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A contrario semsu, nas transmissbes gratwitas manifestamente inexiste

v it [ ~ r ~ .
direitp de “opgio” (rectius: de preferéncia) e, portanto, direito 4 percep~

¢do de laudémio. E note-se que d regra vewm reprodugide — com a subs~

ti_tuigi”io- da “Unido” pela “Prefeitura do Distrito Federal”, ¢ diversidade na
;D;E}(;j‘aodda thszz e da base do calculo — no wri, 20, § 1.2, do Decreto n.2

413, de 16-11-1948, que até hoje regule o administracio dos ]
patrimonio estadual . e reeda dos bens do

:3. Seria, alids, rematado contra-senso admitir a existéncia do s
protumeseos em alienagbes a titulo gratuito. J4 nSo nos referimos 3 parte
*fm'al do art, 683 do Codigo Civil, que dbviamente exclyi tal possibilidade
Ainda com abstragio désse atgumento exegético, nio poderia ser outro o
fit?sate da questdo. M4, por assim dizer, verdadeira incompatibilidade 16~
fico entre ato gratuito e direito de preferéneia.

TPense-se, cotm efeito, na doacfo, que é o espéeime mais caracteristico
entre os negocios juridicos de transmissic por liberalidade. Se o foreiro
quer realizd-la, supor que surja, para o senhorio direto, preferéncia 3 ﬁqui~
sigio, seria reconhecer-The o poder de obrigar o enfiteuta’ a doar~ihe o do-
minio fitil. A “liberalidade” tornar-se-ia, em semelhintes condi¢Bes, um
ato c_omrpﬂ.i..vrfrio, pelo menos no que diz respeito ao b,é'neficiério. O ﬁtular
do direito ja niio teria a liberdade de transferi-lo 2 ‘quem lhe aprouvesse
mas ver-se-ta compelido a beneficiar o enfiteuticador. Estat-se-ia dia,nté
de auténtica “doagfio forgada” — algo assim como um circulo quadrado.

v

4. .Aphcando-use os principics expostos & espéeie sob exame, nfio ha
como divergir da conclusio enunciada pelo Dr. Rocma LAGOA.) O do-
cumento de fls, 3 faz certo que se cogita de alienagfio do dominio ftil a
titulo gratwito, Nio assiste ao Estado, em tais condigBes, o ius protime~
seos. Nio lhe € licito, destarte, pretender qualquer compel’lsagﬁo pelo nio~
exercicio de direito que nio tem.

Iqexigivel, pois, n casw, o laudémio, salva melhor jujzo. Aprovado
que seja o parecer, caberd ao Dr. Procurador Geral dar-the cariter nor-
mativo, desde que julgue oportuna a sugestio do Dr. Rocma Lacda.

Rio de Janeiro, 23 de fevereiro de 1968.

Jost Cazcos Barrosa Morkrra
Procurador do Estado

MULTA ADMINISTRATIVA: FIXACAO POR DECRETO
COMPETENCIA PARA FISCALIZACAO SOBRE '
PRODUTOS FARMACRUTICOS

Tenho a honra de fazer de volta a essa Secretaria X e

‘ _ 8 0 processo n.

0?/ 106.564/67, que veicula defesn apresentada por Lrodutos Quimicos
Ciba S.A. contra o Auto de Infracio n° 384, datado de 3 de abril déste
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ano, expedido pela Divisio de Fiscalizagio da Medicina, cujo Diretor, a
vista de informagiio que sugere a manutengio daquele Auto, preferiu antes
pedir opinido ao douto colega que exerce a Assessoria Juridica de V. Ixa.,
o qual por sua vez, transmite a solicitacio, ampliando-a até a elaboracio
de um parecer normativo, a esta Procuradoria.

Enfrento, primeiro, o caso especifico.

Como preliminares de sua defesa, alega a firma requerente nio ter
o Poder Executivo a prerrcgativa de, por decreto, estabelecer multas ou
quaisquer outras penalidades, que s6 podem emanar de Tei; que ao fazé-lo,
o Decreto 1.2 50.780, de 1961, exorbitou, indo além do disposto na Lei
n0 2.312, de 1954, que regulamentava; que, sendo federal ésse decreto,
falece competéneia 3 autoridade administrativa estadual para aplica-lo; e
que as 1.2 e 2.2 Camaras Civeis ¢ o 1.° Grupo de Cimaras Civeis do Tri-
punal de Algada de Sio Paulo nessa conformidade ji decidiram.

Passo a examinar cada uma de per si, na ordem.

Primeire — No é bem agsim, nem em doutrina e muito menos na
pratica. A licio cldssica, mas hoje desfocada, de PrumenTA Buexo, de
que o Govérno ndo tem autoridade alguma para suprir, por meio regula~
mentar, as lacunas da lei, devendo evitar o Poder Executivo criar novos
direitos e obrigagBes ndo estabelecidas por aquela, sob pena de, com dois
legisladotes, o sistema constitucional tornar-se verdadeira ilusio (Direito
Piblico Brasileiro, pags. 36 ¢ 231), ja em 1916 opunha AniBAr, FREIRE
contradita, reconhecendo que, nio havendo antinomia entre os dispositivos,
o regulamento, que tem de completar a lei, pode tratar de matéria de que
o legistador ndo cogitou (Do Poder Executive na Repiblica. Brasiletra,
vide Revista de Direito Administrativo, vol. 20, pag. 2, nota 4).

Mais recentemente, citando ligio de Fritz FLEiNER de que “o legisla~
dro pode confiar a missdo de criar o direito 3s autoridades administrativas,
transferindo assim a ésses Orgdos funcgio de legislagio”, atribui TeEmfs-
mocLEs CAVALCANTI a0 [Lxecutivo “uma funcio regulamentar ampla e
cada vez maior” (Instituicdes de Direito Adwministrative Brastletro, vol, I,
phg. 395).

. Em outra obra, reitera o tratadista ser a mals consentiri€a com a rea~
lidade a teoria da delegacio legislativa para os regtlamentos da adminis~
tragio priblica e ser um fato nio mais poder hoje ser posta em diivida a
regularidade de semelhante habilitagio. Examinando os motivos que podem
levar o legislador a remeter ds autoridades administrativas a regulamen-
tacio de relacBes especiais ou de assunto interior, indica a necessidade, no
meio de circunstincias que rapidamente se transformam, de ter 4 dispo~
sigio um aparelho de criagdo do dircito mais simples que .o aparelho legis-
lativo, ou a idéia de que as autoridades administrativas, colocadas no centro
dos negéciog, possuem melhores conhecimentos técnicos do que o legisla~
dor para a regulamentacio de particularidades (Principios Gerais de
Direito Publico, phgs. 160/161), o que o leva a concluir (pdg. 166) que
a pratica tem admitido grande nimero de autorizacoes legislativas para
organizagio e regulamentacio dos mais importantes servigos piiblicos.
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a Lei nfo pode prever toda ituacsd i
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A mesma 1% Cimara Civel do Tribun
que a defendente extrai cabedal para su
existe delegacio vedada quando a
a0 regulamento dispor sébre p

al de Alcada de Szo Paulo, de
L suas teses, jd reconhecen que “nio
lei, estabelecendo normas gerais, deixa
articularidades da matéria, pcrque,’ como
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observa PoNTEs DE MIraNDA, no art, 184 da Constituicio Federal a ex-

pressio Lef estd empregada no sentido material e nfo 6 no formal, em~

‘bora também éste deva ser cogitado, o que nio obsta a que, em cada caso

especial, possam os regulamentos fixar requisitos especiais” (Rewiste cit.,
vol. 68, pags. 123 e 136).

Numerosos julgados podem ser citados entre os que tém decidido pela
cletividade de multas impostas com base em decretos: da mesma Cimara
do Tribunal de Alcada paulista, no agravo de peticgio 46.944 (Revisia
cit , vol. 75, pag. 134); do Supremo Tribunal Federal, em sua conmpo~
sicio plena, no mandado de seguranga 737 (Reviste cit., vol. 70, pig.
110) e no recurso extraordindrio 34,557 (id., vol. 66, pag. 170).

Se se vai, aqui na Guanabara, compilar repositotios de legislagio,
ver-se-4 quantos decretos dispbem sdbre multas, criando-as ou alterando-~
as. Sem falar nos indmeros que modificam dispogitivos do Codigo de Ohras
que, embora versando matéria de lei, nio deixa de ser, éle proprio, um
decreto, facil € alinhar varios outros, de aplicagfo corrente, pacifica e in-
controvertida, dispondo sébre multas: o Decreto n.? 15,155, de 1960, que
aprova o Caderno de ObrigagBes, em seus arts. 130, 132, 133; o Decreto
1.9 12.849, de 1955, que aprova o Cédigo de Fundagfes ¢ Escavagdes, no
art. 114; o Decreto n.% 13.485, de 1957, que autoriza o aumento de tati~
fas telefénicas, no art. 2.2; o Decreto n.° 14.380, de 1959, que dispGe sobre .
a arrecadacfio e fiscalizagio do Impésto sobre Transagdes, no art. 5.°. O
mesmo s di na esfera federal: o Decreto n.% 253, de 1963, que aprova
o Regulamento do Impdsto de Indbstrias e Profissbes, nos arts. 39, 116
a 171. E ai por diante, s mancheias.

Conclusio: nfio mais se pode discutir, hoje em dia, a amplitude do
poder regulamentar, cujo tinico limite é o respeito 4 lei, nic no sentido
de nio ser licito ao regulamento completd-la, mas tio sdmente no de nio
poder contradizé-la. ‘ ' '

Segunda — De forma alguma o Decreto n.® 10780, de 1961, contra~
veio qualquer disposigio da Lel n.® 2,312, de 1954, Esta, em sua prépria
ementa, vai logo dando noticia de que nZo desceria a detalhes: Normas
Gerais sdbre Defesa ¢ Protecdo do Sedde. E das normas gerais nio se
afastot, nem ao tratar das penalidades, no art. 26: “As infragBes ao dis-
posto nesta lei serfo punidas por adverténcias, multas”... ctijas especi~
ficagBes ficarany claramente deferidas ao regulamento que, a seguir, o art.
28 determina seja baixado, com nome de Codigo Nacional de Satde e
com aplicagio a todo o pais.

Tal regulamento s veio a ser baixado com o Decreto n.® 49,974-A,
de 22 de janeiro de 1961, que, em seu art. 130, declara que as transgres~
sbes sujeitarfo os infratores ds penas... de multa... previstas em lei e
regulumentos, um dos quais veio a ser, no Ambito mais restrito do co-
mércio de produtos farmacéuticos (ndo é, de todo, como se alegou, um
regulamento fiscal) o impugnado Decreto n.® 50.780, de 1961 tampbém.

Considerar como infragio, como o féz no art, 1.°, o exercicio do co~
mércio de especialidades farmacéuticas por estabelecimentos nio prévia~
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:Einfe hab111talc}os no Servigo Nacional de Fiscalizagio de Medicing e Far
ccla ¢ benalizar com multa, devidamente fixada, o vendedor e o ¢
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fere com o licenciamento local, nem a fiscalizagho federal exclui a esta-
dual, respeitadas as normas federais.

Por fim, o Decreto n.% 50.780, de 10 de janeiro de 1961, fulero da
penalidade imposta pela Fiscalizagio de Medicina déste Iistado a defen-
dente, prevé as concessbes de lcengas para o comeércio de produtes far-
raacéuticos, tanto pelo servigo federal como pelos estaduais de Fiscaliza~
¢io de Medicina ¢ Farmdcia.

Eis ai sempre irmanados os dois podéres, entrosados e de mios dadas
na defesa da safide piblica. Que a fiscalizagio ¢ a aplicagio das penali-
dades (previstas e especificadas na legislagio federal, 4 qual, no entanto,
afeicoam-se as estaduais) deva caber as autoridadcs locais, s6 nio o en~
tenderd quem desconhecer que, no imenso Brasil, sio estas as que podetn,
verdadeiramente, ter olhos abertcs as irregularidades e desobedifncias a
lei e ao regtilamento, mormente em se¢ tratando de produtos medicinais ¢
farmacéuticos, no setor do respectivo comércio.

Cotito vejo informado as fls . 20, a competéncia para a fiscalizagio em
causa foi delegada pela Unido a éste Estado, mais precisamente, a sua
Secretaria de Satide, que a exercita por sua Divisdo de Fiscalizagio de
Medicina.

De fato, ja em 1939, o Decreto-Lei n.% 1.040, de 11 de janeiro, dis~
punha sbbre a transferéncia de servigos do Ministério de Educagio e
Satide para o entdo Distrito Federal, para serem administrados pela PDF
0s sefvicos locais relativos & safide (art: 1.%), devendo tal transferéncia
se operar através contrato a ser firmade (art. 2.9).

Nada sabendo, embora, de tal contrato, deduzo, entretanto, que a
transferéncia realmente se féz, tanto assim que o govérno municipal baixou,
no ano seguinte, o Decreto n.® 6.637, de 24 de fevereiro de 1940, que,
no art. 1.2, ¢, declaron a competéncia da autoridade local para a imposi-
cio de penalidades, tendo antes, na letra b, declarado em pleno vigor o
Decerto 1.2 16.300, de 1923, que aprovou o Regulamento Nacional de
Satide Pfblica, que, no art. 221, incluia a fiscalizagio médica e farmacéu~
tica.

Depois, o decreto, também municipal, n? 9.761, de 21 de maio de
1949, que aprovou o Regulamento Sanitirio do Distrite Federal e que estd
até hoje em vigor (com modificagBes, inclusive no capitulo das multas,
cujo valor foi recentemente atualizado pela Lei n.® 1.095, de 5 de outu-~
bro de 1966), no art. 355 manda a auntoridade sanitiria, ora estadual,
fazer cumprir o disposte na legislagio federal referente a fiscalizacfio do

exercicio da medicina, da farmdcia, da obstetricia, da odontologia ¢ da.
enfermagem,

Nio me parece demais entender incluida a fiscalizagio de comércio
Jarmacéutico na expressdo mais lata fiscalisagio do ewercicio da farmd~
cia. Por demais, se o Decreto n.° 9.761 nio foi tio explicito, o moderno
Codigo de Safide do Estado da Guanabara (Lei n° 1.042, de 4 de agdsto
de 1966) o foi, ao prescrever que o Orgho estacual de satde fiscalizard
o exercicio da farmdcia, seus produtos e estabelecimenios relacionados,
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bem como o coméreio de drogas e produtes terapéuticos (art. 43, g e b),
de forma supletiva 3 fiscalizagio que a Unido se reserve fazer (§ 1.,

L hd mais: 0 Decreto n.© 908, de 14 de margo de 1962, Regulamento
do Servico da Medicina ¢ Profissdes Afins, subordinado a essa Secreta~
ria de Safide, que entre essas profissbes afing inclui o fermdeia, em suas
varias modalidades, inclusive qualquer forma de coméreio a ela correlata
(art. 1.°) e tem dito Servigs como competente para fiscalizar o licencia-
mentc de formdcias ¢ depdsitos de drogas (art, 89 no 9), acaba por
dispor, no art. 18, que enquanto nio forem baixadas, supletivamente, leig
pelo Gavérno do Estado, serdo aplicdveis as leis ¢ regulamentos federais
— na forma, alids, do que preconizava a lej San T1aco DanTas (n.° 3.752,
de 14 de abril de 1960, art. 3.9, § 5°), e no art. 19 trata da aplicagiio,
felo Estado, de mudtqs previsias na legislagdo federal,

Parece estar ai o ponto final & ddvida articulada pela defesa: a legis~
lagio federal referente 3 fiscalizagio da farmdcia se deve aplicar, neste
Estado, pela autoridade local, por decreto déle proprio,

Néo vejo pois, como negar base legal A imposi¢ae. pela Divisio Es-
tadval de Fiscalizacsio de edicina, da penalidade preyista no art. 3.9, a,
da Decreto Federa] 1.0 50,780, de 1961, que The dd, inclusive, bem como

@s repartices congéneres de todos 0s Hstados, a prerrogativa de decid;r

sObre os cases omissos qué setl cumprimento ou transgressio venham a
Propiciar {art. 6.9),

Quartg — As decisBes do ‘Colends Tribunal de Algada, de Sio Paulo,

$€ nio chegam a obrigar s autoridades administrativas daquela propria

circunserigio (pelo nienog chquante nio forem reiteradas e incontroversas,
sem que se The possam opor otitras, conio a ja acima referida, em que foi

analisado com outra largteza o poder regulamentar do Executivo), muito
menos obrigario as da Guanabara

Aqui, nfio conhego julgado
da defendente, e tanto nio os
aquéles de Sio Paulo.

Mais dois argumentos traz

algum' a encampar as teses preliminares
conhece também ela, que 6 trouxe i colagio

a defendente em seu prol, constituindo o
#;érito do seu arrazoado: o vendedor de produtos farmacéuticos nio tem
Como se preocupar comr a regularidade da situagio, ante as autoridades
sanitdrias, de seu comprador nwnido de Patente de Registro que o habilite
aquele coméreio; e, sendo a cibalene um produto inécuo, de uso popular

e independente de receita médica, sua venda escapa ao contréle daquelas
autoridades. : “

Invertendo, agora, a ordem,
néo tem coma prosperar,

O Decreto n.° 50.780, de 1961, dispée sébre a venda de produtos
farmacéuticos e similares. Essa amplitude ressalta, logo a seguir, do texto
do seu art, 1.° que se refere a especialidades farmacéuticas, preparados

biolégicos, produtos quimicos para uso farmacéutico e produtos oficinais

(que sdo os solutos). Nio diserimina, portanto, entre produtos mais ou
menos indcuos, nem di i r

eceita médica o papel de divisor de dguas que

direl logo que ésse segundo argumento

" de produto medicinal,
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ibui a to de referit também
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“Art. 1.2 — O comércio de especialidades farmacéuticas, cte.,
s6 podera ser exercido... por estabelecimento préviamente li~
cenciado no SNIMF ou em repartigies congéneres dos Hg-
tados,

Art. 29 — A Patente de Registro, prevista no Decreto
n® 54,422, de 1959, sé serd concedida para ¢ comércio men~
cionado no art. 1.° ao estabelecimento que possuit licenca do
SNEFMI' ou reparticdes, etc.”.

Se o estabelecimento comprador tinha, e exibia, a Patente de Registro
do ane entic em curso, ndo poderia acudir & firma vendedora — a ora
defendente — dfvida alguma sobre a presungio da licenga prévia decorrente
da propria lei.

S6 poderia opinar diferentemente se a venda incriminada de ilegal
tivesse sido realizada agora, como i primeira vista, alids, poderia parecer,
sendo de abril déste ano o auto de infragio. Af sim, a presuncio de
habilitagio da compradera cessaria, nio s6 porque as Patentes de Registro.
s¢ renovam anualmente (vide o art. 32 e § 5° do art. 33 do Decreto.
1.2 54,422, de 12 de feverciro de 1959, motivo pelo qual a provada habi-
fitagho de 1964 (doc. 4) nfo serviria aquele fim, como também porque,
antes mesmo de extinto o proprio Impdsto de Constimo (substituido que
foi pelo de Produtos Industrializados, pelo Decreto-lei n.9 34, de 18 de
novembro de 1966), a Patente de Registro ja igualmente ¢ fora, pois que
a Lei n° 4.502, de 30 de novembro de 1964 a manteve (art. 121, pard-
grafo finico) até a instituigio e implantacio do Cadastro Geral de Contrie
buintes, que teve afinal lugar com o Decreto 1.2 57.307, de 23 de novembro
de 1965, que, no art. 28, torna expressa dita extingdo.

Extintos Imposto de Consumo e Patente de Registro, estd por isso
mesno derrogado o art. 2.° do Decreto 0.2 50.780, de 1961, que a éles
se refere, ndo mais condicionando, portanto, a aplicagio do art. 1.2, que
permanece. Para negdcio feito em data, atual, a argumentagio da defendente
de nada valeria. Mas para aquéle de 1964, vale, sim.

E o que me leva a concluir o exame do caso déste processo opinando
pela anulagio do auto de infracio 384, j4 que, como exposto acima, a

obtengdo de Patente de Registro, em 1964, pela compradera de produtos .

farmacéuticos era elemento bastante, na forma da lei, para que a vendedora
a presumisse legalizada ante a fiscalizagio médico-farmacéutica. Assim o
entendo, com a devida vénia do douto opinamento de fls, 20 verso.

Passando, agora, para finalizar, ao Parecer mormative também soli-
citado a esta Procuradotia, direi, dispensade de maiores justificacBes pela
extensido do exame do caso especifico, que a possibilidade de cehranca.
judicial de multa imposta pela autoridade administrativa estadual serd
sempre corolirio de sen direito de a impor,

Ja se viu que tal direito lhe assiste. A legislagio federal sébre fiscali-
zagio de medicina e farmicia e sdbre coméreio de produtos farmacéuticos
— que nada tem de inconstitucional quando, por decretos, especifica pena~
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lidades que as leis previam -— diz-se, ela mesma, aplicive! pelos drgfios
congéneres das administragbes estaduais. Neste FEstado, lei e decretos o
confirmam.

Se a concessio das licengas para o coméreio de produtos farmacéuticos,
nos térmos do Decreto Federal n.® 50.780, de 1961, pode caber ds autari-
dades estaduais e se, como se sabe, a fiscalizagdo da medicina e farmécia &,
aqui, exercida por érgho local — parece claro que as penalidad_es pelas in~
fragdes comctidas quanto aquele licenciamento, e quanta ao mais, teriio de
ser aplicadas pelo orglo concedente da licenga ott pelo drgic fiscalizador,
cstaduais,

Se o Iistado pode, asstm, multar, poderd, em conseqiténcia, fazer valer
essa multa em Juizo, quando necessdric. A todo direito, é sabido, corres-
ponde agiio que o assegure.

Concluo, pois, opinando pela legalidade da autuacgio dos infratores do
Decrete n.° 50.780, de 1961, pela Divisio de Fiscalizacfio da Medicina
dessa Seeretaria. E acrescento um conselho: para reforgo de sua posicio
e para espancar futuras outras alegagbes como a déste processo, convird
acrescentar aos autos de infragio, como sua base e fundamento, além do
art. 1. daquele Decreto federal, também os arts, 18 ¢ 19 do Decrete Es-
tadual n.? 908, de 14 de marce, de 1962,

Rio de Janeiro, 18 de agésto de 1967.

RoeERTO PINTO FERNANDES
Procurador do Estado

PRAIAS: BENS DE USO COMUM. DOMINIO DA UNIAQ E
PODER DE POLICIA DO ESTADC. CONCESSAO FPOR
PRAZO CERTO

Duas emprésas comerciais (uma neste processo e outra no processo
em apenso) propdem ao Estadg a construgho de postos de lsalva.mento-,:
ao longo das praias cariocas. Findas as obras, os ec'hfl(:los.slel‘lain doados
4 Guanabara, que, em contraprestagio, lhes concederia a utilizagio parcial
dos imdveis, a prazo certo, para o fim c}e explorar pubhcldax_cle na “te’stz‘tdzu _
dos prédios, ou segundo outra proposta, instalar bareg no pavimento terreo.
(1 Sr. Secretirioc de Govérno manifesta dividas acérea da legahglade do
negécio sugerido, diante do disposto no art, 227 do Decreto n.% 6.000,
de 1.2 de julho de 1937 (proibi¢io de anfincios e cartazes nos mastros dos
postos de salvamento), e no pardgrafo 3.0’ do art. 70 da Coi“lstltmgao Es-
tadual (obrigatoriedade da concorréncia. pubhcit nas concessdes de servigo
pitblico). Versa o assunto, inequivm.:am.ente, sdhre coneessio de pa'rte’d.as
praias, cujo uso de todos seria restringido em izenenfl(:lo c.lo concessionario.
Distingue-se um dos negécios da mera permissdo para fixar andncios, na
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