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AgRgno AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 25.302 - SP (2011/0091880-6)

RELATOR . MINISTRO HERMAN BENJAMIN

AGRAVANTE : DROGARIA SAO PAULO COMERCIAL SA

ADVOGADO : SANDRA MARA BERTONI BOLANHO E OUTRO(S)

AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADOR : CARLOSTADEU GAGLIARDI EOQUTRO(S)
EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
PRINCIPIO DA LEGALIDADE. LEl 5991/1973. DROGARIA.
COMERCIALIZACAO DE ALIMENTOS. IMPOSSIBILIDADE. ANALISE
DE LEI LOCAL. INVIABILIDADE. INCIDENCIA, POR ANALOGIA, DA
SUMULA 280/STF.

1. Inexiste na Le 5.991/1973 previsdo que autorize farmécias e drogarias a
comerciaizarem produtos diversos dos medicamentos.

2. "Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordin&rio.” — SUmula
280/STF.
3. Agravo Regimental ndo provido.

ACORDAO

Vigdos, relatados e discutidos 0s autos em gue sdo partes as acima indicadas,
acordam os Minidros da Segunda Turma do Superior Tribund de Judticas "A Turma, por
unanimidade, negou provimento a0 agravo regimentd, nos termos do voto do Sr.
Ministro-Reator, sem destaque.” Os Srs. Minisros Mauro Campbdl Marques, Castro Mera
e Humberto Martins votaram com o Sr. Minisro Relator.

N&o participou, judificadamente, do julgamento 0 Sr. Minigro Cesar Asfor
Rocha.

Brasilia, 03 de novembro de 2011(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Reator
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AgRgno AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 25.302 - SP (2011/0091880-6)

RELATOR . MINISTRO HERMAN BENJAMIN

AGRAVANTE . DROGARIA SAO PAULO COMERCIAL SA
ADVOGADO : SANDRA MARA BERTONI BOLANHO E OUTRO(S)
AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADOR : CARLOSTADEU GAGLIARDI EOQUTRO(S)

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): Cuida-se

de Agravo Regimentd interposto contra decisdo que negou provimento ao Agravo de

Instrumento, com base na jurigporudénciado STJ sobre o tema - fls 270-274, e-ST.J.

A parte agravante sustenta que (fl. 299, e-STJ):

verificase que a Lel Federd é expressa ao permitir no paragrafo
1° do artigo 5° a venda dos produtos relacionados na Notificacdo que originou a
presente acdo, repitase, leite em pd, papinhas infantis, bdas, md, agua,
energizantes, chas e oculos (lunetas), pois sdo todos produtos relacionados a
dietas especiais, produtos dietéticos e ligados a salde individud e constam
expressamente da definicéo de correlatos dada pela Lel 5.991/73.

(...)

Com relagdo aos demais produtos, deixou a r. Decisdo recorrida
de considerar que a venda de tais produtos é permitida por for¢a de lei estadual.

Em 25 de junho de 2007 foi promulgada a Le 12623/07, que
disciplinao comércio de artigos de conveniéncia em farmécias e drogarias.

Patda a reconsderacdo do decisum agravado ou a submissio do recurso a

Turmajulgadora

Eordatorio.
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AgRgno AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 25.302 - SP (2011/0091880-6)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Rdator): Os autos
foram recebidos neste Gabinete em 19.10.2011.

Inicidmente, com relacdo a degada vidagdo da legidacdo estadud (Le
12.623/07 do Edado de S&o Paulo), regisre-se que a sua andise € obstada em Recurso

Especid, por andogia, nos termos da Simula 280/STF: "Por ofensa a diraito loca néo cabe
Recurso Extraordinaio.”
Nesse sentido:

PROCESSUAL CIVIL. PREQUESTIONAMENTO.
AUSENCIA. APLICAGAO DAS SUMULAS 282 E 356/STF. OFENSA AO
ARTIGO 53 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. OMISSAO
MANIFESTA. AUSENCIA. CONCLUSAO LOGICO-SISTEMATICA DO
DECISUM. PRECEDENTES. INADEQUAQAO DA VIA ELEITA. LEI
LOCAL. SUMULA 280/STF. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

(...)

IV - O mango do recurso especid reclama violagdo ao texto
infracongtituciona federal, sendo defeso ao Superior Tribund de Justica
reexaminar a aplicagéo de legidacéo locd, a teor do verbete Sumular 280/STF.

V- Agravo interno desprovido.

(AgRg no Ag 715.367/SP, Re. Minigro GILSON DIPP,
QUINTA TURMA, julgado em 21/02/2006, DJ 13/03/2006 p. 361).

No tocante a0 méito, destaco que a La 5.991, de 17 de dezembro de 1973,
que distipling entre outras providéncias, o controle sanit&io do comércio de drogas,

medicamentaos, insumos farmacéuticos e correlatos, digpde:

Art. 1° - O controle sanitdio do comécio de droges,
medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos, em todo o territério naciond,
rege-se por esta Lei.

Art. 22 - As disposicdes desta Le abrangem as unidades
congéneres que integram o servico publico avil e militar da administracéo direta e
indireta, da Unid, dos Estados, do Digrito Federd, dos Teritérios e dos
Municipios e demais entidades paraestatais, N0 que concerne aos conceitos,
defini¢des e responsabilidade técnica

(...)

Art. 4° - Para efeitos desta Le, sdo adotados o0s seguintes
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conceitos.
| - Droga - substancia ou matéria-prima que tenha a findidade
medicamentosa ou sanitéria;

Il - Medicamento - produto farmacéutico, tecnicamente obtido ou
elaborado, com finalidade profiléatica, curativa, paliativa ou para fins de
diagnostico;
11 - Insumo Farmacéutico - droga ou matéria-prima aditiva ou
complementar de qualquer natureza, destinada a emprego em
medicamentos, quando for 0 caso, e seus recipientes,
IV - Correlato - a substancia, produto, aparelho ou acessério néo
enquadrado nos conceitos anteriores, cujo uso ou aplicacio esteja
ligado a defesa e protecdo da saude individual ou coletiva, a higiene
pessoal ou de ambientes, ou a fins diagnosticos e analiticos, os
cosméticos e perfumes, e, ainda, os produtos dietéticos, Oticos, de
acustica médica, odontol 6gicos e veterinarios;
(...)
IX - Estabelecimento - unidade da empresa destinada ao comércio de
drogas, medicamentos, insumos far macéuticos e correlatos,
X - Farmacia - estabelecimento de manipulagéo de férmulas magistrais e
oficinais, de comércio de drogas, medicamentos, insumos
farmacéuticos e correlatos, compreendendo o de dispensacdo e o de
atendimento privativo de unidade hospitalar ou de qualquer outra
equivalente de assisténcia médica;
Xl - Drogaria - estabelecimento de dispensacdo e comércio de drogas,
medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos em suas
embalagens originais;
(...)
XX - Loja de conveniéncia e 'drugstore' - estabelecimento que, mediante
auto-servico ou ndo, comercializa diversas mercadorias, com énfase
para aquelas de primeira necessidade, dentre as quais alimentos em
geral, produtos de higiene e limpeza e apetrechos domeésticos,
podendo funcionar em qualquer periodo do dia e da noite, inclusive nos
domingos e feriados, (Redacdo dada pela Lei n° 9.069, de 29/06/95).
(grifou-se)

Daldtura e andise desses concetos legals, condui-s=

() os dimentos ndo se enquadram no concelto de produtos correlatos, sga
porque néo estdo relacionados a defesa e protecdo da salde individud/coleiva, a higiene
pessod ou de ambientes, sgja porque ndo sdo utilizados para fins diagnogticog/anditicos,
tampouco podem ser consderados produtos digtéticos, Gticos, de aclidica médica,
odontol 6gicos e veterinaios,

(1) ndo obstante as caracteristicas préprias que diginguem as drogarias das
famécias, esses esabdecimentos identificam-se pdo fato de que sO etéo legdmente
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autorizados a comercidizar drogas, medicamentos, insumaos farmacéuticos e correlatos,

(Il a loga de conveniéncia e drugstore pode comedidizar diversas
mercadorias, com énfase para aguelas de primara necessdade, como dimentos em gerd,
produtos de higiene e limpeza e utensilios domeésticos.

O Tribund a quo, como vigo, entendeu que inexiste proibicdo legd expressa,
dém do que esse comércio aende a0 interesse publico, em razdo da praticidede que
proporcionaao consumidor.

Esse entendimento, salvo mehor juizo, ndo procede, porquanto desrespeita o
principio condituciond da legdidade (CF/88, art. 37, caput), que nortea a auacdo do
administrador publico.

A Ld 5.991/73 edtabelece, textudmente, que (I) "o comércio de drogas,
medicamentas, insumos farmacéuticos e correlatos somente poderd ser exercido por empresas
e estabd ecimentos licenciados pelo 6rgdo sanitério competente” (art. 21); (I1) "a dependéncia
da farmécia ou drogaria ndo pode ser utilizada como consultério ou para fim diverso daquele
previsto nalicencd' (art. 55).

A licenga, por sua vez, conditui ato adminidrativo unilatera e vinculado, tendo
em vida que a sua concessio esta subordinada ao preenchimento, pelo interessado, dos
requisitos previstos na legidacéo de regéncia da matéria. Nesse santido: Hely Lopes Mardles
(Direito Adminidrativo Brasileiro, 262 ed., Sao Paulo: Maharos Editores, 2001, p. 179) e
Maria Sylvia Zandla Di Pietro (Direito Adminigrativo, 132 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2001, p.
212).

Desse modo, consderando-se, de um lado, o pressuposto de que a licenca
para funcionamento de farmécia e drogaria condlitui ato de natureza vinculada e, de outro, que
€ vedada a utilizacio das dependéncias desses edabdecimentos para fim diverso do
licenciamento, conclui-se, por raciocinio 16gico-dedutivo, néo haver plausibilidade juridica da
utilizacdo desses estabeecimentos para vender dimentos ou utilitérios domésticos, atividade
caracterigtica das lojas de conveniéncia

N&o se gplica, nesse passo, a regra de hermenéutica, segundo a qua o que ndo

€ expressamente proibido € permitido, uma vez que a questdo em discussio diz respeito a



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

salde publica e, por conseguinte, tem relevante repercussdo socid, devendo, por iSO,
obedecer ao regime de direito estrito, orientado pelo principio da legdidade.
Nesse sentido, 0s seguintes precedentes:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO
DE INSTRUMENTO. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. LEIS N. 5991/73 E
6.360/76. DROGARIA. COM ERCIALIZAC}AO DE ALIMENTOS.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Inexiste, nas Leis n. 5.991/73 e 6.360/76, previsdo que autorize
as farmécias e drogarias a comercializarem produtos diversos dos medicamentos.

2. Agravo regimenta a que se nega provimento.

(AgRg no AG n° 299627/SP, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha,
DJ de 13/09/2004)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO
DE SEGURANCA. ATO ADMINISTRATIVO. EXPEDICAO DE LICENCA.
DROGARIAS E FARMACIAS. VENDA DE PRODUTOS ESTRANHOS AS
SUAS ATIVIDADES. AUSENCIA DE REGULAM ENTAQAO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC.
INOCORRENCIA. INEXISTENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO.

1. (...)

2. O Direito Administrativo é regido, dentre outros, pelo principio
da legdidade, por isso que o particular somente pode atuar secundum legis. Sob
esse enfoque, ndo havendo le que abarque a pretensdo da recorrente, ndo ha
como acolher a tese de que a norma 5.991/73 néo proibe a comercidizacéo de
outras mercadorias a heias a &rea de medicamento.

3. A Corte, a0 revés, ja assentou que 'Inexistente a
regulamentacdo requerida - quer pela Lei n. 5991/73 ou pela Le n. 6360/76 — no
ambito do Estado de S&o Paulo, a proteger o direito alegado pelaimpetrante, nesta
acdo mandamental, ndo pode o Estado-juiz inovar, por meio de uma interpretacéo
extensiva, de todo descabida no campo da Administracdo Plblica, em verdadeira
atividade legidativa, nem mesmo substituir-se a Administrago, para determinar o
expedir de licenca, sem observancia a qualquer requisito ou exigéncia legd,
necessarios a0 proteger dos cidaddos, quanto a aspectos de higiene e salde.
Sendo a licenga ato administrativo vinculado, somente quando do cumprimento
das exigéncias legais € que ndo pode a Administracdo deixar de concedé-la,
hip6tese em que o Judiciaio poderia, por Gbvio, determinar a sua expedicdo. A
questdo juridicarelevante, in casu, ndo €, pois, de forma dguma, a possibilidade de
farmécias e drogarias comercializarem outros produtos que ndo medicamentos.
Esta é inconteste. O que importa, todavia, € a auséncia de respaldo normativo, a
tornar liquido e certo o direto das impetrantes de exercerem o comércio de
produtos diversos, inclusve de limpeza de ambiente, em meio a medicamentos, e
sem a satisfagdo de qualquer requisito, como decidido pela Corte Paulistal (REsp.
341.386/SP, Rel. Min. PAULO MEDINA, DJ 08.10.2002).

4. Outrossm, € assente na doutrina que a licenca 'é ato vinculado,
unilateral, pdo qua a Administracdo faculta a dguém o exercicio de uma
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atividade, uma vez demonstrado pelo interessado o preenchimento dos requisitos
legais exigidos (in Celso Antdénio Bandeira de Mdlo, Curso de Direto
Adminigrativo, Ed. Maheiros, 17° Edicdo, pag. 402), por isto que irrepreensivel a
conduta da autoridade impetrada para cessar a venda dos produtos estranhos a
atividade da recorrente, em vista a auséncia de regulacéo estatal .

5. Deveras, 0 § 1° do artigo 5° na sua exegese digpde acerca dos
produtos os quais podem valer-se as drogarias para a comercidizacdo, verbis

'O comércio de drogas, medicamentos e de insumos farmacéuticos
€ privativo das empresas e dos estabelecimentos definidos nesta Lei. 8 1°- O
comércio de determinados correatos, tais como, aparelhos e acessorios, produtos
utilizados para fins diagnésticos e andliticos, odontolgicos, veterinarios, de higiene
pessoal ou de ambiente, cosméticos e perfumes, exercido por estabel ecimentos
especidizados, podera ser extendvo as farmacias e drogarias, observado o
disposto em le federal e na supletiva dos Estados, do Didrito Federal e dos
Territorios!

6. Ademais, o § 1° do art. 5°, da Lea 5.991/73 condiciona a
autorizacdo para comercializacdo de determinados correlatos, a regulamentacéo
por meio de le federa e a supletivamente por normas dos Estados, Didtrito
Federal e dos Territérios.

7. Inexigindo no Estado de S&o Paulo regulamentacdo necesséaria
a venda dos produtos estranhos a atividede da recorrente, resta evidente a
auséncia de direito liquido e certo a ser tutdlado nesta via mandamental, sendo
certo também que descabe ao Judiciaio, em flagrante interpretacdo extensiva da
norma, determinar a expedicdo de avara para satisfazer o pleto da recorrente,
sob a mesma argumentacdo, ou sga, ante a auséncia de regulamentacdo lega
para tanto, sob a 6tica do principio da legaidade.

8. A Primeira Turma, sob o pdio do principio da legalidade, decidiu
causa analoga ao assentar:

'ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
AUTORIZACAO PARA COMERCIALIZACAO DE MEDICAMENTOS.
SUPERMERCADOS.

| - De acordo com a Lei n° 5.991/73, que regula o comércio de
medicamentos, somente as farmécias, drogarias, postos de medicamentos e
unidades volantes e dispensarios de medicamentos estdo autorizados a
comercidizar estes produtos.

Il - Os supermercados, por conseguinte, ndo estéo incluidos no rol
numerus clausus da referida le.

1l - A Medida Provisdria n° 542/94 concedeu autorizacdo aos
supermercados para o dudido comércio, mas, a0 ser convertida na Le n°
9.069/95, wuprimiu de seu texto a autorizagdo para 0S supermercados
comerciaizarem medicamentos.

IV - Recurso especiad improvido (REsp. 272.736 - SE, Relator
Ministro FRANCISCO FALCAO, 12 Turma, DJ 27 de junho de 2005).

9. Recurso Especial conhecido e desprovido.

(REsp n° 745358/SP, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DJ de
20/02/2006)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
AUTORIZACAO PARA COMERCIALIZACAO DE MEDICAMENTOS.
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SUPERMERCADOS.

| - De acordo com a Le n° 5.991/73, que regula o comércio de
medicamentos, somente as farmécias, drogarias, postos de medicamentos e
unidades volantes e dispensaios de medicamentos estdo autorizados a
comercidizar estes produtos.

Il - Os supermercados, por conseguinte, ndo estao incluidos no rol
numerus clausus da referida le.

1l - A Medida Provisoria n° 542/94 concedeu autorizaCdo aos
supermercados para o dudido comércio, mas, a0 ser convertida na Le r°
9.069/95, suprimiu de seu texto a autorizagdo para 0s supermercados
comerciaizarem medicamentos.

IV - Recurso especia improvido.

(REsp n° 272736/SE, 12 Turma, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJ de
27/06/2005)

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
PRINCIPIO DA LEGALIDADE. EXPEDIC}AO DE LICENCA. ATO
VINCULADO. DROGARIAS E FARMACIAS. COM ERCIALIZA(;AO DOS
PRODUTOS ELENCADOS NO ART. 5% 81° DA LEl N. 599173
OBSERVANCIA DA LEI N. 6360/76. NECESSIDADE DE
REGULAM ENTACAO. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO.
SEGURANCA CASSADA.

- Inexistente a regulamentacdo requerida - quer pela Le n.
5991/73 ou pela Le n. 6360/76 - no ambito do Estado de Séo Paulo, a proteger o
direito alegado pela impetrante, nesta acdo mandamenta, ndo pode o Estado-juiz
inovar, por meio de uma interpretacéo extensiva, de todo descabida no campo da
Administracdo Publica, em verdadeira aividade legidativa, nem mesmo
subgtituir-se a Administracdo, para determinar o expedir de licenca, sem
observancia a qualquer requisito ou exigéncia legd, necessarios ao proteger dos
cidadaos, quanto a aspectos de higiene e salide.

- Sendo a licenga ato adminigtrativo vinculado, somente quando do
cumprimento das exigéncias legais é que ndo pode a Administracdo deixar de
concedé-la, hipétese em que o Judici&io poderia, por Obvio, determinar a sua
expedicéo.

- A questdo juridica relevante, in casu, ndo €, pois, de forma
aguma, a possibilidade de farmécias e drogarias comercidizarem outros produtos
gue ndo medicamentos. Esta € inconteste. O que importa, todavia, € a auséncia de
respaldo normativo, a tornar liquido e certo o direéto das impetrantes de
exercerem o0 comércio de produtos diversos, inclusive de limpeza de ambiente, em
meio a medicamentos, e sem a satisfacéo de qualquer requisito, como decidido
pela Corte Paulista.

- Recurso especia conhecido e provido. Seguranca cassada.

(REsp n° 341386/SP, 22 Turma, Rel. Min. Paulo Medina, DJ de
11/11/2002)

Ausente a comprovacdo da necessidade de retificacdo a ser promovida na
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decisfo agravada, proferida com fundamentos suficientes e em consonancia com entendimento
pecifico deste Tribund, ndo ha prover o Agravo Regimenta que contra da se insurge.
Por tudo isso, nego provimento ao Agravo Regimental.

E como voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO

SEGUNDA TURMA
AgRg no
Numero Registro: 2011/0091880-6 AREsp 25.302 / SP
Nudmeros Origem: 384151112009 53086079266 6079262008 994093841518
PAUTA: 03/11/2011 JULGADO: 03/11/2011

Relator
Exmo. Sr. Minisro HERMAN BENJAMIN

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro HERMAN BENJAMIN

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. CARLOS EDUARDO DE OLIVEIRA VASCONCELOS

Secretéria
Bda VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO
AGRAVANTE : MUNICIPIO DE SAO PAULO
PROCURADOR : CARLOSTADEU GAGLIARDI EOUTRO(S)
AGRAVADO : DROGARIA SAO PAULO COMERCIAL S/A
ADVOGADO : SANDRA MARA BERTONI BOLANHO E OUTRO(S)

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Atos
Administrativos - Licencas - Comercializagdo efou Utilizagdo sem Restricbes de
M edicamentos

AGRAVO REGIMENTAL

AGRAVANTE : DROGARIA SAO PAULO COMERCIAL S/A

ADVOGADO : SANDRA MARA BERTONI BOLANHO E OUTRO(S)

AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADOR . CARLOSTADEU GAGLIARDI EOUTRO(S)
CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

"A Turma, por unanimidade, negou provimento ao agravo regimental, nos termos do
voto do Sr. Ministro-Relator, sem destaque.”

Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Castro Meira e Humberto Martins votaram
com o Sr. Ministro Relator.

N&o participou, justificadamente, do julgamento o Sr. Ministro Cesar Asfor Rocha.



