios é mais confortavel do que dos Estados, uma
vez que este detém apenas a competéncia residual, exceto em se-tratando
de competéncia tributaria que se encontra com a Unido, pois em regra as
competéncias da Unido e Municipios estdo bem delineadas na Carta Magna
sobrando muito pouco aos Estados.

O art. 30 da Constituicdo Federal determina que compete aos Munici-

pios legislar sobre assuntos de interesse local (inciso 1), bem como suple-
mentar a legislagdo federal e a estadual no que couber (inciso Il).

José Afonso da Silva® ao tratar da competéncia legislativa concor-
rente da Unido ressalta a amplitude da atuagdo do Municipio e o rol de
matérias atinentes a sua competéncia, mesmo nao havendo mengao ex-
pressa no art. 24 da Carta Magna:

Ainda uma observagdo. A Constituicdo nao sitou os Municipios na drea
d:e competéncia concorrente do art. 24, mas lhes outorgou compe-
tencia para suplementar a legislagdo federal e a estadual no que
couber, o que vale possibilitar-lhes disporem especialmente sobre as
fyafér/as ali arroladas e aquelas a respeito das quais se reconheceu
a Unido apenas a normatividade geral

) Os Municipios ndo podem contrariar_as diretrizes estipuladas pela legis-
lagao fgder;l Ou estadual; entretanto, ndo agirdo além dos limites dessa
normalizagéo se, por exemplo, dada as peculiaridades locais, instituirem
multas em valores mais elevados para infrag6es sanitarias apena'das branda-
me’nte pela Unido ou Estado, pois objetivam nesses casos salvaguardar a
saude. da populagéo e, por consequéncia, assegurar a implementagéo e o
cumprimento dos principios preestabelecidos pelas outras esferas de governo.

. ’/‘-le/y Lop.esA Mgr’re//es ' delimita a competéncia municipal em matéria
sanitaria na existéncia ou ndo de normas editadas por outros entes:

(6) SILVA, José Afon - - - )
5 0)05- o 504, 80 da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed.,

(7) MEIRELLES, Hely Lopes. Diraito municipal brasileiro. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed., 2003. p. 442.
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Ao Municipio sobram poderes para editar normas de preservagao da
saude publica, nos limites de seu territdrio, uma vez que, como éntidade
estatal que é, estd investido de suficiente poder de policia inerente a
toda Administragdo Publica, para a defesa da saude e bem-estar dos
municipes. Claro é que o Municipio ndo pode legisiar e agir contra as
normas gerais estabelecidas pela Unido e pelo Estado-membro ou
além delas, mas pode supri-las na sua auséncia, ou complementa-
las em /acunas, em tudo que disser respeito a saude publica local
(Constituigdo da Republica, arts. 24, inciso X, e 30, incisos 1, Il e VIIi).

A vedagio de contrariedade em relagdo as normas dos outros niveis
governamentais consiste em ultrapassar seus limites, indo além de sua prin-
cipiologia, ou seja, na hipétese de se exigir algo inexeqUlivel, como, por
exemplo, a destinagdo de todo orgamento publico a um dnico programa
ou atividade, ndao quando visa aprimorar o atendimento as necessidades
coletivas, como na hipdtese de se criar um programa novo de atendimento
com receita propria.

O art. 200 da Carta Magna determina que compete ao Sistema Unico
de Saulde, além de outras atribuigdes nos termos da lei, controlar e fiscalizar
procedimentos, produtos e substancias de interesse para a salde e parti-
cipar da produgdao de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos,
hemoderivados e outros insumos (inciso |); executar as agdes de vigilancia
sanitaria e epidemiologica, bem como as de saude do trabalhador (inciso I1);
ordenar a formagao de recursos humanos na area da salde (inciso lll); par-
ticipar da formulagdo da politica e da execugao das agbes de saneamento
basico (inciso 1V); incrementar em sua area de atuagio o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico (inciso V); fiscalizar e inspecionar alimentos, com-
preendido o controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e aguas
para consumo humano (inciso VI); participar do controle e fiscalizagdo da
produgao: transpong, guarda e utilizagao de substancias e produtos psicoa-
g\;:;t)si,e;?:cr?:’eec;arg;gg;g;éir;cids(? t:gtlj) e collab.orar na protegdo ao meio

. alho (inciso VIII).

O Sistema Unico de Salde nos moldes instituidos pela Carta Régia
t‘er‘n como diretriz a descentralizagio de seus servigos e agdes com direcio
unica em cada esfera de Governo, principalmente dada a complexidade e
volume das atribuigbes inscritas no texto constitucional.

Assim, percebe-se que o poder plblico age coni ' >
atuacao direta dos diversos 6rgaos ou F:nesmo c%m a J:gjg;zrgéeoaés\ﬁgsuﬂz
sobre outros de origem estatal ou particular envolvendo geralmente as
Sec_retanas Municipais e Estaduais de Satde, o Ministério da Salde, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria, a Agéncia Nacional de Salde St,JpIementar
(que regula a atividade dos planos privados de satide), entre outras.

Alguns doutrinadores em vao tentam dif ' Talef
erenciar a competéncia com-
plementar da suplementar dos Estados e Municipios nas hipéteses de
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competéncia concorrente com a Unido; entretanto, verifica-se que o
texto constitucional ndo faz mengdo a essa diferenciagdo, especificando
apenas a competéncia suplementar, salientando, por fim, a possibilidade de
ela ser plena nédo existindo normas gerais editadas pela Uni&o.

Estudiosos, ao diferenciar a competéncia complementar da suple-
mentar, justificam ocorrer a primeira quando ha norma federal editada e a
segunda quando a mesma néo foi criada, ndo apresentando, todavia, funda-
mentagdo nos termos utilizados pela prépria Constituicdo Federal de 1988,
além de causar certa confusdo com a possibilidade de edicéo de leis com-
plementares tanto pela Unido quanto pelos Estados, Municipios e Distrito
Federal, cujo quorum para aprovagao é diferenciado das leis ordinarias e
versam sobre determinadas matérias especificadas seja na Constituigéo
Federal, Estadual ou na Lei Organica Municipal.

Dessa forma conclui-se que havendo normas gerais, os entes fede-
rados poderdo suplementa-las desde que observadas suas diretrizes e
principios, sem contraria-las. Nao havendo lei federal, os demais entes dete-
rdo a competéncia plena e, mesmo que exista normalizagao federal, ndo
tendo sido editado dispositivo regulando determinada questao, tambem
surgira a competéncia dos Estados e Municipios, respeitado os principios
acaso existentes.

Observa-se nesse contexto que o Direito Sanitario entendido como
o conjunto de principios, conceitos, normas e institutos que tem como obje-
tivo primordial preservar, promover, prevenir e recuperar a salde da popula-
¢ao pode facilmente ser inferido da protegdo ao meio ambiente em sentido
lato e da protegéo e defesa da saude preconizada nos incisos VI e X!l do

art. 24 da Constituicdo Federal que rege a competéncia concorrente dos
entes federados.

COMPETENCIA COMUM

y O art. 23 da Carta Régia estabelece como competéncia comum da
U_mao, Estados, Distrito Federal e Municipios zelar pela guarda da Constitui-
¢ao e das leis (inciso 1), cuidarem da satde e assisténcia publica (inciso I1)
protpger 0 meio ambiente e combater a poluicao em qualquer de suas formas:
(inciso \{I), preservarem as florestas, a fauna e a flora (inciso VII) organizar o
abastec:m'ento alimentar (inciso VIII), promover programas de construgdes
de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais e de saneamento

basico (inciso IX), entre outras, tod ibuigd ' '
; ! » todas as atribuigdes direta ou indiret
relacionadas ao Direito Sanitario. amente

O parégrgfo ?nico do dispositivo legal supracitado especifica que lei
complementar fixara normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados
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o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvi-
mento e do bem-estar em ambito nacional. Entretanto, tal fato nao significa
que enquanto néo for criada essa normalizagdo, tais competéncias nao
poderdo ser implementadas, principalmente por se referirem a conduta
administrativa independente da lei complementar a ser editada que se
restringira a regulamentar a cooperagdo; mas, nao serd condicionante da
atuacao individual de cada ente.

As condutas administrativas nesses casos nao deixam de se embasar
em principios, direitos e garantias fundamentais preconizadas no art. 5°
da Constituigdo, e que por definicao de seu § 1° tem aplicagao imediata,
além de refletirem o expresso no § 2° que assevera a elasticidade das
garantias e direitos assegurados ao povo brasileiro.

Constata-se que, caso os entes federados apresentem competéncia
para atuar administrativamente, como consequéncia logica, pressupoe-se
que detenham a competéncia para regular tal atividade, uma vez que a
Administracdo Publica estd adstrita ao principio da legalidade, nao se
podendo agir fora das possibilidades previstas na norma, na hipotese de ato
administrativo discricionario, ou além de seus estritos termos quando se
tratar de ato vinculado.

Hely Lopes Meirelles® reconhece que os assuntos sanitarios sao
regulados pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios dada a impor-
tancia da matéria e a organizagao do Sistema Unico de Saude:

No nosso sistema constitucional os assuntos de saude e assisténcia
publica ficam sujeifos a triplice requlamentagdo federal, estadual e
municipal, por interessar simultaneamente a todas as entidades esta-
lals. E o que se infere do texto e do espirito da CF, nos termos do art
23, inciso /I, que estabelece a competéncia executiva comum da
Unido, dos Estados e Municipios, cabendo ressaliar que toda agao e
fodo servigo publico de saide deverdo integrar um “Sistema Unico

de Saude — SUS’, a ser organizado nos termos o
mesma Carta. os arts. 198 e 200 da

Os_ Codigos Sanitarios e de Salide Estaduais o Municipais invariavel-
menfre. sdo previstos nas préprias Constituicdes Estaduais e Leis Organicas
Municipais, gendo considerados preciosos exemplos quer da competéncia
comum a_dmmistrativa e da competéncia concorrente legislativa, quer do
protecionismo e intervencionismo estatal nas questdes de saﬂ'de além
de assegurar a coesdo necessaria ao perfeito funcionamento do SUE‘:.

" Esse_s C(?digos sao aprovados pelas Camaras Municipais e Assem-
bléias Legislativas Estaduais sob a roupagem de lei complementar por

(8) MEIRELLES, Hely Lopeg. Direstp aomiristrativo brasilerro. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed., 2003.p. 138.
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expressa exigéncia legal de alguns entes ou lei ordinaria em outros, sendo
oportuna uma breve analise dessas codificagoes.

CODIGOS SANITARIOS E DE SAUDE

Os Cédigos Sanitarios e de Salde Estaduais e Municipais represen-
tam a atuagéo do federalismo no Direito Sanitario, demonstrando a diver-

sidade de normalizagdo acerca da saude coletiva da populagao.

Os Cédigos existentes no ordenamento juridico brasileiro sao em sua
maioria federais como os Cdédigos Civil, Penal, Processual Penal, Processual
Civil etc. Todavia, a Constituigdo Federal ndo veda a instituigao de normas
sanitarias pelas diversas esferas de poder, muito pelo contrario, as incentiva,
pois algumas Constituicdes Estaduais e Leis Orgéanicas Municipais prevéem
expressamente a aprovagao de Cddigos Sanitarios e de Saude Estaduais
e Municipais. Além disso, a diferenga entre aqueles e os Codigos Sanita-
rios ou de Salide consiste em que as matérias civil, penal e processual sao
de competéncia privativa da Unido, enquanto o Direito Sanitario decorre de
competéncia concorrente das diversas esferas de poder.

A adogéo pelo legislador constituinte da competéncia concorrente em
relagdo as normas de Direito Sanitario tem como objetivo principal possibili-
tar uma maior protegdo aos direitos coletivos que decorrem da nogéo de
preservagao, prevengao, recuperagao e promogao a salude, elementos
inerentes ao ramo juridico sanitario.

Os .Estados e Municipios em geral ndo sao iguais entre si, apresen-
tando yanantes que degeneram em situagées peculiares a cada ente e que
necgsggtam de, no minimo, pequenas modificacbes legislativas a fim de
possibilitar uma maior adequagao a realidade social de cada um deles.

A F:qnceituagéo de norma geral e especial nos termos insculpidos na
Constituicdo Federal, ndo é precisa, sendo muito ténue a diferenciagao a
s?r estabelecida entre as duas normas, uma vez que o texto constitucional
nz’aol apresepta uma definicdo matematica que impega o surgimento de
duvuda§ de interpretagdo, nem se pode utilizar como parametro absoluto o
entendimento da doutrina, sendo dificil afirmar que exista uma delimitaca
objetiva do conceito. e

Assu.m, as normas gerais de competéncia federal g priori nao detém
um conceito especifico variando conforme o caso concreto ou a interpreta-
¢ao do operador do Direito ao analisar a questao submetida ao seu crivo
Contudo,'saliente-se Que as regras gerais normalmente tragam um perfil ei
ser seguido, ou melhor, esquadrinham o modelo basico de algo a ser
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implementado, cabendo as especiais aprimora-las sem afetar seu.conteuc_ip
imediato, proporcionando uma maior adequagédo aos fatos e com isso facili-
tando a absorcdo dos mandamentos pelas diferentes Regides, Estados e

Municipios do pais.

Anna Céndida da Cunha Ferraz® menciona expressamente a pqssibn-
lidade dos Estados editarem Cédigos, em decorréncia do efercimo de
sua competéncia concorrente, inclusive em questdes de protegao e defesa
da saude:

Poderdo os estados editar legislagbes especificas, inclusive céd{gqs,
leis complementares elc., sobre direito tributario, ﬂhancg/‘rq, pem?gnc.'é-
rio, econémico, urbanistico, or¢amento, juntas comerciais, Servigos s
custas forenses, produgdo e consumo, propaganda comercial, educa;
¢do, cultura e ensino, desporto, criagao, funp/qnamgy{o & ’;orocessq
do juizado de pequenas causas, assisténcia /L’/c{/aar{a' e defefn.fonfa
publica, organizagdo, direitos e deveres das policias civis, ,t?rgwdenc:/a
social, protegdo e defesa da salde, ‘procedimentos em maleria proces-
sual”, dentre outras.

Como se percebe a codificagdo das normas de saude pode ser insti-
tuida no &mbito federal, estadual e municipal, em decorréncia l6gica da com-
peténcia concorrente preconizada no art. 24, XI da Constituicao Federal,
situacdo referendada pela jurisprudéncia patria que nao recua sequer no
entendimento da aplicabilidade por um ente de leis editadas por outras
esferas de governo mesmo que corporifiquem normas esparsas, ou seja,
ainda que ndo se encontrem no formato de Cédigo posto.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo na Apelacdo Civel n. 029.870.5/
0-00"%, analisando uma impugnagao a auto de infragdo lavrado por agente
estadual em virtude de descumprimento de normas relativas & satide e segu-
ranca dos trabalhadores cuja fiscalizagdo originalmente era federal, posi-
cionou-se favoravelmente a aplicabilidade da legislagéo estadual, no caso
vﬂertgnte, uma vez que tal fato em si representaria o puro exercicio da compe-
tencia concorrente, ndo havendo invasdo ou desrespeito aquilo que consta
no art. 21, XXIV da Carta Magna como competéncia exclusiva da Uniao, no
tocante, a fiscalizagao pelo Ministério do Trabalho, especialmente dada a

descentralizagdo dos servigos de salde e o0s termos do art. 200 do mesmo
diploma legal.

.Co'mlo advento da Lei Federal n. 8.080/90 (Lei Orgédnica da Saude)
que disciplinou o SUS, o Estado de Szo Paulo, no exercicio da competéncia

(9) FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Uniao, Estado e Municipio na nova Constituigao: enfoque juridico-

formal. /n: A NOVA Constituigao paulista: perspectivas. Sao Paulo: FUNDAP; Fundagao Prefeito Faria
Lima— CEPAM, 1989. p. 72

(10) TUSP. Ap. Civeln.117.291-5/3. Rel. Desembargador Qliveira Santos. Data de julgamento: 13.11.00.
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legislativa concorrente (art. 24, 2, da CF), editou a Lei Complementar n. 7917,
de 9 de marco de 1995 (Cddigo Estadual de Saude) atribuindo a Administragao
Publica Estadual, por intermédio das Vigildncias Sanitaria e Epidemiologica,
a preservagdo da saude publica, compreendida entre outras agoes, a dée
fiscalizar as condi¢bes e ambientes de trabalho.

Hely Lopes Meirelles"'" também reconhece a legitimidade da codifica-
cao estadual e municipal:

Os Cddigos Sanitdrios Estaduais, da competéncia dos Estados-mem-
bros, visam a complementar ou suprir a legislagdo federal, atendendo,
como é obvio, a seus preceitos gerais. Além de estabelecer as normas
sanitarias para o territdrio estadual, o Codigo Sanitério impde medidas
de atuagdo para os particulares e para as autoridades e agentes sani-
ldrios incumbidos da fiscalizagdo e punigdo de infratores.

Nos aspectos de interesse local cabe ao Municipio legislar suplementar-
mente a legislacao federal e estadual (CF, art. 30, I e Il), remanescendo-
/he a policia sanitdria local em todos os assuntos de seu interesse,
concernentes a higiene da cidade e ao abastecimento de sua popu-
lagdo (CF, art. 30, V1i).

O mesmo administrativista’? em outra obra elenca a conveniéncia de
codificar num sé corpo as normas de saude de determinada esfera, da pos-
sibilidade de pormenorizagdo das atribuicbes e da estipulagdo de maiores
exigéncias alem do minimo legal preestabelecido pela Unido para atendi-
mento da saude coletiva da populagao:

Os Cdodigos Sanitdrios Estaduais, visando a complementar ou Suprir
a legislagao federal, sdo da competéncia dos Estados-membros.
Tais leis, como, & dbvio, devem atender aos preceitos gerais e aos
minimos legais impostos pela Unido em tudo que se refira & defesa e
prqfe:;éq a saude. Desde que a legislacdo federal é genérica e contém
exigéncias minimas, licito é a cada Estado-membro impor condigées
sanitarias mais minuciosas e exigir outras omiticas pela Unido, em
de"fesa 0a salubridade publica. Tooa matéria pertinernte a saddé pu-
b//ca'cabe a0 respectivo Codigo estadual, sendo mesmo conveniente
reunir num so corpo de lef as normas referentes a policia sanitdria das
construcoes, da alimentagio, da poluigso do ar e da dgua, por serem
assuntos conexos, regidos por principios idénticos.

O raciocinio aplicado aos Cédigos Sanitarios Estaduais é utilizado da
mesma _forma em relagdo aos Cédigos Municipais, pois o art. 30, VIl da
Constituicio Federal é claro ao especificar como competéncia do M,unicipio
prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado servi-
¢os de atendimento a salde da populagéo. ’

(11) MEIF?E'LLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p.463.
(12) /d. Direito administrativo brasileiro, cit., p. 141, '
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A situagdo da ANVISA('3 que detém por delegagédo de lei federal a
competéncia para editar resolugdes em matéria sanitaria tambem se encontra
inserida na competéncia concorrente dos entes federados, demonstrando
que nido apenas em lei se normatiza assuntos dessa magnitude.

Demonstrando a amplitude da competéncia executoria, legislativa
e fiscalizadora em matéria de saude, José Afonso da Silva'® preconiza
que cabe ao poder publico regulamentar, fiscalizar e controlar as agbes e
servigos de cunho sanitario:

As acbes e servicos de satide sdo de relevancia publica, por isso ficam
inteiramente sujeitos a requlamenta¢ao, fiscalizagdo e controle do
Poder Publico, nos termos da lei, a que cabe execulta-los diretamente
ou por terceiros, pessoas fisicas ou juridicas de direito privado. Se a
Constituigdo atribuiu ao Poder Publico o controle das agoes e servigos
de saude, significa que sobre tais agdes e servigos tem ele integral
poder de dominagdo, que é o sentido do termo controle, mormente
quando aparece ao lado da palavra fiscalizagao.

Por conclusao 6bvia, quem regulamenta, fiscaliza e controla, pode muito
bem legislar quanto a matéria, pois, em caso contrario, nao haveria possibi-
lidade real de implementar e executar as atribuigbes em nivel federal, esta-
dual e municipal em atendimento ao estipulado na Constituicdo Federal.

Ocorrendo a triplice regulamentagé@o (Unido, Estados e Municipios)
poderdo surgir eventuais conflitos aparentes de normas juridicas; porém,
tais problemas sao facilmente resolvidos através da aplicagdo de principios
constitucionais de hermenéutica ou mesmo com o empréstimo de preceitos
de ramos juridicos irmdos como os importados do Direito Ambiental.

PRINCIPIOS UTILIZADOS PARA SANAR EVENTUAL
CONFLITO APARENTE DE NORMAS

. O Ofdenqmento juridico & um sistema perfeito que possibilita a solugao
dcﬂa situagOes diversas, seja quando existam lacunas na lei através da aplica-
Gao dos e'lementos de integragao, tais como a analogia, costumes e pringi-
pios gerais de Direito (art. 4° da Lei de Introdugéo ao Codigo Civil), sem
mencionar a equidade em algumas hipéteses, na aplicabilidade poténcial
de indmeras normas a um mesmo caso concreto, objeto do presente estudo.

Se as normas poten'cialmente aplicaveis forem da mesma esfera de
poder, a solu¢do do conflito dar-se-a pelo critério da norma especial que

(13) A Lej Federal n. 9.782, de 26 de Janeiro de 1999 criou a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria e

regulamentou a edigao de Resolugbes de sua Diretoria Colegi i y
| adaemm ubli
(14) SILVA, José Afonso da. op. ¢it, p. 831, ’ Fieriade Savde Publca.
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prefere & geral (critério da especialidade); revogagao da norma anterior pela
posterior, quando de mesma especificidade (critério cronolégico) e preva-
léncia da norma hierarquicamente superior (critério hierarquico), sendo esta
a Constituicdo Federal e suas emendas em relagao a toda a legislagao infra-
constitucional e as leis complementares em contraposi¢do as leis ordinarias,

quando a matéria for restrita aquelas.

No tocante as normas sanitarias, conforme demonstrado neste estudo,
a competéncia legislativa pode ser exercida pela Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal dificultando a anélise e solugdo do aparente conflito;
contudo, o primeiro critério a ser utilizado seria 0 da competéncia legislativa
que resta prejudicado pela peculiaridade das normas de cunho sanitario que
visam & preservagdo da salde da populagdo e a pouca objetividade dos
conceitos de normas gerais e especiais decorrentes da competéncia concor-
rente, além dos conceitos vagos insculpidos no texto constitucional como o
interesse local que legitima a atividade legislativa municipal.

Devido as particularidades das agdes e servigos de salde, a solugao
de eventuais conflitos aparentes de normas podera se socorrer em ele-
mentos extraidos da experiéncia adquirida com outros ramos do Direito de
semelhante importancia, como o sdo os preceitos aplicaveis as normas

ambientais e constitucionais.

A interferéncia do Direito Ambiental no Direito Sanitario é patente,
especialmente naquilo que envolve 0 meio ambiente do trabalho, pois esse
é uma das espécies do meio ambiente ecologicamente equilibrado cons-
tante no art. 225 da Constituicdo Federal, envolvendo entre outros preceitos
o estipulado no art. 200, Vil e Vlil e art. 7¢, XXIl do mesmo dispositivo legal que
objetivam a protegéo do trabalhador pelo SUS e demais 6rgéos.

O principio da obrigatoriedade da intervengao do poder publico arrolado
pela doutrina como pertencente ao Direito Ambiental apresenta-se com o
mesmo vigor no Direito Sanitario em virtude da similaridade e interconexo dos
bens tutelados por esses ramos juridicos, consistindo na efetiva atuagao
estatal como guardia da vida, saude e meio ambiente, como bem demons-

trado. nas competéncias comuns estipuladas pelo legislador constituinte
anteriormente descritas. Além disso, o art. 197 da Constituicdo Federal res-
salta que sdo de relevancia plblica as agoes e servigos de satde, cabendo
ao pc~)der publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacéo, fisca-
lizagado e controle, devendo sua execugédo ser feita diretamente ou através
de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado, de-
monstrando a obrigatoriedade de intervengao do poder estatal nessa seara.

_ Luis Paulo Sirvinskas "% ressalta a participagao do Sistema Unico de
Salde na fiscalizagdo do meio ambiente do trabalho em cooperagao com

(15) SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2005. p. 324,
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outros érgéos tais como o Ministério Plblico do Trabalho e o proprio Minis-
tério do Trabalho por intermédio de seus auditores fiscais:

Essas normas sdo destinadas a protegdo do trabalhador no seu am-
biente de trabalho, o qual deverd participar também do controle e da
fiscalizagdo dos produtos perigosos, competindo ao SUS colaborar na
protegdo do meio ambiente do trabalho, reduzindo, assim, oS iSCOS
inerentes através das normas rigidas de seguranga, higiene e saude.

Nas Gltimas décadas a interferéncia do Estado nas relagbes de mer-
cado foi atenuada. Entretanto, verificou-se na mesma oportunidade o surgi-
mento de agéncias reguladoras como a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, que apesar de nao representarem o retorno a ingeréncia total do
poder estatal em determinados setores da sociedade, resguardam o inte-
resse maior da populacdo e engrandecem a fungao fiscalizadora da Admi-
nistragao Publica como gestora e responsavel pela salvaguarda de bens de
maior significagdo, como a salde e o0 meio ambiente.

O poder normativo concedido a ANVISA pela Le/ Federal n. 9.782, de 26
de janeiro de 1999, fruto do neo-intervencionismo estatal, decorreu da
impossibilidade da matéria sanitaria ser especificada exclusivamente em lei,
em razao das transformagdes constantes no meio social, impossiveis de serem
absorvidas e imediatamente reformuladas através da edigao de novas
normas que refletissem as realidades emergentes, tendo em vista a morosi-
dade de um processo legislativo desde a apresentagdo do projeto até sua
publicagdo no Diario Oficial.

Paulo Affonso Leme Machado'® vislumbra esse fendmeno da seguinte
maneira:

A atuagdo do Poder Publico nos anos 1980-2000 registrou mudangas
sensiveis nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Houve a
d{mhu/g:éo aa presenga estatal no setor da produgdo, por exemplo nas
hidroelétricas e nas telecomunicagées. Mas néo se instaurou um Estado
az{se:nte, erm que so as relagoes de mercado fixariam as regras. O poder
publico passa a ter as chamadas ‘agéncias reguladoras” onde conti-
nuard obrigado a controlar a utilizagcdo dos recursos ambientajs.

_Percebe-se, portanto, que sempre caberé ao poder piiblico intervir nas
que_stogs que envolvam a saude da coletividade por intermédio de todos os
orgéos incumbidos de sua protegao, salientando que as exigéncias legais
estabe’lecidas por qualquer entidade incumbida de sua fiscalizagado e amparo
devera ser observada pelos administrados, uma vez que o bem juridico
protegido é o mais precioso da humanidade, a vida.

(2 10 GJSMA(;;IADO. Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed
.p. 97. )
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Dentro do mesmo raciocinio conclui-se que na aduvida em se utilizar
vdrios dispositivos legais que regulem situagdo idéntica potencialmente
aplicdvel pelo mesmo ente, prevalecera aquele que melhor resguarde a
saude da populagdo como conseqiiéncia do principio in dubio pro salute, o
qual tem aplicacdo similar nas questoes ambientais e reflete o preconizado
pelo art. 59 da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil ao estipular que na aplica-
¢do da lei, o juiz atendera aos fins sociais aos quals ela se destina e as
exigéncias do bem comum.

Nesse momento torna-se relevante aclarar que independentemente
da dificuldade de se estabelecer uma definigdo Unica para normas gerais
e especiais na competéncia concorrente, uma constatagéo e inegavel, na
incerteza sobre a aplicagdo ou ndo de uma norma sanitaria gragas a ques-
tionamentos no sentido de tratar-se ou ndo de norma geral ou especifica e,
logo, de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, o intérprete e o aplicador deverdo observar a norma mais bené-
fica ao interesse coletivo utilizando-se do principio /n dubio pro salute
numa aplicagdo cujo fundamento lembra o principio da precaugéo do Direito
Ambiental e o /n dubio pro societatis de outros ramos.

Paulo Affonso Leme Machado '™ ao tratar do principio da precaugéo
nos acordos administrativos ou perpetrados pelo Ministério Publico no
tocante a assuntos referentes ao Direito Ambiental frisa que na divida deve-
se privilegiar o ser humano e o meio ambiente em contraposi¢cdo aos demais
interesses envolvidos, observagdo aplicavel mutatis mutandis as causas

sanitarias:

... Na duvida, opta-se pela solu¢do que proteja imediatamente o ser
humano e conserve o mefio ambiente (in dubio pro salute ou in dubio
pro natura).

A Constituigdo Federal no art. 196, por sua vez, deixa clara a intengéo
do legislador constituinte em propiciar um maior resguardo & promogéo,
protecao, prevengao e recuperagao da salde da populagdo, seja através
de politicas socioecondmicas, seja por intermédio de acdes relacionadas a
fiscalizagdo e ao controle de atividades de interesse a satide.

Além do principio da obrigatoriedade da intervengdo do poder publico
e do /n aubio pro salute verifica-se que o legislador constituinte intencional-
mente utilizou-se dos chamados conceitos vagos na especificacdo das com-
peténcias, inclusive em matéria sanitaria, como por exemplo, no art. 30, | e I,
ao determinar a competéncia dos Municipios em legislar em assuntos de
interesse local e suplementar a legislagao estadual e federal no que couber,
no art. 23, ll, quando preconiza a competéncia comum para cuidar da saide
e assisténcia publica e no art. 24, XIlI, ao especificar a defesa e protegdo da
saude como competéncia concorrente, entre outras.

(17) le. 1bidl, p. 75.
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Os conceitos vagos ou juridicamente indeterminados sao convenien-
temente dispostos pelo legislador constituinte e infraconstitucional para que
ndo tenham que editar constantemente novas normas em determinadas
matérias freqiientemente mutéveis, objetivando manter atualizada a norma-
lizagdo existente em fungdo semelhante as Resolugbes da Diretoria Cole-
giada da ANVISA, ou seja, manter a legislagédo adequada as transformagdes
sociais emergentes.

Marcia Dominguez Nigro Conceigao''® demonstra abalizadamente as
fungbes dos conceitos vagos:

O legislador, a quem cabe a edigdo das leis ndao é onipresente e onis-
ciente, ndo tendo, conseqiientemente, a possibilidade de prever todas
as circunstancias f4ticas, resultantes da disparidade do objeto de
Direito, a serem inseridas na hipdtese de incidéncia das normas.
Resta-lhe, diante desta impoténcia, fazer o recorte de determinadas
condutas. Some-se a esta impossibilidade de se ter uma previsdo
absoluta, o fato de que a norma juridica ndo se destina somente a
disciplina dos fatos presentes, mas deve também ter uma fungao proje-
tiva, de modo que abranja os casos futuros que possam ocorrer em
determinado espa¢co e momento.

Os conceitos juridicos indeterminados, quando utilizados pelo legis-
lador para estabelecer a reparticdo de competéncias entre as diversas
esferas de poder, devem ser interpretados de maneira a observar os demais
preceitos constantes na Carta Magna evitando-se conflitos e, por conseguinte,
respeitando os fundamentos e objetivos inerentes a Republica Federativa
do Brasil, a fim de n&o propiciar uma interpretagao equivocada e contrapro-
ducente aos reais ideais antevistos pelo constituinte.

| Assim, a doutrina estabeleceu certos critérios visando solucionar con-
fhtgs aparentes de normas consistentes em trés principios basicos, quais
-sejJam: o da unidade, da maxima efetividade e da interpretagdo conforme a
Carta Magna, aplicaveis nao apenas na analise hermenéutica das normas
constitucionais, mas, também diante das normas infraconstitucionais.

o Ma’raé Dominguez Nigro Conceigdo "™ bem esclarece o sentido desses
principios, comegando pelo da unidade da Constituigdo:

Como ndo deve haver contradigées entre as normas constitucionars,

| Gonst/.'ruigéo deve ter sua compreensao inferida de uma visdo global,
harmdnica e de interdependéncia entre elas.

(18) CONCEIGAO, Marcia Dominguez Nigro. Conceitos indeterminados na Constituigdo. requisitos da

relevancia e urgéncia (art. 62 da CF). S&o Paulo: Celso Bastos: Insti iloi o ;
cional, 1999. p. 71, astos; Instituto Brasileiro de Direito Constitu-

(19) /d. Ibid., p. 67.
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A Constituicdo Federal como norma hipotética fundamental que embasa
a validade de todo o ordenamento juridico é una, ndo havendo, por conse-
guinte, contradigdes em seus preceitos, tendo desse postulado surgido o
principio da unidade da Constitui¢ao.

E impossivel negar que o texto constitucional estabelece competéncias
comuns e concorrentes em matéria sanitaria, reconhece a inviolabilidade do
direito & vida no art. 52, caput, eleva a satide a direito social no art. 62, caput
e no art. 196 da Carta Régia valoriza excessivamente o direito a saude,
demonstrando, assim, a total viabilidade das legislagoes editadas pela Uniao
e demais componentes da Federagao visando sua preservagao.

A autora® em relagdo ao principio da maxima efetividade entende que:

Por este principio referido por Canotilho, o sentido a ser conferido a
norma juridico constitucional, via interpretativa, deve ser aquele que
lhe outorgue a maior eficacia possivel.

Dessa forma o principio da maxima efetividade consiste em dar a inter-
pretagdo mais eficaz & norma juridica vigente objetivando a sua plena
aplicabilidade. Mais adiante a pesquisadora®’ quanto a Constituicao e sua
interpretagao conclui que:

... em devendo ser a Constituicdo considerada como uma unidade de
normas juridicas, somente a interpretagdo, que com ela ndo se desen-
compatibilize, pode ter sua maxima efetividade alcangada.

A eficacia de uma norma constitucional sera assegurada de maneira
mais efetiva com o surgimento de normas infraconstitucionais baseadas em
critérios técnicos que discriminem as atribuigbes e atividades dos entes esta-
tais, confirmando assim a legalidade e legitimidade da pluralidade de leis
vigentes regulando a matéria, desde que em consonancia com os principios
constitucionais implicitos e explicitos.

Novamente a doutrinadora, no tocante ao principio da interpretagao
conforme a Constituicio, esclarece de maneira precisa que:

E{n Se remetendo a presungdo de constitucionalidade das normas Juri-
dicas emanadas pelo Poder Publico, quando houver possibilidade de
se c/?egaf a mais de uma interpretagdo possivel e adequada o ponto
de vista juridico-social, deve prevalecer aquela que esteja em confor-
midade com o texto constitucional,

Depreen'de_-se dessa explanagao que o principio da interpretagio, con-
forme a Constituigao, parte do pressuposto de que havendo a presungéo de

(20) /a. 1bid., p. 68.
(21) /d, loc. ctt.
(22) /d. Ibid.. p. 69.
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que todas as normas sdo constitucionais, na possibilidade de inumeras
interpretagdes aplicar-se-a a que for mais coerente com o texto constitucio-
nal, privilegiando, no direito sanitario, a saide da coletividade.

Vislumbra-se de todo o exposto no presente trabalho, que nao importa
necessariamente se o resguardo & salde da populagdo provém de normas da
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, mas, sim que a finalidade
do bem-estar social, objetivada pela Carta Magna e demais normas infra-
constitucionais seja atingida ou ao menos buscada por todas as esferas de
Governo, decorrendo desta conscientizagdo a incomensuravel importancia
que adquire dia-a-dia o Direito Sanitario no federalismo brasileiro.

Percebe-se, assim, que muitos sdo os elementos utilizados pela dou-
trina a fim de solucionar eventuais conflitos aparentes de normas sanitarias
editadas pelas trés esferas de poder; contudo, persiste sempre como uma
constante a prevaléncia da salvaguarda, ou melhor dizendo, da preserva-
¢ao, promogao, prevengao e recuperagao da saude da populagao, visto que
seja em decorréncia do /n dubio pro salute, da obrigatoriedade de interven-
¢ao do poder publico, da interpretagcdo em prol da unidade, da maxima efetivi-
dade e da interpretagdo conforme a Carta Magna, o fator preponderante é a
saude publica elevada a direito social pelo art. 6°, caput, e complementado
pelos arts.196 e seguintes da Constituicdo Federal de 1988, devendo, por
consequeéncia, ser sempre almejado em quaisquer circunstancias o maximo
bem-estar ao ser humano; todavia, por obvio, sem exageros injustificaveis
que violem o principio da razoabilidade.

CONCLUSAO

O federalismo brasileiro com a atribuigdo de fungdes legislativas nao
apenas a Uniao, mas, aos Estados, Municipios e Distrito Federal proporciona
0 surgimento de inumeras normas regulando questdes de interesse a saude,
ocasionando em decorréncia um aparente bis i idem, principalmente, quando
todos os entes estatais regulam o mesmo assunto.

3 As competéncias legislativas em matéria sanitaria sao complexas como
venflcadc_J neste estudo, envolvendo as trés esferas governamentais, sendo
que as diretrizes do Sistema Unico de Satde — SUS, entre elas, a descen-
t’ralrzagéo dos servigos de saude, possibilitam a atuagao concertada dos
orgdos, bem como a normalizacdo de suas acoes.

A competéncia concorrente em Direito Sanitario é de dificil delimitagéo
por causa da problematica de se definir o que viria a ser norma geral a cargo
da Unido e normas especiais a serem editadas pelos demais entes. Associada
a este fato, existe a competéncia comum em matéria sanitaria engloban-
do a atividade administrativa dos entes estatais ao prestarem servicos e
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atividades em saude, prejudicando ainda mais a estipulagdo de limites defi-
nidos & atuagdo do poder publico.

Os Estados, o Distrito Federal e Municipios, em se tratando de compe-
téncia concorrente, podem suplementar a legislagao federal no que couber,
agravando a probabilidade do surgimento de conflitos, especiaimente com o
despontar dos Codigos Sanitarios Estaduais e Municipais, reflexo da ten-
déncia protecionista e intervencionista do poder publico.

Como a defesa da salide da populagdo apresenta peculiaridades e nem
sempre as regras de competéncia sdo claras a ponto de solucionar e espe-
cificar de maneira concreta a quem cabe legislar, criaram-se mecanismos
com o intuito de viabilizar a aplicagao das normas.

Diante da grande quantidade de leis regulando questdes de saude
publica, surgiram alguns elementos facilitadores de sua interpretagao, bem
como auxiliadores na solugdo de conflitos aparentes de normas como, por
exemplo, o principio da obrigatoriedade da intervengao do poder publico,
do /in aubio pro salute e os principios da unidade, da maxima efetividade e da
interpretagdo conforme a Constituigdo, decorrentes das regras de herme-
néutica, visto que nao ha ilegalidade nem conflito na regulamentagao sanitaria
pelas trés esferas de poder, mas, sim, efetivo e constante aprimoramento da
saude dos habitantes em nivel local, regional e nacional.

Conclui-se, assim, que a atividade legislativa do Congresso Nacional,
Assembléias Estaduais e Camaras Municipais, sem mencionar as Resolu-
¢Oes e normatizagbes de outras entidades estatais, objetivam num primeiro
plano a preservagdo, promogao, prevengao e recuperagio da salde cole-
tiva da populagéo e, portanto, por resguardar um bem maior sempre pre-
valecera na aplicabilidade de tais normas a maior protegao possivel nao

importando, a principio, que esta provenha do ambito federal, estadual ou
municipal.
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