JOSE PAULO SEPULVEDA PERTENCE

i
A PEC 471-A e a Consulta

1. A Comisso Especial da Camara dos Deputados instituida para
apreciar a Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) 471-A aprovou substitutivo
oferecido pelo Relator, o Sr. Deputado Jodo Matos, do seguinte teor, no que

interessa:

"Art. 1° O art. 236 da Constituicdo passa a vigorar acrescido do
sequinte § 4°:

Art. 236 ...

§4°. A inobservancia do prazo fixado no § 3° deste artigo fmportaréd a
pratica de ato de improbidade administrativa nos termos da lei (NR).
Art. 2° Fica outorgada a delegacdo da titularidade dos servicos
notariais e de registro agueles designados substitutos ou
responsaveis pelas respectivas funcées até 20 de novembro de 71994
© que, na forma da lel, encontrarem-se respondendo pela serventia
ha no minimo cinco anos ininterruptos imediatamente anteriores

data de promulgagdo desta Emenda Constitucional "

2. Q § 37 do art. 236 da Constituicdo, referido no proposto § 4° pelo
substitutivo, dispbe;

‘Art, 236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em
carater privado, por delegacdo do poder publico.

(...)

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de
concurso publico de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer
serventia fique vaga, sem abertura de coneurso de provimento ou de

remoc&o, por mals de seis meses”

3. Tem-se, pois, que o substitutivo aprovado pela Comissdo Especial

propde a introdugdo no texto constitucional:
a} De uma regra permanente, 0 § 4° do art. 236, tendente g reforgar a

exigéncia de concurso publico para a selecdo dos delegatarios da

‘atividade notarial e de registro”, a ser aberto no prazo de seis meses da
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vacancia da serventia, na medida em que comina a omissao da autoridade
compelente as sancdes da improbidade administrativa (CF, art. 37, § 4°),

b) De uma regra transitéria que outorga a delegacao da titularidade dos oficios
atualmente vagos a quem satisfazer aos dois requisitos  temporais
estabelecidos: que tenham sido designados substitutos ou responsaveis
pela serventia até 20 de novembro de 1994 - isto &, até a vespera da
publicagao e entrada em vigor da L. 8.935/94, que ‘regulamenta o art. 236
da Constituigo Federal’ —, e que nessa situagdo se mantenham, pelo
IMEnos, NOS ciNco anos ininterruptos anteriores a promulgacao da emenda
constitucional proposta.

4. O objeto da consulta com que me distingue a Anoreg/Br —
Associagao dos Notdrios e Registradores do Brasil — é a constitucionalidade ou
nao da norma transitéria do substitutivo, & vista do disposto no art. 37, 11, e no art.
236, § 3° da Constituicdo antes transcrito (n.1, supra), dado o art, 60, § 4°, |V, da
Lei Fundamental, que veda seja objeto sequer de deliberacdo a proposta de

emenda "tendente a abolir (...) os direitos e garantias individuais”,

11
Emendas & Constituicao Inconstitucionais

5. Compreende-se a preocupagao subjacente & consulta.

6. O poder de reforma da Constituicdo é uma fungdo por ela propria
instituida: do seu exercicio derivam normas constitucionais, mas secundarias, que
encontram no texto originaric da Lei Maior, que o institui e regula, ¢ fundamento

de sua validez e conseqlente incorporagao a Constituicdo mesma.

7. Vale dizer que pende a validade das emendas constitucionais
promulgadas ndo apenas da observancia das normas processuais ditadas &
elaboragéo delas, mas também, se for o caso — especialmente, nas constituigoes
rigidas — do respeito aos limites materiais impostos pela Constituicio originaria a
sua alteracao: segue-se ser indiscutivel, em tese, a possibilidade de emendas

constitucionais formal ou materialmente inconstitucionais.
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8. S&o assertivas que - salvo rarissimas excecgdes, como as de Carf
Schmitt & de Loewenstein — se podem considerar incontestaveis na teoria geral
das constituicdes, de modo a dispensar referéncias bibliograficas daqui ou de
alhures.

9, Questao diversa é indagar da efic4cia real que a esse axioma tedrico
tem emprestado a jurisdicdo constitucional do controle de validade de normas,

malgrado a sua virtual universalizagdo a partir do segundo pos-guerra.

10. Assim e que a Suprema Corte dos Estados Unidos — modelo inicial
do nosso complexo sistema de controle da constitucionalidade de leis -, @mbora
provocado por diversas vezes, jamais se abriu ao exame da validez material de
uma emenda a Constituigdo ou a declarar a invalidez substancial de qualquer

delas, assim como rejeitou as arglicdes de vicios processuais’.

11. A mesma orientagao restritiva foi triihada pela Suprema Corte de
Justiga da Argentina, até quando, em 1999, no Caso “Fayt’, declarou
inconstitucional dispositivo da ampla revis8o constitucional de 1994, no ponto em
que minimizou a garantia de vitaliciedade dos magistrados e que se entendeu

excedente dos limites materiais da lei convocataria da Convencao®.

12. O ativo Tribunal Constitucional Federal da Alemanha — nos dias de
hoje, tio celebrado por nosso Supremo Tribunal Federal —, embora nao ponha em
duvida o seu poder de fazé-lo, nunca declarou a invalidez de uma emenda a Le/
Fundamental de Bonn — malgrado, num dos casos, com expressiva dissidéncia e
criticas doutrinarias de peso, quando entendeu constitucional a quebra do sigilo de
correspondéncia e de comunicacdo por decisfo administrativa insusceptivel de

controle jurisdicional®.

13. No Brasil — diferentemente dos paises referidos, além de outros
tantos que se tem mantido no ponto na mesma linha de rigorosa contencédo —, o
Supremo Tribunal Federal jamais se negou a decidir das arglices de

inconstitucionalidade formal ou material da emenda & Constituicdo Federal que lhe

' Osear Vithena Vieira: A Constitui¢do e sua Reserva de Justiga, Malheiros, 1998, p.
147 s5.
? Alberto R. Dalla Via: Coleccion de Andlisis Jurisprudencial — Derecho Constitucional,
La Ley, p. 120,

Oscar Vilhena Vieira, ob. cit, p. 148° Gimar Ferrejra Mendes: Controle de
Constitucionalidade, Saraiva, 1990, p. 100,
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foram submetidas e, no regime vigente da Lei Fundamental de 1988, a acolhé-las

por diversas vezes, total ou parciaiments®.

14, Ja ao fim da Primeira Republica, a proposito da extensa reforma
constitucional patrocinada pelo Presidente Arthur Bernardes, o Tribunal, sem
discrepancia nem maior discussdo, declaroy-se competente para decidir da
implgnacac & validade formal da emenda, embora, por maioria de votos, &

repelisse®.

15, O tema voita a pauta, sob a Carta de 1969, no MS 20.257, quando se
afirmou o cabimento do mandado de seguranca e a legitimacéo ativa de qualquer
congressista para impugnar a mera tramitagdo das propostas tendentes a ofender
as clausulas de intangibilidade da Constituicio — entao, ainda reduzidas 3
Federagio e & Republica®™ constituia-se, assim — a partir da vedacao de que a
proposta de emenda tendente a abalir clausulas pétreas fosse sequer “objeto de
deliberagdo” —, a unica modalidade de controle jurisdicional preventivo de normas
no direito brasileiro, construg@o que viria a ser reafirmada varias vezes, sob o

regime vigente’.

16. A freqléncia com a qual muitas das sucessivas emendas 2
Constituigao tem sido submetida ac crivo do Supremo Tribunal Federal e a
naturalidade com que este se tem disposto a apreciar cada uma das nUMerosas
arguicoes de invalidez, assim como a acolher, total ou parcialmente. diversas
delas, ndo se podem imputar exclusivamente a uma maior abertura das Oitimas
geracoes dos seus juizes a essa que é a mais eminente das modalidades do seu
poder de controle da legitimidade de todas as escalas de normas

infraconstitucionais.

" V.g., ADin 926-MC, 01.09.93, rel. Sydney Sanches; RTJ 152/85; ADin 939, rel. Sydney
Sanches, RTJ 151/755: ADin 2031, rel. Ellen Gracie; ADin 2.135-MC, rel. Néri da
Silveira; ADins 3.105 e 3.128, 18.08.04, red. Joaquim Barbosa:.

" HC 18.178, rel. Moniz Barreto, 27.09.1926, Arg. Judic., 1931, XVIl 5/342; RFor 47/748,
Gilmar Mendes, ob. cit. p. 103; JP.S. Pertence: Controle de Constitucionafidade das
Emendas Constitucionais, RBDP 1/135,

M3 20.257, 08.10.80, rel. Moreira Alves, RTJ 99/1031

"V.g.. MS 22.503, 08.05.98, rel. Mauricio Correa: MS 23.04 7, Rel. Pertence.
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17. Essa inédita abertura da Corte ao controle da constitucionalidade de
emendas constitucionais — sem divida, a sua fungao politicamente mais delicada
- antes se ha de atribuir a imperativos da Constituicio de 1988, cuUja guarda the
foi confiada: assim, em primeiro lugar, as dimensdes e ao carater analitico da
propria Lei Fundamental; depois, 2 demogcratizac@o, quiga, seu paralelo, da
legitimidade & provocagéo do controle abstrato da constitucionalidade de normas
de toda e qualquer hierarquia infraconstitucional; finalmente, 4 extensao nominal
do rol das clausulas pétreas, em particular, entre elas, a dos “direitos e garantias
individuais" (CF, art. 60, §4°, IV).

18, E notorio que o alcance dessa clausula ampla de intangibilidade, que
a Constituicdo opds ao peder de emenda, o Supremo Tribunal Federal se tem
recusado a restringir ao rol — ja em si extremamente generoso -, do seu art, 5° (no
qual, de resto, se inseriram incisos, quais os relativos aos crimes hediondos (CF,
art. 5° XLIiI, onde — como observou certa feita o em. Ministro Gilmar Mendes —
ndo se podem divisar nem direitos nem garantias individuais, mas, ao contrério,

nitida inspiracéo restritiva a liberdade).

19. Pelo contréario — na linha preconizada pela em. Ministra Carmén Licia
— tende o Supremo Tribunal Federal a expandir a latitude do bloco de
superconstitucionalidade do art. 60, §4° IV, até onde se possam identificar
"desdobramentos do principio da intangibilidade da esséncia da Constituicao™,

que se estendem a todos os direitos “havidos no sistema como fundamentais para

o homem™.
20. Malgrado em ambos os casos tenha sido voto vencide - quando me
honrava de compor o Supremo Tribunal Federal —, sdo exempiares dessa

orientagéo expansiva da clausula pétrea cogitada os julgamentos da ADin 939
que nela entendeu compreendida a regra da anterioridade da lei tributaria (CF, art.
150, 11}, 2)"°, e da ADin 3.568 — que, igualmente, erigiu ao nivel da intangibilidade

por emenda constitucional o art. 16 CF, de modo a declarar invalidado o art. 2° da

® Carmén Licia Antunes Rocha: “Limites Constitucionais a Competéncia de Reforma
Constitucional no Direito Brasileiro”, Ett. Ministro Adhemar F. Maciel Saraiva, 2001, p.
135, 141,

® Carmén Liicia Antunes Rocha, ob. loc. cits., p.158.

' ADin 939, 16.12.93, Ministro Sydney Sanches, RT. 151/755,

L~
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EC 52/06, que emprestava eficacia imediata a liberdade de coligagbes partidarias

assimétricas’’,

111

21. A vista da crénica jurisprudencial bosquejada, ¢ compreensivel a
cautela da consulente de forrar-se, desde logo, a impugnacées que possam surgir,
ainda no curso do trdmite no Congresse Nacional, & constitucionailidade da
referida PEC 471-A, a qual, antes ou depois de sua eventual aprovagéo e
promuiga¢ao, nao é improvével que venha a ser questionada perante o Supremo

Tribunal Federal.

22. Malgrado compreensivel a consulta antecipada, a duvida possivel

que lhe esta subjacente nao se me afigura de maior consisténcia.

23. Cuidando-se, ndo de projeto de lei, mas de proposta de emenda
constitucional — e pressuposta a inexisténcia de vicios processuais (CF, art. 60,
§§2° e 3°) ou circunstanciais (CF, art. 60, §§ 1° e 5°) — & sua eventual aprovagio
pelo Congresso Nacional, sé se poderia opor algum dos limites materiais ao seu
poder de emenda & Constituigo, que — afora além dos relativos a Republica e ao
sistema presidencialista, que, por forga do piebiscito de 1993, também |he entendo

subtraidos'® — s&o os estabelecidos taxativamente pela Constituico mesma'®,
¢

"' ADin 3.685, 22.03.06, Ministra Ellen Gracie, RT.J 199/3
" Marcelo Cerqueira — Revisdo, reforma constitucional e plebiscito em Grau-Guerra,
Direito Constitucional - Ett Paulo Bonavides, 2003, p. 113,
"® CF: "Art. 80, §4°. "Ndo sers objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente a
abolir: | — & forma federativa do Estado; If — o voto direto, secreto, universal @ periodico; It
- & 8eparacdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais”.
'° A tese da imunidade da alteragéo por emenda constitucional de disposigdo do ADLT foi
submetida a0 STF, ADin 830, mas repelida — nesse ponto, sem discrepancia — nos termos
do voto condutor do em. Ministro Moreira Alves, do qual extrato: “Para a sustentagdo
dessa imunidade se alega ndo sé que o processo de emenda constitucional disciplinado
no artigo 60 da Constituigdo ndo se aplica ao ADRCT, porquanto este de autonomia
instrumental, mas tambeém que, sendo o ADCT integrado por normas de excecdo
transitorias as regras da parte transitoriedade a impossibilidade de vir a tornar-se perene
por sucessivas alteragdes de prazo.

Ambas as alegagdes sdo de manifesta improcedéncia.

//
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24, De logo, abstraida a incidéncia dos limites formais explicitos (ou
implicitos) do art. 60, caput §§ 1°, 2° ¢ 5°, da Constituicdo, ndo constitui obstaculo
relevante a sua validez que a emenda cogitada substantive alteragao ou adicéo de
norma transitoria fato sensu ao ADCT promuigado juntamente com a Lei
Fundamental originaria.

25, Se, desse modo, & admissivel alterar as originarias  regras
constitucionais transitérias, -~ ndo me convengo de que, ja& na vigéncia da
Constituiclo, fosse inadmissivel, por si 50, que se lhes acrescentem normas
constitucionais de eficacia tempordria, que, de igual modo, prescrevam, para

hipoteses deterrinadas, excecoes a regras permanentes do texto constitucional.

Contendo as normas constitucionais transitérias excegées & parte permanente da
Constituigdo, ndo tem sentido pretender-se que o ato que as contem segja independente
desta, ale porque € da natureza mesma das coisas, que para haver excecdo, é
hecessario que haja regra, de cujg existéncia aquela, como excecdo, depende. A
enumeracio auténoma, obviamente, ndo tem o conddo de dar independéncia aquilo que,
por sua natureza mesma, ¢ dependente.

A autonomia da numeragio se justifica por motive de ordem pratica: o de evitar, no

texto permanente da Constifuicdo, dispositivos que, exaurida fotalmente suz eficacia
provisoria, perdem a vigéncia.”
'* A tese da imunidade da afteragdo por emenda constitucional de disposicdo do ADLT foi
submetida ao STF, ADin 830, mas repelida — nesse ponto, sem discrepancia — nos lermos
do voto condutor do em. Ministro Moreira Alves, do qual extrato: "Para a sustentacéo
dessa imunidade se alega ndo s6 que ¢ processo de emends constitucional disciplinado
no artigo 60 da Constituigdo ndo se aplica ao ADCT, porquanto este de autonomia
instrumental, mas também que, sendo o ADCT integrado por normas de excecdo
transitorias as regras da parte transitoriedade a impossibilidade de vir a tornar-se perene
por sucessivas alteracdes de prazo.

Ambas as alegagbes sdo de manifesta improcedéncia,

Contendo as normas constitucionais transitorias excegdes a parte permanente da
Constituigdo, ndo tem sentido pretender-se que o alo que as contém seja independente
desta, ate porque ¢ da nalureza mesma das coisas, que parg haver excegdo, &
necessario que haja regra, de cuja existéncia aguela, como excegdo, depende. A
enumeragdo auténoma, obviamente, nao tem o conddo de dar independéncia aquilo que,
por sua natureza mesma, é dependente,

A autonomia da nurmeragéo se justifica por motivo de ordem pratica: o de evitar, no
texto permanente da Constituigdo, dispositivos que, exaurida totalmente sua eficicia

provisoria, perdem a vigéncia,”
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26. Nesse sentido, tem sido a pratica do regime constitucional de 1988,
cuja invalidade jamais se declarou. Certo. porém, que ela e objeto de severa
critica de um dos mais notéveis publicistas brasileiros, o d. José Afonso da Silva’®,
que — com base no conceito de "disposicbes constitucionais transitorias” do
tambem notavel e saudoso Raul Machado da Horta, verbera com acritude a
descoberta dessa “cofsa” inusitada de emendar disposicoes transitérias ou de
acrescentar outras - de sorte que, no momento da Constituigdo, o Ato das
Disposigbes Constitucionais Transitérias se compunha de 70 artigos, e ja nao

eram poucos; agora ja sao 94...".

27, Vejo-me na contingéncia audaciosa de opor reparo a visao ortodoxa
do que possa ser uma disposicdo ou norma constitucional fransiforia, da qual

arranca a critica acerba & “coisa inusitada”, do mestre venerave|.

28. E que, com todas as vénias, norma ou disposicado constitucional
transitoria € locugo que ndo tem um sentido univoco, de modo a adstringir-se
aquela que estabelece exce¢éo & vigéncia imediata de uma nova Constituicéo: ela
alcanca tambem aquelas que. na vigéncia da Constituicdo, prescrevam excecdes
de ambito temporal resirito — a termo ou condicional — & eficacia juridica da norma

permanente da Lei Fundamental.

29, Nao ha principio ou regra da Constituicdo que vede a edicdo de
emenda constitucional de eficicia temporaria; a sua Incorporaco ao texto
originario do ADCT (V.g. ECR 1/94; EECC 10/96: 12/96; 17/97; 21/99; 24/00;
37/02; 42/03) pode ndo responder & melhor técnica, mas em nada Ihe afeta a
vaiidade, o que, na hipotese em consideragdo, mais se justifica, pois a eficacia do
dispositivo, menos que temporaria, é instantanea, exaurindo-se com a mera

promulgagao da emenda proposta.

30. De qualquer sorte, a discusséo & ociosa no caso: a PEC 471-A, na
triliha da recomendacgdo da doutrina mais ortodoxa (assim, v.g., Fontes de
Miranda, Celso de Mello e Mancel G. Ferreira Filho, para as emendas

constitucionais em geral'®), nao se propde a aditar o seu art. 2° ao ADCT.

'* José Afonso da Silva — Comentério Contextual i Canstitui¢do, Malheiros, 20085, p.
892,

" Cf. informagdes da PGFN da lavra do Il Dr. Oswaldo Othon Saraiva F., incorporadas,
no ponto, ao voto condutor do em. Ministro Sydney Sanches, na ADin 939,

-
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31. Verdadeiramente importa assinalar e que, cogitando-se de uma
emenda a Constituicdo — seja ela de eficacia transitoria stricto sensu, temporal (a
termo ou condicionada) ou instantanea, esgotando-se com a promulgacac mesma
— @ norma que veicule — satisfeitos os requisitos formais pertinentes ~ tera
estatura hierarquica de preceito da Constituicao e, portanto, forca de suspender —
nos lindes temporais de sua aplicabilidade ~, 0s mandamentos permanentes da
Constituigéo, salvo, unicamente, que a sua validade se possam opor as restrigdes
materiais intransponiveis ao poder de reforma de Lei Fundamental: saber se esse

€ 0 caso & o objeto nuclear deste parecer.

IV

32. Dos limites materiais ao poder de emenda — as chamadas clausulas
petreas — a consulta aventa, ela mesma, a exclusiva possibilidade de questionar-
se a validez do art. 2° da PEC 471-A a vista do art. 60, §4°, IV, da Constituicdo -
se, na proibigao nela contida de propostas tendentes a abolir "os direitos e
garantias individuais”, se hajam de compreender as regras impositivas do

concurso publico, inscritas no art. 37, il, e no art. 236, §3°, da Carta Magna.

33, Ambos o0s preceitos suscitados n@o constituem. em si mesmos,
“direitos e garantias individuais”, mas, apenas, imperativos da administracdo
publica em geral, a do art. 37, 11, e no art, 236, §3°, especificamente, da delegagao

dos "servigos notariais e de registro”.

34, Nao obstante, & manifesta a imbricacéo dessas regras impositivas do
concurso publico com o principio fundamental da isonomia (CF, art. &°, caput):
assim, a Constituicdo do Império, de 1824 (art. 179, 14) ja inscrevera no rol das
‘garantias dos direitos civis e plblicos dos cidadaos" - embora jamais o tenha
implementado ~ que “todo o cidaddo pode ser admitido aos cargos publicos civis,
politicos ou militares, sem outra diferenca que ndo seja de seus talenios e

virtudes”,
35, E manifesta, contudo, a impertinéncia da evocacdo, na hipotese

considerada, do art. 37, Il, CF, cujo ambito material se adstringe a exigéncia do

concurso publico para “a investidura em cargo ou emprego publico”, que nao

9
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compreende, em si, a delegagao do “ingresso na atividade notarial ou de registro”

cujo desempenho ndo constitui "investidura em cargo ou emprego publico”.

36. Certo — a propésite da indagagdo sobre estar ou ndo o titular dos
'servicos notariais e de registro” submetido a aposentadoria compulséria por idade
-, @ questao suscitou acesa polémica, no Supremo Tribunal Federal, quando
prevaleceu — néo obstante a dicgdo expressa, de que seriam eles “sxercidos em
carater privado, por delegacdo do poder publico" —, a afirmagéo ortodoxa de que

seriam eles, em sentido lato, servidores publicos’’

37. Entao vencido — na companhia honrosa dos Ministros Rezek e Marco
Aurélio -, sigo convencido aos fundamentos do voto entéo proferido’®,

Y RE 178. 236, 07.03.96, rel. Ministro Octavio Galotti

" “Sou insuspeito de qualquer simpatia por esses residuos de uma visao patrimonialista
do servico publico que ainda mercam certas peculiaridades do regime das chamadas
fungbes notariais e de registro, @ que, ao meu ver, embora © lamente, estdo
absolutamente translicidas no art. 236 da Constituicdo, Gostaria, por isso, de expressar a
minha antfpatia pelo regime constitucional dessas fungbes, acompanhando a maioria;
farento nédo poder fazé-lo por ndo conseguir me convencer das razées 150 doutamente
expostas.

O problema que esta em causa & unicamente saber se o titular de oficio notarial oy
de registro & servidor publico para os efeitos do art, 40 da Constituicdo,

Néo tenho davida de que se trata de servigo publico, e ai me dispenso de outras
consideragoes, lanto se ‘sangrou na veia da satde' para mostrar o que me parece
patante,

Cuida-se sim de um servigo publico, o que, porém, néo resolve, por 5 50, o status
do seu agente; nem todo servigo publico é executado por servidor publico, e o exemplo
tipico € o do servigo publico prestado por delegacdo do Estado, como ests no art. 236 da
Constituiggdo. Ndo se pode conceber que o Estado delegue a prestagdo de servico a quem
@ servidor pablico. Q delegado, é elementar, exerce a delegacdo em nome proprio; o
servidor o faz em nome do Estado, ‘presenta o Estado’ para fazer honra & linguagem do
saudoso Pontes de Miranda,

E verdade que, relator do RE 141.343, Lex 140/687, entendi, ja no regime da
Constituido de 1988 e & luz do art. 236, que o serventudrio, o oficial de registro ou
notério eram funciondrios publicos para efeitos penais, segundo o art. 327 do Cddiga
Penal. Mas também ¢ sabido que a concepgao de funcionario publico, deste citade artiga
¢ ostensivamente mais ampla do que a da Constituicdo e, particularmente, a do art. 40
desta. Basta notar, como decorre claramente do paréagrafo do art. 327 do Codigo Penal,
que agemes de empresas estatais se consideram funciondrios publicos para efeitos
penais. O gue dispensa outras consideragdes no sentido de que nao apenas os

10
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38. Note-se que, nesse sentido, o dos votes vencidos no mencionado RE

178.236, sempre se orientou a melhor doutrina'®,

39, O tema voltou & pauta do Supremo Tribunal, quando o novo texto do
art. 40 CF, ditado pela EC 20/98 (reprisado pela EC 41/03), tornou explicito o que,
para mim, ja decorria do art. 236: que o regime previdenciario do servidor publico

-~ em especial, 0 de sua aposentadoria, incluida a compulsoria — 56 compreendia

servidores pablicos, no sentido constitucional, s@o funcionérios publicos para efejtos
panais,

A investidura por concurso publico também ndo me impressiona  para
caracterizagdo do notario como servidor publico, De um lado, no exemplo escolar de
exercicio de servigo plblico por delegagdo, que é o da concessdo do servigo publico, a
Constituigdo impde ficitacdo, que &, mutatis mutandis, uma forma de concurso. Neste
Flenario, alias, ja levamos a exigéncia do concurso pblico também aos empregos em
sociedades estatais, sem com isso afirmar que se tratava de servidores publicos (refiro-
me ao MS n° 21,322, de 03.12.93, Relator o Sr. Ministro Paulo Brossard).

Quanto ao problema da remuneragéo, assim como no passadq repetidamente se
disse que o falo de ndo descaracterizava o serventudrio, o oficial, como servidor publico,
tembem € certo que nédo basta caracterizd-lo como tal, quando a Constituigso os define de
modo diverso, como delegatarios de servico publico. Nao preciso lembrar hipdteses
classicas: pense-se apenas na concessao da obra publica em que tributos podem ser
arrecadados e apropriadoé por particulares como remuneragao.

O eminente Ministro Marco Auréfio, a meu ver, demonstrou com absoluta nitidez a
gritante diferenca entre o estabelecido, para ficar no nivel constitucional, pela ultima Carta
Constitucional, a de 1969, que dedicou os artigos 206 a 208 as serventias, e o disposto no
arl. 236 e seus paragrafos da atual Constituicéo.

Finalmente, depois de tantos votos tao substanciosos, que procuraram tirar do §1°

do art. 236 argumentos no sentido de que o oficial continua & ser um servidor publico,
para efeitos constitucionals, devo dizer que, data venja, me convenci, até pelo §1° de
que assim ndo ocorre: para dizer de responsabilidade de servidor publico nao seria
preciso prever que a lef o faria especificamente com relagdo & atividade dos oficials de
registro; tambem ndo era preciso prever que g lei regulara a fiscalizacao de sua atividade
pelo Poder Judiciario, pois, data venia o que o Estado exerce sobre 05 seus servidores e
poder disciplinar, e ndo fiscalizagdo, que & atividade de inspegdo de atividade alheia,
praticada em nome proprio”.
" V.g. Celso Anténio Bandeira de Mello — Serventias nao oficializadas, 03.10.83,
RDPUGL. 80/45; Hermann Roenick — Os tabelides e os registradores, Rev. Ajuris 80/192:
José Afonso da Silva - Comentdrio Contextual & Constituicdo, Malheiros, 2005, art,
236, p. 873.
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os “fitulares de cargos efetivos”, de modo a dele excluir notarios e registradores,
que exercem sua fung@o — malgrado pablica — nao, por provimento em cargo

efetivo, mas, em carater privado, por delegacao do Estado.

40, A partir dai, assim passaria a entender o Supremo Tribunal Federal,
contra um Unico voto vencido, no acérdao de 24.11.05, da lavra do em. Ministro
Eros Grau, que julgou procedente a ADin 2.602-MG, cuja ementa & eloguente —
RTJ 187/1:
"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PROVIMENTO N,
055/2001 .00 CORREGEDOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE MINAS GERAIS. NOTARIOS E REGISTRADORES. REGIME
JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS. INAPLICABILIDADE.,
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 20/98. EXERCICIO DE ATIVIDADE
EM CARATER PRIVADO POR DFELEGACAO DO PODER
PUBLICO. APOSENTADORIA COMPULSORIA AOS SE TENTA
ANQS. INCONSTITUCIONALIDADE.
1. O artigo 40, §1°, inciso Il, da Constituicdo do Brasil, na
redagae que lhe foi conferida pela EC 20/98, ests restrito gos cargos
efetivos da Unido, dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos
Municipios incluidas as autarquias e fundagées.
2. Os servigos de registros publicos, cartordrios e notariais
$80 exercidos em carater privado por delegacdo do Poder Publico-
servigo publico ndo-privativo.
3. Os notarios e os registradores exercem atividade
estatal, entretanto ndo sao titulares de cargo publico efetivo,
tampouco ocupar cargo publico. Ndo sdo servidores publicos, ndo
lhes alcangando a compulsoriedade imposta pelo mencionado artigo

40 da CB/88 - aposentadoria compulséria aos setenta anos de

idade.
4. Agdo  direta  de  inconstitucionalidade  julgada
procedente”,
41. Certo, maigrado assente nfo se tratar de exercicio de cargo ou
emprego publico — o que elide a invocagéo do art. 37, Il -, a norma especifica do

art. 236, §3° de Constituicdo também submete a concurso publico a delegacao

dos servigos notariais e de registro, embora para “exercicio em carater privado”.
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42, Dai que um espirito mais propicio a extensao desmesurada do
alcance das clausulas pétreas pudesse enxergar tambem aqui, na exigéncia de
concurso publico para a cogitada delegacdo, um corolaric do principio
fundamental da isonomia, como tal, intangive! 2 emenda constitucional tendente a

aboli-la: € um malabarismo exegético, que se me afigura desarrazoado.

43. De qualquer sorte, ainda que fosse de condescender com ele. nio se

chegaria ao ponto de entender inconstitucional a proposicac considerada.

44. E preciso nao perder de vista gue o vedado a deliberacdo — e, com
maior razdo, & aprovagdo do Congresso Nacional - & a proposta de emenda
‘tendente a abolir’, no topico considerado, "os direifos e garantias individuais”,
nao, porem, aquela que Ihes oponha restrigdo ditada por imperativas conjunturais
e irrepetiveis da realidade: este, o caso da PEC 741-A, no texto aprovado pela

comisséo especial da Camara dos Deputados.

45. E importante recordar que o texio aprovado e resultante de
ailteragbes & proposi¢éo primitiva, que the alteraram substancialmente a fisionomia

e o significado.

46. A proposta originaria simplesmente opunha o §3° do art. 236 CF, a
exigéncia do concurso a ser aberto até seis meses da vacancia da serventia, as
oracoes:
“.. ressalvada a situagdo dos atuais responséveis e substitutos,
investidos na forma da Lei, aos quais serd outorgada a delegacdo de
que trata o caput deste artigo”.
47. Diversas normas estaduais similares ja foram repelidas pelo

Supremo Tribunal Federal, por ofensivas do art. 2386, §3° da Constituicao, que -
diversamente do texto constitucional anterior (CF 69, art. 208) — abrira margem a

ressalva similar?,

“ V.g., ADin MC 522, 15.08.91, Galfotti, RTJ 137/590; ADin 126-RO, 29.08.91, Gallotti:
ADin MC 1.047-AL, Pertence; ADin 417-SC, Sanches; ADin 1 8565, 16.05.02, Jobim; RE
176.042, 11.05.99, Gallotti; ADin MC 2.157, Marco Aurélio.

[
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Parecem & proposigéo original que o vicio estaria sanado, se, ao

inves de norma estadual, se cuidasse de emenda 2 Constituigdo Federal.

49.

Assim a justificaram os proponentes, encabecados pelo Sr. Deputado

Jodo Campos:

80.

“...Analisando a questdo, temos que:

1. O art, 236 da Constituicdo Federal levou 6 (seis) anos para
ser requlamentado.

2. Transcorridos quase onze anos, em diversos Estados da
Federacdo, a Lei 8.935, de 18/11/94, no que se refere as
requlamentacdes estaduais, ainda se encontra em fase de estudos
ou proposlas nas Assembléias Legisiativas,

3. A ditima vez que matéria referente 3 efetivacéo dos
responsavelis e substitutos foi levada a discusséo no Congresso
Nacional foi ainda na vigéncia da Constituicao Federal de 1967, pela
Emenda Constitucional n®, 22, que inseriu o art. 208, que assim
determinou:

Art. 208 ~ Fica assegurada aos substitutos das serventias
extrajudiciais e do foro judicial, na vacancia, a efetivacédo no cargo de
titular, desde que, investidos na forma da Lei, contem ou venham
contar cinco anos de exercicio, nessa condicao e na mesma
serventia, até 31 de dezembro de 1983"

S&o portanto, decorridos vinte de dois anos. Neste periodo
varias situagdes que deveriam ser temporérias, se consolidaram, no
aspecto administrativo, sem que tenham amparo legal definitivo.

Por isso, ndo ¢ justo, no caso de vacancia, deixar essas
pessoas experimentadas, que estdo ha anos na qualidade de
responsaveis pelas serventias, que investiram uma vida de recursos
proprios nas mesmas prestando relevante trabalho publico e social,

ao desamparo. Ao reves, justifica-se, todavia, resguarda-ios"

A essa proposta inicial, assim, seria oponivel o argumento de que,

efetivamente, esvaziaria a exigéncia do concurso plblico, se e enquanto a inercia

dos Tribunais de Justica na realizacio do certame implicasse a existéncia de

responsaveis e substitutos em exercicio.
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51. Aperfeigoou-a substancialmente o primitive parecer do relator da
PEC sua comissio especial:

- primeiro, guando cominou a omissdo da autoridade responsavel
pela nao abertura do concurso, prazo constitucional de seis meses,
as sanc¢des do ato de improbidade administrativa;

- segundo, quando, destacando-a em disposicdo n&o inserida no
texto constitucional, restringiv a outorga da delegacéo promulgada
‘aquelas que se encontrarem respondendo interinamente” pela
serventia vaga "ha no minimo cinco anos ininterruptos” contados da
promulgagao da emenda.

52. Com efeito, ao passo que a primeira alteracao, impondo & omisséo
sangbes severas, visa a dar eficicia a regra do art. 236, §3° da Constituicdo, que
proibe permanega vago o oficio, sem abertura do concurso por mais de seis
meses, a segunda, adstringia a outorga da delegago, para solver a situagio de
fato criada pela inobservancia da Constituicao aos que provisoriamente viessem
respondendo ininterruptamente pela serventia nos cinco anos anteriores a
emenda: manifesta aqui a inspira¢ao no critério do art. 19 do ADCT originario para
amparar a situagéo semelhante dos servidores publicos admitidos sem concurso,

antes da Constituicao.

53. Ainda na comissdo especial, os Srs. Deputados Tarcisio Zimmemann
e Jose Genoino — considerando que o intervalo entre a Constituicao e a Lei
8.935/94, que the regulamentou o art. 236, fora a explicagéo correntia para o
retardamento dos concursos publicos — ofereceram a alternativa de reduzir a
outorga da delegag@o aos responsaveis provisorios pelos servigos cartoriais

efetivados naquele periodo.

b4, De toda a discusso resuitou que o substitutivo final do relator,
Deputado Jodo Matos, aprovade pela comissdo especial, além de acrescentar o
§4° ao texto constitucional permanente para caracterizar como ato de improbidade
administrativa a omissao, no prazo, da autoridade competente para a abertura de
concurso, no arl. 2° objeto da consulta, acolhe as duas restrigdes temporais
oferecidas a proposta inicial, de modo a limitar o beneficio somente ‘agueles
designados substitutos ou responsaveis pelas respectivas fungdes até 20 de
novembro de 1994" — ou seja, até a véspera da vigéncia da L. 8.935/94 — e
tambem, que “nessa situag@io se mantenham, pelo menos, nos cinco anos

ininterruptos anteriores a promulgacéo” da Emenda constitucional proposta.

o
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55, Nesses termos assim tao restritivos, & gue me convencl efetivamente
de que o art. 2° do: substitutivo a ser levado 3 deliberacdio do plenario da Camara
dos Deputados —~ sobretudo quando examinado em conjunto com o §4° que nele
s& propoe aditar ao art. 236 da Constituigdo ~ nao pode caracterizar, sequer &
visao mais severa, “proposta de emenda fendente a aboli’’ g exigéneia do
concurso publico para a deiegagéo dos servicos notariais e de registro, inscrita no
§3° do mesmo preceito constitucional, que permaneceria incdlume, mesmo que se
lhe pudesse se emprestar a magnificéncia de uma clausula pétrea, imune ao
poder de reforma do Parlamento.

56. Ja se pode ter hoje por incontroverso que a intangibilidade por
emenda das chamadas “clausulas pétreas” da Constituicdo nio ilide alteragbes
pontuais a sua expressao literal primitiva, mas somente as torna imunes a
alteragoes que thes ofendam o nucleo essencial: a assertiva, de tao difundida,

dispensa o ornato de invocagdes doutrindrias e jurisprudenciais repetitivas.

57. Do mesmo modo, estou em que — tal como as alteragdes literais que
nao lhes desnaturem o nicleo durou-as clausulas petreas nao erguem obstaculos
intransponiveis a eventuais emendas que lhes suspendam temporariamente a
forca normativa, para atender a situacées de fato que impossibilitem a

implementacéo efetiva de regras de uma Constituicao nova,

58. Ainda com assento no Supremo Tribunal Federal, tive a oportunidade
de realgar — em voto-vista afinal prevalecente no RE 135.328 - "3 evidéncia de
que a implementagdo de uma nova ordem constitucional nédo & um fato
instanténeo, mas um processo, no qual a possibilidade da realiza¢cao da norma da
Constituigdo - ainda quando teoricamente ndo se cuide de um preceito de eficécia
limitada -~ subordina-se muitas vezes a alteragbes da realidade fatica que a
viabilizem”.

59, E o que se deu no caso examinado: ndo obstante a exigéncia de
concurso pudblico para a deiegagfo de serventias notariais e de registro se
pudesse reputar regra constitucional de eficacia plena e aplicabilidade imediata, o
fato e que — seja a pretexto da faita da lei federal prevista no art. 236 CF, seja por
forca da resisténcias ao carater peremptorio do seu §3° —, prolongaram-se no
tempo, por omissao dos drgédos judiciais competentes, as situagdes de exercicio
provisorio do exercicio das funcdes por substitutos ou designados.
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60, Para atender a extensao lemporal dessas situacdes de
provisoriedade, € que surgiu a proposta de emenda a Constituicao, a cuja
formulagéo inicial no, entanto, o substitutivo aprovado pela comissao especial da
Camara dos Deputados acabou por impor restricoes temporais de tal ordem e

extensao que lhe reduziram o alcance a situacdes verdadeiramente excepcionais.

61. Acresce que 0 mesmo substitutivo — o que me parece de
fundamental releve —, acresceu, & proposta originaria, a de adicao ao art, 238 CF
do §4° o qual, com a forga de disposi¢do permanente, ao impor as sancoes da
improbidade administrativa ao retardamento da abertura de concurso publico para
a delegagao do exercicio dos oficios notariais e de registro, ao contrario de tender
a abolir a exigéncia constitucional do concurso, deu-lhe reforgo substancial ao

cominar-lhe ao desrespeito consequéncias juridicas severissimas.

62. Nao se nega que, assim dispondo o substitutivo distinguiu e
beneficiou uma parcela de cidadaos, mas a isonomia néo impede distingbes e sim,
apenas, que elas sejam arbitrarias, o que n3o se da na especie, uma vez que a
eleicdo dos beneficiados se funda em critério objetivo e visa a solucionar a
situacao criada por omissao do praprio Estado.

63. De tudo, concluo que o art. 2° da PEC 471-A - quando visto e
aprovado, como emenda & Constituigsio, conjuntamente com o art. 1° do mesmo
substitutivo aprovado pela comissdo especial - ndo desrespeita os limites
materiais do poder de reforma constitucional outorgado a maioria qualificada do

Congresso Nacional.
E o parecer,

SMJ.

Brasilia, 1 de setembro de 2008.

s r—r. 1

L
Jogg Paulo Septiveda Pertenc

/



