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I - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicao n° 411, de 2014, encabecada
pelo deputado Washington Reis, pretende estender a aplicagdo do limite
remuneratério previsto no inciso XI do art. 37 da Constituicao Federal aos
grupos que especifica. Para tanto, altera o § 9° do mesmo artigo, que passaria
a vigorar com a seguinte redacao:

"Art. 37 A administracdo direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios  obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

& 99 O disposto no inciso XI aplica-se:

I — quanto a empresas publicas, sociedades de economia mista
e respectivas subsididrias ou controladas:
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a) aos empregados, dirigentes e membros de o6rgaos
colegiados voltados a gestao ou a fiscalizagao;

b) aos empregados abrangidos por contratos de locacao
de mao de obra celebrados em seu ambito;

II - quanto a pessoas juridicas concessiondrias ou
permissionarias de servicos publicos de qualquer
natureza:

a) aos respectivos empregados, ainda que a relacao
trabalhista derive de vinculos destinados a ocultar sua
verdadeira natureza;

b) aos contratados com fundamento na relacado juridica
referida na alinea b do inciso I deste paragrafo;

IIT - aos empregados de pessoas juridicas incumbidas
dos servicos referidos no art. 236 e aos destinatarios da
delegacao desses servicos, inclusive durante periodos de
interinidade e abrangidas situacoes idénticas as
discriminadas na alinea b do inciso I deste paragrafo.”
(NR)

A matéria foi distribuida a Comissao de Constituicao e Justica e de
Cidadania, a quem compete analisar a admissibilidade de proposta de emenda
a Constituicao Federal (art. 32, IV, ‘b’ do RICD).

O Parecer do Relator - deputado Paulo Magalhdes - ja foi lido e a
discussao encontra-se suspensa, em virtude de pedidos de vistas conjuntas,
realizados no dia dezoito de novembro do corrente ano, e que, portanto,
aguardam o esgotamento do prazo para o retorno a pauta.

E o relatorio.

II - VOTO

Deveras, em matéria de Direito Administrativo classico, o regime
juridico dos servidores publicos é o assunto que mais tem suscitado debates e
controvérsias no ambito do Poder Judicidrio Brasileiro. E neste ambiente, o
tema referente aos tetos remuneratérios tem sido alvo de frequentes
alteragodes constitucionais e de divergéncias doutrinarias e judiciais.
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Pois bem, na época em que o Constituinte Originario discutia a
questdo do teto remuneratério do funcionalismo publico e sua natureza
juridica, o debate acerca das normas que transluzissem os direitos e garantias
individuais, bem como os principios por ela adotados, como o da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da eficiéncia era, entre outros, o de
demonstrar como variavam os conceitos e o discurso construido ao seu redor
€ a maneira como eram interpretados e aplicados, de acordo com os
interesses daqueles que pretendiam usar.

Entretanto, a forma usada por cada uma das partes envolvidas na
discussdao para transformar sua visao - sua "interpretacao" - em norma
juridica, de acordo com seus interesses, consistia em identificd-los, no que
possivel, com o interesse da coletividade como um todo.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal revisou a matéria
recentemente sob a sistematica da repercussao geral, quando do julgamento
do RE 609.381/GO, nao deixando, é certo, de colocar novos ingredientes
nessa discussdo. Alterou seu entendimento, assentando que a incidéncia do
teto remuneratéorio da EC 41/03 é imediata e sem ressalvas, atingindo
quaisquer valores além do limite, sem que haja violagdo da irredutibilidade de

vencimentos/direito adquirido ao montante estipendial, enfim.

Preliminarmente, cumpre a Camara dos Deputados apreciar
Proposta de Emenda a Constituicao, desde que subscrita pela terca parte, no
minimo, dos Deputados; pelo Senado Federal; pelo Presidente da Republica;
ou por mais da metade das Assembleias Legislativas, manifestando-se cada
uma pela maioria dos seus membros, conforme dispde o art. 201 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados - RICD.

Demais disso, a Constituicdo ndo poderd ser emendada na vigéncia
de intervencao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio, bem como
nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a
forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a
separacao dos Poderes; e os direitos e garantias individuais (art. 60 da CF).

In casu, a apresentacdao da matéria preenche os requisitos
regimentais supramencionados e sua distribuicdo a Comissao de Constituicdo
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e Justica e de Cidadania limita-se a andlise de sua admissibilidade, nos termos
do art. 32, inciso 1V, ‘b’, bem como o art. 202 do RICD.

Ocorre, porém, que a matéria encontra-se eivada de vicios de
inconstitucionalidade material, e ndo obstante as respeitaveis consideragoes
daqueles que defendem o posicionamento favordavel a matéria, suas razoes
nao merecem prosperar, JAMAIS, a base da fundamentagcdo posta em seus
votos, sendao vejamos.

> DA INJURIDICIDADE E DA INCONSTITUCIONALIDADE DA
PEC N° 411, DE 2011.

No caso em tela, dos trés grupos de categorias que a Proposta visa
estender a aplicacao do teto remuneratério, somente a primeira, constante do
inciso I, prosperaria (que trata das empresas publicas, sociedade de
economia, suas subsididrias e controladas, que recebem recurso publicos).
Vejamos adiante.

Com relacdao as demais categorias constantes dos incisos II e III
(concessionarias, permissionarias e cartorios), além ndo possuirem quaisquer
vinculos laborais com a Administracao Publica Direta ou Indireta, entendemos
serem INCONSTITUCIONAIS, por violagao direta ao art. 19, IV (que cuida dos
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa); ao art. 170 (que trata do
Principio da Livre Iniciativa); ao art. 175 (regime de concessao e permissao) e
ao art. 236 (servigos notarias e de registro), todos da Constituicao.

As estatais que ndo recebem recursos publicos, as concessionarias,
as permissionarias, os cartérios e quaisquer delegacdes de servicos estdo
inseridas no contexto do Direito Privado, atuando em colaboracdo com a
Administracdo Publica, nao estando sujeitas as mesmas exigéncias
constitucionais daquelas inerentes ao regime dos servigos publicos.

I - DAS EMPRESAS PUBLICAS, SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA E RESPECTIVAS
SUBSIDIARIAS OU CONTROLADAS

No que se refere as empresas publicas, sociedade de economia
mista e respectivas subsididrias ou controladas, por se tratar da integralidade
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ou da maioria do capital oriundas de fundos publicos, entendemos que nao ha
guaisquer impedimentos para que se possa universalizar a aplicagao da regra
do teto. Ocorre, porém, que esse rol ja se encontra inserido no § 9° do art. 37
da CF, e por esta razao, entendemos ser o dispositivo INJURIDICO.

11 - DAS CONCESSIONARIAS E PERMISSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO

Com relagcdo as concessiondrias e permissionarias de servico
publico, em regra, sao constituidas por pessoas juridicas de direito privado,
através das quais descentraliza-se a prestacao de servicos publicos para
particulares, exercendo suas atividades sob o manto da livre iniciativa. A
diferenca entre elas estd basicamente no que diz respeito a precariedade,
podendo ser permissdo desfeita a qualquer momento.

Destarte, a concessdo é uma delegacdo da prestacdao do servico
publico, feita pelo poder concedente mediante concorréncia publica, a pessoa
juridica ou consdrcio de empresas que demonstrem aptiddo para a realizacao
do servico publico, por sua conta e risco, sob normas e controle do Estado,
sendo vedado ao Estado interferir nas suas atividades, organizacdo, metas e
principios, até mesmo limite remuneratério de seus empregados.

Trata-se de uma modalidade de contrato administrativo mediante o
qual a Administracao Publica delega a terceiros apenas a executoriedade de
servicos publicos, sendo remunerados por precos ou tarifas pagas pelo
usuario, em que as contratacbes de mdo de obra realizada pelas
concessionarias regem-se pelo Direito Privado.

A atividade do concessionario, frise-se, € PRIVADA, e assim sera
exercida, quer no tocante a prestacao do servico, como com o seu pessoal, em
gue o poder concedente sé podera intervir na concessionaria para assegurar o
servico adequado, o fiel cumprimento das normas e cldusulas contratuais e a
continuidade da prestacdo do servigco, sem extingao da concessao.

Nesse sentido, o festejado Prof. Celso AntOGnio Bandeira de Melo
entende que a concessao de servico publico “é o instituto através do qual o
Estado atribui o exercicio de um servico publico a alguém que aceite presta-lo
em nome proprio, por sua conta e risco, nas condicoes fixadas e alteraveis
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unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um
equilibrio econémico-financeiro, remunerando-se pela propria exploracdo do
servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servico”, (MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1998)

Por sua vez, a Permissdo de servico publico é a delegacao a titulo
precario, que ocorre mediante licitacdo, da prestacdao de servigos publicos,
feita pelo poder permitente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para o seu desempenho, por sua conta e risco (art. 29, IV, da Lei
n° 8.987/1995).

Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro, Permissdao de servigo

n

publico "é, tradicionalmente, considerada ato unilateral, discricionario e
precario, pelo qual o Poder Publico transfere a outrem a execucdo de um
servico publico, para que o exerca em seu prdprio nome e por sua conta e
risco, mediante tarifa paga pelo usuario”. (DI PIETRO, Maria Sylvia

Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2003.)

Sdo caracteristicas marcantes da permissao: (1) depende sempre
de licitacdo, de acordo com o artigo 175 da Constituicao; (2) seu objeto é a
execucao de servigo publico; (3) o servico é executado em nome do
permissionario, por sua conta e risco; (4) sujeicao as condicOes estabelecidas
pela Administracdo e a sua fiscalizacao; (5) pode ser alterado ou revogado a
qualquer momento pela Administracao, por motivo de interesse publico; e (6)
nao possui prazo definido (embora a doutrina tenha admitido a possibilidade
de fixacdo de prazo).

A permissao pode, portanto, ser revogada a qualquer momento.
Entretanto, admite condicdes e prazos para exploracao do servico, a fim de
garantir rentabilidade e assegurar a recuperacao do investimento do
permissionario, visando a atrair a iniciativa privada. Nesses casos, a
permissao é considerada Qualificada, equiparando-se a concessao.

O Supremo Tribunal Federal, ao enfrentar a Acao Direta de
Inconstitucionalidade N©°. 1.491/DF, decidiu que a redagao contida no
paragrafo Unico do artigo 175 da Constituicdo Federal rechagou qualquer
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distingdo conceitual entre permissao e concessdao, notadamente em
decorréncia de ter assegurado aquela o carater contratual proprio desta. Deste
modo, conquanto haja vozes dissonantes a respeito da natureza juridica, a
Suprema Corte firmou entendimento que, atualmente, a concessdao e a
permissao de servigos publicos possuem a mesma natureza juridica, a saber:
contrato administrativo.

Portanto, ao se ter como substrato as ponderagdes aduzidas,
constata-se que ambos os institutos sdao formalizados por meio de contratos
administrativos, bem como possuem o mesmo objeto, qual seja, a prestacao
de servicos publicos, e representam a mesma forma de descentralizacdo,
resultantes da delegagdao negocial. Outrossim, demonstra gue os institutos nao

dispensam prévia licitacdo e, de forma idéntica, recebem a incidéncia de

varias particularidades inerentes a este tipo de delegacdo, como, por exemplo,

supremacia do Estado, mutabilidade contratual e remuneracao tarifaria.

III - DOS SERVICOS NOTARIAIS E DE REGISTRO

A leitura sistematica da doutrina e da legislacao, por certo, cogitara
contradicdes e incoeréncias, na medida em que a atividade notarial ora se
reveste dos atributos do Poder Publico, ora evidenciam-se os caracteres de
natureza privada.

Entendemos que tal incongruéncia decorre da impropriedade, ou
mesmo da falta de técnica do legislador que, ao misturar elementos
inconcilidveis no texto legal, acabou por inaugurar uma figura juridica hibrida
em nosso ordenamento.

Os servicos notariais e de registro constituem atividades prdprias
do Poder Publico, de natureza publica, exercidas obrigatoriamente em carater
privado, cuja prestacdo é traspassada para os particulares mediante
delegacao. E essa delegacdao que lhes timbra a funcionalidade ndao se traduz,
de forma alguma, em cldusulas contratuais. Ao revés, exprime-se em
determinagoes totalmente fixadas por lei.

Além do mais, trata-se de delegacdo que somente pode
recair sobre pessoa natural, e nao sobre uma "empresa" ou pessoa mercantil,
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visto que de empresa ou pessoa mercantil € que versa a Constituicdo em tema
de concessao ou permissdo de servico publico.

Ademais, estd-se a lidar com atividades estatais cujo exercicio
privado encontra-se sob a exclusiva fiscalizacdo do Poder Judiciario, € ndo sob
orgdo ou entidade do Poder Executivo, sabendo que por 6rgao ou entidade do
Poder Executivo é que se da a imediata fiscalizacdo das empresas
concessiondrias ou permissionarias de servicos publicos, como Vvisto
anteriormente. Atividades, enfim, que nao se remuneram por "tarifa" ou precgo
publico, mas por uma tabela de emolumentos que se pauta por normas gerais
estabelecidas em lei federal.

Pois, sdo caracteristicas de todo destoantes daquelas que sao
inerentes ao regime dos servicos publicos. A atividade notarial e de registro
representa uma atividade juridica estatal prépria, conforme entendimento do
Ministro Ayres Britto, que assim definiu:

"Numa frase, entdo, servicos notariais e de registro sdo tipicas
atividades estatais, mas ndo sdo servicos publicos,
propriamente. Inscrevem-se, isto sim, entre as atividades tidas
como funcdo publica lato sensu, a exemplo das funcées de
legislacdo, diplomacia, defesa nacional, seguranca publica,
trénsito, controle externo e tantos outros cometimentos que,
nem por ser de exclusivo dominio estatal, passam a se
confundir com servico publico.” (ADI 3.643, voto do Rel. Min.
Ayres Britto, julgamento em 8-11-2006, Plenario, DJ de 16-2-
2007.)

Assim, sem tratar da relevancia social da atividade notarial e de
registro, ndo haveria como inclui-la na categoria dos servigos publicos e, por
conseguinte, ndo se poderia considerar o notario e o registrador como
espécies de agente publico.

Repita-se, 0s servigos notariais e de registro sao atividades
tipicamente estatais, mas ndo sao servicos publicos, propriamente.
Categorizam-se como funcao publica, a exemplo das funcbes de legislagao,
justica, diplomacia, defesa nacional, seguranca publica, transito, controle
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externo e tantos outros cometimentos que, nem por ser exclusivo poder
estatal, passam a se confundir com servigo publico. Vale dizer, sao atividades
gue se traduzem como juridicas do Estado, sem adentrar as fronteiras da
prestacdo material em que os servigos publicos consistem.

O Supremo Tribunal Federal vem decidindo, reiteradamente,
inclusive, que o titular de serventia extrajudicial ndo é servidor e com este ndo
se confunde. Os servicos notariais e de registro possuem regime juridico de
carater privado (STF, MS 28.440-ED-AgrR, voto rel. Min. Teori Zavascki,
19.6.2013, Plenario, DJE de 7.2.2014).

Entendemos, pois, ser inconstitucional a submissao dessas figuras
juridicas aos limites remuneratdrios do teto constitucional. Produzir quaisquer
intervencdes em area de atuacdo privada, pelo Estado, viola a Livre Iniciativa
gue a Carta Magna estabeleceu como um dos fundamentos da Republica (art.
10, IV e 170 da CF/88).

III - CONCLUSOES

Portanto, conforme os fundamentos acima esposados, a Proposta
de Emenda a Constituicdo n° 411, de 2014, em exame, nao observa os
requisitos formal e/ou material que permitam o prosseguimento da matéria,
sendo INJURIDICA E INCONSTITUCIONAL, ficando obstaculizada pela flagrante
afronta ao artigos 19, IV; 170; 175 e ao art. 236, todos da Constituicdo.

Derradeiramente, manifesto meu voto no sentido da
INADMISSIBILIDADE da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 411, de 2011 e

das emendas apresentadas.

Sala da Comissdo, em de novembro de 2015.

Deputado GONZAGA PATRIOTA
PSB/PE



