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EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO
EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Protocolado SEl n° 29.0001.0069995.2019-88

CONSTITUCIONAL.  ADMINISTRATIVO. AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DO MUNICiPIO DE SAO PAULO. ART. 1°,
ART. 2°, CAPUT, E § 1° DO ART. 3°, CAPUT, § 1°, EXPRESSAO
‘“SOMENTE LIBERANDO O CADAVER PARA TRANSPORTE AS
AGENCIAS FUNERARIAS MUNICIPAIS OU CONCESSIONARIAS”
CONSTANTE DO § 2°E § 3° DO ART. 4°, E ART. 8°, TODOS DA LEI N°
17.180, DE 25 DE SETEMBRO DE 2019, DO MUNICiPIO DE SAO
PAULO. DisPOSICOES DO DECRETO MUNICIPAL N° 58.965/2019.
RESTRICOES A LIVRE INICIATIVA E A LIVRE CONCORRENCIA NO
SETOR DE SERVICOS FUNERARIOS, CEMITERIAIS, DE CREMACAO E
COMERCIALIZAGAO DE PLANOS FUNERARIOS. OFENSA A LIVRE
INICIATIVA, A LIVRE CONCORRENCIA E A DEFESA DO CONSUMIDOR.
OFENSA A REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS NO
TOCANTE A POSSIBILIDADE DO MUNICIPIO DE LEGISLAR APENAS NO

QUE SE REFERE A INTERESSE LOCAL.

1. Lei do Municipio de Sdo Paulo que, ao estabelecer que os
servicos funerdrios, cemiteriais e de cremagdo, no mais amplo
sentido, sdo servicos puUblicos e serdo objeto de concessdo,
estabelece restricdes & realizagdo de tais atividades por agentes
privados. Lei que, ainda, restringe a comercializagdo de planos
funerdrios e transporte de caddveres e restos mortais, no dmbito

do Municipio de Sdo Paulo.
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2. Restrigdes que ndo est@io em consondincia com os fundamentos
e principios do Estado Democrdtico de Direito, que resguardam a
livre iniciativa, a livre concorréncia e os interesses do consumidor.
Ofensa ao art. 144 da CE/89 por sua remisséo aos arts. 1°,1V, e

170, IV e V, da CF/88.

3. Regulamentag¢do de transporte de caddveres e restos morais
para além do Municipio. Afronta & reparticdo constitucional de
competéncias. Tema além do interesse local. Ofensa ao art. 144
da CE/89 por sua remissdo aos arts. 25, § 1°, e 30, 1 e V, da
CF/88.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO, no
exercicio da atribui¢cdo prevista no art. 116, VI, da Lei Complementar Estadual n.
734, de 26 de novembro de 1993 (Lei Orgédnica do Ministério PUblico de Sdo
Paulo), em conformidade com o disposto nos arts. 125, § 2° e 129, IV, da
Constituicdo Federal, e, ainda, nos arts. 74, VI, e 90, lll, da Constituicdo do Estado
de Sdo Paulo, com amparo nas informagdes colhidas no incluso protocolado, vem
promover a presente ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, com pedido
liminar, em face do art. 1°, do art. 2°, do caput e do § 1° do art. 3°, do caput, §
1°, expressdo ‘‘somente liberando o caddaver para transporte as agéncias
funerdrias municipais ou concessiondrias’ constante do § 2°e § 3° do art. 4° e
do art. 8°, da Lei n° 17.180, de 25 de setembro de 2019, bem como do § 1° do
art. 7°, do § 1° do art. 22, do § 1° do art. 67, da expressdo “sé” constante do
caput do art. 70, do caput e dos §§ 1° a 3 do art. 74 e do art. 75, do Decreto n°
58.965, de 25 de setembro de 2019, do Municipio de Sdo Paulo, pelos

fundamentos a seguir expostos:

| = OS PRECEITOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

fls.
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A Lein® 16.703, de 04 de outubro de 2017, do Municipio de Sdo Paulo, é
o diploma legal que “disciplina as concessdes e permissdes, obras e bens publicos

que serdo realizadas no dmbito do Plano Municipal de Desestatizagdio — PMD”.

Referida lei foi alterada pelo art. 1° da Lei n° 17.180, de 25 de setembro
de 2019, do Municipio de Sdo Paulo, que tratou especificamente da prestagdo de

servicos cemiteriais e funerdrios no Municipio.

Assim, atualmente, a Lei n° 16.703/17, com as alteragées dadas pela Lei

n° 17.180/29, no que interessa & presente agdo, passou a dispor:

Art. 1°. O Plano Municipal de Desestatizagdio — PMD tem

como objetivos fundamentais:

| — reordenar, no é@mbito do Municipio de Sdo Paulo, a
posicdo estratégica da Administra¢do Publica Municipal na
economia, transferindo @& iniciativa privada as atividades

que podem ser por ela melhor exploradas;

Il = permitir que a Administra¢do PUblica Municipal concentre
os seus esforcos nas atividades em que a presenga do
Municipio seja fundamental para a consecu¢éo das suas

prioridades;

Il = contribuir para a reestruturagdo econdémica do setor
puUblico municipal, com especial atencdo a eficiéncia no

cumprimento de suas finalidades e sustentabilidade;

IV — promover investimentos nos bens e servicos que forem

objeto de desestatizacdo;

V — garantir a racionalizagdo do uso e da exploragdo de
bens e servicos, mediante a avaliagdo de seu valor
econdmico e a implementa¢do de novas formas de

exploragdo;

VI — permitir que o Municipio regulamente a explorac¢do de
servicos e o uso de bens publicos a fim de distribuir

equitativamente custos a eles associados;

=
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VIl — garantir a modernizagéio dos instrumentos regulatérios

em prol da livre concorréncia;

VIl = promover a ampla conscientizagdo dos custos e
oportunidade associados & explorac¢do de bens municipais e
a prestagdo de servigos pUblicos, bem como a transparéncia

dos processos de desestatizacdo;

IX — garantir a defesa e manuten¢do dos servigos ambientais

jd existentes.

()

Art. 9°. Fica o Executivo autorizado a outorgar concessoes
e permissdoes dos seguintes servicos, obras e bens

pUblicos:
(...)

VI — os cemitérios e crematérios publicos, os servigos

cemiteriais nos cemitérios e crematérios publicos, bem
. ) . . . re o

como os servigos funerdrios (inciso incluido pelo art. 1° da

Lei n°® 17.180/2019).

(g.n.)

A Lei n° 17.180/2019, do Municipio de Sd&o Paulo, ainda promoveu

alteragdes na Lei n° 8.383, de 19 de abril de 1976, que reorganizara o servigo

funerdrio municipal.

Por conseguinte, no presente momento, a Lei n° 8.383, de 19 de abril de

1976, com as modificagdes dadas pelo art. 2° da Lei n° 17.180/2019,

estabelece no que interessa a presente agdo:

Art. 2°. Compete ao Servigo Funerdrio do Municipio de Sdo
Paulo, por meio de Concessiondrias, a prestagdo dos

servigos cemiteriais e funerdrios.

=
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Paragrafo Unico. O Poder Executivo regulamentara o
disposto no ‘caput’ deste artigo, observadas as normas

técnicas vigentes.

(g.n.)

Finalmente, a Lei n° 17.180/2019, do Municipio de Sdo Paulo, trouxe

disposicdes em seu préprio texto, nos seguintes termos:

Art. 3°. Compete ao Poder PuUblico indiretamente, sob
regime de concessdo, conforme autorizagdo prevista no
inciso VI do art. 9° da Lei n° 16.703, de 2017, a execugdo
dos servigos cemiteriais, funerdarios e de cremagdo no

Municipio de Sdo Paulo.

§ 1°. Os cemitérios particulares ja existentes no Municipio
poderdo dar continvidade & prestagdo dos servigos

cemiteriais.

§ 2° A atividade cemiterial de disponibilizacdo e
manutengdio de salas de velério, bem como as atividades
funerdrias de higienizagdo, tamponamento,
somatoconservagdio e tanatoestética ou necromaquiagem
também poderdo ser executadas pela iniciativa privada,
cumpridos todos os requisitos determinados pelas

autoridades de regulagdo, controle e vigilancia sanitdria.

§ 3°. O Poder Executivo estabelecerd nos contratos de
concessdo instrumentos que assegurem a livre escolha e

evitem o direcionamento da oferta dos servigos cemiteriais.

Art. 4°. O transporte de caddaveres e restos mortais
humanos de 6bitos ocorridos no Municipio de Sdo Paulo e
destinados a velério, inumagdo ou cremagdo em seu
territério sdo de sua exclusividade ou de suas

delegatdrias.
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§ 1° O transporte de cadaveres ou restos mortais
decorrentes de exumagdo, realizado por veiculos
condutores provenientes de outras cidades dentro do
Municipio de Sdo Paulo, somente sera permitido quando
o 6bito ou a inumacgdo tiverem ocorrido fora da cidade de
Sdo Paulo, ou quando o cadaver for destinado a inumagéao

ou cremagdo em outro Municipio.

§ 2° Os estabelecimentos de saidde, tanto publicos como
privados, o Instituto Médico Legal — IML e o Servico de
Verificagdo de Obitos da Capital deveré&o comunicar todos
os Obitos ocorridos ao érgdo da Administragdo Municipal
competente, somente liberando o cadaver para transporte

as agéncias funerdarias municipais ou concessiondrias.

§ 3°. A liberagdo do caddaver para agéncia funerdria de
outra localidade somente ocorrera quando comprovada a
destinagdo do corpo para inumagédo ou cremagédo em outro
municipio, conforme procedimento estabelecido em

decreto.

§ 4°. O descumprimento das disposicdes deste artigo
ensejard a aplicagdo de multa, cujo montante serd de no
minimo R$ 12.000,00 (doze mil reais) e no maximo de R$
20.000,00 (vinte mil reais), a depender da gravidade da

infracdo.

§ 5°. Os valores estabelecidos neste artigo serdo atualizados
anualmente pelo Indice Nacional de Pregcos ao Consumidor
Amplo — IPCA ou, na sua auséncia, pelo indice que vier a

substitui-lo.

Art. 5°. Os terrenos municipais dentro dos cemitérios publicos
e destinados ao sepultamento de caddveres ou restos
mortais, bem como os ossudrios podem ser cedidos por prazo

fixo ou indeterminado.

=
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§ 1°. A cessdo referida no ‘caput’ deste artigo serd realizada
em nome de pessoas fisicas e transmitida somente a titulo de

sucessdo, vedada sua comercializagdo a terceiros.

§ 2° A cessdo pode ser extinta mediante auséncia de
pagamento de preco puUblico ou tarifa de manutengdo ou
auséncia de conservacdo das sepulturas ou dos ossudrios,
bem como o desrespeito s demais obrigagdes constantes do

respectivo termo, conforme nele previsto.

§ 3°. A cessdo ou extingdo previstas nos §§ 1° e 2° deste
artigo poderdo ser efetivadas pelo Poder Publico ou por

seus delegatdrios.

§ 4°. Os ossudrios devem ser separados por ossadas de
cadaver ‘identificado’, de caddver ‘identificado e ndo
reclamado’ e de caddver ‘ndo identificado’, sendo que as
ossadas ndo poderdo ser empilhadas e devem ser
acondicionadas em material ndo biodegraddvel, assim como

suas informagdes.

Art. 6°. Em qualquer dos casos de extingdo da cessdo de
terreno ou ossudrios, a Administragdo notificard o cessiondrio
para que dé destinagdo a ossada decorrente da exumagdo
do caddver, conforme o procedimento estabelecido em

decreto.

§ 1° E responsabilidade do cessiondrio dos terrenos e
ossudrios nos cemitérios puUblicos a manutengcdo de seu
endereco e outros dados pessoais devidamente atualizados

no cadastro do respectivo cemitério.

§ 2° Restando infrutifera a tentativa de localizagéo do
cessiondrio de acordo com os dados cadastrados no
cemitério, a Administra¢do Publica publicard edital no Didrio
Oficial da Cidade, bem como buscard eventuais novos

enderegos do cessiondrio na Receita Federal, a outras

7

=
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concessiondrias de servigos pUblicos e demais entidades que
possam subsidiar o Municipio com as informacgdes

correspondentes.

Art. 8°. No ambito do Municipio de Sdo Paulo, a
comercializagdo de plano funerdario se dara
exclusivamente por empresas com sede ou filial
instaladas no Municipio de Sdo Paulo que observarem a
Lei Federal n® 13.621/2016, devendo todos os tributos
relacionados a receita serem recolhidos no Municipio e o
administrador do plano ser o Concessiondrio do Municipio
ou possuir termo de responsabilidade solidaria com o
Concessiondario como forma de garantir a prestagdo do
servico nos termos do contrato comercializado, sendo
vedado o exercicio da atividade de comercializagdo de

plano funerdrio por qualquer outro agente.

Art. 9°. A Concessiondria deverd, durante o processo de
selecdio, comprovar a capacidade técnica, operacional e
econdmica para desempenhar as atividades funerdrias e

cemiteriais fruto do objeto da concessdo.

Art. 11. Todas as Concessiondrias terdo precos tabelados
para os 04 (quatro) tipos de servigcos padronizados, quais
sejam, Social, Popular, Padrdo e Luxo e poderdo praticar

precos de mercado para os servigos personalizados.

Art. 12. Deverd ser criada Agéncia Reguladora para
fiscalizar e garantir as observa¢des das normas
estabelecidas nesta Lei, bem como nos contratos de

concessdo a serem firmados.

Art. 13. Cada Concessiondria deverd prover 01 (um)

crematdrio para cada lote de concessdo.

(g.n.)

=
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Para completar, anote-se que foi promulgado o Decreto n° 58.965, de 25

de setembro de 2019, que, dentre outros, regulamentou as disposicdes da Lei n°
17.180, de 25 de setembro de 2019. No que interessa & presente agdo, o

referido decreto estabelece:

Art. 7°. Os cemitérios particulares j& existentes no Municipio
na data de publicagéo da Lein® 17.180, de 25 de setembro
de 2019, poderdo dar continuidade & prestagdo dos

servicos cemiteriais discriminados no art. 22.

§ 1° Fica vedada a iniciativa privada a construgdo de
crematoérios ou novos cemitérios particulares no Municipio

de Sdo Paulo.

()

Art. 22. Os servigos cemiteriais compreendem a execugdo

dos servicos de:

| — sepultamento;

Il — exumacgdo;

lIl = instalagdo e manutengdio de veldrios;
IV — vigilancia;

V — manutengdo de ossudrio e columbdrio;

VI — ajardinamento, limpeza, conserva¢do, a manutengdo de

tumulos e jazigos; e

§ 1°. Fica autorizada a prestagdo de servigos cemiteriais
pelos cemitérios particulares existentes na data de
publicagdo deste decreto, ressalvadas as disposigoes do

seu artigo 7°.

()

Art. 67. Para efeitos deste decreto, considera-se servico

funerdrio o desenvolvimento das seguintes atividades:

| — transporte de restos mortais;
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Il — fornecimento de caixdes, urnas funerdrias ou cinerdrias e

afins, aos usudrios dos servicos;
lIl = gestéo de agéncias funerdrias;

IV — ornamentagdo de cdmaras mortudrias e salas de
velérios para realizagdo as homenagens, bem como

transporte de coroas em cortejos funebres.

§ 1°. Os servigos prestados nos incisos |, Il e lll do ‘caput’
deste artigo serdo prestados exclusivamente pelo Poder
PUblico ou suas delegatdrias, ressalvado o disposto no

artigo 93 deste decreto.

Artigo 68. As atividades complementares relacionadas aos
servigos funerdrios, de livre iniciativa, e discriminados nos
incisos abaixo, também poderdo ser prestadas pelo Poder

Publico ou suas delegatdrias:
| — higienizagdo;

Il = tamponamento;

[Il = somatoconservagdo;

IV — tanatoestética ou necromaquiagem.

()

Artigo 70. Os servicos funerdrios no Municipio de Sdo Paulo
s6 poderdo ser prestados pelo Poder puiblico ou pessoas
juridicas delegatdrias de servicos pUblicos, na forma prevista
neste decreto, que, além das cldusulas contratuais, obrigar-

se-do:

()

Art. 74. O transporte de caddveres e restos mortais humanos
de o6bitos ocorridos no territério municipal e destinados a
velério, inumagdo ou cremagdo no territério municipal sdo de

exclusividade do Poder Piblico ou de suas delegatdrias.

10
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§ 1°. O Poder Publico ou suas delegatdrias deverdo buscar
o caddver no local de atestagcdo do dbito e conduzi-lo ao
local de prestagéio de atividades complementares aos
servicos funerdrios, desde que localizado no Municipio de
Sdo Paulo, & respectiva agéncia funerdria, ao local do

velério, inumagdo ou cremagdo.

§ 2° Os caddveres apenas poderdo ser removidos e
transportados pelo Poder Publico e suas delegatdrias, em

veiculos adequados para essa finalidade.

§ 3° O ingresso e a circulagdo de veiculos condutores de
caddveres ou restos mortais decorrentes de exumacgdo,
provenientes de outras localidades, no territério municipal
sdo permitidos apenas quando o 6ébito ou a inumagdo
tiverem ocorrido fora da cidade de Sdo Paulo ou quando o
caddver for destinado & inumagdo ou cremagdo em outro

municipio.
(<o)

Art. 75. Apenas serd permitido que o caddver seja liberado
para transporte por agéncia funerdria de outra localidade
quando comprovada sua destinagdo para inumagdo ou

cremagdio em outro municipio.

(g.n.)

I - O PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

Os dispositivos impugnados ferem a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,
a qual estd subordinada a produgdo normativa municipal ante a previsdo dos

arts. 1°, 18, 29 e 31 da Constituicdo Federal.

Com efeito, referidas disposicées normativas municipais sdo incompativeis

com o art. 144 da Constituicdo Paulista, o qual dispde que, verbis:

11
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Os Municipios, com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira se auto- organizardo por Lei
Orgdnica, atendidos os principios estabelecidos na

Constituicdo Federal e nesta Constituigdio.

Ao condicionar a autonomia dos Municipios a observdncia dos principios
previstos em seu bojo e na Constituigéio Federal de 1988 (CF/88), o art. 144 da
Constituicdo Estadual possui cardter de norma remissiva, reproduzindo, alids, o

caput do art. 29 da Carta Magna.

A incompatibilidade vertical arguida pode se dar em face de norma
remissiva da Constituicdo Estadual, ndo havendo espagco para se cogitar de

contraste direto da lei municipal com a Constituicéio Federal.

A parametricidade das normas constitucionais estaduais de cardter
remissivo, para fins de controle concentrado de constitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais perante o Tribunal de Justica local (art. 125, §
2°, CF/88), constitui questdo amplamente discutida e pacificada no Supremo
Tribunal Federal (AgR Recl. 10.500/SP; Min. Rel. Celso de Mello; D.J.
26/10/2010 e AgR Recl. 10406/GO; Min. Rel. Gilmar Mendes; D.J.
26/08/2014).

Conforme o entendimento do Supremo Tribunal Federal, ndo hd usurpagéo
da competéncia da Corte Constitucional Federal quando os Tribunais de Justica
locais, no exercicio de sua competéncia prevista no art. 125, § 2°, da Constituigdo
da Republica, verificam a compatibilidade de leis municipais com normas
constitucionais estaduais que fazem remissdo as disposicdes da Carta Magna de

1988.

Ndo bastasse, em se tratando de normas constitucionais centrais de
reprodugdo obrigatéria, o Supremo Tribunal Federal sedimentou em sede de

repercussdo geral que:

12
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e

“Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato de
constitucionalidade de leis municipais utilizando como
parédmetro normas da Constituicdo Federal, desde que se
trate de normas de reproducdo obrigatéria pelos Estados”

(Tema 484).

E assaz relevante trazer a baila ensinanca explicando que:

“outro grupo de normas centrais é o constituido pelos
principios estabelecidos na Constituicdio Federal, que, a
partir da Constituicdo Federal de 1946 (art. 18, passaram
a limitar a autonomia constitucional do Estado-Membro, quer
no exercicio excepcional do poder constituinte auto-
organizador, quer no exercicio constante dos poderes
reservados, obedecendo & regra de que aos Estados se
reservam todos os poderes que implicita ou explicitamente,

ndo lhes sejam vedados pela Constituigdo Federal.

A identificacdo dos principios estabelecidos reclama a
interpretagdio do texto da Constituicgdio Federal o seu
conjunto, para reunir as regras dispersas que definam a
origem, a causa, o comeg¢o, o dgerme, o elemento
predominante da Constituicdo Federal. Os principios
estabelecidos se alojam nas normas constitucionais federais
sobre reparticdo de competéncias, o sistema tributdrio, a
organizacdo dos Poderes, os direitos politicos,
nacionalidade, os direitos e as garantias individuais, os
direitos sociais, ordem econémica, a educacdo, a familia e a
cultura, afinal, na matéria dispersa no texto constitucional
federal. A Constituicdo expansiva amplia e dilata o campo
dessa pesquisa dos principios estabelecidos, enquanto a
Constituicdo ndo expansiva e breve contrai e reduz o campo

dos principios estabelecidos” (Raul Machado Horta. Direito
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Constitucional, 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p.
42).

Como explorado pelo ilustre Ministro Roberto Barroso em venerando

acérddo distinguindo as normas de observdncia obrigatéria das de reprodugdo

facultativa e proibida:

“12. Como se sabe, a autonomia dos entes federativos (art.
18 da CRFB/1988) corresponde ao poder de
autodeterminagdo exercido dentro de um circulo pré-
tracado pela Constituicdo, que assegura a cada um deles o
poder de auto-organizagdo, autogoverno e
auvtoadministragdo. Nesse sentido, o art. 25 da Constituigdo
da Repuiblica prevé que Os Estados organizam-se e regem-
se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os

principios desta Constituicdo.

13. A vinculagdo das Cartas estaduais a Constituigéio da
RepuUblica determina que os Estados: (i) adotem as normas
de observdncia obrigatéria; (i) optem pela previsdo ou ndo
de normas de reprodugdo facultativa; e (iii) ndo editem
normas de reprodugdo proibida. Essas trés implicagdes do
dever de obediéncia & Constituicdo Federal obrigacdo,
permissdo e proibicdo levaram a doutrina constitucional a
procurar sistematizar as possibilidades e limites do poder

constituinte estadual.

Il. RELACOES ENTRE A CONSTITUICAO FEDERAL E A
CONSTITUICAO

ESTADUAL
1. Normas de observancia obrigatoria

14. A Constituicdio de 1988 traz no seu corpo um conjunto
expressivo de normas que sdo de observdncia obrigatéria

pelos Estados membros. Tais disposi¢cdes, referidas pela
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doutrina como normas centrais, podem ser expressas ou
implicitas. Delas se extraem mandamentos ou proibicdes,
vale dizer: elas limitam a capacidade de auto-organizagdo
dos Estados impondo ou interditando determinados arranjos

institucionais. A seguir, uma breve sistematizagdo do tem.

15. A primeira categoria de normas de observancia
obrigatéria é a dos denominados principios constitucionais
sensiveis. Centro nervoso do sistema federativo, encontram-
se eles enunciados taxativamente no art. 34, VIl da
Constituicdo. A violagdo de qualquer desses principios
acarreta a consequéncia gravissima que é a intervengdo

federal. Confira-se a textualidade do dispositivo:
Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito
Federal, exceto para:

0000000 ccccscssceccccsscscscccssscssscence

VIl - assegurar a observdncia dos seguintes principios

constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime

democrdtico;
b) direitos da pessoa humana;
¢) autonomia municipal;

d) prestagdo de contas da administracdo puUblica, direta e

indireta.

e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino

e nas agdes e servicos publicos de sadde.

16. O segundo grupo de normas de observdncia obrigatéria
pelos Estados-membros é constituido pelas chamadas normas

constitucionais de preordenagdo. Essas normas geralmente
15
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possuem natureza institucional e definem, na Constituicdo
Federal, antecipadamente, a organizacdo dos Poderes e
instituicdes dos Estados membros. Sdo exemplos dessas
normas as que definem a quantidade de Deputados na
Assembleia Legislativa (art. 27) e a eleicdo do Governador
e do Vice-Governador (art. 28). Sdo também
representativas as normas que dispdem sobre a estruturagdo
do Ministério PUblico estadual (art. 128, §§ 3° e 4°) e das
Policias estaduais (art. 144). Essas normas geralmente sdo
expressas, haja vista tragarem, com algum detalhe, a

organizagdo de instituicdes estaduais.

17. O terceiro grupo de normas limitadores da autonomia
estadual é formado pelos principios extensiveis. Trata-se de
regras de organizagdo da Unido, cuja aplicagdo se estende
aos Estados-membros. Podem ser indicados como
representativos dessa categoria, por exemplo, a
determinacgdo constitucional explicita de que os Tribunais de
Contas estaduais devem se organizar de acordo com o
modelo federal (art. 75), e a norma de extensdo implicita
que confere ao Presidente da RepuUblica a iniciativa
privativa de apresentagcdo de projetos de lei que fixem ou
modifiquem o efetivo das for¢as armadas (art. 61, § 1°, 1),
que se estende aos Estados-membros no que diz respeito &
Policia Militar. Embora ndo seja possivel afirmar que
inexistam normas desse tipo implicitas na Constituicdo

Federal, sua identificagdio ndo é tarefa simples.

18. Por fim, fazem parte do Ultimo grupo de normas de
observdncia obrigatéria os principios estabelecidos. Sua
identificacdo exige maior esforgo interpretativo, comparada
a dos demais grupos mencionados, j&@ que os principios
estabelecidos além de ndo expressamente indicados sdo

normas limitadoras que ndo se restringem & disciplina de
16
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natureza organizacional ou institucional. Sdo exemplos de
normas desse Ultimo grupo os principios da Administra¢do
Publica (art. 37, caput), os principios da ordem econdémica
(art. 170) e os direitos fundamentais. Portanto, a ideia de
principios estabelecidos é remanescente e mais ampla,
podendo as normas que recaem nesse grupo ser tanto
expressas como implicitas” (STF, ADI 4.362-DF, Tribunal
Pleno, 09-08-2017, m.v.).

Assim sendo, nos termos do art. 144 da Constituicdo Estadual, bem como do
art. 29 da Constituigdo Federal, restaram afrontados pelas disposicdes normativas

impugnadas os seguintes dispositivos da Constituicdo Federal:

Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como

fundamentos:

()

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

()

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios

desta Constituigdo.

§ 1°. Sdo reservadas ao Estados as competéncias que ndo

lhes sejam vedadas por esta Constituigdo.

(-or)
Art. 30. Compete aos Municipios:

| — legislar sobre assuntos de interesse local;

17
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()

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servicos puUblicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter

essencial;

()

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica

social, observados os seguintes principios:

()

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;
I - FUNDAMENTAQAO

As novas disposicdes normativas acarretaram as seguintes restricdes ds
atividades econdémicas referentes a cemitérios, crematdrios, servigos funerdrios e

comercializa¢do de planos funerdrios, no dmbito do Municipio de Séo Paulo:

a) proibicdo de cria¢cdo de novos cemitérios privados (art. 3°, § 1°, da Lei

n° 17.180,/2019);

b) instituicdo de monopdlios verticalizados dos servicos funerdrios, de
transporte funerdrio e de cremagdo aos concessiondrios publicos (arts.
1° e 2° caput e § 1° do art. 3° e caput, § 1°, expressdo “somente
liberando o caddver para transporte as agéncias funerdrias municipais

ou concessiondrias” constante do § 2° e § 3° do art. 4° da Lei n°

17.180/2019);

18

=
*

Matéria DOCREC 478/2022. Documento digitalizado e autenticado por ANDRE MARCON, juntado ao DOCREC 478/2022 por ANDRE MARCON. Sua validade pode ser conferida em
EstdWBsisRiegiscansylia sagRa % sereb UiamA Aty BSCEmaatNiBIR 3836480 SMANIO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 24/01/2020 as 13:03 , sob o numero 20088051020208260800.

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2008805-10.2020.8.26.0000 e codigo FOFD66C.



autuado por ANDRE MARCON em 08/06/2052 11 g:54:
s.

MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

MPSP

DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

c) imposicdo de restricdes a comercializacdo de planos de assisténcia

funeraria (art. 8°, da Lei n° 17.180/2019).

Por conseguinte, a novel legislagdo do Municipio de Sdo Paulo ndo estd em

plena consondncia com os par@metros constitucionais.

O enquadramento normativo de uma atividade econdémica em sentido
amplo como servigo publico (publicatio) é uma deciséo politica consagrada pelo
ordenamento juridico, que encontra justificativas e razdes no tempo e no espago.
Portanto, o que, em uma Unica sociedade, foi considerado servico publico no
passado pode ndo constituir servico publico na atualidade. Ou, como pontua

Dinord Adelaide Musetti Grotti:

“Cada povo diz o que é servico publico em seu sistema
juridico” (O servico publico e a ConstituicGo Brasileira de

1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 87).

No direito brasileiro, a Constituicdo da Repiblica de 1988 arrola uma série
de servicos publicos, repartindo-os entre os entes federados. Contudo, ao fazé-
lo, ndo esgota o tema. E a doutrina tem admitido, observadas, obviamente, as
limitagdes constitucionais e, em especial, a reparticdo constitucional de

competéncias, a instituicdo de servigos publicos por leis infraconstitucionais.

Com relagdio aos servigos cemiteriais, de crematério e funerdrios em geral,
a Constituicdio da Republica de 1988 ndo os contemplou, de forma expressa e
categodrica, como servicos puUblicos a serem prestados por qualquer dos entes

federativos.

A opgdo do legislador constitucional de 1988 foi diversa das Constituicdes
anteriores. Por exemplo, a Constituicdo de 1946, em seu art. 141, § 10,

estabelecia:

Os cemitérios terdo cardter secular e serdo administrados
pela autoridade municipal. E permitido a todas as confissGes

religiosas praticar neles os seus ritos. As associacdes
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religiosas poderdo, na forma da lei, manter cemitérios

particulares.

Entretanto, com o advento da Constituicdo de 1967, o cendrio se alterou e
as Constituicdes deixaram de tratar, de forma explicita, dos servicos relativos a

cemitérios e sepultamentos.

Contudo, tem prevalecido entendimento no sentido de que os “servigos
funerdrios” sdo servicos publicos municipais e, atualmente, essa compreensdo
encontraria o seu fundamento no art. 30, V, da Constituicdo Federal, que
estabelece competir aos Municipios “organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido
o de transporte coletivo, que tem cardter essencial” — e que denota um rol

exemplificativo.

O Supremo Tribunal Federal jd decidiu que esses servicos sdo municipais,

valendo destacar o seguinte precedente assim ementado:

“CONSTITUCIONAL. MUNICIPIO. SERVICO FUNERARIO.
C.F., art. 30, V.

l. - Os servigos funerdrios constituem servicos municipais,
dado que dizem respeito com necessidades imediatas do

Municipio. C.F., art. 30, V.
Il. - Precedentes do STF.

lll. - RE conhecido e provido” (STF, RE 387.990-SP, Rel. Min.
Carlos Velloso, 13-05-2004, DJ 31-05-2004, p. 90).

Embora este desponte como entendimento prevalecente, estd longe de ser
undnime. A titulo de ilustracdo, Fernando Herren Aguillar advoga que os servigos
funerdrios, na atual ordem constitucional, ndo poderiam constituir servigco piblico,

explicando que:

“na vigéncia da CF/88, na auséncia de qualquer ressalva as
atividades funerdrias, estas sdo atividades livres & iniciativa

privada. Ndo se encontram listadas em nenhuma parte da
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CF/88 como servigo publico ou fungéo puiblico. E ndo hd
motivo para que sejam atividades de acesso restrito aos
particulares”.  (Migalhas, de 07 de junho de 2010, <
https: //www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1108545,1104

9-Servicostfunerariostsao+tservicost+publicos>, acesso no

dia 05 de novembro de 2019)

Neste passo, é relevante consignar que ndo hd uma definicdo Unica e
precisa, na jurisprudéncia e na doutrina juridica, do que sejam os “servicos

funerdrios”.

De qualquer modo, é conhecido o fato de que diversos Municipios brasileiros
permitem a exploragdo plena do setor relativo a cemitérios, cremagdo e

atividades funerdrias pela iniciativa privada.

Todavia, no dmbito restrito da ag¢do direta de inconstitucionalidade, no qual
resta interditado debate que tenha por ponto de partida questdes faticas, ndo se
revela vidvel apreciar a legitimidade das disposicées normativas paulistanas que
estabeleceram os servicos cemiteriais, de cremag¢do e funerdrios genericamente

como servicos publicos.

Por outras palavras, a opgdo politica do legislador paulistano pelo
reconhecimento de que tais servigcos ndo podem constituir atividade econémica a
ser exercida exclusivamente por atores privados, ainda que com obediéncia a
normas de policia administrativa, ndo pode ser analisada no dmbito restrito do
controle concentrado. Isso porque tal andlise demandaria o revolvimento de
questdes fdatico-probatérias relacionadas ao mercado e as suas condigdes de
atender ao interesse de toda a coletividade paulistana sem qualquer participagdo

direta do Poder Publico, de forma minuciosa, o que é invidvel na agdo direta.

A impossibilidade de trazer o debate juridico a respeito dos servigcos aqui
analisados serem elevados a categoria de servico pUblico no Municipio de Sdo
Paulo, no dmbito do controle concentrado de constitucionalidade, no entanto, ndo

afasta a avaliagdo juridico-constitucional a respeito de restricdes impostas por lei
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a explorag¢do da atividade econdmica por particulares, ainda que a legislacdo

municipal tenha qualificado tais servigos como servigos publicos.
E é o que se fard na presente agdo.

Com efeito, o reconhecimento de que uma atividade econémica — como é o
caso dos servicos cemiteriais, de cremagdo e funerdrios no sentido mais amplo —
deva ser prestada por um determinado ente federativo, a luz da ordem
constitucional vigente, ndo pode excluir, por si s6, a possibilidade de a iniciativa
privada exercer tal atividade econdémica, caso ndo haja previsdo constitucional
expressa em sentido contrdrio. E é justamente o que ocorre com os servigos
cemiteriais, de cremacgdo e funerdrios em sentido amplo. Nada hd no Texto
Constitucional que proiba o particular de explorar tais atividades, diversamente
do que ocorre, por exemplo, com o servico postal que deve ser mantido pela Unido
Federal (art. 21, X, CF/88) — e que é servigo pUblico exclusivo, impedindo sua

execugdo por outrem no mercado privado dada a titularidade publica.

Ou seja, os servicos cemiteriais, de cremacdo e funerdrios sdo servigos
publicos ndo exclusivos, de maneira que, a latere da prestagdo pelo poder
publico de forma direta ou indireta (mediante concess@o ou permissdo, figuras da
delegacdo de sua execu¢do a particulares), é admitida a explora¢do dessa
atividade pelo setor privado, sob controle de policia administrativa, competindo

com o poder pUblico, em preito a liberdade econémica.

Sendo assim, os citados servigos, conquanto sejam prestados pelo Poder
Publico no Municipio de Sdo Paulo, nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal,
o que pode se justificar inclusive pela sua relevancia para a tutela da dignidade
da pessoa humana e da sadde publica, ndo podem ser excluidos da livre iniciativa
e da livre concorréncia consagradas como fundamento e principio do Estado
Democrdtico de Direito, nos termos do art. 1°, 1V, e do art. 170, caput e IV, da

Constituicdo da Repuiblica.

Restricdes & atuagdo da iniciativa privada sGo a exce¢do no modelo

econdmico consagrado pelo nosso sistema constitucional, cuja regra fundamental
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é a ampla liberdade de atuag¢do dos agentes econémicos. Logo, embora com
distintas nuances e diferentes critérios de denominac¢do e classificatérios, a
doutrina pdtria mais atualizada tem reconhecido que determinadas atividades
econdmicas que foram alcadas & categoria de servico publico e devem ser
exercidas segundo os par&metros constitucionais e legais delimitados para tanto,
do mesmo modo podem ser desempenhadas por agentes privados, caso ndo haja

vedagdo constitucional expressa.

Na conformidade do quanto acima acenado, é o que Maria Sylvia Zanella
Di Pietro pontua, ao indicar como critério de classificagcdo de servigos publicos, a
exclusividade da prestagdo do servigco pelo Poder Piblico, assinalando que, dentre
os servicos publicos notoriamente apontados como ndo exclusivos do Estado, hd

servicos de suma relevancia constitucional, quais sejam, saldde e educagdo:

“Um ¢ltimo critério de classificagdo considera a exclusividade
ou ndo do Poder Piblico na prestacdo do servico; esse
critério permite falar em servigos publicos exclusivos e ndo

exclusivos do Estado.

Na Constituicdo, encontram-se exemplos de servigos
exclusivos, como o servico postal e o correio aéreo nacional
(art. 21, X), os servicos de telecomunicagdes (art. 21, Xl), os
de radiodifusdo, energia, navegacdo aéreq, transporte e
demais indicados no artigo 21, Xll, o servico de gds

canalizado (arts. 25, § 2°).

Outros servicos publicos podem ser executados pelo Estado
ou pelo particular, neste Gltimo caso mediante autorizagdo
do Poder Piblico. Tal é o caso dos servigos previstos no titulo
VI da Constituicdo, concernentes da ordem social,
abrangendo saide (arts. 196 e 199), previdéncia social (art.
202), assisténcia social (art. 204) e educacdo (arts. 208 e

209).
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Com relagdo a esses servicos ndo exclusivos do Estado,
pode-se dizer que sdo considerados servigos publicos
proprios, quando prestados pelo Estado; e podem ser
considerados servigos puUblicos impréprios, quando
prestados por particulares, porque, neste caso, ficam sujeitos
a autorizagdo e controle do Estado, com base em seu poder
de policia. Sdo considerados servicos puUblicos, porque
atendem a necessidades coletivas; mas impropriamente
publicos, porque falta um dos elementos do conceito de
servico publico que é a gestdo, direta ou indireta, pelo
Estado” (Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito
Administrativo, 30. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2017, p.
149).

Na mesma toada, Dinord Adelaide Musetti Grotti explica que:

“Cumpre também distinguir entre os servigos publicos
privativos do Estado, ainda que admitida a possibilidade de
sua prestacdo pelo setor privado em regime de autorizagdo,
concessdo ou permissdo estatal, e os servicos publicos ndo
privativos do Estado, sendo licita a sua execu¢do pelos
particulares. Assim, os servicos de seguridade social — saude
(art. 199, caput), previdéncia social (art. 202) e assisténcia
social (art. 204) —, e os de ensino (art. 209, caput), ndo serdo
servicos publicos quando desempenhados pelos particulares
em contexto de explora¢do de atividade econdémica, tendo
em conta que a Lei Maior ndo limitou a prestagdo deles ao
Estado ou a quem |he faca as vezes. A saide merece especial
atengcdo do constituinte, a ponto de salientar que as agdes e
servicos de salde sdo de todo modo qualificados como de
relevancia publica (art. 197, primeira parte). Além de ser
livre & iniciativa privada, a assisténcia a saide também
admite a participagdo de instituicdes privadas ‘de forma

complementar do sistema Unico de sadde, segundo diretrizes
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deste, mediante contrato de direito puUblico ou convénio,
tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins

lucrativos’ (art. 199, § 1°).

As atividades desenvolvidas paralelamente pela a¢do dos
particulares podem submeter-se apenas aos
condicionamentos e fiscaliza¢cdes inerentes das normas
publicas expressivas do chamado ‘poder de policia’ do
Estado. Nestes casos, porém, é indubitdvel que o Poder
Publico poderd outorgd-los em concessdo ou permissdo a
alguém —salvo expressa previsdo constitucional —, sob pena
de ofender os direitos de prestagdo das demais pessoas que
atendam os pressupostos legais indispensdveis a
comprovagdo de suas habilitagdes, que os desenvolvam
como agentes econdmicos, ndo como delegatdrios de servico

estatal.

Logo, é forcoso concluir que o ingresso da iniciativa privada
em tais campos ndo significa que estardo descaracterizados
da categoria ‘servigo publico’ quando protagonizados pelo
Estado sob regime peculiar” (Dinord Adelaide Musetti Grotti.
O servico publico e a ConstituicGo Brasileira de 1988. Sdo

Paulo: Malheiros, 2003, pp. 26-97).

Alexandre Santos de Aragdo, por sua vez, utiliza a nomenclatura “servigos

compartidos”, dissertando que:

“essas atividades (sadde, educac¢do etc.) devem ser
denominadas em seu conjunto como ‘servicos compartidos’,
sendo certo que, quando exploradas pelos particulares, sdo
atividades econémicas privadas, eventualmente, de interesse
publico ou regulamentadas (caso sujeitas as autorizacgdes
operativas, que serdo analisadas no Capitulo seguinte), e,
quando exploradas pelo Poder Piblico, sdo servigos publicos
sociais, espécie classificatéria do género servico publico

caracterizada, ao contrdrio dos demais servicos publicos,
25
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pela inexisténcia da reserva da titularidade estatal”
(Alexandre Santos de Aragdo. Direito dos Servigos Publicos.

4. ed., Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 150).

Por seu turno, Gustavo da Rocha Schmidt aprofunda a andlise do tema «a
respeito da concomiténcia de uma atividade econémica poder ser exercida pelo
Estado como servico publico e por particulares a partir do regime da livre

iniciativa, enfatizando que apenas uma “justificativa regulatéria de alta

relevancia constitucional” poderia excluir da livre iniciativa uma atividade

econdmica. Eis a sua posicdo:

“Aregra é a de que, mesmo na presenca do Estado, se existir
agente privado interessado em exercer a atividade
econdmica de competéncia estatal (quer dizer, o servico
pUblico), com intuito de lucro, poderd fazé-lo, cabendo o
Poder Publico, no limite, usar da regulagcdo para assegurar
que o interesse puUblico, de indole constitucional, seja

respeitado.

Isso ndo significa que exista um mandamento constitucional
proibindo, de antemdo e de forma absoluta, que se atribua
ao Poder Piblico a exclusividade na prestagdo de servigos
publicos. Inverte-se a légica, apenas. Por se tratar de uma
restrigdo a livre iniciativa, a exclusividade sé serd admitida
caso exista, para tanto, alguma justificativa regulatéria de
alta relevéncia constitucional” (Gustavo da Rocha Schmidt.
“O conceito constitucional de servigo publico”, in: Revista

Brasileira de Direito Pdblico, Belo Horizonte, ano 14, n. 53,

abril /junho 2016, p. 102)

Neste ponto, é preciso reconhecer que, no tocante aos servigos de cemitério,
de cremagdo e funerdrios no mais amplo sentido, ndo se identifica uma
“justificativa regulatéria de alta relevancia constitucional” que permita excluir os
principios da livre iniciativa e da livre concorréncia no que tange & atividade

econdmica cujo exercicio é debatido na presente agdo direta.
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Ao contrdrio, como jd observado, a Constituicdo da Repuiblica de 1988
sequer faz mengdo expressa aos cemitérios ou aos servicos funerdrios, ou seja,
ndo insere qualquer exce¢do que possa afastar a incidéncia dos principios

conformadores da ordem econdmica.

Diante de tal contexto, ilagdo légica que se extrai vem no sentido de que,
ainda que sejam reputados servigos publicos, devem ser considerados servigos
ndo exclusivos do Estado ou servicos compartidos entre Poder Publico e
agentes privados, tal qual ocorre com dois setores de suma importéncia como a

educagdo e a saude.

Neste ponto, é relevante anotar que, dentre as mais diversas atividades que
envolvem os servicos funerdrios, o trato do caddver até o sepultamento ou
cremagdo é uma questdo afeta de forma fundamental & sadde publica, uma vez
que, em fun¢do da causa da morte ou até da decomposicdo do corpo, é esta que
pode ser atingida, caso ndo seja prestado adequado servico de preservagdo do
caddver até o sepultamento ou cremagdo. Assim sendo, sob tal aspecto, afigura-
se razodvel e legitimo conferir aos servigos cemiteriais, de cremagdo e funerdrios

em geral o tratamento que o constituinte conferiu ao servico de sadde em geral.

Além disso, é imprescindivel reconhecer que o mercado privado relacionado
aos servicos funerdrios tem se revelado bastante consolidado, hd muito anos, no

pais, conforme apontou Gabriel Mattioli de Miranda:

“No ano de 2009, foram registrados civilmente 1.079.228
Obitos no Brasil, um crescimento absoluto de mais de 20.000
falecimentos em relagdo a 2008, quando registrados
1.056.390 ébitos. A higiene, acomodagéo e ornamentagdo
do falecido, além de cerimonia de velério, prestados por
empresa privada, custam em média, em capitais
brasileiras, de R$ 1.000,00 a R$ 2.000,00, podendo
chegar a R$ 45.000,00 em empresas funerdrias de luxo.

O setor movimento atualmente mais de R$
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1.000.000.000,00 no Brasil, com perspectivas de

crescimento.

A exploragdo privada deste setor é feita por
aproximadamente 5.500 empresas, variando de
microempresas de faturamento médio de R$ 60.000,00
mensais a grandes conglomerados com mais de R$ 19
milhGes faturados anualmente” (Gabriel Mattioli de
Miranda. “Servigos Funerdrios e Livre Iniciativa Econémica —
Perspectiva jurisprudencial (STF/STJ/TJSP)”, monografia
apresentada & Escola de Formagdo da Sociedade Brasileira
de Direito PUblico — SBDP, sob a orienta¢do do Professor

Fabricio Antonio Cardim de Almeida, Sdo Paulo, 2011, pag.

8, grifos nossos, <http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content /uploads/2018/03/180 Monografia-

Gabriel.pdf>, acesso no dia 09 de janeiro de 2020)

Desta forma, considerando a gama de empresas que |G prestam as mais
diversas modalidades de servicos que podem ser compreendidos como servigos
funerdrios e a grandeza da propor¢do do mercado nacional, infere-se que ndo
hd realmente motivo legitimo e razodvel para impedir que agentes privados
atuem livremente neste mercado, submetendo-se apenas a regulamentagdes
administrativas para prote¢do da salde puiblica e da dignidade da pessoa

humana.

Na verdade, no atual tempo constitucional, as restricdes & iniciativa privada
e a livre concorréncia refletem contrariedade ao interesse dos consumidores de
tais servicos, porque reduzem as vantagens oriundas da competicdo, e, por
conseguinte, ao art. 170, V, da Constituicéo Federal. E o que Fernando Menegat
coloca em evidéncia, observando que um regime de livre concorréncia incentiva a

pratica de melhores servigos e pregos para atrair consumidores interessados:

“Com a quebra da exclusividade da titularidade estatal
sobre a atividade em questdo, admite-se sua biparticdo em

servico puUblico (titularizado exclusivamente pelo Estado, a
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ser prestado exclusivamente em regime de direito publico
pelo estado ou delegatdrios) e atividade econémica em
sentido estrito (prestada pelos particulares apés autorizagdo
estatal, em regime de direito privado). O Estado mantém-se
vivo e intenso no setor em dois sentidos: titularizando com
exclusividade o servico publico (e somente este) e regulando
a atuagdo dos privados que exercem atividade econdémica
(desde sua entrada no setor até os minimos detalhes de sua

atuag¢do no regime concorrencial).

Nessa modelagem, a populacdo — sobretudo a mais carente
— s6 tem a ganhar: de um lado o Estado prossegue
responsdvel pela prestagdo dos servicos publicos que lhe
competem, com observdancia estrita ao regime juridico
correspondente; e, de outro, os privados atuando em regime
concorrencial provavelmente praticardo precos e condicdes
cada vez mais interessantes para atrair novos consumidores,
inclusive respeitando determinados aspectos do regime
juridico dos servicos publicos” (Fernando Menegat. “Servico
publico e concorréncia — Ensaio para uma quebra do
principio da ftitularidade estatal exclusiva”, in: Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano

12, n. 49, julho/setembro 2012, pp. 244-245).

Desta forma, infere-se que as restricdes a atuagdo de agentes econémicos
privados na prestacdo de servigos cemitérios, de cremacgdo e funerdrios em geral,
impostas pelas disposicdes normativas impugnadas, ndo estdo em consondncia com
o art. 1°, 1V, e com o art. 170, caput, IV e V, da Constituicdo da Republica,

aplicdveis aos Municipios por forca do art. 144 da Constituicdo Estadual.

A Constituicdo de 1988 se estadeia na liberdade, reflexo de sua opgdo
pela democracia e pelo capitalismo, e na ordem econémica a liberdade dd o tom
— descendente que é da dignidade da pessoa humana. A liberdade nesse setor é

multifacetada: profissdo, trabalho, iniciativa, empresa, concorréncia. Essa
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disciplina juridica também protege o regime de mercado sob a o cdnone da
competi¢cdo nos processos de producdo, distribuicdo, circulagdo e consumo de bens
e servicos, impedindo “formas de dominag¢do como cartéis, trustes, oligopdlios em
geral” (Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior. Curso de Direito
Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 356), inclusive regimes
cartoriais. E sob o prisma da subsidiariedade da intervengdo (direta ou indireta)
do Estado na ordem econdmica, limite negativo & sua atuagdo, a Constituicdo
ainda faculta a iniciativa privada a explorac¢do de atividades de interesse geral
(arts. 194, 196, 199, 202, 205 e 209, Constituicdo Federal v.g.), de tal sorte que
tudo aquilo que ndo é monopdlio ou exclusividade do Estado é consentindo ao

setor privado de maneira privativa ou concorrente.

E interessante consignar que, antes da Lei n® 17.180/2019, era permitida,
no Municipio de Sdo Paulo, a constru¢do de cemitérios privados. As novas
disposicdes legais e infralegais de 2019, por conseguinte, acabaram por fechar
o mercado aos agentes econdmicos privados, permitindo somente a sobrevivéncia
de cemitérios privados ja existentes (§ 1° do art. 3° da Lei n® 17.180/2019 e §
1°do art. 7° e § 1° do art. 22, ambos do Decreto n° 58.965, de 25 de setembro
de 2019).

Por outras palavras, o espaco entdo existente e consolidado para a livre
iniciativa, em paralelo com os cemitérios e crematérios publicos, foi eliminado, sem

qualquer justificativa que viesse amparada pelo ordenamento constitucional.

No que toca a comercializagdo de planos funerdrios, o art. 8° da Lei
Municipal ora atacada, ao prever que somente podem ser comercializados por
empresas com sede ou filial instaladas no Municipio de Sdo Paulo e, ainda que o
administrador do plano deva ser concessiondrio do Municipio ou possuir termo de
responsabilidade soliddrio com o concessiondrio, também se apresenta

inconstitucional.

A propésito, vale esclarecer que a Lei (Federal) n® 13.261, de 22 de marco

de 2016, é o diploma legal que estabelece a normatizagdo, a fiscalizagcdo e a
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comercializagdo de planos de assisténcia funerdria. No pardgrafo Unico do art.

2°, a referida lei estabelece que:

Considera-se plano ou servico de assisténcia funerdria o
conjunto de servigo contratados a serem prestados ao titular
e a seus dependentes na realizagdo das homenagens

poéstumas.

Ndo hd divida de que a comercializagdo de planos funerdrios é uma
atividade econémica e, enquanto tal, ndo poderia ter sofrido restricdes pautadas
em critérios geogrdficos ou de relagdo com o administrador do plano com os
concessiondrios do servico puUblico. Evidente também a afronta aos dispositivos

constitucionais j& relacionados.
E o que o Supremo Tribunal Federal j& afirmou em caso semelhante:

“DIREITO CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. TRANSPORTE INDIVIDUAL
REMUNERADO DE PASSAGEIROS POR APLICATIVO. LIVRE
INICIATIVA E LIVRE CONCORRENCIA.

1. Recurso Extraordindrio com repercussdo geral interposto
contra acérddo que declarou a inconstitucionalidade de lei
municipal que proibiu o transporte individual remunerado de

passageiros por motoristas cadastrados em aplicativos como

Uber, Cabify e 99.

2. A questdo constitucional suscitada no recurso diz respeito
a licitude da atuag¢do de motoristas privados cadastrados em
plataformas de transporte compartilhado em mercado até

entdo explorado por taxistas.

3. As normas que proibam ou restrinjam de forma

desproporcional o transporie privado individual de

passageiros sdo inconstitucionais porque: (i) ndo ha regra

nem _ principio  constitucional que prescreva a

exclusividade do modelo de tdxi no mercado de transporte
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individual de passageiros; (ii) é contrario ao regime de

vre iniciativa e de livre concorréncia a criacdo de

reservas de mercado em favor de atores econdmicos ja

estabelecidos, com o propésito de afastar o impacto

gerado pela inovagcdo no setor; (iii) a possibilidade de

intervencdo do Estado na ordem econdmica para

preservar o mercado concorrencial e proteger o

consumidor ndo pode conirariar ou esvaziar a livre

iniciativa, a ponto de afetar seus elementos essenciais. Em

um regime constitucional fundado na livre iniciativa, o

legislador ordindrio ndo tem ampla discricionariedade

para suprimir espacos relevantes da iniciativa privada.

4. A admissdo de uma modalidade de transporte individual
submetida a uma menor intensidade de regulagdo, mas
complementar ao servico de tdxi afirma-se como uma
estratégia constitucionalmente adequada para acomodagéo
da atividade inovadora no setor. Trata-se, afinal, de uma
opg¢do que: (i) privilegia a livre iniciativa e a livre
concorréncia; (ii) incentiva a inovagdo; (iii) tem impacto
positivo sobre a mobilidade urbana e o meio ambiente; (iv)
protege o consumidor; e (v) é apta a corrigir as ineficiéncias
de um setor submetido historicamente a um monopdlio “de

fato”.

5. A Unido Federal, no exercicio de competéncia legislativa
privativa para dispor sobre trénsito e transporte (CF/1988,
art. 22, XI), estabeleceu diretrizes regulatérias para o
transporte privado individual por aplicativo, cujas normas
ndo incluem o controle de entrada e de prego. Em razdo
disso, a regulamentagcdo e a fiscaliza¢do atribuidas aos
municipios e ao Distrito Federal ndo podem contrariar o
padrdo regulatério estabelecido pelo legislador federal. 6.

Recurso extraordindrio desprovido, com a fixa¢do das
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seguintes teses de julgamento: “1. A proibi¢do ou restricdo
da atividade de transporte privado individual por motorista
cadastrado em aplicativo é inconstitucional, por violagdo aos
principios da livre iniciativa e da livre concorréncia; e 2. No
exercicio de sua competéncia para regulamentag¢do e
fiscalizacdo do transporte privado individual de
passageiros, os Municipios e o Distrito Federal ndo podem
contrariar os pardmetros fixados pelo legislador federal
(CF/1988, art. 22, XI)” (STF, RE 1.054.110-SP, Tribunal

Pleno, julgamento no dia 09 de maio de 2019 — g.n.).

Para completar, atengdo peculiar demanda o § 1° do art. 4° da Lei n°
17.180/19. O dispositivo, como jd visto, cuida de transporte de caddveres e restos
mortais, quando este perpassa os limites territoriais do Municipio de Sdo Paulo.

Confira-se novamente a sua redagdo:

O transporte de caddveres ou restos mortais decorrentes de
exumacgdo, realizado por veiculos condutores provenientes
de outras cidades dentro do Municipio de Sdo Paulo,
somente serd permitido quando o ébito ou a inumagdo
tiverem ocorrido fora da cidade de Séo Paulo, ou quando o
cadaver for destinado a inumagdo ou cremagdo em outro
Municipio.

Ocorre que, ao tratar de transporte de caddveres ou restos mortais que se
estende para fora da base espacial do Municipio, a disposicdo normativa
contraria a reparticdo constitucional de competéncias que atribui ao Municipio
competéncia para legislar sobre tema de interesse local (art. 30, | e V, da
Constituicdo Federal) e ao Estado a competéncia residual (art. 25, § 1°, da

Constituigdo Federal).

Ora, a atividade de transporte que ultrapassa os limites do Municipio de
Sdo Paulo ndo constitui interesse local, sendo regional. Desta forma,

inconstitucional previsdo em ato normativo municipal sobre tal questdo.
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Neste sentido, o Ministro Marco Aurélio do Supremo Tribunal Federal j&

afirmou com clareza:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. AUSENCIA DE VULNERACAO
A CARTA DA REPUBLICA. NEGATIVA DE SEGUIMENTO. 1. O
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo acolheu pedido
formulado em apelagdo, consignando (folha 176 a 178): [...]
A Constituicdo Federal determina a competéncia dos
Municipios para ‘legislar sobre assuntos de interesse local’ e
‘organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servicos de interesse local...” (art.
30, incs. | e V). A expressdo ‘interesse local’ diz respeito a
fatos que se desenvolvam dentro dos lindes da comuna, de
modo que, segundo o preceito constitucional mencionado, os
Municipios tém competéncia legislativa tdo-somente em
relagdo a tais assuntos. Nas questdes que transcendem os
lindes fisicos do Municipio, de regra a competéncia
normativa pertence ao Estado, consoante o que dispde o
artigo 25, § 1° da Constitui¢do. [...] Na realidade, as rés ndo
vém impedindo a autora, empresa funerdria particular de
outro municipio, de promover o transporte intermunicipal de
corpos de pessoas falecidas, a pedido dos familiares. E nem
poderiam fazé-lo, face & legislagdo mencionada. A
controvérsia cinge-se da comercializacdo de produtos
funerdrios, como urnas, flores etc.,, & prestagdo de outros
servicos complementares. De se convir, entretanto, que a Lei
Estadual n® 9.055/94, em consondncia, também, com a Lei
Maior, estabelece em seu artigo 1° que o ‘servico de
transporte intermunicipal de caddveres, inclusive «a
comercializagdo de caixdes, urnas funerdrias e a prestagdo
de outros servicos a ele complementares, sdo livres a
iniciativa privada, vedada a garantia de exclusividade em

virtude de localiza¢do da empresa que o realize’. Cuidando-
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se de questdo que transcende os lindes fisicos do Municipio
de Campinas, a competéncia normativa, como j& salientado,
pertence ao Estado. Consequentemente, ndo pode a
legislagdo municipal de Campinas colocar obstdculos ao
transporte de caddveres que se destinem a outros municipios
— servico que, segundo o dispositivo legal referido, abrange
a comercializagdo de produtos e outros complementares -, a
pretexto de regular matéria de interesse local. [...] 2. O
processamento do extraordindrio pressupde encontrar-se o
recurso enquadrado em uma das alineas do inciso lll do
artigo 102 da Carta da Repuiblica. Na maioria dos casos,
evoca-se a alinea ‘a’ e, entdo, cumpre ao recorrente,
consideradas as premissas do acérddo impugnado,
demonstrar a transgressdo de texto constitucional. Isso ndo
ocorre na hipétese dos autos. Na espécie, a Corte de origem
concluiu que em se tratando de transporte intermunicipal, a
competéncia normativa é do Estado. Assim, descabe
vislumbrar violéncia o artigo 30, incisos | e V, da Constituicdo
Federal, diante do registro feito no acérddo, de estar em
jogo transporte intermunicipal. 3. Ante o quadro, nego
seguimento ao recurso extraordindrio” (STF, RE 237.204-SP,

Rel. Min. Marco Aurélio, 26-08-2009, DJe 14-09-2009).

Por todo o exposto, conclui-se que ndo se afiguram legitimas as disposi¢des
impugnadas na presente acdo, de sorte que se faz necessdrio, com fundamento
no art. 144 da Constituigdo Estadual combinado com os arts. 1°, 25, § 1°, 30, 1 e

V, e 170, caput e incs. IV e V, da Constituicdo da Republica:

1) conferir interpretagdo conforme ao art. 1°, ao art. 2°, ao caput e ao §
1° do art. 3° da Lei n° 17.180, de 25 de setembro de 2019, do
Municipio de Sdo Paulo (que versam sobre a concessdo dos servigos
cemiteriais e funerdrios), a fim de que seja excluida qualquer

interpretagdo no sentido de que os servicos cemitérios, de crematério e
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funerdrios, em sentido amplo, embora sejam considerados servicos
4 ’
publicos municipais, ndo possam ser prestados em regime de livre

iniciativa e de livre concorréncia paralelamente por agentes privados;

2) declarar inconstitucional o caput, 0 § 1°, a expressdo “somente liberando
o caddver para transporte ds agéncias funerdrias municipais ou
concessiondrias” constante do § 2° e o § 3° do art. 4° (dispositivos
relacionados ds restricdes relacionadas ao transporte de caddveres e
restos mortais) e o art. 8° (dispositivo relativo a comercializagdo de
plano funerdrio), todos da Lei n° 17.180, de 25 de setembro de 2019,

do Municipio de Sdo Paulo.

Para finalizar, em razdo da relagdo de dependéncia com as disposi¢cdes
legais impugnadas, também se faz necessdrio declarar a inconstitucionalidade,
por arrastamento, do § 1° do art. 7°, do § 1° do art. 22, do § 1° do art. 67, da
expressdo “sé” constante do caput do art. 70, do caput e dos §§ 1° a 3° do art.

74 e do art. 75, todos do Decreto n° 58.965, de 25 de setembro de 2019

IV = PEDIDO LIMINAR

Presentes os pressupostos do fumus boni iuris e do periculum in mora,
bastantes para autorizar a suspensdo liminar da vigéncia e eficdcia dos preceitos
normativos impugnados. A aparéncia do bom direito se mostra inquestiondvel pela
apreciagdo de todos os motivos acima elencados, a demonstrar a

inconstitucionalidade das disposicdes normativas do Municipio de Sdo Paulo.

O perigo da demora decorre do imediato impacto que a recente lei
acarreta junto ao mercado de servigos cemiteriais, de cremagdo, funerdrios e de
comercializa¢do de planos funerdrios no Municipio de Sdo Paulo e, por
conseguinte, aos consumidores que, num momento de particular vulnerabilidade,
poderdo encontrar menos opgdes para o funeral, sepultamento e cremagdo de
seus familiares, caso o setor econdmico afetado reste imobilizado. O perigo da

demora ainda vem relacionado das concessdes que o Municipio pretende realizar,
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em breve, uma vez que as normas atacadas atingem as condi¢cdes de sua

realizagdo para eventuais interessados.

Diante do exposto, requer-se a concessdo da liminar, para fins de suspensdo
imediata da eficdcia dos dispositivos legais impugnados: caput, o § 1°, a
expressdo “somente liberando o caddver para transporte as agéncias funerdrias
municipais ou concessiondrias” constante do § 2° e o § 3° do art. 4° e o art. 8°,

todos da Lein® 17.180, de 25 de setembro de 2019, do Municipio de Sdo Paulo.

V - PEDIDOS

Diante do exposto, apds o recebimento e o processamento da presente

agdo, requer seja julgada procedente para:

1) conferir interpretagdo conforme ao art. 1°, ao art. 2°, ao caput e ao §
1° do art. 3° da Lei n° 17.180, de 25 de setembro de 2019, do
Municipio de Sdo Paulo, a fim de que seja excluida qualquer
interpretagdo no sentido de que os servicos cemitérios, de crematério e
funerdrios, em sentido amplo, embora sejam considerados servicos
publicos municipais, ndo possam ser prestados em regime de livre
iniciativa e de livre concorréncia paralelamente por agentes econémicos

privados;

2) declarar inconstitucional o caput, o0 § 1°, a expressdo “somente liberando
o caddver para transporte das agéncias funerdrias municipais ou
concessiondrias” constante do § 2° e o § 3° do art. 4° e o art. 8°, todos
da Lei n° 17.180, de 25 de setembro de 2019, do Municipio de Sédo

Paulo;

3) declarar inconstitucionais, por arrastamento, o § 1° do art. 7°,0 § 1° do
art. 22, 0 § 1° do art. 67, a expressdo “sé” constante do caput do art.
7° o caput e 0s §§ 1°a 3 do art. 74 e o art. 75, do Decreto n® 58.965,
de 25 de setembro de 2019, do Municipio de Sdo Paulo.
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Requer-se a requisicdo de informac¢des & Cédmara Municipal e ao Prefeito
Municipal de Sdo Paulo e a citagdo da douta Procuradora-Geral do Estado,

protestando por nova vista, posteriormente, para manifestacdo final.

Termos em que, pede-se deferimento.

Sdo Paulo, 20 de janeiro de 2020.

Gianpaolo Poggio Smanio

Procurador-Geral de Justica
pss
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Protocolado SEI n° 29.0001.0069995.2019-88

Assunto: Representacdo para o controle de constitucionalidade de dispositivos da Lei n°

17.180/2019, do Municipio de S&o Paulo

pss

1.

Distribua-se a peticdo inicial da agdo direta de inconstitucionalidade no

Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.

Promovo o arquivamento da representagdo no tocante aos dispositivos que
atacam as regras relativas a concessdo dos servicos funerdrios no Municipio
de Sé&o Paulo, contempladas pela Lei n° 17.180/2019, uma vez que, no
ambito do controle abstrato de constitucionalidade, ndo se revela admissivel
analisar afronta indireta a normas constitucionais, isto é, ofensa que
demanda a andlise de fatos ou de legislagdo infraconstitucional. Com
efeito, o exame da legitimidade das condi¢ées da concess@o dos servicos
pUblicos funerdrios — tabelamento de precos e divisdo em lotes — envolve
questoes fdticas que ndo podem ser apreciadas na presente via do controle

concentrado.

Oficie-se ao interessado, informando-lhe a propositura da agdo, com cépia

da peti¢do inicial.

Sdo Paulo, 20 de janeiro de 2020.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

39

=
*

Matéria DOCREC 478/2022. Documento digitalizado e autenticado por ANDRE MARCON, juntado ao DOCREC 478/2022 por ANDRE MARCON. Sua validade pode ser conferida em
EstdWBsisRiegiscansylia sagRa % sereeb UiAmA Aty BSCEmaatNiBIR 3836480 SMANIO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 24/01/2020 as 13:03 , sob o numero 20088051020208260800.

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2008805-10.2020.8.26.0000 e codigo FOFD66C.



