SERVICO PUBLICO: servigos funerarios.
Caracterizacao por lei.

E dificil imaginar-se sociedade civilizada
sem esse Servico.

Francisco José Lutzemberger
Promotor Piiblico, Assessor

1. Enrique Icart Anoot impetrou seguranca contra ato do
Sr. Prefeito do municipio de Uruguaiana, cansistente no alvara
de licenca n.° 524/69, que se acha por copia as fls., por entender
inconstitucional o art, 1.° da Lei n.° 158, de 3/5/1950, daquele
municipio, que concedeu a Santa Casa de Caridade de Uruguaiana
o privilégio para o servigo de transporte funebre no referido mu-
nicipio.

A mencionada disposig¢ao violaria o art. 153, § 23, da atual
Carta Magna.

A impetragio arrimou-se em longo e brilhante parecer de
Paulo Brossard de Souza Pinto, professor de Direito Constitucio-
nal, fartamente ilustrado.

2. O agravado refutou a argiii¢do, invocando a autoridade de
Hely Lopes Meirelles, o Manual do Prefeito, editado pelo entdo
Ministério do Interior e Justica, e Ruy Cirne Lima, concluindo
que se trata de servigco publico da competéncia do municipio e,
como-tal, delegavel, inclusive com privilégio.

Acrescenta que a autonomia administrativa municipal é as-
segurada pela Constituigao Federal.

3. O erudito parecer em que se apoia a inicial parece haver
influido decisivamente na manifestagio do Ministério Publico.
em ambas as instancias, bem como na respeitavel sentenca, que
concedeu a seguranga, e no venerando aresto da colenda 1.2 Ci-
mara Civel Especial, que se inclinou igualmente pela inconstitu-
cionalidade da norma legal municipal citada.
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4. O talentoso Prof. Paulo Brossard de Souza Pinto apenas
ensaiou, ao longo do seu parecer, a analise do tema fundamental
que lhe cabia resolver e do qual depende a solugao a adotar-se,
que consiste em saber se o transporte funebre é, ou nio, verda-
deiro servigo publico.

A comecar, nao ha, na atual Constituicdo, em seu art, 153,
regra similar & do § 10, do art. 141 da Carta de 1946, enfatizada
no parecer.

Data venia da licio do preclaro jurista Pontes de Miranda,
referida no parecer, parece mais defensavel a opinido em contra-
rio de Hely Lopes Meirelles, da qual se aproxima o ensinamento
de Cretella Junior, reproduzido no parecer.

E dificil imaginar-se sociedade civilizada, com sua complexa
vida urbana atual e centros populosos, sem o servi¢o funerario,
entendido este em todos os aspectos, inclusive o sepultamento.

Tanto é que os grandes administrativistas chegam a estu-
da-lo em capitulo préprio.

Como admitir que algum cadaver nio tenha o necessario
transporte e sepultamento, hipotese admissivel se se conceituar
a atividade como puramente comercial ou industrial?

Além do grave perigo que isto representaria para a saiade
publica, haveria ainda grosseiro desrespeito ao morto e seus fa-
miliares. :

O que podia ser irrelevante para o grupo ndémade, é vital e
existencial para a grande sociedade fixa ou estavel,

Talvez seja esta a caracteristica essencial do servigo publico,
cuja conceituacio é o tormento dos publicistas, os quais hoje nio
mais opOem restrigdes ao intimo entrelacamento que ele apresen-
ta com o desenvolvimento social, razao por que se admite que ao
Estado cabe declarar quais os servigcos que se devem considerar
publicos.

Neste sentido, o escélio de Anténio de Ohvelra Le1te (in Rev.
Dir. Admuustratlvo v. 49/33):

“Por isso mesmo, costuma se dizer, como o faz o professor
Deodato, que o juiz da necessidade publica é o Estado”.

5, Nenhuma dificuldade maior- parece resultar da falta de
concorréncia publica e concessdo regular, de que cogita o
Cap. XVII do Cédigo de Posturas de Uruguaiana, e sua Lei Or-
génica, porque neste caso ocorreu por lei e nao por simples ato
do executivo, que teria de cumprxr ‘tais regras legais, menciona-
das no parecer.

6. O assunto nao é novo nos Tribunais, havendo o préprio Ex-
celso Pretério julgado, por duas vezes, que se trata de atos sem
vicio de inconstitucionalidade, ainda que se trate de decisdes ja
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muito recuadas no tempo (de 1904 e 1905), constantes de “O Di-
reito”, v. 96, p. 425-431, como lembra Carvalho de Mendongca,
em seu “Trat. Dir. Comercial Brasileiro”, 6.2 ed., v. 1, p. 303, em
nota de rodapé.

7. O culto Tribunal de Justica de Sao Paulo, em ven. aresto
majoritario da 6.2 Cimara Civel, de 10/4/53, julgou revogada
pela Constituicao de 1946, a Lei n.° 218, de 1930, do municipio
de Sio José dos Campos, de conteudo xgual ao art, 1.° da Lei
n.° 158 de Uruguaiana.

Posteriormente, porem em 18/9/57, por gande maioria
(24 contra 6 votos), o egrégio Plenario do mesmo Tribunal de
Justica REPELIU A ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDA-
DE de igual lei do mun. de Guaratingueta, através do erudito e
convincente veneravel acérdao publicado na Rev. Dir. Adminis-
trativo, v, 54/110 e 56/236 a 240, que merece reproducdo inte-
gral, por esgotar o exame da matéria e ser inteiramente aplica-
vel ao caso vertente:

“Acordam, em sessdo plenaria do Tribunal de Justica do Es-

tado, por maioria de votos, repelir a arglii¢ao de inconstituciona-
lidade.

1. Trata-se de mandado de seguranga impetrado por Bene-
dito Gongalves de Castro contra ato do Prefeito do Municipio de
Guaratingueta, que lhe ndo permitiu estabelecer-se na cidade
com pequena industria de servigo funerario, por considera-la ile-
gal, uma vez tal servigo fora havido como publico e entregue a
sua exploragao a terceiro, mediante concessao, sob regime de ex-
clusividade. Pretende o impetrante ser inconstitucional esse pri-
vilégio e em absoluto nao corresponder a prestagdo de servigo
pablico. Em suas informagées, esclarece o Prefeito que tal ser-
vico fora concedido em exclusividade a terceiro, através de con-
corréncia publica e nos termos da Lei municipal n.° 178/52, que
dispos sobre a execuc¢do do servigo funerario no Municipio, re-
lativo ao fornecimento de ataides e estabelecimento de cimaras
ardentes, bem como a realizacdo do transporte do falecido, em
carros funebres. Tal lei se promulgara com base na Lei Orgénica
dos Municipios do Estado de Sao Paulo, Lei estadual n.° 1, de
18 de setembro de 1951, art. 16, § 1.°, n.° XVIII, que confere dita
atribuigdo aos Municipios. Alias, a matéria é de peculiar interes-
se. Cabe a eles, portanto, face ao art. 28 da Constituicao federal
de 19486, como entidades auténomas, privativamente, regula-la pe-
los seus 6rgaos proprios. Acolhendo as alegacoes do Prefeito e as
ponderacdes do Promotor Publico da Comarca, denegou o MM.
Juiz a ordem pretendida. Dessa decisio houve recurso de agravo
para o Tribunal de Justica do Estado.
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Aceitando patecer da ilustre Procuradoria da Justica, recs-
nheceu a egrégia 6.2 Camara Civil a inconstitucionalidade argiiida
da Lei municipal n.° 178/1952, face ao disposto no art. 141, § 14,
da Constituicdo federal de 1946, que assegura o livre exercicio
de qualquer profissdo, observadas as condicoes de capacidade que
a lei estabelecer. Com base, todavia, no art. 200 da mesma Cons-
tituicdo federal e no art. 274 do Regimento Interno deste egrégio
Tribunal, determinou a remessa dos autos ao Plenario, para que
se manifestasse, pela maioria absoluta dos seus membros, sobre
essa inconstitucionalidade, como matéria prejudicial ao julgamen-
to do feito. Data venia dos eméritos julgadores, deu o egrégin
Tribunal Pleno pela constitucionalidade da lei em causa, por
maioria absoluta de votos, repelindo a impugnacao feita, por en-
tender, na espécie, se configura servico publico suscetivel de ser
explorado em regime de concessdo e com a prerrogativa de privi-
légio exclusivo.

2. Realmente, o servigo de transporte de cadaveres em carro
finebre e o fornecimento de atatide e estabelecimento de cimaras
ardentes constitui servigo publico, de carater municipal, por per-
tinente ao peculiar inferésse local, cuja autonomia in genere esti
assegurada por texto expresso da Constitui¢ao federal, de 1946,
art. 28, e estadual de 1947, art. 21, e in specie regulada pela Lei
Organica dos Municipios do Estado de Sao Paulo, art. 16, § 1.°
n.° XVIII. Portanto, por conveniéncia coletiva, podiam e podem
os Municipios do Estado, mediante lei propria, retirar tal ativi-
dade do comércio comum e eleva-la, ante a utilidade publica em
jogo e de que é juiz, a categoria de servigo publico. Podem, ainda,
éntrega-la, como atividade social, & exploracdo de particular,
mediante privilégio exclusivo, através de concorréncia publica,
Dessa forma resguarda os interesses do Municipio e dos munici-
pes, estabelecendo as tarifas de prestacoes do servigo concedido,
as condi¢oes de salubridade e decéncia do seu exercicio e a per-
manéncia da existéncia de organizagio que se dedique a esse
mister, obrigada a atender, gratuitamente, aos funerais dos indi-
gentes e, mediante pregos médicos, os de pessoas pobres, sob a
fiscalizagdo direta e imediata do Poder Pablico Municipal. Por
isso é o regime que deve ser preferido pelos Municipios. De ha
muito acolheu-o o da Capital do Estado de Sdao Paulo. No estran-
geiro, verbi gratia, predomina nas Comunas da Franca e da Italia.
Assim procedeu, também, a Municipalidade de Guaratinguet4,
ao promulgar a Lei n.° 178/1951, e ao dar execuc¢io aos seus man-
damentos. Legitimo, pois, o seu comportamento,

3. A propésito convém ouvir-se o que escreveu sobre o tema,
em tese de doutoramento, Joseph Pulby: Une question cependant
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doit étre résolue avant toute autre; c’est celle de savoir si le mo-
nopole doit étre maintenu ou bien si on doit abandonner 3 la
libre concurrence les fournitures destinés aux funérailles. Aux
partisans de la liberté, on peut opposer que seul le monopole
permet d’intervenir dans la fixation des prix et, par suite, de
leur donner satisfaction en faisant disparaitre des tarifs toute
exagération... Les avantages que présente le régime de liberté
et de libre concurrence sont loin d’étre aussi grands, en cette ma-
tiére, qu’on se plait a le dire. Il1 faut tenir compte de la situation
toute spéciale, dans laquelle se trouvent les familles & ces mo-
ments-1a. Elles ne sont ni en état, ni capables de traiter, de faire
un contrat, d’en débattre les clauses et le prix. Le moins abattu
de ses membres dit alors au premier fournisseur que se présente,
quel qu’il soit: “Occupez-vous de tout, faites quelque chose de
bien”, Et alors, si on présume que la famille puisse payer ou
méme qu’elle ne proteste pas, on fait, non pas toujours des fu-
nérailles brillantes, mais certainement une note chargée...
D’ailleurs, il n’est pas certain que le concurrence n’aboutirait
pas trés rapidement & un monopole de fait au profit de quelque
société, On aurait alors tous les inconvénients du monopole sans
jouir d’aucune des garanties qu'il comport... D’autre part, 1'adop-
tion du régime de liberté aurait pour conséquence de mettre, a
la charge des communes, les frais d’inhumation des indigents. ..
Le monopole, enfim, doit étre maintenu, parce que les inhuma-
tions metten en jeu de trop graves questions d’ordre public,
d’hygiéne et de salubrité (cf. Le monopole des Pompes Funébres,
p. 451, 452 e 453, ano 1904). o

4. Dita providéncia nao fere, por conseguinte, o livre exer-
cicio das profissoes, assegurado pelo art. 141, § 14, da Consti-
tuicdo federal de 1946, porque se trata de regulamentacdo de
servico publico, do modo mais adequado de efetiva-lo. Os casos
em que a conveniéncia administrativa, tendo em vista especial
interesse coletivo, aconselha sejam algumas atividades avocadas
pelo Estado, ou Municipio, e transformadas em servigo publico,
sdo de dificil classificacdo, pois s6 o exame das circunstincias
objetivas convence ou ndo da necessidade de retira-los da acao
livre dos particulares e sujeita-los a regime de controle. Consi-
derar, porém, por conveniéncia administrativa, certo servigco co-
mo publico, é atribuicdo disericionaria do Estado ou do Munici-
pio, nos limites das respectivas competéncias. Nao existem e nio
podem existir contornos precisos estabelecendo a esfera tanto
dos servigos publicos, como dos de utilidade publica, como, ainda,
dos privados. A medida do evolver das sociedades politicas, esses
servi¢os saem de uma zona para serem encaixados.na outra. Sem
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duvida, constituem o grau de civiliza¢do e progresso da nacao,
as necessidades do povo e as condi¢oes peculiares de cada local.
Ha mesmo uma zona crepuscular entre muitas delas, em cuja
linha de circunferéncia as esferas se interpenetram. Convertidas,
justificadamente, em razido do bem coletivo, tais atividades em
servicos puiblicos, eles sdo geridos pela prépria administragio pii-
blica, através da sua socializagao ou municipalizagio, ou por con-
cessao. Trata-se, entdo, de ato administrativo pelo qual o Poder
Publico incumbe a uma pessoa, natural ou juridica, de exercer
um servico publico. Embora continue a ter o carater de servigo
publico, é ele exercido em nome, por conta e risco do concessio-
nario. Coloca-se-o concessionario no lugar do concedente, pois o
servico é publico, exercendo-o por sub-rogacéo.

5. Atendendo a razdes politico-governamentais, ao invés do
gerir diretamente o servigo, o Estado o faz por intermédio do
concessionario, havido como capaz de desempenha-lo satisfato-
riamente, o qual afianca, mediante as cautelas julgadas neces-
sirias, assim proceder. Ha, na concessao, a outorga ao particular
do exercicio de servigo publico. Portanto, tal outorga é, e nao
pode deixar de ser, condicional, temporal e pessoal. A concesséo,
na verdade, é um simples processo técnico de execugdo de servico
publico, de acordo com as exigéncias deste. O servigo publico
delegado deve ter, como o servi¢co publico levado a efeito pelo
Estado ou pelo municipio, o objetivo principal de atender ao in-
teresse coletivo, pois ndo seria admissivel essa forma de explo-
ragao se tal garantia nao existisse. Ao concessionario sao atri-
buidas as prerrogativas de exercer os poderes peculiares aos en-
tes politicos, necessarios ao desempenho do servico; de cobrar
taxas, denominadas tarifas, dos usuarios, como contraprestacio
dos servigos a eles fornecidos; de exploragao do servigo, de re-
gra, em exclusividade; tudo na forma e condi¢gées em que forem
outorgadas essas faculdades. Pelo fato de incumbir o conceden-
te, ao concessionario, da execu¢do de um servigo publico e, mais,
deste aceitar tal incumbéncia, nascem desse ato juridico -— con-
cessdo de servico publico — direitos e obrigag¢des reciprocas. As-
sim, cabe ao concessionario o direito de executar o servigo pu-
blico, assegurado a seu favor uma equagéo financeira estabelecida
por ocasido da outorga da concessao e cabe ao concedente o di-
reito de obrigar o concessionario a executar o servigo publico,
no interesse da coletividade, segundo organizagdo e funcionamen-
to mais convenientes para se atingir tal fim.

X0 :
[ VLN g . - . . . .
6. A exclusividade confere ao concessionario simplesmente

o privilégio de explorar, sem concorréncia economica e direta de
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outras empresas, o servico concedido. A concesséo a titulo ex-
clusivo nao interdita, de forma absoluta, os particulares de obte-
rem a prestacio do mesmo servigo independente do concessiona-
rio, utilizando-se de meios apropriados para isso. Assim, apesar
da concessao com exclusividade do servigo de eletricidade, pode
um individuo, para seu uso, fabrica-la pessoalmente; e, mesmo,
pode vender a terceiro a comodidade, objeto da concesséo, desde
que nao interfira nos elementos que a justificaram, tal como o
fornecimento de gis, sem o uso de canalizacdo na via publiea,
como seja o caso de gas engarrafado. A exclusividade nfo tira ao
Estado o poder de reorganizar o servigco publico concedido, ou
de organizar outro servigco publico concedido, que lhe seja com-
plementar, ou mesmo de prover idéntico servico ptiblico em outro
local ou zona. A {inica proibicao é a de explorar ou conceder ser-
vigo absolutamente idéntico e que importe em comveticdo direta
ao anteriormente concedido com exclusividade. Portantn, a con-
cessdo com privilégio exclusivo de prestacdo de gas nao impede
outra em moldes semelhantes para a de eletricidade, embora am-
bos os servicos sejam de fornecimento de energia, refrigeracio,
calor e iluminacio; do mesmo modo, a concessiio de servico de
bondes, com privilégio exclusivo em cada cidade, ndo impede
a outorga de concessées de linhas de 6nibus até nos mesmos per-
cursos e de metropolitanos nas mesmas zonas.

7. Ao contrario do que acontece com os servicos de carater
particular, em que as empresas exploradoras podem negar a pres-
tagdo de determinado servico por falta de aparelhamento e podem,
ainda, por sua vez, cobrar o que entenderem pela prestacao dele,
incumbe as empresas concessionarias a presta¢ao de servigco sem-
pre que solicitado e nas tabelas fixadas pelo Poder Publico, de
forma a nado permitir a discriminagdo de tarifas e tratamento.
Quando ha fiscalizagdo do Poder Publico relativamente a gestio
do servico, a duplicidade de empresas concorrentes &, de certo,
desaconselhavel, por constituir inatil competicéo, que s6 se deve
procurar como elemento indireto para aperfeicoamento do ser-
vigo e barateamento dos pregos — vantagens que, na hipotese,
sio obtidas diretamente pela a¢io do Poder Piiblico na regula-
mentacao e fiscalizacao da gestao da concessdo. O livre comércio
s6 servira, por conseguinte, para dificultar a explora¢ao do ser-
vigo e encarecé-lo. Ruinosa para o servico, porque ou as empre-
sas entrariam em acordo, para se dirimirem contendas desacon-
selhiveis, constituindo-se em trusts, cujos maleficios sdo conhe-
cidos e, por essa forma, ficaria inutilizado qualquer proveito a
ser obtido pela competi¢do, ou, entdao, haveria lutas na prestagao
do servigo, o que acarretaria a quebra de alguns, prejudicando
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a estabilidade e prestagdo do propric servigo ocasionando a
disputa e retraimento de capital, pelo receio de consegiiéncias
desastrosas na exploragao. Os servi¢os publicos sio aqueles que
devem dar lucros moderados, por isso os seus exploradores pre-
cisam estar, mais ou menos, certos em auferir tais lucros, pois
do contrario preferirdo empregar os seus haveres em empresas
arriscadas, mas que, em compensag¢éao, lhes oferecem probabili-
dades de proveito muito superior.

8. Dai impor-se, em casos como o presente, de prestagdo de
servicogs de funerais, a sua retirada do comércio comum, na sal-
vaguarda do interesse coletivo, de ordem social, da vida em co-
munidade dos municipes, e de ordem individual, de vantagem
pessoal de cada um deles. Com isso se nao fere a liberdade de
comércio de quem quer que seja, pois se nao institui monopdlio
da atividade a favor de terceiro com tal comportamento, mas se
regulamenta o seu desempenho, elevando-o a categoria de ser-
vigo publico, em consideracao ac bem comum.

Custas na forma da lei”.
OPINO, por tais razdes, por que seja repelida a argiiicdo de

inconstitucionalidade do art. 1.2 da Lei n.° 158, de 3/5/1950, do
mun, de Uruguaiana.

Porto Alegre, 27 de outubro de 1970.
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