PARECER N.° 3/85 — DFMN

Poder de Policia das Proffssdes — ética médica. Compe-
téneia: desconcentracéo e delegagdo. Indelegabilidade sem
lei que a autorize.

1. O Gabinete do Prefeito da Cidade do Rio de .J'aneiro, aco-
lhendo sugestdo do Secretario Municib\al de Saude, dirige consulta
a esta Procuradoria Geral sobre uma djssenséo entre o Municipio
da Capital e o Conselho Regional de Medicina do Estado do Rio de
Janeiro — CRMERJ, em torno da criagédo,, cumulativa, por ambas as
pessoas de Direito Publico internas, de rgdos C!estinad(?s_ a zelar
pela Deontologia médica no ambito dos nosocdmios municipais.

2. A consulta teve origem no Oficic S/RSA n.° 1.1678/84 do
Diretor do Hospital Municipal Souza Aguiar (fis. I) ao Diretor d(_) De-
partamento Geral de Assisténcia Hospitalar da Secretaria Municipal
de Saude indagando como proceder diante da iminéncia da convoca-
cdo de eleigdes pelo Conselho Regional de Medicina do Egtaqo do
Rio de Janeiro — CRMERJ com vistas a constituir uma Comissao de
Etica Médica para atuar naquele Hospital Municipal, paralelamente
4 Comissdo de Etica Médica ja existente, organizada de acordo com
a Resolugdo n.° 42, de 16 de novembro de 1976, baixada pelo Secre-
tario Municipal de Sadlde,

3. A questdio j4 mereceu um exame atento da Assessoria Jurl-
dica da Secretaria Municipal de Saude, de lavra do seu Assessor-
Chefe, DR. MURILLO NAVARRO PEREIRA (fls, 10 a 19), que conclui
pela ilegalidade das Comissdes de Etica Médica que o CRMERJ
pretende criar e pela manutengio das existentes Comissdes de Etica
Médica ja instituidas pela Municipalidade, acenando, ainda, coma
conveniéncia de ouvir-se esta Procuradoria Geral.

4. Para facilitar o deslinde da questdo, tal como a percebo,
passo a projetar, como pang-de-fundo, os diplomas Iggais e r"egmg-
mentares pertinentes, com sua procedéncia, hierarquia e seqiléncia
cronoldgica:

1. Lei n.0 3.268, de 30 de setembro de 1957. Eo docurpelnto
reitor da profissdo médica; dispde sobre 08 Conselhos de Medicing,
autarquia corporativa formada pelo Conselho Federal e pelos Con-
selhos Regionais.

9. Decreto n. 44.045, de 19 de julho de 1958, que aprova 0
Regulamento do Conselho Federal e Conselhos Regionais de Medi-

cina.
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3. Resolugdo n.? 476/72, de 2 de fevereiro de 1972, do Conse-
tho Federal de Medicina, que recomenda “aos Conselhos Regionais
gue procedam a investigacdes capazes de determinar quais as orga-
nizagBes de Assisténcia Médica que atuam em desacordo com a lei
e os principios éticos.”

4. Resolugio n.% 42, de 16 de novembro de 1976, baixada pelo
Secretdrio Municipal de Salde, que cria Comissdes de Etica Médi-
ca nos hospitais e centros de salde que lhe sdo subordinados.

5. Resolugdo n. 1.089/82, de'3 de dezembro de 1982, de
Conselho Federal de Medicina, aprovando as normas que “dispdem
sobre a fiscalizacao, pelos Conselhos Regionais de Medicina, do
exercicio da profissdo de meédico e organizagéo de prestagéo de ser-
vigos médicos'.

6. Resolugéo n.° 02/84, de 9 de maio de 1984, do CRMERJ,
gue cria “Comissded de Etica Médica em todos os estabelecimentos
hospitalares e oufras pessoas juridicas em gue se exerce a medici-
na no Estado do Rio de Janeiro, através de eleicdes diretas, sob a
supervisdo do CRMERJ, com poderes delegados de fiscalizagdo do
exercicio ético da Medicina',

7. BResolugéo n.? 3/84, de 25 de julho de 1984, do CRMERJ,
regulamentando a Resolugdo anterior e criando normas para a
“arganizagdo, funcionamento e eleigdo das Comissdes de Etica Mé-
dica™.

5. Nesta seqéncia, vale ressaltar um fato: em 1970, muito
antes, portanto, das Resclugdes CFM 476 e 1.082, esse Orgéo supre-
mo da profissdo médica no Brasil ja havia aprovado uma (verbis)
“Recomendagio aos estabelecimentos hospitalares e outras pes-
soas juridicas em que se exerce a medicina, no sentido de criagéo
de Comissbes de Etica Médica”. Ainda naquela Circular, o Conselho
Federal de Medicina solicitava aos Conselhos Regionals que diligen-
ciassem junto aos estabelecimentos hospitalares em sua jurisdigdo
para que observassem esta Recomendag¢éo.

O CRMERJ, divulgando esta Circular (DFM n.° 3/70, de 18 de
fevereiro de 1970) Hirigiu um oficio ao Secretdrio de Salde da Cida-
de do Rio de Janeiro solicitando decidido apoio na criagdo; e insta-
lagdo de Comissbes de Etica Médica em todos os 6rgdos — Hospi-
tais e Centros de Salde — sob sua administragdo’” (fls. 1 do apen-
sado, Oficio n.° 1.171/76 — CRMERJ, de 26 de julho de 1976 —
nosso grifo).

Foi exatamente atendendo a essa solicitagdo do CRMERJ que

0 Secretario de Saiode do Municlpio, com esplrito pablico e de
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cooperagdo, baixou a Resolugéo n.2 42, de 16 de novembro de 197g,
apds o processado instrutor de que nos da plena conta O apensado
(Processo n.® 09-012839).

Nessas condigdes, a Secretaria Municipal de Satde néo s§
demonstrou total disposigdo de colaborar com o CRMERJ como o
fez plenamente dentro de suas atribui¢oes, de vez que n_enhum dis«
positive de sua Resolugao usurpa a competéncia exclusiva de poll-
cia das profissdes dos Conselhos de Medicina.

Com efeito, a simples leitura da Resolugéo n.® 42 da Secretaria
Municipal de Saude demonstra que seu texto se ateve é finalidade
de criar um 6rgdo que prestasse assessoramento aos Dtretores_das
unidades hospitalares no trato de situagles que envolvam princi-
pios da Deontologia Médica (art. 7.°) e, por outro lado, as atribui-
¢bes explicitadas ndo conformam o desempenho_ da n_en'huma prer-
rogativa de poder de policia da profissédo médica, Ilmstangg—se a
autorizar a investigacio de fatos e a recomendar agdes administrati-
vas internas, articuladamente com o CRMERJ {art. 8.9).

Em termos jurldicos, o Secretario Municipal dq Salde, exercen:
do o poder regulamentar no ambito de sua Secretaria, promoveu uma
simples desconcentragéo hierarquica.

6. Quatro anos mais tarde, o Conselho Federal de Medicina,
considerando seu poder de policia profission_al e, mais, que este no
se esgota na atividade do médico tomada |soladame_nte, mas deve
estender-se aos nosocémios {(os mencionados “organismos de pres-
tacdo de servicos médicos™) baixa a Resolugdo n.U. 1.0E_39 aprovar]dp
normas para a “fiscalizagdo, pelos Conselhos Hggwnals de Medlgl-
na, do exercicio da profissédo de médico e organismos de prestagdo
de servigos médicos’.

Essa Resolugdo n.2 1.089/82, é que cria, entéo, em cada Conse-
lho Regional, um 6rgdo de fiscalizagéo (art. 1.9), definindo sua com-
posigdo, vinculagéo hierarquica e atribmgo.es. C_)bse"rve-se que 0 atp
do Conselho Federal criou um 6rgéo de fiscalizagao na circunscri-
gao territorial de cada Conselho Regional — apenas um.

De Direito, o ato de Conselho Federal executava ta[nbém uma
desconcentracio hierarquica, alterando sua estrutura interna, tal
como se insere em suas atribuicdes legais (art. 5.°, a, da Le|_n.° .
3.268, de 30 de setembro de 1957). Inovando em sua organizagac
administrativa, o Conselho Federal ndo estava delegando sendo que
desconcentrando o poder de policia de fiscalizagéo da _rne@tpma em
uma nova reparticdo administrativa, integrada por funcionarios prd-
prios — os médicos fiscais nomeados pelos Conselhos Regionais, a
eles administrativamente vinculados, a eles subordinados hierarqui-
camente e demissiveis a qualquer momento.
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Jamais ocorreu qualquer confronto entre as atividades das Co-
misstes de Etica Médica Municipais e o Orgdo de Fiscalizagdo do
CRMERJ; toda a celeuma teve origem dois anos mais tarde, em
1984, com as inovagdes introduzidas isoladamente pelo CRMERJ em
suas Resolugdes n.%s 02 e 03/84, como passarel a expor.

7. Essas Resolu¢des, invocando a Lei n.® 3.268, o Decreto
n.0 44,045 e as Resolucdes n.Cs 476 e 1.089 do Conselho Federal de
Medicina introduziram um elemento novo, jamais previsto em qual-
quer dispositivo da législagéo invocada: a delegagéo de fiscalizagéo
do exercicio da medicina (expressis verbis, no paragrafo resolutivo
tnico da Res. CRMERJ n.c 02/84).

As Comissbes de Etica (tout court) dessa Resolugdo deveriam
ser criadas em todos os estabelecimentos hospitalares e “outras
pessoas juridicas em que se exerce a Medicina, ou sob cuja égide
se exerce a Medicina no Estado do Rio de Janeiro'. Nao obstante
a invocagdo das fontes, a Resolugéo foi baixada sem qualquer apoio
juridico, embora com a intencédo de levar adiante os sadios propé-
sitos e avisadas recomendacgdes do Conselho Federal de Medicina.
O texto, ainda por cima, confunde pessoa juridica, que é uma abstra-
géo da Ciéncia do Direito para personalizar interesses, com estabe-
lecimentos, indicando, desta outra maneira, o descuro técnico que
cercou sua confecgéo.

A Resolugéo n.° 02/84 seguiu-se a 03/84, que veio regulamen-
ta-la. Os equivocos se agravaram; multiplicou-se o que deveria ser
um unico Orgdo de Fiscalizagao, omitiu-se a vinculagdo administra-
tivo-hierarquica, caracter(stica da desconcentragdo, e estabeleceu-
se uma delegacdo aberta das fungdes privativas de poder de policia
(fiscalizagdo da medicina), sem amparo legal.

8. Com efeilo, & pacifico que as atribuigdes de poder de poli-
cia (no caso, previstas no art. 15 da Lei n.? 3.268/57) sdo indelega-
veis sem autorizagéo legal.

Colhendo a classica ligdo de LAUBADERE, "o titular de uma
competéncia ndo dispde dessa competéncia como um direito, de-
vendo exercé-la, ele préprio, sem possibilidade de transferi-la; dife-
rente é a hipdtese se a delegagéo foi prevista pelos texios que regu-
lam a competéncia em guestdo.” Droit Administralif: 3.2 edigéo, 1963,
vol. 1, p. 236).

E, ferindo mais precisamente nossa hipétese, FLAMINIO FRAN-
CHINI: “Non delegazione di funzioni, dungque, maripartizione de com-
piti. Ove la norma giuridica nulla disponga, l'organo principalo potra
soltanto eseguira una subdivisione di compiti e di attribuzioni, di
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Uffici e gli organi che lo compo-

valore puramente interno, fra gli
1959, Dott, A. Giuffre, p. 109),

gono. (La Delegaziene Amministrativa,
p. 109).

Este mesmo monografista ialiano descarta toda possibilidade,
na sistematica daquele pais de admitir-se um principio tacito de
delegagdo, em todo um Capitulo, por sinal brilhante, de sua obra,
dedicado ao exame da fonte do poder de delegagéo administrativg
(op. cit. Cap. I!l, p. 89 a 101).

Entre nos, cedo a palavra a HELY LOPES MEIRELLES que, néo
obstante a condensago de seu Direito Administrativo Brasilelro,
ndo deixou escapar a oportunidade de advertir que “os agentes pu-
plicos devem exercer pessoalmente suas atribuigdes, a delegagéo
de competéncia depende de norma que a autorize, expressa ou im-
plicitamente. (4.2 edigéo, Revista dos Tribunais, 1976).

Um trabalho especlfico sobre Delegagdo de Gompeténcia, com
este titulo, da lavra de CLEMICIO DA SILVA DUARTE, arrola como-
primeiro requisito da delegagéo “a preceituagéo constitucional ou
em lei ordinaria que a autorize, segundo a natureza da delegagéo”
(in Revista de Direito Publico, Ano VII, n.° 27, Ed. Revista dos Tribuw\
nais, p. 42). O autor segue de perio as condigdes definidas pelo sau-
doso Mestre MARCELLO CAETANO dentre as quais também asso-
ma em primeiro lugar “lei que a permita™ {(Manual de Direito Admi-
nistrativa, 8.2 edicéo, Lisboa, 1968, p. 219 e 220).

No que respeita, especificamente, a0 Poder de Pollcia, eu mes-
mo ja tive oportunidade de deixar consignada a indelegabilidade das
atividades jur({dicas do Estado, ligadas a sua propria seguranga, admi-
tindo a delegagédo para as chamadas atividades sociais (Curso de Di-
reito Administrativo, 4.2 edigdo, Forense, 1983, p. 73). Na mesma
obra acompanho a ligdo da indelegabilidade de fungbes dentro da
hierarquia administrativa, como regra, ressalvado o permissivo legal
{pagina 42), permanego com a mesma posi¢do doutrinal.

Desconcentracio e delegagdo s80 ambas formas de descenira-
lizagdo, mas enguanto a primeira é perihanente, a segunda & transito-
fia e enquanto a primeira tem cabimento dentro dos poderes normais
da Administragdo, a segunda, por escapar a regularidade da organi-
zagBo administrativa e ao principio da hierarquia, necessita de lei que
a autorize. (E, ainda assim, entendo que as fungdes decisdrias nem
a lei poderia transferir a particularss, como emanagio que sdo do
Poder do Estado, em gualquer de seus trés ramos, atividade juridica
pura, prépria da Soberania (Constituigo Federal, art. 6.0, paragrafo
Unico); é como entendo, por exemplo, a competéncia para a sangéo

de policia).

g. Tanto quanto o parecerista de fls. 14, tampougo encontrel
qualquer norma legal que autorizasse a delegagéo instituida pelas Fe-
solugdes n.% 02 e 03/84 do CRMERJ.
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Tenho também minhas davidas quanto & abrangéncia pretendida
nos textos em questdo no gue diz respeito a fiscalizagdo do "desem-
penho técmcp'_’ (art. 5.9, a, 2, Res., CRMERJ 03/84). Se ¢ exercicio do
poger de [?0|10[a no campo deontolégico pode extravasar para a afe-
rigdo a priori de condicdes técnicas, é inevitdvel que ocorram ten-
s0es OU mesmo enfrentamentos entre a diregcdo burocratica dos esta-
ge:ecnrgentos hospitalares e centros de salde publica e quaisquer

elegados que, a pretexio de fiscalizagéo técni i i
A administprativa. lizagao técnica, resolvam interferir

Eis al mais uma razéo pratica em favor da limitaca indri
m i géo doutrindria
da delegabilidade do poder de policia: o médico municipal seria, ao
mesmo tempo, fUI:\CIOI’IEl[IO hierarquicamente subordinado e delegado
da fuscallzagao etica e técnica do poder de policia da profissao médi-
?a'tﬁér:;eﬁ"se que ga grande proclividade & exacerbagdo, ao abuso e
da céo quando se ensancha a delegabilidade. ia e i-
kb maliy g e. Sadia é a doutri

_10.. As Resolugdes n.%s 02 e 03/84 do CRMER i i
por !nst_ltqirem uma delegagdo em principio vedad;,atlsmb(tjé%ﬂigg?c’)
por invasdo de poderes do Conselho Federal, tnico 6rgdo a quem
cabe a organizagéo interna da autarquia (Art. 5.2, ae b da Lei n.o ,
3.268/57). No caso, nem mesmo a ratificagdo seria possivel uma vez

gue nfo se trata de desconcentragdo mas de delegacga .
5 30 i fvai acao. As R -
¢es sdo insanaveis.” ga¢ esolu

11 . Em suma, com relagdo a legalidade das Comissdes de Eti-
ca Médica:

— As Comissdes de Etica Médica constituldas com fu

C ndamento
na Resoluga'o no 1"12, de 16 de novembro de 1976, do Secretario Muni-
c_lptal ge Satde, sdo legalmente vélidas e se contém no ambito admi-
nistrativo municipal; embora sua criagéo tivesse sido solicitada
- ITHS . agw ara
auxiliar 0 CRMERJ, em nenhum dispositivo daguela Resolugéop ha
usurpaga'o.de competéncia privativa da autarquia federal no que toca
ao exercicio de poder de policia da profissdo médica.

— J4 as Comissdes de Etica Médica instituidas
i pelas Resolu-
gbes n.%s 02 e 03/84 do CRMERJ serdo ilegais pelas razbes expostas.

_12.ﬂ Como néo se pode impedir o CRMERJ de levar adiante a
rgallzaQaQ das elei ;0es para constituir suas Comissées de Etica Mé-
dica, esta realmente criado o impasse a que se refere o Diretor do

Hospital Municipal Souza Aguiar.

. _Como a consulta a esta Procuradoria também objetiva orientar
juridicamente o procedimento da Administragdo Municipal, uma vez
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e se aceitas as conclusdes acima, sugiro sejam adotadas as seguin-
tes providéncias:

| — Informar, a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro ag
CRMERJ — Conselho Regional de Medicina do Estado do Rio de Jg.
neiro, a decisdo final, eventualmente tomada, esclarecendo-se og
pontos de Direito e, se for o caso, 0s de mérito que aconselham umga
agio concertada no interesse geral. E

{| — Articular-se, o Municipio, com o Estado em busca do bene-
ficio de uma agfo conjunta de negociagdo com 0 CRMERJ.

I} — Dar, o Governo do Estado, ciéncla do ocorrido ac Conse-
lho Federal de Medicina com vistas a uma composigdo de alto nivel,

IV — Enguanto isto, desconhecer, por ilegais, as Comissdes de
Etica Médica que venham a ser constituidas com base nas Resolu-
coes inqu_inadas do CRMERJ.

Este é o meu parecer, N
Salvo melhor juizo.
Atenciosamente

Diogo de Flgueiredo Moreira Neto

Procurador do Estado

VISTO

1. Aprovo o Parecer ne 3/85-DFMN, de fis. 24733, do ilustre
Procurador do Estado DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, de

que resulta:

a) o reconhecimento da ilegalidade da Resolugdo CRMERJ
n.o 02/84, cuja execugéo néo deve ser admitida no ambito dos
ostabelecimentos hospitalares da rede publica;

b) a diretriz de que as direcdes de estabelecimentos hospitala-
res da rede publica ndo devem permitir, em suas dependén-
cias, eleigbes para constitui¢éo de Comissdo de Etica Local,
sob a égide do CRMERJ;

¢) a manutengédo das Comissdes de Etica Médica criadas pela
Secretaria de Salde, com a disciplina que hes foi destinada.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (37), 1986
232

2. Remetam-se 4 Secretaria de Estado de Saude e Higiene co-
plas do Parecer, e deste visto.

3. Encaminhe-se o processo & Secretaria Municipal de Gover-
no, para apreciagio e decisdo a respeito do sugerido nos incisos |
Il do item 12 do Parecer, e também com vistas & Secretaria Municipal
de Saude.

Em 18 de margo de 1985,

Eduardo Seabra Fagundes
Procurador-Geral do Estado

Proc. n.° 09/30.997/84
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