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I - RELATORIO

Trata-se do Projeto de Lei n® 1.983, de 2015, apresentado
pelo Deputado Hildo Rocha, alterando o artigo 28 da Lei n°
8.935, de 18 de novembro de 1994, que dispde “sobre servigos
notariais e de registro (Lei dos Cartdérios), para estabelecer
que o0s notdrios e oficiais de registro serdo remunerados por
subsidio, em até ao valor idéntico recebido pelos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, e que a soma dos emolumentos
arrecadados pelas serventias que superar as respectivas despesas
com pessoal e com custeio em geral serda destinada a saude

publica”.

Nas razdes da proposicgcdo, o Autor aduz que “Com o advento
da Constituigcdo Federal de 1988, o0s servicos notariais e de
registro passaram a ser considerados atividades de natureza
publica, em que pese o préoprio texto constitucional determinar
que sejam exercidos em cardter privado, mas por delegacdo do

Poder Publico”.

O Autor acrescenta que “os emolumentos, principal fonte de
recursos dos cartdérios, devem ser fixados por lei, possuindo
natureza publica. O mesmo entendimento foi adotado pelo o
Supremo Tribunal Federal (STF) por ocasido do julgamento do
Recurso Extraordindrio n° 178.236/RJ, no qual se discutia a
aplicacdo da aposentadoria compulsdria aos titulares de servigos

notariais e de registro”.

O cerne da justificativa para a proposigcdo em tela segue na
linha de que “restando inquestiondvel a natureza publica das
atividades desempenhadas pelos notdrios e oficiais
registradores, devem eles se submeter ao teto remuneratdrio
aplicdvel aos servidores publicos, atualmente, o valor do
subsidio mensal dos Ministros do STF, devendo a soma dos

emolumentos que superar esse valor, bem como as despesas com



pessoal, com custeio em geral e com investimentos, ser alocada

em servigcos publicos essenciais”.

Em tramitacdo ordinédria, sujeito a apreciacdo conclusiva
das comissdes (RICD, art. 24, II), o projeto foi distribuido a
Comissdo de Constituicdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC), a Comissdo de Trabalho, de Administracdo e
Servico Publico (CTASP), Comissdo de Seguridade Social e Familia

(CSSF) e a Comissédo de Financas e Tributacdo (CFT).

Ato continuo, criou-se a presente comissdo especial, nos
termos do inciso II do artigo 34 do Regimento Interno, destinada

a proferir parecer sobre a matéria.

Aberto o prazo regimental, ndo foram apresentadas emendas.

E o relatério, no essencial.

II - VOTO DO RELATOR

Em sintese, a presente proposicdo tem por objetivo limitar
os rendimentos pecunidrios recebidos pelos notarios e oficiais
de registro, a titulo de emolumentos integrais pelos atos

praticados nas respectivas serventias.

A limitacdo, de acordo com o projeto, seria o chamado teto
constitucional, isto ¢é, o subsidio mensal dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal (STF), sendo que o0s valores superiores

a esse limite seriam repassados a Uniéo.

A iniciativa do nobre Deputado Hildo Rocha é louvavel e néo
podia ser menos legitima, considerando, principalmente, cuidar-
se de uma alternativa de arrecadacdo para o Jgrave momento de
recuperacdo econdmica pelo qual passa o pais. Assim, no que diz
respeito a adequacdo financeira e orcamentaria, dou pela sua

compatibilidade (RICD, art. 53, II).



Entretanto, com a devida vénia do Autor, o texto do projeto
de lei, tal gqual apresentado, parece apresentar alguns sinais de
inconstitucionalidade, mas gque podem ser sanados por meio de
substitutivo. Os vicios em questdo exsurgem fundamentalmente de
duas incompatibilidades, de cujos contornos analiticos passam-se

a analise.

Em primeiro lugar, a redac¢dao original do Projeto considera
que, em virtude de os servicos de notariais e de registro serem
um servico publico, os titulares da delegacdo dessas atividades
estatais se identificam com os servidores publicos e, por isso,

devem se submeter ao teto constitucional (CF, art. 37, XI).

Ocorre, porém, que a Constituicdo é clara no seu artigo

236: “Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em

carater privado, por delegagcdo do Poder Publico”, de modo que

ndo ha como equalizar, em principio, o regime Jjuridico
administrativo dos tabelides e dos registradores, que é de

delegacdo, ao dos servidores publicos, tipicamente estatutdrio.

Em segundo lugar, a Jjurisprudéncia do Supremo é pacifica no
sentido de que a natureza tributdria dos emolumentos é de taxa
(cf. ADI n°® 1.378-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em
30/11/1995), cuja caracteristica principal ¢é o atributo da
referibilidade, ou seja, o vinculo da destinacdo da receita ao

respectivo fato gerador do tributo arrecadado.

Assim, seria inconstitucional o repasse da arrecadacgdo das
taxas uUnica e exclusivamente para a Unido, como proposto no
texto original, dado que, a despeito do carater nacional do
Poder Judiciéario (vide STF, ADI n°® 3.367, Rel. Min. Cezar
Peluso, julgado em 13/04/2005), a destinacdo dos emolumentos
(CF, art. 98, §2°) vincula-se aos tribunais de justica, que, por
sua vez, detém autonomia administrativa e financeira (CF, art.

89, § 2°, II).



A esséncia legislativa do que foi apresentado, porém, é
digna de aprovacédo, feitos os reparos de constitucionalidade
necessdrios para sua admissibilidade em sede de <controle

preventivo.

Realmente, ndo é razoavel que os titulares da delegacdo dos
servicos notariais e de registro apropriem-se totalmente da
arrecadacdo de um servico estatal, ainda mais, se o fazem como
particulares, “direito” hoje previsto pelo artigo 28 da Lei n°
8.935/1994 (“Os notdrios e oficiais de registro tém direito a
percepcdo dos emolumentos integrais pelos atos praticados na

serventia”) .

Ora, se os emolumentos sdo tributos (taxas), ndo podem ser
incorporados ao patrimdnio privado dos tabelides e
registradores, em detrimento do erdrio, sob pena de grave
violagcdo ao principio da moralidade (CF, art. 37, caput) e, no

limite, do republicano (CF, art. 1°, caput).

A esse respeito, rememoro o magistério do saudoso Ministro
Aliomar Baleeiro, em seu cléssico Limitac¢des Constitucionais ao

Poder de Tributar (5% ed., Forense, p. 258/262):

A pessoa de direito puUblico interno pode
delegar, certamente, a uma entidade publica -
agéncia ou instrumentalidade de sua criagdo - o
desempenho de servigos publicos, atribuindo-lhe
a arrecadacdo de tributos de sua competéncia.
No Brasil, serdo taxas ou impostos, sujeitos ao
principio da legalidade e da anualidade como
todos os demais. E o fato financeiro designado
recentemente como ‘parafiscalidade’.

Mas ndo é permitido a um governo criar
tributo e cedé-lo a instituicdo privada, que o
poderad cobrar diretamente no préprio beneficio.
Seria o maior dos contra-sensos supor que a
Constituigdo, por um lado, garante a igualdade
de todos os individuos perante a lei e assegura
a propriedade, mas, por outro, autoriza que o
dinheiro de uma pessoa possa ser cobrado por
outra, no interesse desta, sob a égide do poder
de tributar (...) [grifei]




Com efeito, no substitutivo apresentado, sustenta-se a
conciliacdo da intencd@o legislativa do Autor com os parémetros
constitucionais vigentes. Assim, acrescenta-se o artigo 4°-A a
Lei n® 8.935/1994, segundo o qual “os emolumentos devidos pelos
servicos notariais e de registro serdo recolhidos a Fazenda
Publica competente até o quinto dia util do més subsequente ao

de sua apuracdo, deduzido das despesas de custeio da respectiva

serventia”.

Essa redacdo afasta a apropriacdo integral dos emolumentos
percebidos pelos tabelides e registradores no exercicio da
atividade estatal, reconduzindo a arrecadacdo aos cofres

publicos, ndo aos privados.

A propdsito, essa fol a esséncia da Emenda a Constituicgéo
n® 45/2004, ao incluir o § 2° do artigo 98, que diz: “As custas
e emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos
servicos afetos as atividades especificas da Justiga”. Custeio,

faco questdo de destacar o vocédbulo constitucional, ndo é lucro.

Sobre, calha a baila a justificativa lancada na emenda n°
35 & Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 96/1992 (DCD
14/12/1999, p. 698), que viria a transformar-se no dispositivo

constitucional ora vigente (CF, art. 98, § 2°):

A proibigdo da cobranga de custas e
emolumentos judiciais para fins diversos do
custeio dos respectivos servigos constitui um
imperativo do 1livre acesso a Jjustica e da
ampliagcdo de sua efetividade e alcance.

A garantia de protegdo: judiciaria (art.
5°, XXXV, da Constituigdo Federal) exige custos
minimos para valer-se o individuo da tutela
jurisdicional e, do mesmo modo, impde sejam
tais recursos empregados no aumento da
eficiéncia e da universalidade da jurisdigédo.

Na medida em gque tais recursos assumem
valores excessivos (em razdo de se destinarem a
fins mGaltiplos ou paralelos) ou nao sdo
empregados nas atividades ©precipuas a que
destinados, o objetivo de democratizacdo do



acesso a Jjustica e a busca de celeridade,
eficiéncia e correcdo na atuacdo dos O6rgédos
judiciais queda comprometida.

Posto 1isso, a alteracdo proposta assume
contornos de uma irrecusdvel concretizacdo do
principio do Estado de Direito.

Nesse contexto, interessante o levantado pelo representante
da Associacdo Nacional dos Registradores de Pessoas Naturais
(ARPEN), Hércules Alexandre da Costa Benicio, ouvido por ocasiédo

da audiéncia publica realizada por esta comissdo em 15/06/2016.

Segundo Sua Senhoria, o § 2° do artigo 98 da Constituicgédo
ndo se aplica aos servicos notariais e de registro, por néo
serem atividades especificas da Justica, pois topologicamente
eles estdo nas “Disposig¢bes Constitucionais Gerais” (Titulo IX),

ndo no capitulo IIT do Titulo IV (“Do Poder Judicidrio”).

Conquanto astucioso, o argumento é pouco persuasivo do
ponto de wvista juridico. Primeiro, porque a organizacdo textual
da Constituigdo ndo € determinante, sobretudo, quando se
considera sua unidade, cujo principio é o paradigma dominante na

dogmatica constitucional brasileira’.

Em segundo lugar, e mals importante, as atividades
notariais e de registro enquadram-se sim na categoria

constitucional discriminada na parte final do § 2° do artigo 98.

Rigorosamente, essas atribuig¢des, conquanto extrajudiciais,
encerram uma espécie atipica de jurisdicdo voluntéria, isto é,
de administracdo publica de interesses privados, destinada a
garantir maior seguranga nas relagdes sociais, mas cuja menor

complexidade prescinde da manifestacgdo de um juiz.

Veja-se, como exemplo, o divdércio, a separagdo e a extincgdo
de unido estével consensuails (CPC/2015, art. 733), mas também o
protesto de titulos (Lei n°® 9.492/1992, art. 1°), incluindo as

decisdes judiciais (CPC/2015, art. 517), e do que s&o parelhos,

! MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 8.ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2013, p. 94.



ainda, o protesto, a notificacdo e a interpelacdo Jjudiciais
(CPC/2015, art. 726); hipdéteses de Jjurisdicdo voluntaria, mas

compreendidas, grosso modo, nos servigos extrajudiciais.

Em suma, ndo had como negar que as atividades notariais e de
registro s&o, efetivamente, especificas da Justica, na forma do
§ 2° do artigo 98 da Constituicdo, de maneira que, para dissipar
essas duvidas, o substitutivo incorre numa redundédncia prevenida

de consignar expressamente tal natureza.

Ndo obstante, a realidade gque se dessumiu a partir dos
trabalhos levados a cabo por esta comissdo, em especial, na
audiéncia publica, foi, se ndo antagdnica aquele imperativo

constitucional (CF, art. 98, § 2°), no minimo obscura.

Deveras, a relatoria teve oportunidade de indagar ao
Presidente do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil
(IRIB), Jodo Pedro Lamana Paiva, a respeito da quantificacdo do
custeio efetivo da atividade notarial e de registro, ao que como

resposta foi sugerido um percentual de 25 a 35% do arrecadado.

Tendo isso em conta, a redacdo apresentada no substitutivo
prestigia a referibilidade das taxas também sob o prisma da
transparéncia, na medida em que a parte relativa ao custeio da
serventia é deduzia do repasse a titulo de antecipacdo, cabendo
ao juizo competente fixar os limites méximos desses valores,

exemplificativamente j& discriminados no projeto.

Essa evolugcdo sb6 ¢é possivel porque, malgrado exercam
atividade em carater privado, o vinculo desses particulares com
o Estado ¢é, sem davida, de direito administrativo, em se
tratando de uma delegagdo de servico publico. Alids, essa foi a
compreensdo externada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no

julgamento da ADI n°® 1.378/ES, quando restou consignado que:

SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS. - A atividade
notarial e registral, ainda que executada no
ambito de serventias extrajudiciais nao



oficializadas, constitui, em decorréncia de sua

prépria natureza, funcéo revestida de
estatalidade, sujeitando-se, por isso mesmo, a
um regime estrito de direito publico. A

possibilidade constitucional de a execucdo dos
servicos notariais e de registro ser efetivada
"em carater privado, por delegacdo do poder

publico" (CF, art. 236), ndo descaracteriza a
natureza essencialmente estatal dessas
atividades de indole administrativa. - As

serventias extrajudiciais, instituidas pelo
Poder Publico para o desempenho de funcdes
técnico-administrativas destinadas "a garantir
a publicidade, a autenticidade, a seguranca e a

eficdcia dos atos Jjuridicos" (Lei n. 8.935/94,
art. 1°), constituem érgdos publicos

titularizados por agentes que se qualificam, na
perspectiva das relagdes que mantém com o
Estado, como tipicos servidores publicos.
Doutrina e Jurisprudéncia. (Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/1995)

Portanto, a despeito de ndo ser um vinculo estatutéario,
como o dos servidores publicos, ou celetista, a exemplo dos
empregados publicos, tem-se, sem duavida, para os tabelides e
registradores, um regime juridico de indole administrativa,
conquanto sui generis, por serem titulares de uma delegagdo de

servigo publico.

Quer dizer, ndo hé& Oébice para a reforma desse regime
juridico pelo legislador infraconstitucional, instituindo-se o
subsidio sujeito ao teto constitucional (CF, art. 37, XI), como
ora o substitutivo aproveita da proposigdo original, sem que
isso implique, bom ressaltar, subversdo a previsdo do artigo 236

da Constituicéo.

E que, no atual regime remuneratédrio da delegacdo do Poder
Publico, o fundamento juridico para que os notédrios e oficiais
de registro tenham direito & ©percepgdo integral ndo é
constitucional, mas legal - especificamente pelo veiculado no

artigo 28 da Lei n° 8.935/1994.



Em rigor, foi valendo-se dessa previsao normativa
infraconstitucional, ndo da que caracteriza o cardter privado do
exercicio da atividade (CF, art. 236), que, sob a égide da lei
vigente, o Supremo considerou aplicdvel o teto aos responsédveis
o

interinos pelas serventias, mas ndo aos delegados (cf. MS n

30.180, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 21/10/2014).

Noutras palavras, significa que a possibilidade de alterar
o regime de delegacédo, estabelecendo retribuicdo por subsidio, é
ndo sbé6 viadvel sob a o6tica do controle de constitucionalidade,
como também pertinente ao admbito da liberdade de conformacdo do

legislador ordinédrio, a revelia do reformador constitucional.

A prépria Constituigdo procedeu ao reenvio normativo dessa
matéria, através da clausula de reserva de lei formal constante
do § 1° do artigo 236, dispondo: “Lei regulard as atividades,
disciplinard a responsabilidade civil e criminal dos notdrios,
dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a

fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judicidrio”.

Nesse sentido, a doutrina reconhece qgque a reintrodugdo do
instituto do subsidio na Constituicdo de 1988 autoriza sua
previsdo para uma categoria mais ampla, a dos agentes publicos,
isto é, “toda pessoa fisica que presta servicos ao Estado”, a

exemplo dos tabelides e registradores, mesmo que por delegacdo.

No ponto, é elucidativa a lic&o de Maria Sylvia Zanella Di

Pietro (Direito Administrativo, 21. ed., 2007, p. 505):

No entanto, apesar do sentido original do
vocadbulo [subsidio], é evidente que ele vem,
mais uma vez, substituir, para algumas
categorias de agentes publicos, a palavra
remunerag¢do ou vencimento, para designar a
importancia paga, em parcela Unica, pelo Estado
a determinadas categorias de agentes publicos,

como retribuicdo pelo servigo prestado. Em
consequéncia, nao tem natureza de ajuda,
SOcCorro, auxilio, mas possui carater

retribuitdério e alimentar.
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Contudo, o regime de subsidios vem sendo
implantado muito lentamente, de modo que a
inovagdo permanece, em grande parte, no nivel
constitucional, com pouca aplicacdo pratica, a
ndo ser para algumas categorias de agentes
politicos. [grifos no original]
Enfim, também ndo se pode cogitar de inconstitucionalidade
da proposta do substitutivo em conta de uma suposta violacdo ao
principio da seguranga Jjuridica, na forma de protegdo ao

direito adquirido (CF, art. 5°, XXXVI).

Isso porque a jurisprudéncia do Supremo ¢é, ha muito,
pacifica e unissona em ndo haver direito adquirido a regime
juridico administrativo, como é o caso da disciplina das

delegacdes de servico puUblico (por todos, e.g. ARE 686.731/DF).

Ante o exposto, voto pela constitucionalidade,
juridicidade, boa técnica legislativa e adequacdo financeira e
orcamentaria e, no mérito, pela aprovagcdo do Projeto de Lei n°

1.983, de 2015, na forma do substitutivo em anexo.

Sala das Sessdes, em

Deputado ARTHUR LIRA
Relator
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COMISSAO ESPECIAL DESTINADA A PROFERIR PARECER AO PROJETO DE LEI
N° 1983, DE 2015, DO SR. HILDO ROCHA, QUE "ALTERA O ART. 28 DA
LEI N° 8.935, DE 18 DE NOVEMBRO DE 1994, QUE 'REGULAMENTA O ART.
236 DA CONSTITUICAO FEDERAL, DISPONDO SOBRE SERVICOS NOTARIAIS E
DE REGISTRO (LEI DOS CARTORIOS)', PARA ESTABELECER QUE OS
NOTARIOS E OFICIAIS DE REGISTRO SERAO REMUNERADOS POR SUBSIDIO,
EM ATE AO VALOR IDENTICO RECEBIDO PELOS MINISTROS DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, E QUE A SOMA DOS EMOLUMENTOS ARRECADADOS PELAS
SERVENTIAS QUE SUPERAR AS RESPECTIVAS DESPESAS COM PESSOAL E COM
CUSTEIO EM GERAL SERA DESTINADA A SAUDE PUBLICA"

SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI N° 1.983, DE 2015
(Do Senhor Arthur Lira)

Acrescenta o paragrafo unico
do art. 1°, o art. 4°-A, o paréagrafo
unico do art. 5°, o paragrafo uUnico
do artigo 12 e altera o art. 28 da
Lei n°® 8.935, de 18 de novembro de
1994, para regulamentar o
recolhimento dos emolumentos devidos
pelos servicgos notariais e de
registro, bem como disciplinar a
retribuicdo percebida pelos notérios
e oficiais de registro de provimento
efetivo.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta lei acrescenta o paragrafo tunico do art. 1°, o

art. 4°-A, o paragrafo unico do art. 5°, o paragrafo unico do
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art. 12 e altera o art. 28 da Lei n° 8.935, de 18 de novembro de
1994, para regulamentar o recolhimento dos emolumentos devidos
pelos servigos notariais e de registro, bem como disciplinar a
retribuigdo percebida pelos notarios e oficiais de registro de

provimento efetivo.

Art. 2° A Lei n° 8.935, de 18 de novembro de 1994, passa a

vigorar com a seguinte redagéo:
NATE . L i e e e e

Pardgrafo Unico. Os servicos notariais e de
registro sé&o atividades especificas da
Justica, nos termos do § 2° do art. 98 da

Constituicéo.

Art. 4°-A Os emolumentos devidos pelos servigos
notariais e de registro serdo recolhidos a
Fazenda Publica competente até o quinto dia
atil do més subsequente ao de sua apuracdao,
deduzidos das despesas de custeio da respectiva

serventia.

Pardgrafo Unico. O juizo competente fixara os
limites méximos das despesas de custeio, dentre

outras:

I - locacdo de bens méveis e imdbdveis utilizados
para a prestagcdo do servigo, incluidos os
destinados a guarda de 1livros, equipamentos e

restante do acervo da serventia;

IT - contratacdo de obras e servigos para a
conservacdo, ampliacdo ou melhoria dos prédios

utilizados para a prestacdo do servico publico;
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III - contratacdo de servicos, os terceirizados

inclusive, de limpeza e de seguranca;

v - aquisicéo de moéveis, utensilios,
eletrodomésticos e equipamentos mantidos no
local da prestacao do servigo delegado,
incluidos os destinados ao entretenimento dos
usudrios que aguardem a prestacdo do servico e

os de manutencdo de refeitdrio;

V - aquisicdo ou locacgdo de equipamentos
(hardware), de programas (software) e de
servicos de informéatica, incluidos os de

manutencdo prestados de forma terceirizada;

VI - formacdo e manutencdo de arquivo de
segurancga;
VII - aquisigdo de materiais wutilizados na

prestacdo do servigo, incluidos os utilizados

para a manutencdo das instalagdes da serventia;

VIII - plano individual ou coletivo de
assisténcia médica e odontoldgica contratado
com entidade privada de saude em favor dos
prepostos e seus dependentes legais, assim como
do titular da delegacdo e seus dependentes
legais, caso se trate de plano coletivo em que

também incluidos os prepostos do delegatario;

IX - despesas com pessoal em geral, incluindo
as trabalhistas com prepostos, incluidos FGTS,
vale alimentacdo, vale transporte e quaisquer

outros valores que lhes integrem a remuneracdo;

X - cursos de aperfeicoamento técnico ou
formacdo juridica fornecidos aos prepostos ou

em que regularmente inscrito o titular da
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delegacédo, desde que voltados exclusivamente ao
aprimoramento dos conhecimentos juridicos, ou,
em relacdo aos prepostos, a melhoria dos

conhecimentos em sua area de atuacédo;

XI - o valor de despesas com assessoria
juridica para a prestacao do servicgo

extrajudicial;

XITI - o valor de despesas com assessoria de
engenharia para a regularizacdo fundidria e a

retificacdo de registro.
CAPITULO IT
Dos Notédrios e Registradores
SECAO I

Dos Titulares

N A O
Paragrafo anico. A retribuicéo pela
titularidade da delegacéo dos servicos

notariais e de registro de provimento efetivo
se dard exclusivamente mediante subsidio fixado
por Lei dos Estados e do Distrito Federal, em
parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer
gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba
de representacéo ou outra espécie
remuneratdéria, ndo podendo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo

Tribunal Federal.
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Pardgrafo Unico. As normas que definirem as
circunscricdes geograficas observardo, tanto
quanto possivel, a distribuicdo equitativa da

arrecadacdo dos emolumentos.

Art. 28. Os notarios e oficiais de registro
gozam de independéncia no exercicio de suas
atribuicbées e sb6 perderdo a delegacdo nas

hipéteses previstas em lei. (NR)”

Art. 3° Esta lei entra em vigor entra em vigor apés

decorridos 60 (sessenta) dias da data de sua publicagdo oficial.

Sala das Sessdes, em

Deputado ARTHUR LIRA
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