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RESUMO O estudo tem por objetivo analisar as acdes ajuizadas contra um servico de Vigilancia
Sanitaria municipal, & luz do fendémeno da judicializacio da satde. Trata-se de um estudo de
caso que teve como fonte documental os processos judiciais relativos a Vigilancia Sanitaria do
municipio de Salvador, no periodo de 2000 a 2017. Foram analisadas 50 ac¢des, sendo que 90%
tiveram a forma de mandados de seguranca, 28% referiram a presenca de débitos tributarios
como principal objeto de discussio e 72% pleitearam a concessio do alvara de saude, que foi
concedido na maioria das decisdes. Evidenciou-se que o interesse econdmico particular per-
passa as motivacdes, os argumentos e a fundamentacio dos autores, assim como a fundamen-
tacdo das decisdes e sentencas. Os resultados indicam que néo se pode falar de §udicializacio
da Visa’, no sentido de que o Poder Judiciario estaria assumindo algum protagonismo na de-
finicdo das acdes de Vigilancia Sanitaria. Ademais, indicam que é necessario reestruturar o
modelo de atencéo da Vigilancia Sanitaria, a fim de proporcionar alternativas administrativas
para a resolucdo de conflitos.

PALAVRAS-CHAVE Vigilancia Sanitaria. Decisdes judiciais. Judicializagio da satde. Direito a
saude.

ABSTRACT The objective of this study is to analyze the lawsuits filed against a municipal Health
Surveillance service, in the light of the phenomenon of health judicialization. It is a case study
that had as documentary source the judicial processes related to Health Surveillance of the mu-
nicipality of Salvador, from 2000 to 2017. Fifty actions were analyzed, 90% of which were in
the form of injunctions, 28% reported the presence of tax debts as the main object of discussion
and 72% requested the granting of the health permit, which was granted in most decisions. It
was evidenced that the particular economic interest pervades the motivations, the arguments
and the reasoning of the authors, as well as the basis of the decisions and sentences. The results
indicate that one cannot speak of ‘judicialization of the Health Surveillance service’, in the sense
that the Judiciary branch of the government is assuming some protagonism in the definition
of Health Surveillance actions. In addition, they indicate that it is necessary to restructure the
Health Surveillance way of working, in order to provide administrative alternatives for the reso-
[ution of conflicts.

KEYWORDS Sanitary Surveillance. Judicial decisions. Judicialization of health. Right to health.
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Introducio

As acdes da Vigilancia Sanitaria (Visa) envol-
vem relacbes de natureza juridico-politica,
econdmica e médico-sanitaria historicamen-
te construidas. Sua atuacio é uma atividade
tipica do Estado, pertencente a Administracéo
Publica e indelegavel a entidades privadas, com
poder de policia, de carater preventivo, que tem
a finalidade de assegurar a supremacia do inte-
resse publico e social sobre o particular2,

A Visa, como componente do Sistema Unico
de Saade (SUS), é compreendida como um con-
junto de praticas sanitarias e saberes capaz de
eliminar, diminuir ou prevenir riscos a saude
decorrentes do processo de producéo-circula-
cilo-consumo de bens e servicos, que, direta ou
indiretamente, relacionem-se com a satde, de-
notando, assim, sua abrangéncia e sua natureza
essencialmente de prevencdo e com atividade
regulatoria ao atuar no controle desses riscos3-=.

Nessa perspectiva, a vigilincia busca, a partir
da elaboracfio de normativas, o estabelecimen-
to de regras para o exercicio de uma pratica sa-
nitaria focada na avaliacfo, no gerenciamento
e na comunicacdo dos riscos reais e potenciais,
em sua diversidade de objetos, ancorados na
ética da responsabilidade das praticas da Visa,
que sio fundamentadas nos principios e nas di-
retrizes do sistema de satde instituidos através
dos artigos 196, 198 e 200 da Constitui¢io
Federal de 1988 (CF/88)¢8,

A vigilancia busca, ainda, a ampliacio de sua
atuacdo para promocdo da satude, melhoria da
qualidade de vida dos individuos e pleno exerci-
cio de cidadania, com vistas a garantia do direito
a saude ao intensificar as acdes sobre os deter-
minantes sociais em sua pratica, superando o
modelo centrado no atendimento da demanda
espontinea, originada do segmento produti-
vo ou de denuncias e emergéncias sanitarias,
constituido, fundamentalmente, por interesses
econdmicos e politicos particulares que se so-
brepdem, na maioria das vezes, aos interesses e
necessidades da maioria da populacdo®".

A relacio da Visa com as empresas pres-
tadoras de servicos ou produtoras de bens de
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interesse da saude é permeada, muitas vezes,
por tensoes e conflitos, pois o interesse publico
de protecdo da satde deve prevalecer sobre o
interesse particular, mesmo que as acdes de-
senvolvidas pela Visa para a proteciio da satide
repercutam em perdas econémicas de particu-
lares. No entanto, pode ser observado que, as
vezes, 0 interesse econdmico privado se sobre-
poe ao interesse sanitario coletivo, manietando
as atividades da Visa e, assim, potencializando
os riscos a saide da populacio™2.

Enfim, esses conflitos, como bem lembra
SaB, podem ser intensos, dadas as magnitudes
potenciais dos ganhos econdémicos e dos riscos
para a saude. Esses conflitos, quando nfo resol-
vidos pelos agentes diretamente envolvidos ou
na auséncia de mecanismos para a sua gestio
eficaz, podem ser levados ao Poder Judiciario.

O recurso ao Judiciario para a discussdo
dos conflitos politico-sociais pode ser definido
como judicializacdo. Essa discussiio no campo
do direito confere ao Judiciario a centralidade
no processo de resolucdo de conflitos politicos
e sociais, podendo ser utilizado como um ins-
trumento para a formacéo de politicas publicas
para a garantia de direitos™. Pode-se perceber
nessa definicdo uma dupla dimenséo: a judicia-
lizacdo como o ingresso em juizo de determina-
da causa, indicando certa preferéncia do autor
por esse tipo de via, e a judicializacdo como
protagonismo do Poder Judiciario no &mbito
das relacdes sociais e politicas®.

A questio que se coloca, entdo, é: em que
medida o carater dessas a¢des judiciais tem feito
do Poder Judiciario um protagonista da Visa,
permitindo que se fale de judicializacdo da Visa?

Diante disso, o estudo teve como objetivo
analisar as acdes ajuizadas contra a Visa do mu-
nicipio de Salvador, no periodo de 2000 a 2017.
Essa andlise incluiu: (a) a descricéo da ativida-
de desenvolvida pelo autor, o objeto de litigio e
pedido do autor; (b) a apreciacio das motiva-
¢des que impulsionaram os autores a ajuizarem
acdes contra a Visa do municipio de Salvador,
no periodo; e (¢) a discussio sobre a influéncia
do Poder Judiciario no desenvolvimento das
atividades de vigilancia.



Meétodos

Trata-se de estudo de caso cujas unidades de
analise foram as acdes judiciais ingressadas
contra a Visa do Municipio de Salvador, no
periodo de 2000 a 2017. Os dados foram co-
letados de fontes primarias, ou seja, das aces
judiciais disponiveis, em inteiro teor, no sitio
do Tribunal de Justica do Estado da Bahia,
pela consulta eletronica, constituindo-se
como uma consulta publica.

As palavras-chave utilizadas para a busca
foram: vigilincia sanitdria, secretaria de
saude, vigilancia, satude, Salvador, combina-
das, tanto para o campo especifico da pri-
meira instdncia como da segunda instincia.
Os processos que ainda ndo tinham passado
pelo processo de digitalizacéo pelo Tribunal
de Justica, no periodo da coleta de dados,
foram cedidos pela Procuradoria Geral do
Municipio de Salvador.

As informacoes foram coletadas no periodo
de outubro de 2017 a janeiro de 2018 por meio
de um roteiro para coleta de dados construido
a partir de outro instrumento ja validado®. Os
processos judiciais foram analisados de acordo
com as categorias: caracterizacdo dos autores e
do processo, do pedido e da decisdo, da mani-
festacdo da defesa e do julgamento.

O software Microsoft Office Excel foi utiliza-
do para a construcio do banco de dados e sua
posterior tabulaco, com elaboracéo de graficos
e tabelas através da distribuicio de frequéncias
simples e relativas.

Por tratar-se de uma pesquisa de andlise
documental, a execucio dos procedimentos
de coleta de dados foi iniciada apds a auto-
rizacdo formal da Secretaria de Saude do
Municipio de Salvador e da Procuradoria
Geral do Municipio de Salvador.

Vale mencionar que a pesquisa se limitou aos
processos judiciais, ndo sendo possivel estimar
0 que representam em termos de proporcoes
de acdes desenvolvidas como concessdes de
alvaras ou do numero de estabelecimentos su-
jeitos a essas acdes, pois essas informacdes néo
sdo disponibilizadas.
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Caracterizacio das acoes
judiciais contra a Vigilancia
Sanitaria

Com aandlise das a¢des judiciais, observa-se que
90% tiveram a forma de mandados de seguranca
e que prevaleceram empresas de médio e grande
porte como proponentes das acdes. Em 62%
das acdes ajuizadas, as atividades desenvolvidas
pelos autores estfo classificadas como servico de
saude. Desses servicos, 484% sdo de optometria,
22,6% de clinicas e 19,3% de drogarias. Entre os
servicos de interesse a satde, o comércio vare-
jista de alimentos (21%), seguido do comércio
atacadista de produtos médico-hospitalares e
medicamentos (15,8%) e do segmento de hotela-
ria (10,5%) foram os mais prevalentes.

Vale destacar que 46% das atividades de-
senvolvidas pelas empresas de médio e grande
porte — as que mais ingressaram com acdes
contra a Visa de Salvador - se enquadram em
atividades de alto risco sanitario, de acordo
com a Resolucéo da Diretoria Colegiada (RDC
n° 153/2017)%. Sio estabelecimentos que, em
decorréncia do exercicio de sua atividade eco-
ndmica, possuem potencial para causar danos
aos individuos e ao meio ambiente.

Segundo Bastos?, até 1998, a Visa munici-
pal desenvolvia atividades exclusivamente de
baixa complexidade. A partir dessa data, outras
atividades ficaram sujeitas ao monitoramento
da Visa de Salvador, tais como o controle sani-
tario do transporte e do comércio de produtos
- saneantes, cosméticos, higiene pessoal, medi-
camentos -, Oticas e servicos de satde que ndo
desenvolvessem procedimentos invasivos. Em
1999, com a publicacdo da Lei n° 5.504/1999,
foi instituido o Codigo Municipal de Satide que
disciplina as acdes e contém informacdes rela-
tivas ao monitoramento dos servicos que estio
sujeitos ao controle da Visa®.

A partir da andlise dos dados coletados,
pode-se inferir que o processo de descentrali-
zacdo das aces do sistema de Visa influenciou
o objeto das demandas pleiteadas no Judiciario.
Com efeito, até o ano de 2006, as acdes tinham
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como objetos pleitos advindos do setor de dro-
garias e outros segmentos de baixa complexi-
dade, como clube, restaurante, supermercado
e clinica médica sem procedimentos invasivos.

A partir de 2006, a Visa municipal amplia
seu leque de atuacdo para atividades inseridas
na média e alta complexidade e de alta den-
sidade tecnoldgica pactuadas com a Visa es-
tadual por meio de Termo de Ajuste e Metas
(TAM)®™. Nesse momento, surgem as acdes
advindas de setores de média ou alta comple-
xidade, como clinicas, laboratorios, servicos
de imunizacio, comércios atacadistas, lavan-
deria hospitalar, entre outros.

Esse processo de descentralizacfio deflagra
a necessidade de estruturacio dos servicos de
Visa no que tange a sua capacidade organizati-
va e de funcionamento, de gestéo e de alocacéo
de recursos financeiros?°. Para Cohen, Moura
e Tomazelli?, atrelada a descentralizacfo, ha o
incremento na oferta de servicos, a reorganiza-
¢do do modelo de atencdo ou, ainda, a revisdo
das formas da relacéo ptblico-privado.

Com efeito, o processo de descentralizacio

das acdes de Visa poe sob a responsabilidade do
municipio um nimero maior de empresas de
maior complexidade tecnoldgica, exigindo que
a vigilancia municipal modifique suas rotinas
operacionais e organizacionais para atender as
novas demandas.

Até 2010, amaioria absoluta das actes (58,3%)
tinha como objeto de litigio questionamentos
referentes a condutas adotadas pela Visa, en-
quanto, no periodo de 2012 a 2015, a maior parte
(34,5%) apresentava como reclamacgo principal
a exigéncia da quitacio de débitos tributarios
municipais para a concessio de alvaras. Ja os
anos de 2016 e 2017 apresentaram, em 87,5% das
acdes, questionamentos de profissionais de op-
tometria. Do total de acdes, em todo o periodo
(2000-2017), 28% tiveram como principal
demanda a questiio dos débitos tributarios.

Com relacdo ao pedido do autor, 72% das
acoes pleiteavam a concessdo do alvard de
saude, 24% a suspensdo ou a anulacdo de atos
praticados pela Administracdo Publica e 4%
solicitavam o andamento e a conclusio dos pro-
cessos de licenciamento sanitario (grdfico D).

Grafico 1. Pedido do autor nas acdes instauradas contra a Vigilancia Sanitaria do municipio de Salvador, no periodo de

2000 a 2017. (n=50)

4%

B Concess3o de Alvara de Sadde

Suspensdo/Anulacao de atos
praticados pela VISA

B Andamento/Concluséo dos
processos de lincenciamento
sanitario

Fonte: Elaboracdo prépria, baseado em processos judiciais relativos a Vigilancia Sanitaria do municipio de Salvador, no periodo de 2000 a 2017.
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A Administracio Publica, no exercicio de
sua funcdo, pratica atos administrativos que
produzem efeitos juridicos imediatos, com
observéancia da lei. Na Visa, a licenca é o ato
administrativo unilateral e vinculado concedi-
do aqueles que atendam aos requisitos legais
inerentes ao exercicio de uma atividade sujeita
a fiscalizacdo da Visa. Essa licenca é concedida
por meio de um instrumento, o Alvara2.

Para a Visa, o alvara de satde é um docu-
mento que formaliza que o estabelecimento
possui licenca sanitaria para o exercicio da
atividade econdmica. Essa licenca é soli-
citada em negociacdes de empresas para
contratacdo de planos de satude, para firmar
convénio com o SUS; é um requisito para a
participacio em processos licitatorios e ne-
cessaria para aquisicdo de alguns medica-
mentos e produtos de satde, entre outros.

No municipio de Salvador, de acordo com
o artigo 218 da Lei Municipal no 5.504,/1999,
a licen¢a sanitdria é concretizada com a
emissio do Alvara de Satude, que possui vali-
dade de um ano. Dessa forma, todos os esta-
belecimentos sujeitos a fiscalizacdo da Visa
devem passar pelo processo de licenciamen-
to, anualmente. Ademais, o rito processual
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do processo administrativo sanitario mu-
nicipal é disciplinado pela referida lei nos
artigos 220 ao 2648,

Esse grande volume de demandas rela-
cionadas a concessdo de alvara indica que a
Administracdo Publica néo esta conseguindo
atender a uma das atribuicdes basicas de sua
competéncia. Note-se que essas demandas
nio mencionam quaisquer elementos rela-
cionados as questbes sanitarias dos servi-
cos. Pelo contrario, apresentam, sobretudo,
elementos relacionados aos débitos tributa-
rios. A alta frequéncia dessa situacio pode
valorizar em demasia a licenca sanitaria, em
detrimento do real papel da Visa, o controle
sanitario.

Entre os processos analisados, 64% das
acOes obtiveram resultados em decisio liminar,
sendo prevalentes, em 75% das causas, re-
sultados favoraveis ao autor. Dos resultados
favoraveis ao autor, 75% foram para obtencio
de alvaras sanitarios, que foram concedidos
liminarmente. Tais dados ratificam a superva-
lorizacdo da licenca sanitaria e a emisséio do
documento, em detrimento do monitoramento
das atividades desenvolvidas pelos estabeleci-
mentos (tabela 1).

Tabela 1. Caracteristicas processuais das acdes ajuizadas contra a Vigilancia Sanitdria do municipio de Salvador, no

periodo de 2000 a 2017

Caracteristicas processuais N (%)
Resultado das acdes judiciais em decisao liminar 32 64
Favoravel ao autor 24 75
Favoravel a Visa 8 25
Resultado das acdes em sentenca 28 56
Procedente 9 32,2
Procedente parcialmente 1 3,6
Improcedente 12 42,8
Extincdo do processo 6 21,4
Momento da decisao e do julgamento (n=50)

Antes da contestacdo da Visa 22 44
Ap6s a contestacdo da Visa 26 52
Sem contestacdo da Visa 02 4
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Tabela 1. (cont.)

Tramitacdo do processo (n=50)

Com deciséo liminar
Com sentenca
Sem decisdo ou julgamento
Recursos
19 Grau
22 Grau
ST)" e STF™*

14 28
28 56
08 16
17 34
03 17,6
1 64,7
03 17,6

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em processos judiciais relativos a Vigilancia Sanitaria do municipio de Salvador, no periodo de 2000 a 2017.

* Superior Tribunal de Justica (ST)).
** Supremo Tribunal Federal (STF).

Uns poucos magistrados destacaram, em
suas decisoes, a necessidade de observancia
das condic0es sanitarias do estabelecimento,
preservando a autonomia do 6rgio de Visa
em exercer a sua atribuicfo. Salientam que,
caso todos os requisitos legais tenham sido
cumpridos, ndo haja impedimentos para o
licenciamento sanitario. No entanto, o que
prevaleceu foram decisdes determinando a
emissio imediata do alvara de saude.

Posto isto, defiro a liminar pleiteada, determi-
nando que o Subcoordenador de Vigildncia Sa-
nitdria, renove, provisoriamente, o alvard de sau-
de da empresa [...], no prazo de 48 (quarenta e
oito) horas [...]. (Acao judicial 18).

Isto posto, CONCEDO A LIMINAR para deter-
minar que as impetradas, em 24hrs, concedam
o Alvard de Localizacdo e Funcionamento, bem
como o Alvard Sanitdrio em favor das impetran-
tes [...]. (Acédo judicial 29).

Em contrapartida, no julgamento em
sentenca, em 42,8% das causas, o pedido do
autor foi julgado improcedente, em alguns
casos, revogando-se as liminares. Os julga-
dos procedentes foram em torno de 35,8%,
concedendo os pedidos realizados pelos
autores. Esses achados assemelham-se aos
de Sa®, que apresenta, em 51,35% das acdes,
sentencas favoraveis a Agéncia Nacional de

SAUDE DEBATE | RIO DE JANEIRO, V. 42, NUMERO ESPECIAL 2, P. 61-75, OUTUBRO 2018

Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e, em 33,6% das
sentencas, resultados favoraveis ao autor.

Processos extintos foram da ordem de
214%, decorrentes de resolucdo da demanda
pleiteada por meios externos ao judicial, da
perda do objeto de litigio ou de néo atendi-
mento aos requisitos processuais exigidos
pelo tipo de acfo ingressada. Esse valor
apresenta-se superior ao encontrado por
SaB, que foi de 11%.

Com relagdo ao momento da deciséo e
do julgamento, em 52% dos casos, a deciséo
ocorreu apds a contestacdo da Visa, em que
esta apresenta argumentos e fundamentos
que podem subsidiar a decisio do juiz. Esse
valor nfio se apresenta significativo, pois
grande percentual das acdes (44%) foi decidi-
do antes mesmo de a Administracdo Publica
apresentar sua contestacdo, e, em 4%, nio
houve contestacfio da Visa. Logo, percebe-se
o elevado percentual de decisbes sem essa
peca processual, ndo oportunizando, previa-
mente, que a autoridade coatora preste as
devidas informacdes para, posteriormente,
haver a apreciacdo do pedido. Os resultados
demonstram que 63,6% das acdes que tiveram
liminares favoraveis ao autor, com decisdo
antes da manifestacfo da Visa, foram julgadas
improcedentes nas sentencas.

Evidencia-se que, em algumas situacdes,
os autores omitiram informacdes, como a
existéncia de notificacfo por parte da Visa a



respeito de inspecdo realizada no local, apre-
sentando apenas elementos relacionados aos
débitos tributarios, com o possivel intuito de
obter vantagens indevidas no processo. Essa
atitude deve ser refutada por caracterizar-se
como litigdncia de ma-fé, e seus proponentes
devem ser responsabilizados.

Ao analisar a tramitacdo dos processos,
constata-se que apenas 56% possuem sen-
tenca. Muitas acdes (28% do total de 50)
recebem resultados em carater liminar. O
mais importante a destacar é que, das deci-
soes ainda nio julgadas quanto ao mérito,
78,6% tiveram liminares desfavoraveis a
Visa, com a maioria determinando a emissio
do alvara de saude.

A fundamentacdo utilizada nas deci-
sOes e sentencas teve predominio da CF
de 1988, com referéncias aos principios da
Administracdo Publica e artigos que asse-
guram direitos e garantias fundamentais
relacionados a atividade econ6mica. Essa
fundamentacéo evidencia a relevincia dada
as questdes economicas individuais em de-
trimento da discussio do interesse publico
- 0s quesitos sanitarios dos estabelecimen-
tos. Prevalece a liberdade do exercicio da
atividade e do livre comércio para que as
empresas néo sejam acometidas por prejui-
zos financeiros. Todavia, ndo sio, na grande
maioria, feitas ressalvas a pratica dessas ati-
vidades em consonéncia com as exigéncias
sanitarias para o adequado funcionamento
dos estabelecimentos.

Essas decisdes e sentencas podem estar
sendo influenciadas pelo modelo tradicio-
nal de atuacfio da Visa, caracterizado por
praticas sanitarias centradas no atendimen-
to da demanda esponténea - licenciamento
de estabelecimentos -, em detrimento do
gerenciamento de riscos. Para Araujo??,
esse modelo é marcado por caracteristicas
burocréticas e fiscalizatérias, atuacdo com
rigidez, centralizadora e sem priorizacdo de
riscos, reduzindo suas praticas ao poder de
policia. Com efeito, essa conformacéo com-
promete a eficacia das acdes de protecédo da

As acdes judiciais contra a Vigildncia Sanitdria: pode-se falar de ‘judicializacdo’?

satde, contribuindo para a ineficiéncia dos
servicos de Visa.

Nesse modelo tradicional, as praticas sdo
focadas no produto ou servico, desarticula-
das, descontextualizadas e individualizadas.
Refletem a fragilidade do planejamento e da or-
ganizacdo das praticas, além de ndo considera-
rem como relevante para o seu direcionamento,
além do contexto econémico, o contexto social
e cultural em que o objeto esta inserido, nem os
sujeitos envolvidos no processo.

Assim, pode-se inferir que predomina no
Judiciario a compreensido de que a relaciio
estabelecida entre as empresas e a Visa é pre-
dominantemente uma relacio mercantilista.
Esse posicionamento coloca em um plano
inferior de discussio as particularidades e
a complexidade da pratica sanitaria para a
reducdo de riscos e danos a saude da popu-
lacdo e ao meio ambiente.

As normativas especificas da Visa sio
pouco utilizadas pelo Poder Judiciario.
Tanto o Tribunal de Justica da Bahia como os
demais tribunais se amparam em legislacoes
mais gerais e abrangentes na fundamentacio
dos julgamentos e buscam a valorizacéo do
livre exercicio da atividade econémica e da
livre concorréncia.

Em algumas sentencas, nio foram discor-
ridas pelos magistrados as razdes que funda-
mentaram o seu julgamento. Ha a narracdo do
historico do debate processual e a apresentaco
do posicionamento adotado referenciando a
decis@io e o parecer opinativo do Ministério
Publico, que ja constavam nos autos do proces-
so, para ratificar seu entendimento.

No entanto, cumpre ao juiz motivar sua
decisio, sendo necessario expor os funda-
mentos de fato e de direito que geraram
sua conviccdo, para a construcio das bases
logicas das partes decisorias das sentencas.
Apesar de dissenso entre a jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal (STF) e
a do Superior Tribunal de Justica (STJ),
Theodoro Junior?? acorda com a orientaciio
do STJ, por considerar ser mais condizente
com os requisitos do processo constitucional
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justo, ao fazer a ressalva de que cabe ao jul-
gador fazer o enquadramento do pleito nas
normas legais aplicaveis, mesmo que seja
para afastar o cabimento do seu uso no caso
especifico, versando com transparéncia a sua
motivacdo e a sua decisdo.

Um percentual de 16% das demandas
estava sem decisdo ou julgamento. Esse
valor é superior, em quase quatro vezes, ao
apresentado por Sa®, que foi da proporcéo
de 3,9% das acdes propostas. Esses dados
podem significar que o autor abandonou a
causa ou que o juiz ainda ndo reuniu con-
dicdes necessarias para a emissdo de seu
julgamento, ou podem, ainda, evidenciar
morosidade no Poder Judiciario.

O recurso a instncia superior foi pouco uti-
lizado nas a¢Ges, estando presente apenas em
34% delas. Da totalidade de recursos, 64,7%
foram instaurados na segunda instincia e
apenas 17,6% progrediram para o nivel federal.

Motivacoes dos autores das
acoes judiciais

As motivacoes dos autores podem ser elen-
cadas em trés categorias: aspectos da pratica
sanitaria - relacionados a discordancia do
autor com relacio aos atos praticados ou
as condutas adotadas pela Visa; aspectos
organizacionais - atrelados a morosidade
da Administracdo Publica em atender ao
pedido de licenciamento do estabelecimen-
to; e aspectos administrativos ou burocra-
ticos - relacionados a recusa ou negativa
de protocolar pedido de licenciamento por
auséncia de documentos, auséncia de me-
canismo formal e instituido para resolucio
de conflitos ou divergéncias no ambito ad-
ministrativo e pela omissdo da Visa quanto
as tentativas de esclarecimentos sobre anda-
mento dos processos de licenciamento, bem
como de condutas adotadas (quadro 1).

Quadro 1. Motivacdes dos autores, por categoria, presentes nas acdes judiciais contra a Vigilancia Sanitaria do municipio

de Salvador, no periodo de 2000 a 2017

Aspectos da
pratica sani-
taria

relacdo aos atos praticados carte.
pela Vigilancia Sanitaria

Discordancia do autor com  Apreensao de produtos, com proibicao da comercializacdo e/ou do des-

Funcionamento de outro estabelecimento licenciado pela Visa, mas que,

para o autor, funciona de forma irregular, comprometendo, inclusive, seu
faturamento ou provocando perdas econdmicas.

Proibicdo de exposicdo e comercializacdo de produtos por serem diver-

gentes da atividade autorizada.

Retirada de medicamentos anddinos de prateleiras internas em estabele-
cimentos ndo autorizados a comercializar medicamentos.

Interdicdo do estabelecimento e/ou dos equipamentos.
Proibicdo de venda remota de medicamentos sujeitos ao controle especial.

Excessos praticados pelos profissionais que realizaram a fiscalizacéo,
caracterizando abuso de poder.

Discordancia do autor
com relacdo as condutas
adotadas pela Visa nas
situacoes

Indeferimento do licenciamento sanitério para o segmento de optometria.

Indeferimento do pedido de licenciamento devido ao estabelecimento néo
atender ao distanciamento minimo (entre drogarias e farmécias) exigido
na Lei Municipal n2 5.504,/1999 (Art. 92).

N&o aceitacdo do responsével técnico declarado pela empresa por ter
formacédo divergente da exigida na Lei Municipal n® 5.504,/1999 (Art. 80).
Atuacdo da Visa sobre estrutura fisica do ambiente e salde do trabalha-
dor, que o autor alega ser uma extrapolacéo das atribuicGes do dérgéo.
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Quadro 1. (cont.)

Aspectos Alega que houve moro- Ap6s cinco meses do pedido de licenciamento e apds requerimento
organizacio-  sidade da Administracdo  formal sobre o andamento do processo, foi emitida declaracdo de que o
nais Publica em atender ao processo se encontrava em tramite.
pedido de licenciamento Estabelecimento hd 12 meses aguardando parecer definitivo sobre o
do estabelecimento processo de licenciamento sanitério.
Apos 16 meses, com sucessivas emissoes de notificacoes e prorrogacoes
de prazo, ndo foi concluido o processo de licenciamento, mas emitida
apenas declaracéo de que estd em tramite.
Apds dois meses do pedido de licenciamento sem que houvesse fiscaliza-
cdo e apos sucessivas tentativas de obter informacdes sobre o andamento
do processo, é informado que seu objeto de demanda foi encaminhado
para parecer da Procuradoria Geral do Municipio do Salvador (PGMS).
Aspectos Autor alega que houve Certidao Negativa de Débitos (CND).
administrati-  recusa de protocolar - " L
I I ) p . Certificado de Responsabilidade Técnica (CRT).
vos ou buro-  pedido de licenciamento
craticos ou foi negado o pedido por Comprovante de pagamento da anuidade da empresa junto ao conselho

auséncia de documentos.

de classe.

Alvaré de funcionamento emitido pela Secretaria de Fazenda (Sefaz) do
municipio.

Alega que a Visa nao
dispGe de um mecanismo

Auséncia de manifestacao formal da Visa, com a negativa do requerimen-
to informada verbalmente.

formal e instituido para
resolucédo de conflitos ou
divergéncias no ambito
administrativo.

Alega a omissao da Visa
quanto as tentativas de
esclarecimentos sobre an-
damento dos processos de
licenciamento, bem como
de condutas adotadas.

Relato de que a Visa ndo emite nenhum documento comprobatério das
negativas de protocolar documentos e/ou pedidos.

Pedido administrativo protocolado, porém, sem resposta.

Auséncia de parecer que apresente deferimento ou ndo do pedido de
licenciamento.

Fonte: Elaboracéo prépria.

Das 50 ac¢des analisadas, a motivacdo mais
prevalente foi relacionada a pratica sanitaria
adotada pela Administracio Publica, com 32
citacdes. Posteriormente, com valor muito
proximo, motivacoes atreladas aos aspectos
administrativos e burocraticos do servico,
tendo sido citadas 27 vezes. E, por tltimo,
motivacoes de cunho organizacional, citadas
apenas seis vezes pelos autores.

O quantitativo de motivacdes relacio-
nadas as questdes administrativas e buro-
craticas é elevado, quase igualado ao valor
encontrado para motivacdes atreladas ao
desenvolvimento da pratica sanitaria. Esses
achados demonstram que ha falhas na or-
ganizacdo administrativa do sistema de
Visa municipal, bem como ha excesso ou

impertinéncia de exigéncias formais. Isso
retrata que o processo de trabalho da Visa
tem caracteristicas cartoriais, sendo centra-
lizador, burocratico e verticalizado, focado
em uma atuacdo sustentada por abordagem
fiscalizatoria, com énfase em inspecdo, que
se desdobra em reducio de suas praticas ao
poder de policia e em supervalorizacdo de
documentos em detrimento do controle dos
riscos sanitarios2224,

As falhas na organizacio administrativa
descritas nas peticOes iniciais apontam o
servico de atendimento ao publico como o
de maior fragilidade no sistema, que reflete
as lacunas existentes no planejamento e na
gestdo da vigilincia municipal. E possivel
identificar condutas arbitrarias e ilegais,
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como a recusa de protocolar pedidos, reque-
rimentos e, consequentemente, a emissio
de alvara sanitdrio, vinculando tais acoes
a apresentacdo de documentos, como ex-
plicitado nos trechos abaixo, extraidos dos
processos:

Todavia, a mencionada Subcoordenacdo negou-
-se inclusive a receber tal requerimento, [...],
impedida inclusive de peticionar perante o citado
érgdo, a Impetrante viu-se obrigada a enderecar-
-lhe telegrama. (Acao judicial 12).

Eis que chegou o momento da Impetrante reno-
var o seu Alvard de Salide e ela ndo conseguiu,
sequet, protocolizar o seu pedido, visto que a au-
toridade coatora sé admite receber tal pleito ins-
truido da Certiddo de Débitos Tributdrios Muni-
cipais da pessoa interessada, emitida pela Sefaz.
(Acéo judicial 18).

A exigénciadaapresentacio da Certiddo
Negativa de Débitos (CND), de acordo com
a Visa municipal, é fundamentada no art.
323 da Lei Municipal n° 7.186/2006, que
institui o Cédigo Tributario e de Rendas
do Municipio de Salvador?s, e no art. 34
da Lei Municipal n°® 8.421/2013, que acres-
centa dispositivos ao Cddigo Tributéario
municipal?6. No entanto, os autores das
acOes alegam que essa exigéncia viola
principios constitucionais, como o da ra-
zoabilidade, o da proporcionalidade e o da
liberdade de exercicio de profissio, oficio
ou atividade econdémica.

Essas alegacdes se coadunam com a ju-
risprudéncia de tribunais superiores que
possuem o entendimento de que a cobran-
ca de tributos deve ser promovida através
de meio préprio, sem impedir direta ou
indiretamente a atividade profissional do
contribuinte, sem uso de meios coerciti-
vos por via transversa para a execucdo dos
débitos. Essa regulamentacdo municipal
evidencia a prioridade dada a arrecada-
céo de tributos pelos Poderes Executivo e
Legislativo de Salvador.
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Influéncia do

Poder Judiciario no
desenvolvimento das
atividades de Vigilancia
Sanitaria

Com a andlise dos resultados, observa-se que
todos os pedidos que solicitavam a concessio
do alvara sem a exigéncia da apresentacio da
CND foram concedidos. Apesar de a alegacio
na inicial relacionar-se a dificuldade em proto-
colar requerimento para o processo de licen-
ciamento sem o referido documento, o pedido
continha a solicitacdo da concesséo do alvarg,
suprimindo as demais etapas do processo.

Em umas poucas decisdes, os magistrados
determinaram a continuidade do processo
de licenciamento mesmo sem a apresenta-
cflo da CND. Nio foi concedido de imediato
o alvara, o juiz apenas nédo vinculou a CND
ao andamento do processo. Em outras deci-
soes, houve a determinacéio para emissio do
alvara desde que a auséncia da CND fosse
0 unico oObice e que os demais requisitos
técnico-sanitarios fossem atendidos. Esses
posicionamentos dos magistrados, embora
contrariem a norma administrativa adotada
pela Visa de Salvador de exigir a CND, de-
monstram o respeito a autonomia do Poder
Executivo no que concerne as normas sani-
tarias stricto sensu.

Em outras situacdes, foi relatado que a
recusa ou a negativa do pedido foram ex-
pressas apenas de forma verbal, sem forma-
lizacdo do ato administrativo, o que sugere
que o orgio estd ciente da fragilidade do
fundamento legal de sua recusa ou negativa.

Ocorre que, as autoridades sanitdrias municipais
vém negando o requerimento acima citado, sem
manifestacdo formal, sob a alegacdo VERBAL de
que a concessdo do alvard estaria pendente de
AUTORIZACAO DO CONSELHO REGIONAL DE
[...]. (Acdo judicial 36).

[...] foram aproximadamente 05 meses do mais



completo siléncio, sem qualquer reposta, nem
positiva nem negativa [...] o Impetrado néo con-
cede, mas também ndo indefere, permanecendo
inerte e indiferente, apesar das diversas provoca-
cBes que recebeu, por meio de insistente cobran-
ca da Impetrante [...]. (Acéo judicial 32).

Essas condutas contrariam os principios
constitucionais da Administracdo Publica,
que sio necessarios para o adequado fun-
cionamento do 6rgio perante o segmento
regulado. Esse modo de agir da Visa pode in-
terferir na condicdo econdmica da empresa e
fragilizar a sua propria atuagéo.

Apesar das motivacdes referentes aos as-
pectos organizacionais serem bem menos
frequentes, nio deixam de ser relevantes.
Sem duvida, a morosidade no andamento
dos processos de licenciamento, vinculada
a recusa ou a dificuldade em formalizar um
requerimento junto ao orgdo, pode trazer
prejuizos tanto a atividade econdmica como
ao controle de riscos sanitarios.

Observa-se que a morosidade esta rela-
cionada a prépria (des)estruturacio do pro-
cesso de trabalho da Visa, em particular, no
que se refere a tramitacdo dos processos de
licenciamento, quer por quesitos de inércia,
sem apresentacdo de nenhuma justificativa
para aquela lacuna de tempo sem qualquer
fiscalizacdo, quer por repetidas inspecdes
ao local que nio resultam em um posiciona-
mento acerca do licenciamento.

Requereu junto ao drgdo municipal de Vigildncia
Sanitdria, ligado a Secretaria Municipal de Sau-
de do Municipio de Salvador - Estado da Bahia,
hd doze meses, NOVO ALVARA SANITARIO DE
LICENCA [...]. (Acéo judicial 36).

[...] houve nova visita em 22/01/2014 (7a. INS-
PECAO) decorrido mais de um ano desde o pro-
tocolo de pedido de renovacdo do alvard. Que,
por mais incrivel que pareca, resultou em nova
prorrogacdo de prazo, por mais 15 dias, [...] en-
contrando-se em processo de renovacdo de alva-
rd hd mais de um ano e meio. (Acéo judicial 32).

As acdes judiciais contra a Vigildncia Sanitdria: pode-se falar de ‘judicializacdo’?

Em todas essas situacdes, sobressai a su-
jeicdo do segmento regulado a Visa, que, ao
atuar com morosidade, pode causar danos as
relacdes econdmicas. Essa conduta contraria
o direito e a garantia fundamental de que
sejam asseguradas a todos a razoavel duragio
do processo e a celeridade na tramitagdo?27.

Com relacdo aos aspectos da pratica sa-
nitaria, apenas 12 (37,5%) das motivacoes
estdo relacionadas a atos praticados pela
Visa - interdicfio de equipamentos e do es-
tabelecimento e da apreensio de produtos.
A maioria estd atrelada a conduta de indefe-
rimento adotada com relacdo ao servico de
optometria e aos que possuem responsavel
técnico com formacéio divergente do que estd
disposto na Lei Municipal n° 5.504,/1999.

Ha que se ressaltar que as motiva¢des dos
autores proponentes das acdes foram emba-
sadas, de forma geral, em principios, direitos
e garantias estabelecidos na CF de 1988, em
defesa do direito ao trabalho, alivre iniciativa
e ao livre exercicio de atividade econdmica.

Além disso, é possivel constatar que houve
uso muito frequente de jurisprudéncias
de tribunais estaduais e federais para fun-
damentacdo das peticdes. Também houve
muita citacio de doutrinas, por vezes exten-
sas, em detrimento de discussdes acerca de
legislacdo especifica ao objeto e de legislacio
sanitaria. Essa realidade evidencia o distan-
ciamento do segmento regulado das especi-
ficidades do sistema de Visa.

As sumulas, mesmo pouco utilizadas,
compreendem discussdes referentes a
inadmissibilidade de atos coercitivos da
Administracdo Publica como mecanismo
para a cobranca de tributos. Esses dados
corroboram os de Sa®, ao constatar que os
principais motivos que direcionam a busca
do Judiciario para dirimir os conflitos e liti-
gios referentes a atuacdo da Visa estdo dire-
tamente vinculados as questdes econdmicas.

Em suma, a maioria das acdes teve como
requerentes empresas com atividades clas-
sificadas como servicos de satude. O pedido
mais prevalente referiu-se a concessido do
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alvara de satde, que foi concedido na maioria
das decisdes liminares. Em contraponto,
nas sentencas, quase metade das acdes foi
julgada improcedente, com revogacdo da
liminar. Percentual significativo de acdes
foi extinto em decorréncia de resolucio da
demanda pela via administrativa, da perda
do objeto de litigio ou de ndo cumprimento
dos requisitos processuais.

O modelo de trabalho da Visa, pautado
no tradicionalismo, e a descentralizacdo
das acdes do sistema de Visa atuaram como
determinantes dos aspectos da pratica sani-
taria, dos aspectos organizacionais e dos as-
pectos administrativos ou burocraticos que
determinaram, por sua vez, as motivacdes
diretas das acdes. O modo como é estrutura-
do o trabalho da Visa, com dificuldades ope-
racionais, provoca morosidade na tramitacio
dos processos de licenciamento. Na pratica,
existem processos que tramitam ha mais de
trés anos, sem sua conclusio. E, em alguns
casos, pedidos de licenciamento que trami-
tam ha cinco anos ou mais sem finalizaco.

O interesse econdmico particular foi o
elemento que mais influenciou as motiva-
cdes, direcionando as alegacdes e funda-
mentacdes apresentadas pelos autores das
acdes. Observa-se que a razdo da busca do
Judiciario para dirimir os conflitos esta re-
lacionada a garantia de que néo haja danos e
prejuizos a atividade econdémica do estabe-
lecimento, mesmo que, para isso, requisitos
técnicos sanitarios sejam negligenciados.

Pode-se verificar que os aspectos refe-
rentes ao interesse econOmico particular
conduzem, inclusive, os julgamentos dos
magistrados, que fazem prevalecer os direi-
tos de atividade econOmica em detrimento
das condi¢des sanitarias de funcionamento
dos estabelecimentos. Assim, esse interesse
perpassa toda a relacdo processual, desde a
motivacdo do ingresso das acdes aos julga-
mentos prolatados pelos juizes, induzindo a
Visa a considerar mais a atividade economi-
ca do que a seguranca sanitaria.
com efeito,

Prevalece, a busca da
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efetivacdo do direito ao livre exercicio da
atividade econdmica, subordinando tudo e
todos aos interesses econdmicos. Em decor-
réncia disso, percebe-se, por um lado, que
ha uma fragilizacio da relacio estabelecida
entre a Visa e as empresas prestadoras de
servicos ou produtoras de bens de interesse
a saude, e, por outro lado, a prépria estrutu-
racdo da vigilancia municipal ja permite que
haja esmorecimento dessa relacdo, fomenta-
do por sentimentos de descrédito e de des-
confianca, que s6 é potencializado com os
resultados das acdes judiciais.

Nesse sentido, ainda que as decisdes ju-
diciais devam ser e estejam sendo cumpri-
das pela Secretaria Municipal da Satde e,
portanto, de algum modo, influenciando o
desenvolvimento de atividades da Visa, ndo
se pode dizer que se trata de uma influéncia
determinante do modo de atuar da Visa, seja
contribuindo para seu aprimoramento, seja
comprometendo uma rotina previamente
(pretensamente) bem estruturada.

Consideracdes finais

Os resultados demonstram que ha muitas
fragilidades no modo de trabalho da Visa
municipal, que reproduz um sistema de Visa
permeado por caracteristicas tradicionais:
cartorial, centralizador, burocratico, vertica-
lizado e fiscalizador/inspetor. Desse modo, a
Visa nflo consegue executar suas atribuicdes
de forma eficiente, impulsionando a busca
do Poder Judicidrio para que as demandas
sejam atendidas. Ressalta-se a necessidade
de tramitacfo dos processos de forma célere
e dindmica, para que néo haja 6nus indevido
ao administrado e, em contrapartida, a popu-
lacdo e ao meio ambiente.

Os achados evidenciam, também, que o
interesse econOmico particular perpassa as
motivacdes, os argumentos e a fundamenta-
cfo dos autores, assim como a fundamenta-
célo das decisdes e sentencas. E as decisdes
judiciais, em regra, favorecem o interesse



econdmico particular em detrimento do in-
teresse sanitario publico.

Enfim, a analise do caso demonstra que
as acOes ajuizadas a Visa de Salvador de-
correram, em grande medida, das falhas de
atuacdo do proprio o6rgdo executivo, mesmo
que as motivacdes dos autores e as decisdes
dos magistrados tenham se apoiado, sobretu-
do, nos interesses econdmicos particulares.

Neste sentido, ndo se pode falar de in-
fluéncia do Poder Judiciario no desenvolvi-
mento das atividades de Visa no sentido de
‘judicializacdo da Visa’, entendida como o
protagonismo do Poder Judiciario na con-
ducdo de uma politica que deveria ter como
responsavel principal o Poder Executivo. A
Prefeitura de Salvador, por meio de sua secre-
taria da satide, mantém o papel de protagonis-
ta das acGes de Visa, apesar de todas as falhas.

Em consequéncia, fica patente a necessi-
dade de reconhecimento das limitacoes do

As acdes judiciais contra a Vigildncia Sanitdria: pode-se falar de ‘judicializacdo’?

trabalho da Visa pelos gestores e técnicos
do sistema de vigildncia municipal, para
que haja uma avaliacio sobre o processo de
trabalho e sobre o monitoramento do risco
sanitario que, aliada as tecnologias de pla-
nejamento e comunicacdo social, podera
subsidiar uma reestruturacdo do modelo
de atencdo em Visa com reorganizacdo de
suas praticas. Ao passo que se avanca o pro-
cesso de descentralizacdo das acdes, essa
organizacdo inadequada do sistema pode
propulsionar que novas demandas sejam
judicializadas.

No ambito organizacional e administrati-
vo, cabe a Visa municipal a formalizacdo de
alternativas administrativas, sem se afastar
do gerenciamento de riscos, para a resolu-
cio dos conflitos, entre os quais, a instau-
racdo devida de processos administrativos
sanitarios, em observancia aos principios da
Administracdo Publica. m
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