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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 4420
Requerente: Partido Socialismo ¢ Liberdade — PSOL
Requeridos: Governador e Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo

Relator: Ministro Marco Aurélio

Previdencidrio. Lei n°® 14.016/10 do Estado de
Sdo Paulo, que declara em extingdo a Carteira de
Previdéncia das Serventias ndo Oficializadas da
Justica de referido ente federado. Meérito. O
diploma legal impugnado extingue regime
previdencidrio incompativel com a Constitui¢do
de 1988 Auséncia de inconstitucionalidade
formal acerca da lei impugnada, cuja edigdo
Sundamenta-se no artigo 149, § 1 da Carta, uma
vez que revoga regime previdenciario proprio.
Compatibilidade do diploma legal com o disposto
nos artigos 5% inciso XXXVI: 194, pardgrafo
unico, inciso I e 201, inciso I, da Constituicdo da
Republica. Manifestagdo pela improcedéncia do
pedido.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no art.
103, § 3° da Constitui¢do da Repuablica, bem como na Lei n° 9.868/99, vem,
respeitosamente, manifestar-se quanto a presente acdo direta de

inconstitucionalidade.
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I-DA ACAO DIRETA

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de
liminar, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, tendo por
objeto a Lei n° 14.016, de 12 de abril de 2010, do Estado de Sao Paulo, que
“declara em extingdo a Carteira de Previdéncia das Serventias ndo
Oficializadas da Justi¢a do Estado”. A petigio inicial estd instruida com cépia

do inteiro teor do diploma legal impugnado.

O requerente sustenta, de inicio, que a lei hostilizada padeceria de

vicios de inconstitucionalidade formal, que consistiriam em: (I) suposto
desrespeito & competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros
~ publicos e a organizacdo desse servi¢o, no que violaria os artigos 22, inciso
XXV; e 236, § 1° da Constituigio Federal'; (II) suposto desrespeito a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre matéria de seguridade e
acerca de sistema de sorteios, pelo que afrontaria o artigo 22, incisos VII e

XX, da Carta®; e (IIT) suposto desrespeito 3 competéncia exclusiva da Unido

Y drt. 22, Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(.)
XXV - registros publicos,”

“Art, 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em cardier privado, por delegacio do Poder
Publico. ‘

§ 1°- Lei reguiard as atividades, disciplinard a vesponsabilidade civil e criminal dos notdrios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, € definird a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judicidrio.”

2«drt. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

()

Vil — politica de crédito, cimbio, seguros e transferéncia de valores;

()

XX — sistemas de consdrcios e sorteios”
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para criar a espécie tributdria denominada como contribuigio, de modo que a

lei estadual violaria o artigo 149 da Lei Maior’.

Ademais, o requerente assevera que a norma sob crivo estaria em
desacordo com o principio securitirio da universalidade da cobertura e
atendimento, previsto no artigo 194, pardgrafo iinico, inciso I, da Constituicio
Federal’, bem como violaria o disposto no artigo 201, inciso I, da Carta’, que
obrigaria os sistemas previdencidrios a cobrir eventos de doenga, invalidez,

morte ¢ 1dade avancada.

Por dltimo, o requerente argumenta que a Lei estadual n°
14.016/10 feriria o direito adquirido dos ja& aposentados pelo regime de
seguridade anterior, que era disciplinado pela Lei n° 10.393, de 16 de
dezembro de 1970, do Estado de Sdo Paulo. Isso representaria, a seu ver,
afronta a preceito plasmado no artigo 59 inciso XXXVI, da Constituicio
Federal®,

T wArt. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribuigdes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, I, e 150, [ e {ll, ¢ sem prejuizo do previsto no art.
1935, § 6%, relativamente as contribuicies a gue alude o dispositivo.”

*“drt. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da socledade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saiide, & previdéncia e 4 assisténcia
social.

Pardagrafo tinico. Compete ao Poder Piiblico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos
seguintes objetivos:

f - universalidade da cobertura e do atendimento,”

W Art. 201, A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de cardrer contributivo ¢ de
Filiacdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos

termos da lei, a: [ - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avangada”

Sdre. 5°(..) XXXVI - a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”
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Distribuido o processo, o Ministro Relator Marco Aurélio adotou
. o rito previsto no artigo 12 da Lei n° 9.868/99, solicitou as informacbes dos
requeridos e determinou a oitiva do Advogado-Geral da Unido e do

Procurador-Geral da Repiiblica.

Posteriormente, o Sindicatoc dos Escreventes e Auxiliares
Notariais ¢ Registrais do Estado de Sdo Paulo solicitou seu ingresso na
condigdo de amicus curiae. Para a entidade, o pedido do requerente deveria

ser julgado procedente.

O Governador do Estado de Sao Paulo, por sua vez, asseverou
que a natureza juridica peculiar que envolveria as serventias de justica nao
oficializadas impediria a aplicacdo, a carteira previdenciaria respectiva, dos

sistemas de seguridade contributiva contemplados na Carta de 88.

Segundo entende o requerido, o regime préprio dos servidores
estatutarios e o Regime Geral de Previdéncia Social nao seriam apliciveis aos
trabalhadores de referidas serventias. Assim, o sistema de seguridade criado
pelo diploma questionado supriria essa lacuna e, portanto, nao padeceria de

qualquer inconstitucionalidade.

Ja a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo sustentou,
inicialmente, o nao conhecimento da agao direta, pois, a seu ver, o requerente
nao estaria buscando providéncia pertinente ao controle abstrato de
constitucionalidade, mas o atendimento de interesses subjetivos especificos
dos integrantes da Carteira de Previdéncia das Serventias nao Oficializadas do

Estado de Sio Paulo.
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Conforme assevera a requerida, semelhante conclusdo derivaria
do pedido formulado na inicial, que ndo se restringiria a declaracao de
nulidade da lei estadual, mas incluiria pretensdo no sentido de que os
integrantes da Carteira de Previdéncia das Serventias nao Oficializadas de Sao
Paulo passassem ao regime préprio de previdéncia dos servidores efetivos de

referido ente federado.

No mérito, a Assembleia sustenta a inexisténcia de vicios formais

ou materiais que pudessem inquinar de invalida a lei hostilizada.

Na sequéncia, vieram os autos para manifestagdo do Advogado-

Geral da Uniao.
II — MERITO

11 — Da ndo recep¢do, pela Constituicdo de 1988, da Carteira de
Previdéncia das Serventias ndo Oficializadas da Justica do Estado de Sdo

Paulo

Antes de proceder a andlise dos fundamentos juridicos pelos
quais o requerente pleiteia a declaracio de inconstitucionalidade da Lei
estadual n° 14.016/10, é preciso salientar que tal diploma tem por conteido
principal, expresso em seu artigo 1° a extincdo do antigo regime
previdenciario dos serventudrios de cartérios particulares do Estado de Sdo
Paulo, previsto na Lei n° 10.393/70. Referido regime denominava-se
“Carteira de Previdéncia das Serventias ndo Oficializadas da Justica do

Estado de Sdo Paulo”.
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Referida carteira, instituida sob a égide da Carta de 1967,
encontrava-se em confronto com 0s postulados previdencidrios introduzidos

pela Constitui¢ao Federal de 1988.

Com efeito, a Lei n® 10.393/70 assegurava um regime de
previdéncia obrigatdrio para todos os serventudrios, escreventes e auxiliares
das serventias nao oficializadas de Sdo Paulo, sob administracio piblica e
com a previsdo de custeio por meio de contribuigdo e subvengdo a cargo do
Estado, que deveria fazer, anualmente, previsdo orgamentaria irredutive! para

esse fim. Confira-se:

Lei estadual n° 10.393/70.

“Artigo 1.° - A Carteira de Previdéncia das Serventias ndo
Oficializadas da Justica do Estado, sob a administragdo do
Instituto de Previdéncia do Estado de Sdo Paulo, ¢ financeiramente
autdnoma, com patrimonio proprio, passado a reger-se por esta lei.
(.)

Artigo 4.° - Sdo_segurados obrigatirios da Carteira, estejam na
atividade _ou__aposentados _os__serventudrios, _escreventes e
auxiliares das serventias nido oficializadas do Estado, tanto dos
cartdrios como dos oficios de Justica.

(..)

Artigo 43 - A receita da Carteira é constituida:

I - de contribui¢do mensal do segurado, em atividade ou ndo;

II - de contribuigdio a cargo dos titulares das serventias de Justica;
I - da contribuigdo a Carteira de Previdéncia das Serventias ndo
Oficializadas da Justiga do Estado a que se refere o artigo 49,

IV - de subvencdo do Estado, ndo _inferior _a_previsio
orcamentdria _do _exercicio anterior, relativa & contribuicio
mencionada no inciso I1I;

V - de doagdes e legados recebidos,

VI - de rendimentos patrimoniais e financeiros da Carteira.”
(Grifou-se).
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Criou-se, assim, uma situacio em que referidos serventuarios
faziam jus a um regime de previdéncia similar ao regime préprio de
previdéncia dos servidores efetivos, tendo o erario como um dos seus

subvencionadores.

Em outras palavras, o Estado de Sao Paulo era obrigado, por lei, a
participar do custeio de um regime de previdéncia que tinha por beneficiarios
0s serventuarios, escreventes e auxiliares das serventias nao oficializadas de
Sao Paulo, contratados livremente pelos titulares de cartdrios e regidos pela
Consolidagdo das Leis do Trabalho (Decreto-lei n® 5.452/43). Esse rol de
beneficiarios, como se percebe, é formado por pessoas estranhas & estrutura

administrativa do Estado, nao tendo vinculo de efetividade com o mesmo.

Assim, esses trabalhadores deveriam figurar como segurados
obrigatorios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, de que trata o
artigo 201 do Texto Magno de 1988, e nao de regime de previdéncia préprio,

fundado por norma estadual.

E que os titulares de serventias ndo estatizadas possuem situagio
similar & do empresario, auferindo sua remuneragao a partir dos emolumentos
que cobram pela prestagdo de um servico que lhes foi delegado pelo Estado.
Como nos ensina Hely Lopes Meirelles “os serventudrios de oficios ou
cartérios ndo estatizados classificam-se como agentes delegados, ou seja,

agentes particulares que recebem a incumbéncia da execugdo de determinada
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atividade, obra ou servigo publico, e o realizam em nome prdprio, por sua

conta e risco, embora sob a fiscalizagdo do delegante”’

Desse modo, os trabalhadores contratados pelo titular da serventia
para lhe auxiliar na atividade notarial sdo tipicos empregados, que prestam
servigos de natureza nao eventual ao seu empregador, sob a dependéncia desse
e mediante salario, nos termos consignados pelo artigo 3° da Consolidagéo das
Leis do Trabalho. Néo hé razdo, portanto, para lhes deferir um regime préprio

de previdéncia, como fez a Lei estadual n® 10.393/70.

A propésito, esse Supremo Tribunal Federal® ja pacificou
entendimento no sentido de que o Estado-membro néo pode conceder aos
serventudrios da justica aposentadoria em regime idéntico ao dos servidores
efetivos, pois estes dltimos ingressaram no servi¢o publico mediante concurso

¢ possuem vinculo de direito piblico com o Estado.

Assim, o regime anémalo de previdéncia regido pela Lei estadual
n° 10.393/70 deveria ser colocado em extingdo, proibindo-se o seu custeio
pelos cofres do Estado-membro, como fez a Lei estadual n® 14.016/10, ora sob

impugnacao.

Portanto, o diploma sob ataque operou, dentre outras, as seguintes
mudangas: (I) determinou a extingdo da Carteira de Previdéncia das
Serventias ndo Oficializadas da Justiga do Estado de Sdo Paulo, que passou a

ser denominada de Carteira de Previdéncia das Serventias Notariais e de

7 Apud SILVA, José Afonso. Comentdrio contextual & Constituigdo. Sio Paulo: Mall}eiros, 2006, p. 875.
® Confira-se, nesse sentido, 0 acérdio proferido nos autos da ADI n® 2791/PR, Orgdo Juigador: Tribunal
Pleno, Relator: Ministro Gilmar Mendes, Publicagio: 24/11/2006.
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Registro — Carteira das Serventias; (1I) proibiu qualquer aporte de recurso
publico para custear despesa com beneficios ¢ pensdes de responsabilidade da
Carteira das Serventias (artigo 3° da Lei n° 10.393/70); e (Ill) manteve a
administragio da carteira com o Poder Publico, mas na qualidade de seu

liquidante (artigo 4° da Lei n° 10.393/70).

Vé-se, dessa forma, que o diploma legal impugnado é uma tipica
lei de transic¢do, revestida do objetivo de tornar constitucional a situagao
previdencidria dos serventudrios extra-forenses de Sao Paulo, que, por se
assemelharem aos trabalhadores da iniciativa privada, deveriam ser segurados
obrigatérios do Regime Geral de Previdéncia, regido pelas Leis federais n®
8.212 e n° 8.213, de 1991. E isso 0 que provavelmente ocorrerd a medida que
a Carteira de Previdéncia seja efetivamente extinta, quer pela possibilidade de
migra¢do dos seus segurados facultativos, quer pelo seu processo de

liquidagdo.

Assim, a vista do contexto em que foi editada a lei sob invectiva,

passa-se a0 exame acerca de sua compatibilidade com o Texto Constitucional.

ILIT — Da inexisténcia de inconstitucionalidade formal na lei impugnada
Segundo o autor, a Lei n° 14.016/10 desrespeitaria a competéncia

privativa da Unido para legislar sobre registros publicos e a organizacao desse

servigo, razao pela qual afrontaria o dispostd nos artigos 22, inciso XXV; e
236, § 1°, da Carta da Republica.
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A alegacio do requerente, entretanto, € insubsistente. Com efeitb,
o diploma legal atacado ndo trata de registros piiblicos, bem como nao regula
a maneira pela qual as serventias, oficializadas ou nao, devem realizar esses
registros. A lei estadual cuida, apenas, de disciplinar a extingao de regime de
seguridade especificamente voltado para os trabalhadores de cartdrios
estaduais privados, que era previsto pela Lei n° 10.393/70 do Estado de Sao

Paulo.

Com efeito, a Lei n°® 14.016/10 constitui diploma previdenciario
de dmbito estadual que se restringe a regular a seguridade contributiva dos
serventuarios de cartérios privados. Desse modo, a lei sob invectiva nio trata
da realizacdo dos procedimentos cartordrios, que se inserem no conceito de

registro publico, cuja disciplina compete privativamente a Unio.

A proposito da competéncia legislativa prevista no artigo 22,
inciso XXV, da Carta, a Unido editou a Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de
1973, que dispde sobre registros publicos. Os cartérios nao oficializados do
Estado de Sdo Paulo, assim como qualquer serventia do Pais, aplicam esse

diploma legal ao realizar seus procedimentos de registro.

A lei sob ataque, entretanto, nio regula essa atividade, que
engloba o registro civil de pessoas naturais ou juridicas, o registro de titulos,
documentos e imdveis, bem como a averbacio, escrituracio, conservagio e

publicidade de atos cartorarios ¢ a fé pablica dos tabelides.

Conforme entende esse Supremo Tribunal Federal, a reserva

normativa presente no artigo 22, inciso XXV, da Constituicdo Federal diz
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respeito a regulacao da atividade notarial, que inclui, entre outras atribui¢oes,
a de expedir registros de nascimento ¢ Gbito’, assim como a validacio de atos
de criacdo, preservagio, modificacio e extingdo de direitos e obrigaghes,
sendo inconstitucional, por invasio da competéncia nele prevista, norma
estadual que preveja, por exemplo, a invalidade do ato cartorario por néo

utilizacio de selo de controle™.

A norma estadual em exame, por seu turno, tem natureza
previdenciaria, ndo se imiscuindo na maneira pela qual sao realizados os
registros piiblicos a cargo de serventias. Assim, nao ha a alegada ofensa aos

artigos 22, inciso XXV; e 236, § 1°, da Constitui¢io Federal.

O autor sustenta, também, que a Lei n° 14.016/10 afrontaria a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre matéria de seguros e
sistema de sorteios, prevista pelo artigo 22, incisos VII e XX, da Lei Maior.
No entanto, trata-se de argumento que, a semelhanga do anterior, ndo merece

guarida.

Conforme ja decidiu esse Pretdrio Excelso, a politica de crédito,
cimbio, seguros e transferéncia de valores, a que se refere o artigo 22, inciso
VII, da Constituicao, é afeta a disciplina de negdcios privados, realizados por
meio de contrato, diferentemente do regime previdenciario contido na lei

impugnada. Esse entendimento foi inaugurado nos autos da ADI n” 1.595 e

¥ Nesse sentido, confira-se a decisio proferida nos autos da ADC n® 5/DF, Relator: Ministro Nelson Jobim,
Relator p/ o Acérddo: Ministro Ricardo Lewandowski, Julgamento: 11/06/2007, Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno, Publicagio: 05/10/2(07.

1 Nesse sentido, confira-se a decisio proferida nos awtos da ADI n° 3151/MT, Relator: Ministro Carlos
Britto, Julgamento: 08/06/2003, Orgio Julgador: Tribunal Pleno, Publicagio: 28/04/2006.
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consolidado por ocasiao do julgamento da ADI n® 1.646, cuja ementa é

transcrita a seguir:

“(...) 2. Lei estadual que regula obrigagdes relativas a servigos de
assisténcia médico-hospitalar regidos por contrafos de natureza
privada, universalizando a cobertura de doengas (Lei no
11.446/1997, do Estado de Pernambuco). 3. Vicio formal 4.
Competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil,
comercial e sobre politica de seguros (CF, art. 22, I ¢ VII). 5.
Precedente; ADI no 1.595-MC/SP, Rel. Min. Nelson Jobim, DJ de
19.12.2002, Pleno, maioria. (...)”. (ADI n° 1646/PE, Relator:
Ministro Gilmar Mendes, Julgamento: 02/08/2006, Orgio Julgador:
Tribunal Pleno, Publicagao: 07/12/2006; grifou-se).

Ja no que se relaciona ao artigo 22, inciso XX, da Constituicdo,
nota-se que a competéncia privativa da Unido € para legislar sobre sistema de
consorcios e sorteios. Esse assunto, mesmo na mais perfunctéria anélise, €

completamente estranho ao contetido presente na Lei estadual n® 14.016/10.

Tal parametro de controle vincula-se ao tema dos sorteios,
abrangendo jogos de azar, loterias ¢ sistemas de capitalizacdo em que ocorra
premiacgio por sorteio (consércio). Previdéncia, que é o tema tratado pela
norma estadual, ndo se insere nesse conjunto, sendo varias as diferengas: 0s
sistemas de previdéncia ndo usam o fator sorte, pois deve existir um minimo
de certeza, vinculagio e proporcionalidade entre contribuicio e beneficio

futuro.

Ademais, diferentemente dos consércios, o sistema de
previdéncia em questio nio tem natureza contratual, como ocorre em relagio
aqueles. J& os sorteios sdo aleatdrios, calcando-se em probabilidades, ao passo
que os contribuintes previdenciarios terao direito aos beneficios desde que

atendam aos requisitos legais. Veja-se, a respeito do correto enquadramento da
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atividade de sorteios e consdrcios, o entendimento desse Supremo Tribunal

Federal:

“(..) A cldusula de competéncia inscrita no art. 22, XX, da
Constituicdio da Republica atribui miximo coeficiente de
federalidade ao tema dos ‘sorteios’ (expressdo que abrange os
jogos de azar, as loterias e similares}, em ordem a afastar, nessa
especifica matéria, a possibilidade constitucional de legitima
regulacdo normativa, ainda que concorrente, por parte dos
Estados-membros, do Distrito Federal ou dos Municipios. Ndo
assiste, ao Estado-membro. bem assim ao Distrito Federal,
competéncia para legislar, por autoridade propria, sobre qualquer
modalidade de loteria ou de servigos lotéricos. Precedentes (...)."
(ADI n° 2995/PE, Relator: Ministro Celso de Mello, Julgamento:
13/12/2006, Orgao Julgador: Tribunal Pleno, Publicagio:
28/09/2007; grifou-se);

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N
6.570/03 DO ESTADO DO PARA. SERVICOS DE LOTERIAS.
REGRAS DE EXPLORACAO. SISTEMAS DE CONSORCIOS E
SORTEIOS E DIREITO PENAL. COMPETENCIA EXCLUSIVA DA
UNIAO  PARA  LEGISLAR  SOBRE A  MATERIA.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Ao mencionar ‘sorteios’, o texto
da Constituicio do Brasil estd a aludir ao conceito de loteria. Lei
estadual que disponha sobre espécies de sorteios usurpa
competéncia exclusiva da Unido. (...)”. (ADI n® 3259/PA, Relator:
Ministro Eros Grau, Julgamento: 16/11/2005, Orgﬁo Julgador:
Tribunal Pleno, Publicagao: 24/02/2006; grifou-se).

Por fim, também nao assiste razio ao autor quanto a alegacao de
que a lei estadual violaria o artigo 149, caput, da Carta Magna, que impediria,
a seu ver, a criacao, por parte dos Estados-membros, de contribui¢des sociais

para custeio dos respectivos sistemas de previdéncia.

Essa alegacdo, contudo, contraria texto expresso da propria
Constituicao, conforme se infere do § 1° de seu artigo 149, que permite aos
Estados, Distrito Federal € Municipios a instituicdo de contribuicao para

custeio dos regimes previdencidrios de seus agentes. Na verdade, caso
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