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Resumo

Kelmer, Luis Eduardo Guedes; Araujo, Nadia de. Regulacio da atividade
notarial e registral: a independéncia juridica de notarios e registradores
como parametro para o exercicio da competéncia normativa do Poder Judici-
ario. Rio de Janeiro, 2022. 134p. Dissertacao de Mestrado — Departamento de
Direito, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

O presente estudo objetiva fixar diretrizes para que a regulacao normativa da
func¢do notarial e registral, exercida pelo Poder Judiciario, observe o paradigma ju-
ridico da independéncia profissional de notarios e registradores. Se, antes da Cons-
tituicdo atual, esses profissionais eram tidos como “auxiliares” subordinados ao Po-
der Judiciario, com a nova ordem juridica instaurada, foi-lhes atribuido o exercicio
independente de uma profissao juridica que garante publicidade, autenticidade, se-
guranca e eficacia de atos juridicos perante e por eles praticados. Para esse fim,
exercem a qualificacdo juridica de titulos, pessoas e fatos juridicos, sendo esta fun-
¢do a mais tipica e especializada da profissdao. Embora independentes juridica-
mente, estdo sujeitos a regulacao, nos moldes do §1° do art. 236 da Constituigao.
Ela abarca os poderes normativo, de orientagao, fiscalizatério, de superintendéncia
e disciplinar. A defini¢@o dos limites do poder normativo requer a analise da relacao
entre o principio da legalidade e os regulamentos sob a perspectiva do Direito con-
temporaneo. Considerando o bindmio tensivo “servi¢o publico — gestao privada”,
procura-se conciliar a regulagdo normativa com a autonomia financeira/administra-
tiva da gestdo e a independéncia juridica desses profissionais. Conclui-se que a atu-
acdo regulatoria deve evitar determinagdes que causem instabilidade na indepen-
déncia dos delegatarios, pois isso atenta contra a causa final da funcao que desem-
penham, a seguranca juridica. Os 6rgdos de controle possuem a importante fungao
de observar e fazer observar os limites da intangibilidade da Constitui¢do. Preservar
as regras de competéncia legislativa ¢ um dos critérios de conten¢do para definir a

legitimidade do controle judiciario dos registros e das notas.

Palavras-chave

Notarios e Registradores. Independéncia juridica. Fiscalizagdao do Poder Judiciario.

Regulacdo. Uniformizacao juridica. Autocontengao.



Resumen

Kelmer, Luis Eduardo Guedes; Araujo, Nadia de (Asesor). Regulacion de la
actividad notarial y registral: la independencia juridica de los notarios y
registradores como parametro para el ejercicio de la competencia normativa
del Poder Judicial. Rio de Janeiro, 2022. 134p. Dissertacdo de Mestrado —
Departamento de Direito, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

El presente estudio tiene como objetivo establecer lineamientos para que la
regulacion normativa de la funcidn notarial y registral, ejercida por el Poder Judi-
cial, observe el paradigma juridico de la independencia profesional de los notarios
y registradores. Si antes de la Constitucion vigente estos profesionales eran vistos
como “auxiliares” subordinados al Poder Judicial, con el nuevo ordenamiento juri-
dico se les asigno el ejercicio independiente de una profesion de abogado que ga-
rantice la publicidad, autenticidad, seguridad y eficacia de los actos juridicos. antes
y por ellos. Para ello ejercen la calificacion juridica de titulos, personas y hechos
juridicos, siendo ésta la funcién mas propia y especializada de la profesion. Aunque
juridicamente independientes, estan sujetos a regulacion, de conformidad con el §1
del art. 236 de la Constitucion. Abarca las facultades normativa, rectora, fiscaliza-
dora, de superintendencia y disciplinaria. Definir los limites del poder normativo
requiere un analisis de la relacion entre el principio de legalidad y las normas desde
la perspectiva del derecho contemporaneo. Considerando el binomio tenso “servi-
cio publico — gestion privada”, buscamos conciliar la regulacion normativa con la
autonomia financiera/administrativa de la gestion y la independencia juridica de
estos profesionales. Se concluye que la accidon reglamentaria debe evitar determi-
naciones que provoquen inestabilidad en la independencia de los delegados, pues
ello atenta contra la causa ultima de la funcion que desempefian, la seguridad juri-
dica. Los organos de control tienen la importante funcioén de observar y hacer cum-
plir los limites de la intangibilidad de la Constitucion. Preservar las normas de com-
petencia legislativa es uno de los criterios de contienda para definir la legitimidad

del control judicial de actas y notas.

Palabras clave

Notarios y Registradores. Independencia juridica. Inspeccion del Poder Judicial.

Regulacion. Normalizacion juridica. Autocontrol.
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Exercer a fun¢do qualificadora a partir de regras po-
sitivadas, sem lhes atribuir um valor consentaneo com
o momento da sociedade, pode impedir a tomada de
decisdo capaz de assegurar a autenticidade e segu-
ranga juridica pretendidas’

1 RICHTER, Luiz Egon. A qualificagdo notarial e registral e seus dilemas. In: DIP, Ricardo (Org.).
Introdugdo ao Direito Notarial e Registral. 17 ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2004,

p. 189)
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1
Introducgao

O presente estudo tem como objetivo propor diretrizes para que a regulacao
normativa da funcao notarial e registral, exercida pelo Poder Judiciario, observe o
paradigma juridico da independéncia profissional de notérios e registradores, nos
moldes legais e constitucionais vigentes.

O capitulo inicial trata da natureza juridica atual dos servigos notariais e re-
gistrais brasileiros previstos no art. 236 da Constituicdo Federal de 1988. Destaca-
se a superacao do paradigma juridico de subordinagdo para se chegar ao modelo
da independéncia profissional.

Antes de 1988, o exercicio da fungdo notarial e registral era desempenhada
por serventudrios vinculados ao magistrado corregedor, época em que se entendia
que esses profissionais prestavam servigos auxiliares ao Poder Judiciario. Posteri-
ormente, com a vigéncia da nova ordem constitucional, o exercicio da fun¢ao nota-
rial e registral passou a ocorrer por meio da delegacdo (descentralizacdo) de ativi-
dades juridicas proprias do Poder Publico, com a outorga de poderes a pessoas na-
turais, mediante concurso publico.

A regulamentacdo do dispositivo constitucional pela Lei n°® 8.935/94 garantiu
a notarios e registradores o exercicio independente de uma profissao juridica (arts.
3°e 28), impondo a esses profissionais um poder-dever comum a todas as profissoes
juridicas, tais como magistrados, promotores ¢ advogados: agir com independéncia
Jjuridica, subordinados apenas ao ordenamento vigente.

O servigo notarial e registral se destina a garantir a publicidade, autenticidade,
seguranca e eficacia dos atos juridicos e abarca a organizacao técnica, administra-
tiva e financeira da unidade (arts. 1° e 21 da Lei n°® 8.935/94). Notarios e registra-
dores, para atingirem aqueles fins, exercem a qualificacdo juridica de titulos, pes-
soas e respectivas manifestacdes e fatos juridicos, sendo esta a mais tipica e espe-

cializada fung¢ado da profissao.
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A qualificagcdo pode ser definida como um juizo prudencial de legalidade/ju-
ridicidade e, enquanto atividade privativa de um profissional do Direito, deve ocor-
rer de modo independente, limitada apenas ao ordenamento juridico, a vontade das
partes, aos registros existentes e aos documentos apresentados pelos interessados.

Por meio da qualificagdo registral se exerce um juizo de juridicidade acerca
da possibilidade de inscricdo de um titulo singular, eventuais alteracdes e cancela-
mentos de registros, com vistas a constituir, extinguir, alterar direitos ou a eles con-
ferir disponibilidade. Por seu turno, qualifica¢ao notarial faz cumprir as solenida-
des para criagdo do documento publico e determinar o meio juridico valido e seguro
para a realizacdo da vontade das partes.

A qualificagdo protestual, realizada especificamente pelo tabelido de protes-
tos de titulos e documentos de divida, ¢ hibrida e possui especificidades, que de-
pendem do momento do procedimento em que ¢ exercida. Quando do apontamento
(protocolo) do titulo (de crédito) ou documento de divida, denomina-se qualifica-
¢do de protestabilidade. A lei de regéncia dispde que, nesta fase, titulos e docu-
mentos de divida sejam examinados em seus caracteres formais para apurar a exis-
téncia da certeza, liquidez e exigibilidade, sem verificacdo da causa subjacente a
sua emissao.

De outra banda, a qualificacdo posterior ao momento do protocolo, que se
exerce durante todo o procedimento do protesto e prossegue até a eventual qualifi-
cacdo de um titulo (sentido amplo) para o cancelamento do registro do protesto
(ultimo ato possivel do procedimento), estd sob a regra geral da qualificacdo regis-
tral, qual seja, a analise abarca elementos extrinsecos (formais) e intrinsecos (de
conteudo) do titulo e documentos que o acompanham.

Discute-se ainda, se, no exercicio da fun¢ao qualificadora, cabe ao delegatario
e em quais condigdes, praticar ou deixar de praticar atos notariais/registrais ou exi-
gir ou deixar de exigir documentos com fundamento na inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo aplicaveis ao caso concreto sob analise.

No capitulo seguinte, define-se e descreve-se o poder regulamentar exercido
pelo Poder Judiciario sobre os servigos notariais e registrais, nos moldes do §1° do
art. 236 da Constituicdo. Sua classificacdo em poder normativo (ou de instru¢ao —
para situacdes gerais e abstratas), poder de orienta¢do (recomendagao), poder fis-
calizatorio (de inspegdo), poder de superintendéncia (revisao) e poder disciplinar

(sancionatorio) ¢ feita conforme a espécie de atividade desempenhada.
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E certo que notéarios e registradores estdo sujeitos as limitagdes impostas pelo
regime constitucional e legal de descentralizacdo administrativa do Estado Regula-
dor. Contudo, existem peculiaridades.

Como profissionais publicos autonomos, atuam de forma juridicamente inde-
pendente, estando, portanto, imunes a comandos (controle) prévios para analise de
casos singulares. Inexiste, pois, o poder de ordem no nosso ordenamento juridico
atual.

O controle da qualificagao registral/protestual (atividade nuclear do “servico
juridico” prestado) exercida sobre casos singulares €, pois, posterior (poder de su-
perintendéncia). Ocorre por meio do processo “administrativo” de divida registral
ou por meio de processos jurisdicionais contenciosos (p.ex. mandados de segu-
ranca, demandas de obrigacao de fazer, retificagdes etc.).

Nesta toada, os poderes normativo e de orientagdo devem se conformar a
condicdo juridica sui generis do delegatario de notas e registros, pois o “servico
publico” prestado ndo consiste numa comodidade material, como tipicamente acon-
tece com as descentralizagdes administrativas, mas num servigo juridico. A refe-
réncia legal expressa ao poder normativo impoe, como “dever” o respeito as normas
técnicas estabelecidas pelo juizo competente (art. 30, XIV da Lei n°® 8.935/94).

Notarios e registradores estao sujeitos, ainda, ao poder disciplinar. O regime
de responsabilizacao depende da atividade desenvolvida: no exercicio da fungao
qualificadora, a independéncia juridica indica que s6 pode haver puni¢do nas hipo-
teses de erros grosseiros e dolo, conforme preceitua a Lei de Introdugdo do Direito
Brasileiro (LINDB) para os casos de decisodes técnicas.

Apos a andlise do quadro geral dos poderes regulatorios, parte-se para a defi-
nicdo da relagdo do principio da legalidade com os regulamentos no Direito Admi-
nistrativo/Constitucional contemporaneo. Em seguida, investiga-se a possibilidade
da edigdo de regulamentos autdnomos (com carater normativo primério?) e regula-
mentos praeter legem (independentes) pelo Conselho Nacional de Justi¢a. Na se-
quéncia, procura-se definir, em que medida, os regulamentos executivos, editados

por todas as instancias correcionais, podem dispor sobre a matéria afeta aos servigos

2 Nas palavras do Min. Ayres Britto: “A Resolu¢do n. 7/05 se dota, ainda, de carater normativo
primario, dado que arranca diretamente do § 4° do art. 103-B da Carta-cidada e tem como finalidade
debulhar os préprios conteudos logicos dos principios constitucionais de centrada regéncia de toda
a atividade administrativa do Estado, especialmente o da impessoalidade, o da eficiéncia, o da igual-
dade e o da moralidade”. (ADC no 12-MC, Rel. Min. Carlos Britto, j. 16.02.06, DJ de 01.09.06.
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notariais e registrais para o fim de uniformizagao juridica, técnica e procedimental
no tratamento de situagdes recorrentes.

Considerando o bindomio tensivo “servigo publico — gestao privada”, urge
conciliar, a partir da Constitui¢do e das leis vigentes, o poder normativo decorrente
do controle administrativo da descentralizacdo do servigo notarial e registral com a
autonomia financeira e administrativa na gestdo dos servicos € a independéncia
Jjuridica desses profissionais.

No capitulo derradeiro, a analise de casos demonstra que as intervengdes cor-
recionais/regulatorias contendem com a normativa constitucional e infraconstituci-
onal. Na pratica, a independéncia juridica do delegatério e a autonomia de gestao
dos servigos estd comprometida por um sem-nimero de atos normativos, especial-
mente os denominados Codigos de Normas Extrajudiciais e similares editados pelas
Corregedorias de Justi¢a Estaduais.

Essa constatacdo sugere que o Poder Judicidrio reflita sobre o seu papel na
Democracia Constitucional brasileira contemporanea, especificamente no que
tange ao tratamento juridico regulamentar-normativo dado aos servigos de notas e
registros, que difere, de maneira clara, daquele conferido aos magistrados no exer-
cicio dos mesmos poderes de fiscalizagao.

A ideologia da uniformizacgao juridica, inserta nas normas administrativas es-
taduais que regem a fungao notarial e registral, olvida que ¢ da natureza do Direito
a evolugdo argumentativa e que o objetivo dos servicos notariais e registrais ¢ aten-
der, com eficiéncia e justica, a sociedade contemporanea, na sua complexidade de-
safiadora.

Os mesmos magistrados que reconhecem sua propria independéncia juridica
como dever para com a sociedade desconsideram a idéntica prerrogativa legal de
notarios e registradores quando exercem a fiscalizacdo desses servicos. O exercicio
de uma profissao juridica independente ndo se coaduna com a imposi¢do de enten-
dimentos juridicos uniformes e obrigatorios a estes profissionais fora das hipoteses
constitucionais e legais.

Os 6rgdos de controle possuem a importante fun¢do de observar e fazer ob-
servar os limites que preservam a intangibilidade da Constitui¢ao. Logo, preservar
as regras de competéncia legislativa, dentre as quais a que atribui a Unido a com-
peténcia para legislar sobre registros publicos, direito comercial e civil (art. 22 da

CF/88) — faltante ao Poder Judicidrio (na atuacdo administrativa) a atribuicdo de
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legislador positivo em matéria de notas e registros publicos - ¢ um dos critérios de
conten¢do para definir a legitimidade do controle judiciario dos registros e das no-
tas.

A atuagao regulamentar das Corregedorias deve visar ao fim ultimo da fungao
notarial e registral, que ¢ a seguranca juridica. Determina¢des administrativas que
causem instabilidade na independéncia dos profissionais que a desempenham aten-
tam contra essa causa final.

Neste sentido, uma maior utilizagdo de Recomendagoes Administrativas deve
ser estimulada. Embora ndo possuam imperatividade, essas normativas “soft” pro-
movem a politica juridica do ente regulador, acabando por persuadir notarios e re-
gistradores para a sua ado¢do. Nao sacrificam a independéncia juridica (pois nao
sdo cogentes), mas impdem um Onus argumentativo maior, caso ndo se adote o en-
tendimento recomendado.

A relevancia do estudo estd em: a) investigar se, na pratica tabelioa e registral,
normas infralegais e determinacdes administrativas extrapolam ou nao os limites da
regulamenta¢do conferida ao Poder Judiciario pela Constituicao e leis regentes; b)
verificar se a administrativizagdo dos servigos, isto ¢, a regulamentag¢ao uniformi-
zadora de entendimentos juridicos e ndo apenas orientativa, vem ou nao acompa-
nhada da seguranca juridica e eficiéncia pretendidas; c) perquirir se a utilizagao de
normativas soft (v.g., Recomendagdes) constituem uma boa pratica para minorar
eventuais interferéncias na atividade-fim de notdrios e registradores.

O presente trabalho tem natureza dogmatico-juridica e hermenéutica, com a
utilizacao da técnica de pesquisa exploratdria e fundamentagao tedrica em literatura
especializada, complementada através de exemplos de casos praticos para melhor
compreensdo do objeto. A abordagem ¢ eminentemente qualitativa, por meio de
procedimentos de pesquisas bibliografica, legislativa, de decisdes e de normas re-
gulamentares, cotejando-as com a analise alguns casos praticos. Os marcos norma-
tivos norteadores sdo a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e a

legislagao ordinaria sobre o tema.
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2

Os servigos notariais e registrais brasileiros na atualidade:
natureza da delegagao, da funcao exercida e dos atos
notariais e registrais

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 forneceu os con-

tornos peculiares dos servigos publicos notariais e registrais contemporaneos:

Art. 236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por
delegacao do Poder Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos
notarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, ¢ definira a fiscalizagao de seus
atos pelo Poder Judiciario.

§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixacdo de emolumentos relativos
aos atos praticados pelos servigos notariais e de registro.

§ 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 concurso de provimento ou de remogao, por mais de seis meses. (BRASIL, 1988)

Seis anos depois, entrou em vigor a Lei Federal n® 8.935/94, dispondo que
notarios e registradores sdo profissionais do direito, dotados de fé publica, gozam
de independéncia no exercicio de suas atribuigdes delegadas e devem observar as
normas técnicas estabelecidas pelo juizo competente (arts. 3°, 28 e 30, XIV)>. Esse
texto legal regulamentou o disposto no §1° do art. 236 da Constituigao.

Assim, o Estado exonera-se da execugdo direta e exclusiva do servigo publico
e assume o dever de regular a delegagdo, através do Poder Judicirio, por impera-
tivo constitucional. O servico ¢ exercido por meio de descentralizagao administra-
tiva por colaboragdo (delegacdo), onde o Poder Publico mantém a titularidade do
servico, mas transfere sua execugdo ao particular, pessoa fisica, com qualificagao
especifica - aprovagdo em concurso publico de provas e titulos (art. 236, §3° da

CF/88):

E preciso atualizar as vistas: se se fala em servigo publico, cogita-se de um servigo
continuo e regular, caracteristicas que se sujeitam a fiscalizag¢do correcional oficial
e permanente; se se trata de uma gestao privada desse servigo, pensa-se numa liber-
dade de administragdo, que ndo pode supeditar-se a interferéncias administrativo-
estatais; no ponto médio, desaparecida a subordinac¢ao hierarquica, o que rema-
nesce é a correcionalidade coordenativa, para garantia da continuidade e da regu-

3 (BRASIL, 1988)
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laridade do servigo fim que reclama um conjunto de meios executodrios (incluso dis-
ciplinares, sob pena de manifesta ineficacia), mas um poder correcional limitado a
aferi¢do dessas caracteristicas do servigo (regularidade e continuidade), sem inter-
vencio nos critérios e na executividade da administracio cartoraria. (destacou-
se) (DIP, 2013b, p. 954)

Ausente o vinculo hierdrquico, mas presente a regulagdo, a atividade notarial
e registral apresenta essas duas faces: a publica e a privada. A primeira se reco-
nhece na prestacdo do servico publico (atividade juridica — fungdo publica em sen-
tido amplo), onde o Estado transfere a um particular o exercicio da fé publica, para
que dele emerja autenticidade ou plenitude de prova que viabilize uma certeza re-
lativa a determinados documentos e declaragcdes. Em decorréncia, o Estado regula
a atividade através de uma relagdo de sujei¢do especial que liga o particular ao
outorgante, organizando os servi¢os, a selecao publica, a outorga e cessagao da de-
legacdo, a regulamentagdo técnica e a fiscalizagdo da prestacdo dos servigos, de
modo a assegurar aos usuarios sua adequacao e eficiéncia.

O viés privado se percebe no gerenciamento de pessoal, financeiro e admi-
nistrativo (art. 21 da Lei n°® 8.935/94), bem como no pleno exercicio da atividade
juridica, caracteristica peculiar da profissdo ptiblica independente* que exercem ta-
belides e registradores (arts. 3° ¢ 28 da Lei n°® 8.935/94). Essa condi¢do lhes garante
independéncia para elaboracao de atos notariais, aconselhamento imparcial na rea-
lizagdo de atos e negocios juridicos patrimoniais e pessoais, lavratura e registro de
protestos, qualificag@o registral e os mais diversificados atos atribuidores de fé pu-
blica e eficicia a interesses privados e publicos, conferindo seguranga juridica e
prevenindo litigios.

Notarios e registradores se inserem na categoria de agentes publicos, mais
precisamente como particulares em colaborag¢do com o Poder Publico, responsa-
veis por uma espécie de tutela publica de interesses privados, ao lado da jurisdi¢ao
voluntéria (Ribeiro, 2009, p. 80 € 92). A remuneragao desses profissionais publicos
independentes se da por meio de emolumentos fixados em lei, em contraprestacao

pelos servigos prestados. Apesar de ostentarem carater publico, possuem autonomia

4 Luis Paulo Aliende Ribeiro usa essa nomenclatura assim como “profissdo oficial” e “fun¢do pu-
blica autbnoma”, com base nas doutrinas espanhola e portuguesa, significando que numa pessoa
reinem-se duas posigdes, a de profissional liberal e a de titular de um oficio publico. (RIBEIRO,
2009, p.79-84)
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e liberdade para atuar perante o Estado e particulares, a quem prestam servigos pu-
blicos de natureza eminentemente juridica e de carater social, com finalidade pre-
cipua de conferir seguranca juridica aos atos juridicos que produzem ou sobre os
quais intervém. Suas prerrogativas ndo sao mitigadas em razao da submissao a fis-
calizacdo e controle do Poder Judiciério (art. 236, §1° da CF/88), pois o vinculo
juridico da delegacdo ndo se confunde com hierarquia.

O Pretorio Excelso teve oportunidade de decidir:

1. REGIME JURIDICO DOS SERVICOS NOTARIAIS E DE REGISTRO. I -
Trata-se de atividades juridicas que sido préprias do Estado, porém exercidas por
particulares mediante delegacido. Exercidas ou traspassadas, mas ndo por conduto
da concessdo ou da permissdo, normadas pelo caput do art. 175 da Constituicdo como
instrumentos contratuais de privatizacdo do exercicio dessa atividade material (nio
juridica) em que se constituem os servicos publicos. Il — A delega¢do que lhes
timbra a funcionalidade néao se traduz, por nenhuma forma, em clausulas con-
tratuais. III — A sua delegagdo somente pode recair sobre pessoa natural, ¢ nao
sobre uma empresa ou pessoa mercantil, visto que de empresa ou pessoa mercantil ¢
que versa a Magna Carta Federal em tema de concessdo ou permissdo de servigo
publico. IV — Para se tornar delegataria do Poder Publico, tal pessoa natural ha de
ganhar habilitagdo em concurso publico de provas e titulos, e ndo por adjudicacio
em processo licitatorio, regrado, este, pela Constituigdo como antecedente necessario
do contrato de concessdo ou de permissdo para o desempenho de servigo publico. V
— Cuida-se ainda de atividades estatais cujo exercicio privado jaz sob a exclusiva
fiscalizacdo do Poder Judiciario, e nao sob 6rgao ou entidade do Poder Executivo,
sabido que por 6rgdo ou entidade do Poder Executivo é que se da a imediata fiscali-
zacdo das empresas concessionarias ou permissionarias de servigos publicos. Por 6r-
gaos do Poder Judiciario ¢ que se marca a presen¢a do Estado para conferir cer-
teza e liquidez juridica as relagdes interpartes, com esta conhecida diferenga: o
modo usual de atua¢do do Poder Judiciario se da sob o signo da contenciosidade,
enquanto o invaridvel modo de atuagio das serventias extra forenses nao adentra
essa delicada esfera da litigiosidade entre sujeitos de direito. VI — Enfim, as ati-
vidades notariais ¢ de registro ndo se inscrevem no ambito das remuneraveis por
tarifa ou prego publico, mas no circulo das que se pautam por uma tabela de emolu-
mentos, jungidos estes a normas gerais que se editam por lei necessariamente federal.
(destacou-se) (Brasil, 2011)

Sobressai o entendimento do ministro relator, Ministro Carlos Ayres Britto,
de que os servigos notariais e registrais ndo se identificam com servigos publicos
em sentido estrito, porquanto ndo se revelam como fornecimento de meras ativida-
des materiais. A atuagdo concreta de notarios e registradores, interpretando e apli-
cando o Direito, sem subordinacao hierarquica e limitados apenas a ordem juridica,
conduz a conclusdo de que exercem atividades juridicas proprias do Estado, obri-
gatoriamente sob gestdo privada, o que configura o desempenho de uma fung¢ao

publica.
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E certo que da atuag@o desses profissionais emanam atos juridicos. Nao se
confundem, entretanto, o ato notarial ou registral com o ato administrativo, assim
como os ambitos de estudo e aplicacao do Direito Administrativo e Direito Regis-

tral e Notarial, embora possam existir pontos de contato:

A lei, em maos do notario nio significa negativamente, ndo estabelece limites
como aqueles que impdem a autoridade administrativa — que apenas pode fazer
o que a lei estabelece -, ao contrario, ela tem significado positivo, ou seja, de estabe-
lecer meios para lograr eficaz e juridicamente os fins desejados pelas partes.

(..)

O mesmo vale para o ato registral, que consubstancia uma situagdo juridica formal
que se torna diversa ¢ autdnoma em relagdo a situacdo material que ele serviu de
suporte, de tal modo que subsiste em sua integridade ainda que alterada ou extinta
esta ultima enquanto nao retificado ou cancelado o respectivo registro. (destacou-se)
(Loureiro, 2021, p. 70)

Nao ha, pois, que se falar na pratica de atos administrativos por notarios e
registradores. Nas suas atividades-fim, eles lavram e registram atos notariais e re-
gistrais, com suas caracteristicas especificas. Nas atividades-meio, praticam atos de
gestao privada.

A delegagao constitucional da fungdo notarial e registral pelo Poder Publico
também se diferencia da delegagdo administrativa. E perene (ndo transitoria), tem
por objeto competéncias especificas e ndo mero trespasse de execugdo de servigos
publicos. E ainda obrigatéria, ndo podendo o Estado avocar a atribuigéo que a Cons-
tituicao conferiu a particulares. Se extinta a delegacao nas hipoteses legais, o ser-
vigo ndo ¢ entregue ao Estado, mas ao substituto mais antigo (interino) até que outro
aprovado em concurso se interesse pela vaga. Nao decorre de ato unilateral do Po-
der Publico, mas depende de aprovacdo em concurso e vontade do nomeado em
assumir as fun¢des. Nao possui, ainda, relacdo com a verticalizagdo da hierarquia
administrativa, pois ausente o vinculo funcional entre o delegante ¢ a pessoa do
delegatario.

A funcdo notarial e registral ndo tem natureza executiva, judiciaria, muito
menos legislativa. Sao, apenas e tdo somente “‘fungoes notarias e de registro” (Su-
premo Tribunal Federal, 2011), que se realizam por delegacdo a tabelides e regis-
tradores. E sintomatico que a Constitui¢io Federal mencione o Poder Publico como
delegante (e ndo o Poder Judicidrio ou Executivo, p. ex.), ou seja, a totalidade do

Estado, cujos poderes emanam do povo.
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Portanto, todas essas caracteristicas apontam que a descentralizag¢do constitu-
cional da fungdo notarial e registral implica alto grau de autonomia e, em contra-

partida, alto grau de responsabilidade:

Marcos André de Melo faz um quadro analitico da descentralizagdo de competéncias
sob o ponto de vista da extensdo da responsabilidade e da independéncia, se altas ou
baixas. Entende que o quadro de alta independéncia e baixa responsabilidade é o
ambiente no qual as agéncias regulatérias independentes e bancos centrais normal-
mente trabalham em paises com baixa institucionalizagdo politica.

Quadro de baixa autonomia e baixa responsabilidade representa situagdes em que
os agentes delegados sdo controlados pelos agentes delegantes. O modelo pré-
Constituicao de 1988, de subordinacio entre registrador ou notario e juiz cor-
regedor leva a este resultado, ineficiente pela natureza institucional dos incentivos,
na proposta de Melo.

O modelo previsto pela Constituicio vigente, no que a doutrina portuguesa deno-
mina delegacio de primeiro grau, pois deriva da Lei Maior, delegagdo da funcdo
notarial e registral como fun¢ao juridica para um profissional do Direito, implica
alto grau de autonomia e correspondente alto grau de responsabilizacio.

O modelo de delegagdo constitucional da competéncia juridica notarial e registral
aos respectivos notarios e registadores, portanto, deve ser realizado na pratica, reco-
nhecendo-se, simultaneamente, alto grau de independéncia e alto grau de respon-
sabilizacdo, tal como ocorre com os demais profissionais do Direito. (destacou-
se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 116)

Abandonou-se o sistema anterior, onde relacao entre delegados e poder dele-
gante era praticamente hierarquica e isenta de responsabilidade direta, para a ado-
¢do, na CF/88, de um sistema de delegacdo de primeiro grau.

Assim, os titulares dos servicos ndo compdem a estrutura estatal, ndo estao
submetidos hierarquicamente ao poder delegante, ndo recebem remuneracdo dos
cofres publicos, ndo sdo servidores publicos, ndo exercem mandato ou titulam car-
gos publicos efetivos, tampouco se sujeitam a aposentadoria compulsoria por idade,
ndo passam por estagio probatorio e nao estdo organizados em carreira.

Embora algumas referéncias normativas a notarios e registradores ainda uti-
lizem, sem a adequada técnica juridica, a nomenclatura de “servicos auxiliares”, o
STF deixou expresso na ADI 4140, julgada em 29/06/2011, que as serventias ex-

trajudiciais ndo estdo nesse ambito:

(..)

2. Os servicos auxiliares dos tribunais e dos juizos de direito que lhes sdo vincu-
lados, organizados privativamente por aqueles (arts. 96, I, b, ¢ 99, caput, da Consti-
tuicdo Federal), sdo formados, exclusivamente, pelo conjunto de unidades e ativi-
dades de apoio que viabilizam a realizacao de suas finalidades institucionais. As
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serventias judiciais ¢ extrajudiciais ndo compdéem, portanto, os servicos auxilia-
res ou administrativos dos tribunais. Precedentes: RE 42.998, rel. Min. Nelson
Hungria, publicado em 17.8.1960; ¢ ADI 865-MC, rel. Min. Celso de Mello, DJ de
8.4.1994.

3. A matéria relativa a ordenacio das serventias extrajudiciais e dos servigos
por elas desempenhados esta inserida na seara da organizacio judiciaria, para
a qual se exige, nos termos dos arts. 96, 11, d, e 125, § 1°, da Constitui¢ao Federal, a
edigdo de lei formal de iniciativa privativa dos Tribunais de Justica. Precedentes:
ADI 1.935, rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 4.10.2002; ADI 2.350, rel. Min. Mauricio
Corréa, DJ de 30.4.2004; e ADI 3.773, rel. Min. Menezes Direito, DJe de 4.9.2009.
(destacou-se) (BRASIL, 2011)

Pode-se dizer, em conclusao, que fungdo notarial e registral possui natureza
hibrida, com aspectos de regime de direito publico e de direito privado. Logo, trata-
se de espécie de descentralizagdo administrativa (delegacao constitucional) sui ge-
neris, com caracteristicas proprias. Por um lado, assemelha-se a outras formas de
descentralizagdo - no que se refere ao objetivo de diminuir a carga de atividade
atribuida ao Estado e propiciar maior eficiéncia pelo exercicio em carater privado
de servigos publicos (lato sensu) -, por outro, se diferencia em véarios aspectos,

como acima mencionado.

21
A independéncia profissional (administrativa, financeira e juridica) de
notarios e registradores

O art. 236 da CF/88 enuncia o carater privado dos servigos notariais e regis-
trais, indicando a independéncia da gestdo das serventias (cartorios) pelos delega-
tarios.

A Lei n° 8.935/94, ao regulamentar o dispositivo constitucional, deixou ex-
presso que tabelides e registradores tém responsabilidade exclusiva pelo gerencia-
mento administrativo e financeiro da serventia, inclusive no que diz respeito as des-
pesas de custeio, investimento e pessoal, de modo a obter a melhor qualidade na
prestagdo dos servicos (art. 21). Garantiu também a independéncia no exercicio da
profissao (arts. 3° e 28), ou seja, conferiu o poder e a0 mesmo tempo o dever de agir
com independéncia juridica, caracteristica comum a todas as profissdes juridicas,

como magistratura, promotoria de justica e advocacia.



23

A gestdo da serventia (administrativa e financeira) deve ser eficiente (“melhor
qualidade”, na diccdo legal). A independéncia na gestdo, pois, ndo significa uma
liberdade para prestar o servigo delegado em instalagdes precarias, inseguras para
arquivos e pessoas, com reduzido namero de pessoal e equipamentos, sem tecnolo-
gia adequada. Ao contrario, espera-se e exige-se do servico delegado eficécia (custo
modico) e eficiéncia (qualidade) superior ao servigo publico oferecido diretamente
pelo Poder Publico.

As relagdes comerciais, trabalhistas e patrimoniais do titular da delegagao,
enquanto instrumentos para a prestacdo da fungdo publica notarial e registral, sub-
traem-se da regulacdo estatal, em principio, desde que as correspondentes obriga-
¢oes de adequada prestacdo dos servigos € manutengao do acervo publico (livros,
pastas, banco de dados, softwares) sejam cumpridas.

Assim, uma intervengdo fiscalizatoria so serad legitima para manter a regu-
laridade dos servicos, conforme art. 38 da Lei n°® 8.935/94: “O juizo competente
zelard para que os servicos notariais e de registro sejam prestados com rapidez,
qualidade satisfatoria e de modo eficiente”.

Quanto a independéncia juridica do notario e do registrador, como adiantado,
ndo se trata propriamente um direito, mas um dever a bem da comunidade, um es-
cudo contra eventuais pressoes, arbitrariedades ou tratamento preferencial para com
uma das partes interessadas no ato notarial/registral. E um principio supranorma-

tivo, institucional, que restou positivado na Lei n® 8.935/94 (art. 28):

E preciso compreender, todavia, que, a exemplo do que ocorre também com juizes,
a independéncia dos notarios e dos registradores publicos ¢ um predicado de cada
um desses jurisprudentes enquanto exercitam suas fun¢des comunitarias, ¢ ndo do
Poder Judiciario, do Notariado e da Instituicdo dos Registros em seu conjunto. Ou
seja, enquanto conjunto de juristas grupo ou classe, o Notariado ¢ os Registros — ¢
nao menos o Judiciario - ndo sdo potestades autdnomas dentro do Estado. Em re-
sumo, ndo € proprio falar em Poder Judiciario independente, mas sim em juizes in-
dependentes. Ou em Notariado independente, mas, sim, em Notarios independentes.
(Dip, 2013a, p.37-38)

A independéncia juridica se aplica igualmente na relagdo com o Poder Pu-
blico, pois inexiste qualquer vinculo hierarquico ou outra relagao de subordinagao.
A atuagdo do Estado, quando tem interesse na pratica de atos notariais e registrais,

ndo se da sob o signo de império, mas de gestdo, numa relagcdo de coordenacao:
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O Direito Administrativo, por conceito, abrange as relagdes de subordinacao e de
coordenacdo constituidas pelas atividades juridicas do Estado que ndo sejam formal-
mente legislativas nem judiciarias. Sob este critério, o campo da Disciplina pode ser
dividido, nitidamente, de um lado, em atividades de subordinagdo, em que, num dos
polos subjetivos, esta um ente ou 6rgdo administrativo atuando com caracteristicas
de coergdo, e, de outro lado, em atividades de coordenacio, em que nos dois polos
subjetivos figuram entes ou 6rgaos administrativos, atuando com caracteristi-
cas de concertacio, sob uma ordenacio que tanto poderi ser legal (coordenagao
legal) como consensualmente estabelecida (coordenacao pactual).

A relagdo tributaria, por exemplo, é de subordinagdo, porque no polo ativo esta a
Administragdo-Fisco e, no passivo, o administrado-contribuinte, posto este sob vin-
culacdo legal coercitiva. Ja a relacdo paraestatal é de coordenagdo, pois em ambos
os polos ha um ente administrativo atuando sob vinculo de concertagdo legal (MO-
REIRA NETO, 2014, p. 224).

Os procedimentos que visam a pratica de atos notariais e registrais estao pre-
vistos em leis e regulamentos, ndo havendo para o Poder Publico dispensa de algum
requisito legal ou normativo na relagdo de coordenacdo legal que estabelece com
notarios e registradores. A previsdo de atendimentos prioritarios ndo infirma essa
diretriz (art. 30, inciso III da Lei n°® 8.935/94). Cita-se, como exemplo, a expropria-
¢ao de bem imdvel, que, a despeito de emanar de um direito potestativo estatal, nao
o imuniza da observancia das regras e principios registrais, para fins de seguranga
juridica na aquisi¢ao dominial.

Trata-se, enfim, de uma independéncia no plano juridico e relativa, isto &,
sujeita a revisdao posterior pelo Poder Judiciario, seja de carater administrativo,
seja jurisdicional (contencioso), tema que ainda serd explorado. Em sentido amplo,
compreende todas as fungdes desempenhadas pelo notério ou registrador; em sen-
tido estrito, a independéncia juridica se revela na qualificagdo notarial e registral,
assunto do proximo topico.

O paradigma da independéncia juridica de notarios e registradores ¢ assunto

desafiador:

O tema da independéncia juridica do notario e registrador traz em si esse desafio de
iluminar pré-compreensdes construidas pelo nosso modelo universitario e pelo
nosso historico de hierarquia entre juiz e notario ou registrador sem formacgao juri-
dica, modelo que ndo mais subsiste diante do artigo 236 da Constitui¢do Federal de
1988 ¢ da Lei 8935/94, a Lei dos Notarios e Registradores.

A Constituicao de 1988, a Lei de Registros Publicos de 1994 e o primeiro concurso
publico de outorga de delegagdes efetivamente publico no Brasil, feito pelo Tribunal
de Justi¢a de Sdo Paulo em 1999, percebe-se, encontraram o notariado e os registros
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publicos em um cenario tedrico e pratico paralelo ao século XIII europeu, logo antes
da revolugdo intelectual e econdmica propiciada pela unido de universidade, notari-
ado verdadeiramente auténomo do Poder Judiciario e realidade econdmica.

Hé um enorme caminho evolutivo a ser construido pela universidade brasileira,
com a participacao dos notarios e registradores brasileiros e com a efetiva atu-
acao magistrados brasileiros que serao chamados a garantir essa independéncia
que o século XXI brasileiro necessita experimentar para melhor atender os re-
clamos da sociedade brasileira. (destacou-se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 83)

A academia e os operadores do Direito, em geral, pouco sabem ou pouco se
interessam pelo Direito Notarial e Registral. Parecem enxerga-lo apenas como nor-
mas burocraticas e sem maiores finalidades. Cabe aqueles que se dedicam ao seu
estudo e aplicacdo pratica convencer e constranger, doutrinariamente, as instancias

juridicas proprias sobre a importancia social e pragmatica dos cartorios.

2.2
A qualificagao notarial e registral: definicao e natureza juridica

O servigo notarial e registral se destina a garantir a publicidade, autenticidade,
seguranga € eficdacia dos atos juridicos e abarca a organizacao técnica, administra-
tiva e financeira (arts. 1° e 21 da Lei n°® 8.935/94) para sua eficiente prestagao, além
da qualifica¢do juridica de titulos, pessoas e suas respectivas manifestagoes e fatos
juridicos, sendo esta a mais tipica e especializada fun¢do da profissao.

A qualificagdo juridica (juizo prudencial — decisdo do caso concreto) reali-
zada pelo notario ou registrador esta assentada nos principios da legalidade’ e juri-
dicidade® e constitui um poder-dever de andlise de qualquer titulo (este, no sentido
instrumental), pessoa ou fato juridico. A observancia da legalidade ¢ requisito para

todos os procedimentos que se desenvolvem no ambito notarial e registral, tendo

5> Expressamente referido como norteador da atividade notarial e registral no Codigo de Normas
Extrajudiciais da CGJ-MG, art. 5°, VIII: O servigo, a fungdo e a atividade notarial e de registro
norteiam-se pelos principios especificos de cada natureza notarial e registral, além dos seguintes
principios gerais: (...) da legalidade, a impor prévio exame da legalidade, validade e eficicia dos
atos notariais ou registrais, a fim de obstar a lavratura ou registro de atos invalidos, ineficazes ou
imperfeitos.

® Na doutrina contemporanea, o principio da legalidade cede espago ao principio da juridicidade,
apresentado como um requisito mais forte de vinculacao, porquanto pautado na ideia de que a auto-
ridade administrativa estd adstrita ndo s6 a lei, mas a todo o ordenamento juridico. Essa doutrina
busca, sem se afastar por completo da importancia da lei formal, pautar agdes e decisdes adminis-
trativas a partir da Constitui¢do. (Cyrino, 2018, p. 59)
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seu apice no momento da qualificacdo. Essa analise ¢ feita justamente para tornar
efetivos tais principios, consistindo na fungdo qualificadora de notarios e registra-

dores:

E através da qualificagdo que o oficial registrador conforma a seguranca juridica, um
dos quatro principais objetivos de toda a legislagdo concernente aos registros publi-
cos. Tal conformacdo tem apoio no principio da legalidade, previsto implicitamente
no contetido do art. 198 da Lei de Registros Publicos, que se refere a “exigéncia a
ser satisfeita”, conjugado com a locugdo “omissdo em entender as exigéncias legais”
(art. 205, LRP). Também o artigo 156 da lei instrumental se refere ao dever funcional
do oficial em “recusar registro a titulo e a documento que nao se revistam das for-
malidades legais”. (Rodrigues, 2021, p.543)

No exercicio da fun¢do de profissional independente, o delegatario esta jun-
gido ao principio da legalidade geral, ndo propriamente a legalidade administra-
tiva’. Conforme ressaltado, notarios e registradores criam situagdes juridicas ndo
meramente em cumprimento da lei, em atendimento da vontade unilateral da Ad-
ministracdo e do interesse superior do Poder Publico (mote dos atos administrati-
vos). Atendem a vontade dos particulares, legitimada pela ordem juridica, em que
prevalece o legitimo interesse do individuo (Loureiro, 2021, p. 71).

A independéncia dos registradores e dos notarios no ato de interpretar e apli-
car o direito, com autonomia, assemelha-se a funcao do magistrado e distancia-se
da funcao do funciondrio da Administragdo, existindo uma funcao de garantia rea-
lizada por meio de um processo qualificado por uma vontade inicial a uma resolu-

¢do final, sem que haja conflito de interesses:

E como o proprio do saber judiciario é exatamente o prudencial, tanto quanto o é o
saber proprio do registrador e o do notario, a similaridade de seus saberes tipicos poe
em relevo a similitude das limitacdes e as dificuldades que dizem respeito as tarefas
judiciais, registrarias e tabelioas (Dip, 2005b, p. 128)

Ao interpretar e aplicar o direito ao caso concreto, notarios e registradores
exercem um juizo prudencial de qualificagdo, atividade que difere de simples tria-

gem ou exame. Consistem em juizos de legalidade e juridicidade.

7 A autoridade administrativa s6 pode fazer o que a lei estabelece; o delegatario qualifica a vontade
das partes e os titulos apresentados conforme os ditames da lei, legitimando-os juridicamente para
produzir eficécia.
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A prudéncia reside na razao pratica, porque seu objeto ¢ contingente, para se
ordenar ou negar a aplicac¢do de principios e regras universais aos fatos singulares.
Prudéncia traz a ideia de prevencio, de animo precavido, que adota cautelas. E uma
virtude, um pressuposto moral para se alcangar a justica e a temperanga (Lama-
nauskas, 2016, p. 163).

Vale dizer que notarios e registradores possuem um saber peculiar e proprio
da profissao, ndo se classificando apenas como técnico, filoséfico ou cientifico, mas
um saber juridico prudencial, expresso numa decisao (qualificagdo) positiva ou ne-
gativa, que veicula um juizo imperativo que singulariza uma exigéncia de seguranga
juridica.

A qualificagdo notarial e registral tem natureza juridica especifica, em que
pesem as aproximagdes com o género "administragao publica do direito privado" e
a existéncia de tantas outras espécies quantas sejam as modalidades e os agentes
dessa administracdo, havendo quem assim classifique em jurisdi¢do voluntaria ju-
dicial, notarial e registraria (Dip, 2013b, p. 955).

Como a atividade notarial e registral ndo se identifica com outra fungao estatal
- tertium genus, no dizer do Ministro Ayres Britto (Brasil, 2012b) -, a decisdo pru-
dencial de qualifica¢do é singular, ndo tendo natureza juridica judicial nem admi-
nistrativa. Partindo de um agente publico desvinculado hierarquicamente de qual-
quer Poder e no exercicio de seu munus publico, deve se subordinar tdo somente ao
ordenamento juridico vigente, tendo como pressuposto a independéncia juridica do

profissional do Direito:

A independéncia juridica do notario e do registrador é pressuposto para o exercicio
da fun¢do qualificadora, a ser cumprida, como adverte Luiz Egon Richter, com *
liberdade decisoria, sem nenhum tipo de condicionamento, seja de ordem politica,
economica, burocrdtica e corporativa. O condicionamento ao qual os Notarios e
Registradores estio sujeitos é o da ordem juridica”.

(-

O paradigma da independéncia juridica do notario e do registrador foi, a partir de
1990, apresentado por Ricardo Dip em sucessivos congressos de registradores, rea-
lizados em 1990, 1991 e 1992, nos quais verificou, inicialmente, que o saber proé-
prio do registrador — e do notirio era de carater prudencial, aproximado do
saber tipico do juiz, e que o exercicio da fun¢do — sem impedir que o registrador
tivesse saber cientifico — exigia do profissional o exercicio da prudéncia: a deci-
sdo do caso. A trilogia segue com a ideia de que esse saber prudencial se desenvolve
no exercicio da tarefa de qualificacdo e se completa com o estudo da ética dos regis-
tradores prediais.

(..)
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A independéncia e autonomia juridica que afastam o exercicio da fungdo notarial e
de registros de uma atividade burocratica, ha de somar-se a obrigatoriedade de fun-
damentac¢ao e motivacio das decisdes tomadas nesta singular tutela administra-
tiva de interesses privados, que ndo se confunde com a jurisdi¢ao voluntéria a cargo
dos juizes.

(destacou-se) (Ribeiro, 2009, p. 86/92)

Ricardo Dip discorre sobre origens dessa independéncia juridica:

A independéncia juridica do registrador publico pode escorar-se em trés pilares:

(1) no ordenamento juridico positivo (...);

(i1) na constituigao historica (...);

(iii) por fim, no carater prudencial do saber proprio dos registradores ptblicos.

(-

A Independéncia da qualificacdo registral, in suo ordine (isto €, sem excluir controle
postero administrativo ou jurisdicional), deriva, proximamente, do carater persona-
lissimo do ato — identificado, como visto, com o juizo da consciéncia do plexo de
uma argumentagdo de natureza prudencial. De modo remoto, essa independéncia
resulta de ser o registrador titular de uma funcio da comunidade, vale dizer:
alguém que s6 responde diretamente a lei, sem subalternacio - no exclusivo Am-
bito do juizo qualificador - a uma autoridade hierarquica.

(destacou-se) (DIP, 2018, p. 125-126, 151)

Contra a decisdo qualificadora negativa, o interessado tem meios de se insur-
gir. O que ndo se concebe, no ordenamento juridico nacional, a respeito da qualifi-
cacdo notarial e registral, sio comandos prévios para casos concretos, ou seja, de-
terminacoes de entendimentos juridicos prévios para situagdes futuras e eventuais,
tolhendo a liberdade decisoria desses agentes publicos prestadores de servigos juri-

dicos:

57. Contra esse juizo prudencial de qualificagdo proferido pelo registrador cabem
impugnacées, sem que elas malfiram a independéncia registral originaria.
Independéncia registraria in suo ordine ¢ a imunidade de ditames concretos pré-
vios ao juizo de qualificacao registral, ditames esses, quer sejam oriundos de par-
ticulares, quer o sejam do poder publico, incluido aqui o juizo competente para a
fiscalizagdo dos registros. Nao significa, entretanto, e mais além, que se haja de inibir
o controle posterior da legalidade desse juizo de qualificacio, o que se pode obter
mediante processos administrativos (duvidas registrais e pedidos comuns, tam-
bém ditos “de providéncia”) —que consistem, propriamente, em impugnacgdes
de superintendéncia— ou por meio de processos jurisdicionais (p.ex. mandados
de seguran¢a, demandas de obrigacdo de fazer, retificagdes etc.).

58. No dominio, pois, da qualificacdo, a independéncia juridica do registrador
exclui, em cada caso, o comando prévio proveniente de um poder de direcdo
superior.
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A categoria de superintendéncia dos registros —propria para o resguardo da inde-
pendéncia do registrador (semper in suo ordine)— nao se compatibiliza com a
emanacio de ordens, exatamente por permitir e para permitir o exercicio do
juizo prudencial pelo registrador.

A nogdo de poder de superintendéncia enunciada por Marcello Caetano —“a facul-
dade que o superior tem de rever e confirmar, modificar ou revogar os actos admi-
nistrativos praticados pelo subalterno”— pode ainda aproveitar-se, no plano da fisca-
lizagdo registraria, se dessa nogao se remover a ideia de “hierarquia” (superior/su-
balterno), de modo que dela se aparte, no ambito da qualificacio registral, a pos-
sibilidade de imposicao de comandos prévios, concretos, singulares, especificos,
que impliquem necessaria observacao de uma conduta pontual futura.

O espartilho peculiar do poder de superintendéncia, no entanto, depende da lei
—até porque a administra¢do publica esta submetida ao principio da legalidade—, e é
preciso ver se lhe compete ou nao a emanacio de diretivas (orientagdes de carater
geral). Ou se, diversamente, a lei lhe confere apenas o poder de controle (fisca-
lizagdo e garantia da observancia da legalidade). (grifou-se)

(Dip, 20170, p. 53-54)

Assim, a fun¢do qualificadora notarial e registral, pautada no ordenamento
juridico (juridicidade), se realiza a partir de uma interpretagdo constitucional (ex.:
art. 236 da CF/88), da énfase a observancia das leis formais vigentes e se completa
com as normas que regulamentam tecnicamente a atividade (art. 30, XIV da Lei n°
8.935/94), formando um sistema homogéneo.

Diz-se que o Direito ¢ interpretado na sua integralidade, constitucionalmente,
ou nao se interpreta, na verdade, Direito algum. A denominada “constitucionaliza-
¢do” de diversos ramos do Direito implica em se aplicar e interpretar as disposicdes
legais e infralegais sob as lentes constitucionais. Assim deve se realizar a qualifica-

¢do notarial e registral, como decisao juridica que é.

221
Aproximacgoes e distingoées entre a qualificagao notarial e registral

As atividades notarial e registral formam um microssistema juridico, de se-
guranca juridica preventiva em contraposicdo a restaurativa, mas nao se confun-

dem. Ricardo Dip assevera:

E certo que tanto o Registro Imobiliario, quanto o Tabelionato de Notas estio desti-
nados a seguranca juridica, mas nao do mesmo modo. O Notario dirige-se pre-
dominantemente a realizar seguranca dinimica; o Registrador, a seguranga esta-
tica; o Notario, expressando um dictum — i.e., conformando e preconstituindo
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prova —, &, porém e antes de tudo, um conselheiro das partes, cujo actum busca ex-
primir como representacdo de uma verdade e para a prevencdo de litigios; de que
segue sua livre elei¢do pelos contratantes, porque o Notario ¢ participe da elaboragao
consensual do direito; diversamente, o Registrador nio exercita a fun¢do pruden-
cial de acautelar o actum, mas apenas a de publicar o dictum, o que torna despi-
cienda a liberdade de sua escolha pelas partes: o Registrador ndo configura a deter-
minagdo negocial” (Dip, 1998, p. 95)

Quando se fala em seguranca estdtica, a ideia € garantir a estabilidade da ti-
tularidade de um direito subjetivo, geralmente sob responsabilidade dos registrado-
res. A seguranca dinamica que emana dos servigos protege o trafico juridico e o
terceiro de boa-fé, ou seja, uma transmissao segura de direitos. Esta ¢ a fungao pre-
ponderante do tabelido de notas. No entanto, ¢ possivel vislumbrar ambas as prote-
¢oes em todas as especialidades de servigos notariais e registrais.

No caso do registro de imoveis, por exemplo, a seguranca estatica garante a
titularidade do direito real inscrito, com estabilidade e certeza do seu contetido. No
protesto de titulos e documentos de divida, garante, com o registro do protesto, a
comprovagdo com fé publica, do descumprimento de uma situagdo cambiaria ndo
satisfeita ou da inadimpléncia de um documento de divida liquido, certo e exigivel.

A seguranca dinamica no registro de imoveis esta voltada a protecao do ter-
ceiro de boa-fé que venha a adquirir um direito real, de modo que possa confiar no
conteudo do registro sem se prejudicar posteriormente por omissao ou erro de in-
formagdes (Kiimpel, 2020, p. 165). Quanto ao protesto de titulos e documentos de
divida, protege-se o crédito com a possibilidade de satisfagdo rapida perante o car-
torio e, pela publicidade dos protestos registrados, em favor dos negocios juridicos
futuros a serem entabulados por terceiros de boa-fé (Amadei, 2020, p. 26).

A atividade notarial ¢ exercida preponderantemente para atendimento direto
de um interesse particular (ex.: realizacdo de um negocio juridico) e, indiretamente,
difuso (bem comum). Diferentemente, a atividade registral atende diretamente ao
interesse difuso, como, por exemplo, a fun¢do social da propriedade (no Registro
de Imoveis) e a dignidade da pessoa humana (no Registro Civil de Pessoas Natu-
rais), realizando um juizo de controle juridico acerca da inscri¢do de um titulo sin-
gular.

O notario ¢ o jurista do cotidiano da pessoa comum, conselheiro imparcial na

realizagdo de atos e negocios juridicos patrimoniais e pessoais. Atende as partes
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antes mesmo da concretizacdo do negdcio, ouve as vontades, adverte sobre eventu-
ais riscos, beneficios, aspectos fiscais e efeitos juridicos, cria, formaliza e autoriza

o negobcio juridico solene, adotando as cautelas legais para sua validade e eficécia:

Aos principios da independéncia ¢ da legalidade da fungdo notarial esta atrelada a
ideia de qualificagdo notarial, consistente em uma série de procedimentos intelecti-
vos pelos quais o tabelido aprecia livremente, de acordo com sua convicgdo, a viabi-
lidade da pratica do ato solicitado, tanto no aspecto subjetivo, como objetivo: analisa
a documentagao apresentada; considera as disposi¢des legais ¢ normativas; e, ao fi-
nal, emite um juizo valorativo, admitindo ou recusando a pratica do ato, ou condici-
onando-a ao atendimento de exigéncias.

(Santos, 2012, p. 15)

Por seu turno, o registrador ¢ o agente de um 6rgao ou institui¢do pensada e
criada para possibilitar o conhecimento de todos os membros da comunidade de
determinados fatos e situagdes juridicas de especial relevancia. Seja por repercuti-
rem nas esferas juridicas de todos, seja por serem essenciais para a seguranga € o
progresso do trafico juridico e econdmico, tais situacoes subjetivas devem ser aces-
siveis ao conhecimento de todos os cidadaos, gerando efeitos erga omnes, oponiveis
a terceiros. (Loureiro, 2021, p. 54)

Por meio da qualificagdo registral se exerce um juizo de juridicidade acerca
da possibilidade de inscri¢ao (registro em sentido amplo) de um titulo singular e
eventuais alteracdes e cancelamentos, com vistas a constituir, extinguir, alterar di-
reitos ou a eles conferir disponibilidade, enquanto a qualificacdo notarial faz cum-
prir as solenidades para criacao do documento publico e determinar o meio juridico

valido e seguro para a realizacdo da vontade das partes. Ensina Luiz Egon Richter:

A fungdo qualificadora do notario tem na intervencao pela autenticidade do ne-
gocio juridico o seu momento nobre, fazendo com que a vontade das partes seja
enquadrada no mundo juridico de forma vélida e segura.

Ja a fungdo qualificadora do registrador publico de imoveis tem como ponto culmi-
nante 0 momento em que o registrador analisa o titulo apresentado no registro de
imdveis, sobre o aspecto da legalidade /ato sensu, compreendendo tanto os requi-
sitos extrinsecos como intrinsecos, objetivando a seguranca juridica.

Para tanto, ¢ imprescindivel que o registrador, como agente estatal, tenha absoluta
independéncia funcional no exercicio de sua competéncia. (destacou-se) (Richter,
2004, p. 210)
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Como resultado da qualificacdo juridica positiva, procede-se a pratica do ato
notarial ou registral, do que resulta sua publicidade. A publicidade notarial tem
escopo diferente da registral. O ato notarial ¢ publico, porque quem redige o ins-
trumento publico ¢ um agente dotado de fé-publica, o notario. Isso ndo significa
que o contetdo do ato notarial deva necessariamente ser publicizado, de forma in-
distinta. A publicidade registral, por seu turno, vai além da qualidade de seu agente,
atingindo a publicizagdo, que torna os atos registrados presumidamente conhecidos
e oponiveis em relacdo a todos. O conhecimento que gera oponibilidade estd nos
Registros Publicos e ndo no Tabelionato de Notas. A publicidade juridica inexiste
no notariado.

Os dados sobre o estado das pessoas, por exemplo, sdo publicos e acessiveis
a terceiros por meio de certidoes em resumo expedidas pelo Registrador Civil das
Pessoas Naturais. Dados relativos aos bens imoveis sdo publicizados erga omnes
pelo Registro de Imdveis, mas ndo constam em uma certidao de matricula todos os
dados que estdo na escritura publica originaria da respectiva inscricdo imobiliaria.
Os arts. 16 a 21 da Lei n® 6.015/73 dao os contornos da publicidade registral medi-
ante a expedicao de certiddes, impondo alguns limites.

Outrossim, a expedicao para terceiros de uma certidao de inteiro teor (o que
¢ regra na pratica tabelioa) de um ato notarial pode configurar violacao de sigilo
profissional (art. 30, VI da Lei n°® 8.935/94), pois as referidas disposi¢des da Lei n°
6.015/73 sdo especificas para os servigos de registros publicos.

Verdade que, apesar de formarem um microssistema, as origens sdo clara-
mente dispares. Enquanto o notariado se formou espontaneamente para atender aos
anseios de seguranca juridica dos individuos e da sociedade ao longo dos tempos,
a institui¢do registral, com caracteristicas de publicidade juridica, ¢ fendmeno arti-
ficial, criado pelos sistemas legais para garantir a eficicia e seguranca de determi-
nados direitos, situagdes e relagdes juridicas e, consequentemente, possibilitar o

progresso econdmico (Loureiro, 2021, p. 56).

2.2.2
Analise extrinseca e intrinseca dos titulos
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Afirma-se que a func¢do qualificadora do registrador € independente, pois re-
alizada por profissional do Direito, completa e integral, na medida em que é exer-
cida sobre o titulo no seu todo e, por fim, obrigatoria, por se tratar de uma fungao
publica delegada pelo Estado com objetivo de garantir a seguranga juridica e evitar
o acolhimento de titulos viciosos (Loureiro, 2021, p. 633; Rodrigues, 2021, p. 525).

Quando se fala numa analise completa e integral do titulo, é preciso bem de-
finir o alcance e os limites da qualificagdo registral. O escopo da qualificagdo no-
tarial é diferente: o tabelido, ao ser demandado, analisa (qualifica) todos os aspectos
da vontade perante ele manifestada, verifica a capacidade das partes, atende aos
aspectos fiscais, dentre outros, com o fim de elaborar o instrumento publico (titulo)
adequado a producao do direito valido e eficaz. Nao ha, pois, que se falar em qua-
lificagao, pelo tabelidao, de um titulo pré-concebido por terceiro, pois € ele, tabelido,
quem elabora o titulo que serd levado a registro (ex.: pacto antenupcial, escritura
publica de compra e venda, divorcio etc.).

Portanto, a analise de aspectos extrinsecos e intrinsecos diz respeito ao al-
cance da qualificacdo registral exercida sobre um titulo, que pode ser particular,
administrativo, notarial, judicial e mesmo legislativo®.

Ha certa divergéncia doutrindria sobre o tema, especialmente por ndo existir
previsao legal no ordenamento brasileiro que discipline os limites e alcances da

qualificacao:

Alias, a Lei 6.015, de 1973, sequer trata especificamente da qualifica¢do registral.
No art. 182 e seguintes dispde sobre o processo de registro, disciplinando a prenota-
¢do, o direito de preferéncia, a continuidade registral, o registro e o processo de du-
vida, sem se preocupar em definir a qualificaciio e seus limites. O conceito ¢ as
caracteristicas dessa fun¢do do registrador sdo construidos, entre nés, pela doutrina
e pela jurisprudéncia, a luz dos principios registrais e da interpretacio sistema-
tica e teleologica de normas legais previstas na lei de registros publicos, e tam-
bém com base nos ensinamentos do direito comparado (destacou-se) (Loureiro,
2021, p. 630)

8 Ndo se exclui da qualificagdo registral decretos legislativos e leis, que eventualmente podem es-
tampar inconstitucionalidades manifestas, prima facie. Além disso, leis inconstitucionais ndo sao
norma juridica, pois carecem de validade ao entrar em contradicdo com a Lei Maior. Afastar a lei,
no caso concreto, para preservar Constituicdo é o que toda interpretacdo e aplicagdo do direito im-
poe, para que o discurso juridico seja constitucional. O que ¢ muito diferente de retirar o texto legal
do ordenamento juridico, reconhecendo sua inconstitucionalidade com efeitos erga omnes, como
faz o Supremo Tribunal Federal. (Rebello-Pinho, 2018, p. 140)
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A concepgao restrita de que a andlise de legalidade e juridicidade se limita as
formas extrinsecas do titulo ¢ minoritéria, resultando de uma interpretacdo grama-
tical e isolada de dispositivos legais, como os arts. 196 ¢ 205 da Lei n® 6.015/73
(Loureiro, 2021, p. 635).

A andlise extrinseca de um titulo se limita a verificar se as solenidades pre-
vistas em lei foram atendidas para a sua formag¢ao, como, por exemplo, a observan-
cia do art. 215 do Codigo Civil brasileiro e outras disposi¢des legais que exigem
que o titulo traga certas informagdes, como emolumentos, recolhimento de tributos
e cumprimento de obrigagdes fiscais.

Ja a concepcdo ampla de qualificacdo considera, especialmente, uma inter-
pretacdo sistematica do art. 236 da Constituicao, da Lei n°® 6.015/73 e da Lei n°
8.935/94, defendendo uma analise da propria legalidade do negdcio juridico subja-
cente aos titulos particulares e notariais apresentados, de modo a obstar efeitos
juridicos a nulidades absolutas deles constantes, havendo corrente que inclui as anu-
labilidades, desde que facilmente visiveis e perceptiveis (Loureiro, 2021, p. 635).

Para titulos judiciais, administrativos e legislativos, parece haver mais con-
senso, de modo que a analise deve se limitar aos aspectos formais (extrinsecos),
diante, respectivamente, dos efeitos da coisa julgada, presungoes de legalidade/ve-
racidade e constitucionalidade de tais titulos.

Vitor Kumpel ensina que a qualificacdo “Desenvolve-se em dois ambitos: (i)
formal, ou nos elementos extrinsecos do titulo; e (ii) material, ou seja, nos elemen-
tos intrinsecos do titulo”. Ja “Em rela¢do aos titulos judiciais, tem-se que as ques-
toes enfrentadas sob o crivo do contraditorio ndo admitem revisdo pelo registra-

dor” (Kiimpel et al., 2020, p. 241-242). Noutra oportunidade, asseverou:

Este exercicio de prudéncia, como se pode perceber, é de carater eminentemente
juridico, tanto referente a aspectos formais do titulo, quanto, em alguns casos, a
questoes de direito material, tratados no contetido do titulo.

Para simplificar, a qualificacdo ¢ essencial a harmonizagdo, a observancia dos prin-
cipios registrais, a observancia de um sistema de legalidade e, porque nao falar, mo-
ralidade, tudo tendo como objetivo maior a fungdo social da propriedade (art. 5°
XXIII da Constitui¢ao Federal) e, por decorréncia, a dignidade da pessoa humana
(art.1°, III, também da Constitui¢do). (Kiimpel, 2013) (destacou-se)

Segundo Flauzilino Santos, fundo e forma (aspectos intrinseco e extrinseco,

respectivamente) assim se definem:
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E sutil a diferenca entre forma e fundo, embora se oponham por ser aquela extrin-
seca, uma vez que simplesmente afeta a exteriorizacio do ato, enquanto o fundo ¢
intrinseco, porque toca de perto a esséncia ou o contetido do ato como condicéio
de sua propria existéncia ou valia. O fundo ¢é requisito essencial porque o que ndo
satisfaz as exigéncias ou condigdes de fundo ndo possui vida nem conduz valimento
legal para produzir a eficacia que o Direito assinala. (DOS SANTOS, 2004, p. 11)
(destacou-se)

Como a qualificacao juridica (decisdo prudencial) do registrador estd assen-
tada no principio da legalidade/juridicidade, o exame do titulo deve ocorrer tanto
quanto aos seus aspectos formais (extrinsecos) quanto de conteudo (intrinsecos),
desde que aferivel por elementos constantes do registro ja existente na serventia ou
do titulo apresentado, nao lhe cabendo exame de provas, fatos ou declaragoes que
ndo constem ou ndo deveriam constar no titulo ou documentag¢do que o acompanha
para a devida andlise.

Afirmar que a qualificagado registral deveria se limitar a analise extrinseca de
um titulo por estarem os delegatarios jungidos a legalidade estrita ¢ desconsiderar
a natureza de profissionais do direito e sua inerente independéncia juridica. Como
exercer um juizo prudencial sem interpretar e aplicar o direito em sua completude,
analisando exclusivamente se as formalidades legais foram observadas?

Caberia indagar: qual seria a func¢do institucional e constitucional de um Re-
gistrador que ndo interpreta o texto constitucional ou nem mesmo uma lei federal?
Poderiamos chamar essa auséncia de interpretagdo de “estrita legalidade”? Seria
essa a “seguranga juridica” que se espera da fun¢do notarial e registral? Seria esse
o regime de “delega¢dao” mencionado na Constituicao e a “independéncia” expressa
na Lei dos Notarios e Registradores (Rebello-Pinho, 2018, p. 144)?

Nesta perspectiva, a defesa de uma concep¢do ampla da func¢do qualificadora
¢ a mais adequada ao ordenamento juridico brasileiro, que confere aos delegata-
rios independéncia juridica para desempenho de sua atividade fim, sempre alme-
jando a seguranca juridica. Notario e registrador, como profissionais do Direito,
possuem essa independéncia da profissdo liberal e, no viés de oficiais publicos, a
lei lhes impde o dever de zelar pela seguranca (dindmica e estatica), validade e efi-
cacia dos atos e negocios juridicos (art. 1° da Lei n® 8.935/94). A conjugagao dessas
caracteristicas resulta na liberdade qualificadora ampla para atingimento dos fins

publicos previstos na lei.
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Ademais, inexiste dispositivo legal ou constitucional que estabeleca a regra
de que delegatarios devem se limitar a andlise dos aspectos formais dos titulos que
lhe sdo apresentados. Examinar legalidade e juridicidade pressupde, portanto, a
analise de conteuido e forma de um titulo apresentado a registro. As excegdes men-
cionadas (que confirmam a regra geral) - titulos judiciais, administrativos e legisla-
tivos — sdo decorrentes de uma interpretacdo sistematica do ordenamento juridico.
A excecdo legal (art. 9° da Lei n°® 9.492/94), que determina uma qualificagao de
modo restrito (qualificagdo de protestabilidade), serd estudada no proximo topico.

Quando se diz que a qualificagdo consiste no exame da legalidade do titulo
submetido ao registrador, impde-se considerar, pois, uma legalidade geral e ampla,
que impeca o ingresso de titulos eivados de vicios visiveis e perceptiveis.

Nesta toada, ha quem considere que o registrador nao pode obstar o ingresso

de titulos que apresentem vicios de anulabilidade aparente, mas apenas de nuli-

dade:

Aqueles que defendem o primeiro entendimento, como € 0 nosso caso, lembram que
as anulabilidades sao destituidas de interesse publico ¢ que somente podem ser
invocadas pelos interessados. A auséncia de impugnagdo do negécio juridico no
prazo previsto em lei acarreta, inclusive, o convalescimento do ato que pode, antes
deste termo, ser ratificado pela pessoa que com ele deve anuir.

(-

Por isso ndo podemos conceber que, para tutela de um simples interesse privado, o
registrador va além do legislador e do juiz e sacrifique dois principios fundamentais
- o direito de propriedade e a livre circulag@o de bens - que sdo justamente os bens
maiores que justificam a criacdo do sistema de registro de imoveis.

Para os defensores da segunda posicdo, o registrador deve garantir a autenticidade
seguranga ¢ eficacia dos atos e negocios juridicos (art. 1° da Lei n° 8.935/1994), de
forma que tal o profissional do direito deve, no exame de qualificacdo, investigar
inclusive a existéncia de nulidade relativa. Somente assim seria cumprida a finali-
dade do registro, que é imprimir seguranga juridica aos direitos reais imobiliarios,
precavendo surgimento de possiveis problemas futuros.

Mas o fundamento legal usado nessa justificativa confirma justamente o acerto
da primeira posi¢ao. Nossa lei dispde que o registrador deve garantir a seguranca e
eficacia dos atos e negocios juridicos: nfio inclui a validade, que apresenta dois
graus diversos de intensidade, acima examinadas. A nulidade absoluta causa a ine-
ficacia do titulo, que, por isso, deve ter seu ingresso na publicidade registral barrado
pelo registrador. Mas, no caso da invalidade, que acarreta apenas a nulidade re-
lativa, o titulo é eficaz enquanto o vicio nao for reconhecido em sede de agdo judi-
cial e pode, inclusive, desaparecer. (destacou-se) (Loureiro, 2021, p. 635-636)
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De outro turno, ha entendimentos de que qualquer vicio seria empecilho para
que o titulo ingresse no sistema registral, exceto se for oculto, situagcdo que exige o

seu reconhecimento em processo jurisdicional:

Em outra corrente, sustenta-se o dever registral em relagdo ao combate as anulabili-
dades, “desde que originadas de vicio visivel ostensivel na face do titulo, apenas
nao atingindo o vicio subjetivo ou oculto, cuja prova depende de a¢ao propria”.
Tais vicios causam demandas futuras e afetam as relagdes juridicas e terceiros inte-
ressados, de sorte que ndo devem ser recepcionadas no folio real, a fim de garantir
uma finalidade maior da atividade, que é de emprestar seguranca as relacoes
juridicas.

(..)

Cabe ao registrador examinar, no controle de legalidade, as causas de anulabilidade,
obstando o ingresso no félio real do titulo anuldvel, como forma de garantir a
seguranca juridica. Todavia, seu o controle deve se limitar as anulabilidades de
natureza extrinseca, tais como os requisitos formais, a incapacidade e a falta de
legitimidade. Nao cabe ao registrador, porque extrapola sua competéncia, a apura-
¢do dos defeitos intrinsecos ao negocio juridico, com erro, dolo, coacio e fraude
contra credores, na medida que se trata de questdes da esfera jurisdicional.
(destacou-se) (Kiimpel, 2020, p. 244-245)

A primeira posi¢ao se sustenta na dic¢ao do art. 1° da Lei n® 8.935/94, que,
de fato, ndo menciona a defesa da validade dos atos juridicos como escopo dos
servigos notariais e registrais, mas apenas a eficdcia, de modo que s6 se impediria
o ingresso de titulos nulos (ineficazes).

Com a devida vénia, ndo ¢ essa a melhor interpretagdo. Apegando-se a litera-
lidade, confunde-se nulidade com ineficéacia e se desconsidera a funcdo precipua do
sistema notarial e registral de conferir seguranca juridica dindmica e estatica aos
atos juridicos. Nao ¢ a melhor maneira de se revelar o sentido e alcance de uma
norma juridica na atual quadra constitucional.

E mais, quando se fala em existéncia, validade e eficacia de atos juridicos,
cabe trazer a memoria a classica e sempre atual doutrina de Pontes de Miranda sobre
os planos do mundo juridico.

No plano da existéncia ingressam todos os fatos juridicos, licitos ou ilicitos,
resultantes ou ndo da vontade humana. Surge com a incidéncia da regra juridica
sobre seu suporte fatico suficiente e se refere aos elementos estruturais do ato ou
negdcio juridico. Por exemplo, a declaragdo de vontade, a coisa e o preco sao ele-

mentos estruturais da compra e venda. Sem eles, ndo existe o negocio juridico.
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A validade se refere apenas aos atos humanos voluntarios, cuja anélise se fara
quanto aos atos juridicos em sentido estrito (art. 185 do CC) e negocios juridicos
(art. 166 do CC). Os negdcios juridicos existentes podem ser nulos ou anuldveis
(arts. 166 ¢ 171 do CC) e, assim, serdo invalidos.

No plano da eficacia se produzem os efeitos juridicos. Neste plano, estdo as
relacdes juridicas com seus respectivos direitos e deveres, pretensdes, obrigagoes,
acoes etc. Um negdcio juridico sujeito a condi¢ao suspensiva existe, € valido, mas
¢ ineficaz.

O ato juridico pode existir, ser valido e eficaz; pode existir, ser valido e ine-
ficaz; existir, ser invalido e eficaz (negdcio anuldvel, antes de seu decreto judicial
—art. 151 c/c 177 do CC); existir, ser invalido e ineficaz (negocio nulo — art. 166
c/c 169 do CC).

O ato invalido, portanto, ¢ um género com duas espécies: nulo e anuldvel. O
plano da validade ¢ um filtro que verifica a compatibilidade dos atos juridicos com
o sistema juridico. Se sdo incompativeis, nega-se efeito juridico (ou alguns deles),
os atos existem, mas sdo invalidos e ineficazes (em regra). “O plano da validade ¢
uma espécie de rede de seguranca da ordem juridica”. (Farias et al., 2017, p. 475-
478).

Na esteira da referida doutrina, ndo caberia dizer que o ato anulavel é eficaz
(em regra) até seu decreto judicial, de modo que ao notario e registrador incumbe
analisar os vicios de anulabilidade para “garantir a publicidade, autenticidade, se-
guranca e eficdcia dos atos juridicos” (art. 1° da Lei n°® 8.935/94).

Seja, pois, partindo-se de uma interpretacao constitucional e sistematica do
ordenamento vigente, seja aquela baseada na doutrina dos planos do mundo juri-
dico, a conclusao que se impde ¢ que tanto as nulidades quanto as anulabilidades
devem ser verificadas nos atos e negdcios juridicos por notérios e registradores a
fim de obstar o ingresso desses vicios no sistema de seguranga preventiva sob res-

ponsabilidade desses profissionais, a bem da comunidade.

2.2.3
Analise de constitucionalidade dos titulos
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Se no século XIX e até meados do século XX a lei era a fonte primeira do
Direito, as Constitui¢des mais recentes impuseram, com sua for¢a normativa, uma
reavaliacdo desse papel, tornando a legalidade um elemento da constitucionalidade,
o que se deu na passagem do Estado Legal ao Estado de Direito.

A supremacia da Constitui¢ao em relag@o as demais espécies normativas pode
ser encarada sob o aspecto de conteido (material), na medida em que trazem os
fundamentos do Estado de Direito e formal, para as constitui¢des dotadas de rigi-
dez, quando o processo de suas reformas sdo mais qualificados. A supremacia se
traduz na superioridade hierarquica das normas constitucionais em relagao a todas
as demais espécies, impondo a compatibilidade formal e material para que a produ-
¢ao dessas normas inferiores encontre na Constitui¢ao seu fundamento de validade.

Os poderes publicos extraem suas competéncias da Constitui¢ao e por iSso se
presume que agem de acordo com ela. Dai falar-se em presuncdo de constituciona-
lidade das leis, que contam com a participag¢do do legislativo e executivo (san¢o)
para tornarem-se imperativas.

Na pratica juridica, porém, constata-se um sem-nimero de leis e atos norma-
tivos manifestamente inconstitucionais, seja quanto ao que dispdem seu conteudo,
seja quanto a competéncia legislativa ou da autoridade que edita o ato infralegal.

Ha certa divergéncia sobre a natureza do vicio de inconstitucionalidade: para
alguns, a norma seria inexistente, para outros, anuldvel e uma terceira corrente a
considera nula. Tem-se que a concepgdo classica, adotada nos Estados Unidos
desde “Marbury vs. Madison”, pugna pela nulidade da norma inconstitucional, tra-
tando-se de vicio insanavel desde sua origem. A decisao judicial que reconhece a
inconstitucionalidade teria natureza declaratoria, pois apenas reconhece algo pre-
existente. A teoria da nulidade ¢ acolhida pelo STF (Novelino, 2021, p. 191).

Tratando-se de um vicio de nulidade, a inconstitucionalidade de leis e demais
normas nao escapa da qualificacdo registral, desde que seja manifesta e ostensiva,
reconhecida por instancias superiores do Poder Judiciario em casos idénticos ou
assemelhados.

Destarte, se alguma lei ou norma cria exigéncia documental para lavratura de
atos notariais ou requisitos para o registro, violando a Constitui¢ao formal ou ma-
terialmente, pode e deve o delegatario afastar a incidéncia da norma, que se consi-

dera nula na origem.
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Embora a conclusdo acima pareca logica, a doutrina administrativista nacio-
nal, amplamente majoritéaria, rechaca a possibilidade de a Administragdo Publica
deixar de aplicar uma lei sob o fundamento de sua inconstitucionalidade. E, nor-
malmente, equipara-se a atividade de notarios e registradores a atuacdo administra-
tiva, impondo-se 0 mesmo Obice.

Como ressaltado nesse trabalho, a qualificacdo notarial e registral possui na-
tureza prépria, ndo se equipara d atuacdo administrativa. E exercida por profissi-
onal do direito que detém autoridade para decidir casos concretos formalizados em
titulos juridicos, com a liberdade juridica garantida por lei especifica, sem vinculo
hierdrquico com autoridades responsaveis pela fiscalizagdo judiciaria. Por isso, a
referida doutrina administrativista ndo se aplica no ambito da qualifica¢do regis-
tral.

Nesse sentido, como verdadeiros intérpretes e aplicadores do Direito, os de-
legatarios podem e devem negar a aplicagdo de leis e atos infralegais que estampam

inconstitucionalidades patentes, manifestas:

Apesar da doutrina e da jurisprudéncia em contrario, sempre sustentamos que o no-
tario registrador, por exercerem a profissao juridica, podem e devem aplicar as
regras da ciéncia juridica e da hermenéutica no desempenho de suas funcdes. E
a teoria da hierarquia do ordenamento juridico sustentada por Kelsen e aperfeicoada
por outros autores ¢ clara no sentido de que a legitimidade das normas inferiores
do sistema depende da competéncia e dos limites que lhe sio assinados pelas
normas superiores. Segundo essa teoria consagrada na doutrina, o sistema juridico
tem uma forma piramidal, cujo cume ¢é a Constituicdo.

Esta explicac¢do da normatividade do direito, sendo dependente das relagdes internas
entre as leis, passa a ser baseada no conceito de sistema juridico e nio mais no
conceito de norma. A analise do conceito da de lei passa, portanto, a depender da
analise de sistema juridico, pois a compreensdo de algumas espécies de leis depende
do entendimento de suas relagdes internas com outras leis, ou seja, a analise da es-
trutura do sistema juridico €, portanto, indispensavel para a definiciao de exis-
téncia, validade e vigéncia da lei.

(-

Ora, como aplicador da norma juridica, o registrador deve antes interpreta-la
e, por isso, pode reconhecer a nulidade ou a ilegitimidade de uma lei por fla-
grante incompatibilidade com o sistema normativo quando confrontada com
suas normas superiores. (destacou-se) (Loureiro, 2021, p. 641-642)

E fato que os 6rgaos administrativos responsaveis pela fiscalizagdo da ativi-
dade notarial e registral, quando sdo provocados, seja em consultas administrativas,

pedidos de providéncias ou em recursos de processos de duvida registral (art. 198
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da Lei n® 6.015/73), normalmente repetem os argumentos de que em sede adminis-
trativa a autoridade que interpreta e aplica o Direito ndo pode modificar critérios
expressos em lei ou considera-la inconstitucional, o que seria possivel apenas atra-
vés das formas jurisdicionais de controle de leis e atos normativos. Essa € o enten-
dimento amplamente majoritario exposto nas decisdes administrativas.

Entretanto, ha precedente do Conselho Superior da Magistratura do Estado de
Sao Paulo, julgado em 13/12/2012, que reconhece a possibilidade de se afastar ad-
ministrativamente leis inconstitucionais, quando os fundamentos foram enfrentados

anteriormente pelo STF em matéria similar:

Nos autos das ADIs n°s 173-6 ¢ 394-1, reconheceu a Suprema Corte, por unanimi-
dade, a inconstitucionalidade do art. 1°, I, Ill e VI, e § § 1°a 3°, da Lein® 7.711/88:
(-

Ao dizer que interdi¢do de estabelecimento e a proibigdo total do exercicio de ativi-
dade profissional sdo apenas exemplos mais comuns das sang¢des politicas, deixou
claro o Supremo Federal que a mesma logica deve ser aplicada em outros casos
em que se fizer presente a sancio politica, por representar meio de cobranca
nao admitido pela ordem Constitucional vigente.

Demais disso, o v. acorddo da Suprema Corte ainda destaca que as sangdes politicas
subtraem do contribuinte os direitos fundamentais de livre acesso ao Poder Judiciario
e ao devido processo legal (art. 5°, XXXV ¢ LIV, da Carta Magna).

(-

Se o Supremo extirpou do ordenamento juridico norma mais abrangente, que impoe
a comprovagao da quitagdo de qualquer tipo de débito tributario, contribuicdo federal
e outras imposi¢des pecunidrias compulsorias, ndo ha sentido em se fazer exigéncia
com base em normas de menor abrangéncia, como as previstas no art. 47, I, "b", da
Lei 8.212/91, e na instrugdo normativa n° 93/2001, da Receita Federal.

Em suma: nio se pode mais interpretar o art. 47, da Lei n° 8.212/91 e a Instru-
¢ao Normativa n° 93/2001, da Receita Federal, a revelia do v. acérdao do Su-
premo Tribunal Federal (Adi 173) e de toda a sua solida e antiga jurisprudéncia
no sentido de afastar as sanc¢oes politicas (RMS 9.698, RE 413.782, RE 424.061,
RE 409.956, RE 414.714 e RE 409.958).

(-

Frise-se que, tanto no caso da extingdo da pessoa juridica quanto no presente (regis-
tro de compromisso de compra e venda), a apresentacao da CND tem o mesmo
fim: constranger o contribuinte, por via obliqua, ao recolhimento do crédito
tributario.

Se assim ¢, idéntico tem de ser o desfecho, afastando-se a exigéncia da apresentagdo
das CNDs também para a hipotese em exame.

Nenhuma razio justifica a comprovacio de inexisténcia de débito tributario
para o registro do compromisso de compra e venda dos iméveis apresentado, o
que demonstra que se esta diante de uma exigéncia desproporcional e néo ra-
zoavel. (destacou-se) (Sao Paulo, 2013)
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Nesse caso, o 6rgdo administrativo colegiado afastou a exigéncia de apresen-
tacdo de CNDs para o registro de um compromisso de compra e venda de imdvel
que tinha sido negado pelo registrador, escorado este em lei municipal inconstitu-
cional que impunha uma cobranga tributaria obliqua ao contribuinte, algo que o
STF considera como imposi¢ao de sancao politica, inadmissivel pela Constituicao.

O registrador, pelo que foi narrado, havia se pautado na “estrita legalidade”
para exigir as CNDs, comportamento que ndo merece censura diante da jurispru-
déncia administrativa majoritaria e do justo receio de ser responsabilizado pelo des-
cumprimento de uma lei vigente. Embora o estatuto de notérios e registradores lhe
garanta independéncia juridica, com o 6nus de argumentar contrariamente a pre-
suncdo de inconstitucionalidade de uma norma, se for o caso, ndo ¢ incomum a
abertura de processos administrativos disciplinares quando o delegatario assim age,
especialmente se desafia interpretacdes ditas “normativas”.

Comentando a mesma decisdo transcrita acima, Ruy Veridiano Patu Rebello-
Pinho bem destaca a necessidade de uma interpretagao juridica constitucional pelos

profissionais de notas e registros:

Como se depreende, trata-se de uma argumentacio juridica fundamentalmente
constitucional e ligada a teoria geral do direito, transformando os precedentes do
Supremo Tribunal Federal em fontes de interpretacdo das notas e dos registros,
transformando uma prética registral e notarial subalterna ao patamar de in-
terpretacio juridica constitucional efetivamente complexa, independente e res-
ponsavel. (destacou-se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 147)

Suas reflexdes sobre a inconstitucionalidade e a possibilidade de ndo aplica-

¢do de leis e normas que contém esse vicio sdo extremamente pertinentes:

Além disso, leis inconstitucionais ou néio recepcionadas nio sio norma juridica,
pela evidente razdo que carecem de validade ao entrar em contradicdo com a Lei
Maior.

Afastar a lei, no caso concreto, para a afirmag¢do da Constituicdo é o que toda
interpretacio e aplicacio do direito exige, para que o discurso juridico seja cons-
titucional. O que é muito diferente de retirar o texto legal do ordenamento juri-
dico, reconhecendo sua inconstitucionalidade com efeitos erga omnes, como faz o
Supremo Tribunal Federal. (destacou-se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 140)
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Cada caso concreto, portanto, ¢ uma oportunidade para o controle de constitucio-
nalidade difuso, de efeitos inter partes, cooperativamente pelos profissionais do Di-
reito envolvidos no processo e que, ao final, merecera atuacio da competéncia do
orgao judiciario singular investido do poder de reconhecer, em via incidental, a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo submetido a sua apreciacao no
caso concreto (destacou-se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 31)

Como se percebe, a aplicagdo e interpretacdo do Direito no caso concreto, de
modo a desconsiderar uma disposi¢do patentemente inconstitucional, difere do re-
conhecimento da inconstitucionalidade com efeitos erga omnes, cuja competéncia
¢ do STF. Esse afastamento “administrativo” de uma norma inconstitucional ¢ de-
ver do profissional comprometido com a construgao cooperativa do Direito, sendo
sua decisdo passivel de revisdo pelo 6rgdo judicial competente para realizar o con-

trole incidental de constitucionalidade.

224
Especificidades da qualificagao protestual

Tem-se denominado de “protestador” o tabelido do servigo de protesto de ti-
tulos (art. 5°, 111, da Lei n°® 8.935/94) e de atividade “protestual” a fun¢do desempe-
nhada por ele. Assim, a qualificagdao protestual seria aquela realizada especifica-
mente por esse profissional, possuindo especificidades que merecem um estudo
mais detido.

As atribui¢des do tabelido de protestos de titulos estdo legalmente previstas

no art. 3°da Lein® 9.492/97 e no art. 11 da Lei n® 8.935/94:

Art. 3° Compete privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulos, na tutela dos
interesses publicos e privados, a protocolizagdo, a intimagao, o acolhimento da de-
volugao ou do aceite, o recebimento do pagamento, do titulo e de outros documen-
tos de divida, bem como lavrar e registrar o protesto ou acatar a desisténcia do cre-
dor em relagdo ao mesmo, proceder as averbagdes, prestar informagdes e fornecer
certiddes relativas a todos os atos praticados, na forma desta Lei. (grifou-se) (Brasil,
1997)

Art. 11. Aos tabelides de protesto de titulo compete privativamente:

I - protocolar de imediato os documentos de divida, para prova do descumpri-
mento da obrigacéo;

II - intimar os devedores dos titulos para aceita-los, devolvé-los ou paga-los,
sob pena de protesto;

III - receber o pagamento dos titulos protocolizados, dando quitagao;
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IV - lavrar o protesto, registrando o ato em livro proprio, em microfilme ou
sob outra forma de documentacao;

V - acatar o pedido de desisténcia do protesto formulado pelo apresentante;

VI - averbar:

a) o cancelamento do protesto;

b) as altera¢Ges necessarias para atualizagdo dos registros efetuados;

VII - expedir certiddes de atos e documentos que constem de seus registros e
papéis. (grifou-se) (Brasil, 1994)

O vocédbulo “protesto” possui varias acep¢des no contexto dessas normas.
Pode ser encarado com o ato juridico que da publicidade a inadimpléncia, como o
“servico” de protesto ou como procedimento do protesto, por exemplo. Tratar-se-a
desta ultima acepg¢ao.

No procedimento de protesto as fases vao se desenvolvendo de forma légica,
de acordo com a ocorréncia ou ndo dos fatos juridicos previstos na Lei n® 9.492/97.
Percebe-se claramente a divisao da lei em capitulos, de modo a separar as diversas
etapas: da distribuicao, da apresentacao e protocolizacdo, do prazo, da intimagao,
da desisténcia e sustagdo de protesto, do pagamento, do registro, da averbagao e do
cancelamento.

E comum o leigo considerar que “foi protestado” quando recebe a intimagéo
do cartorio. Tecnicamente, ele foi intimado a pagar um titulo ou documento de di-
vida no prazo de 3 (trés) dias uteis, sob pena de, ndo o fazendo, ter sua divida pu-
blicizada (protestada). Caso pague a divida no triduo legal (art. 12 da Lei n°
9.492/97), nao serd nem lavrado nem registrado o protesto (art. 19, caput c/c art.
20 da Lei n® 9.492/94).

De outro lado, caso deixe escoar o triduo legal sem nenhuma providéncia, o
ato juridico do protesto sera lavrado e registrado, surgindo a possibilidade de, pos-
teriormente, se cancelar seu registro (art. 11, VI, a da Lei n® 8.935/94).

Obviamente, todos os atos praticados pelo tabelido de protesto estao sujeitos
a qualificagdo juridica do profissional publico independente, valendo pontuar que
se trata de uma qualificagdo notarial e registral. Sim, isso porque o denominado
“tabelido” de protesto pratica atos de natureza notarial, v.g., quando “lavra” o pro-
testo, bem como de natureza registral, quando, na sequéncia, “registra” o ato por
ele lavrado no livro proprio (art. 11, IV da Lei n°® 8.935/94 e art. 20 da Lei n°
9.492/97).
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Igualmente, para protocolar um titulo ou documento de divida, o tabelido
analisard a vontade manifestada pelo apresentante e, qualificados positivamente a
manifestagdo (fungdo notarial) e o titulo (fungdo registral), intimara o devedor (fun-
¢do notarial). Eventualmente, fard a averbagdo de alteragdes nos registros e o can-
celamento deles (fungdes registrais). Por isso, afirma-se que tanto o ato de protesto

¢ misto ou hibrido, como a fun¢do protestual também o é:

a) segundo a tradi¢do do instituto, ¢ ato notarial (dai até a denominacdo “Tabelido de
Protesto” ndo “Oficial Registrador”), porque o Tabelido ¢ terceiro (testemunha qua-
lificada) em condigdes de testificar (comprovar), com o sinal da fé publica, o protesto
que o portador do titulo (o primeiro) faz em relagdo ao devedor (o segundo); assim,
o Tabelido viabiliza, testifica instrumenta publicamente o protesto e, nesse sentido,
pela tradicao do instituto, € ato notarial;

b) todavia, a Lei 9492/97 também o qualifica com o ato de registro (dai a denomina-
¢do de Livro de Registro de Protesto), porque cabe ao tabelido registrar (inscrever)
o fato do protesto para proclamar publicamente a nova situagdo juridica do titulo:
titulo protestado;

¢) assim, como cabe ao Tabelido de Protesto essa dupla fungdo - dar forma escrita
publica ao protesto, instrumentando-o, bem como inscrevé-lo para proclamar publi-
camente a nova situagdo juridica do titulo -, a natureza do protesto, em meu ver,
€ mista: notarial e registral. (destacou-se) (Amadei, 2004, p. 89)

A melhor tese ¢ a de que o protesto é um ato notarial-registral. A expressao “ato
misto” ndo parece boa ja que ndo confere a dimensio do protesto em si. E ato nota-
rial-registral por varios motivos. Em primeiro lugar, porque confecciona um titulo
habil a informar que o devedor estd em mora, gerando varios consectarios, entre 0s
quais, o de dar condi¢do de procedibilidade ou, na visdo de alguns, condi¢do de acdo
na modalidade necessidade para a propositura de demanda indenizatoria ou de obri-
gacdo de dar. Em segundo lugar, confere o titulo em que se funda o modo (regis-
tro), na medida em que ha um assentamento que, por si so, confere publicidade,
gerando eficacia erga omnes, nas hipdteses em que a lei ou a apresentagdo do
mesmo autorizam.

Lembrando que o nosso sistema ¢ de titulo e modo, o protesto ultima um titulo
previamente apresentado, a saber, o0 documento de divida, ¢ origina o modo re-
gisto, na medida em que ha um assentamento em um livro permitindo a devida pu-
blicidade perante terceiros. (destacou-se) (Kiimpel et al., 2021, p. 69-70).

Nesta esteira, apesar de ser elencado como uma das espécies de notario na Lei
n°® 8.935/1994, o tabelido de protestos possui atribuicdes de natureza juridica hi-
brida, praticando tanto atos de natureza notarial quanto registral, sujeitando-se, por
exemplo, a revisdo da qualificagao por meio do processo de duvida e tendo de ado-

tar livros de registro (Lei n. 9.492/1997).
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Do ato de protesto, assim como de todo ato de natureza registral, emana pu-
blicidade juridica, isto ¢, uma publicidade que gera eficacia perante terceiros, opo-
nibilidade. No caso especifico, constitui a prova de descumprimento de uma situa-
¢do cambidria ndo satisfeita ou da inadimpléncia de um documento de divida li-
quido, certo e exigivel.

Portanto, considerando a espécie de qualifica¢do juridica (notarial ou regis-
tral) e a fase do procedimento do protesto em que sera exercida, o alcance e limite
da andalise de juridicidade sera variavel, com maior ou menor profundidade.

A qualificagado inicial no procedimento de protesto sobre a vontade manifes-
tada (normalmente por requerimento escrito) pelo apresentante e sobre o titulo ou
documento de divida a que ela corresponde ¢ denominada pela doutrina especiali-

999

zada de “qualificacdo de protestabilidade do titulo”. Nesse momento, sao exercidas

a qualificag@o notarial e registral. A primeira, sobre a manifestacdo do apresentante
e eventuais questdes procedimentais e documentos complementares ao titulo. A se-
gunda, sobre o titulo propriamente dito. Neste ultimo caso, o alcance e limite rege-

se pelo art. 9°da Lei n°®9.492/97.:

Art. 9° Todos os titulos e documentos de divida protocolizados serao examinados
em seus caracteres formais e terdo curso se ndo apresentarem vicios, ndo cabendo
ao Tabelido de Protesto investigar a ocorréncia de prescri¢do ou caducidade.
Paragrafo unico. Qualquer irregularidade formal observada pelo Tabelido obstara
o registro do protesto

Segundo a lei, procede-se ao exame formal do titulo ou documento de divida,
decerto para apurar sua liquidez, certeza e exigibilidade, sem a andlise da causa

subjacente que deu origem a divida:

Qualificar ¢ classificar, verificar a qualidade. Qualificacdo é o ato do Tabelido de
Protesto consistente em examinar detidamente o titulo ou documento de divida
em seus requisitos formais. Cabe a ele, ainda, verificar a presenca dos elementos
de ordem procedimental, ou s¢ja, a presenga de outros requisitos extrinsecos (em
relacdo ao objeto da apresentagdo) exigidos por lei ou por norma regulamentar.
Como resultado dessa verificagdo, o tabelido emite juizo positivo ou negativo de
protestabilidade.

(-

O Tabelido langa olhos atentos sobre o documento apresentado a protesto. Assim,
exemplificando, por vicio formal, serdo devolvidos ao apresentante o instru-
mento que contém divida nao vencida e a sentenca (que nao seja relativa ali-
mentos) que ainda niio apresenta transito em julgado. Nio cabe ao delegatario

 Kiimpel 2020, p. 156; Bueno, 2020, p. 155.
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analisar o negdcio subjacente; se foi cumprido; se a mercadoria foi entregue ou
se esta defeituosa.
(destacou-se) (Bueno, 2020, p. 155-156)

Hé quase duas décadas, o hoje Desembargador do TJSP, Vicente Amadei, ja
destacava os diferentes conceitos e o aprofundamento (aquela época) da qualifica-

¢do protestual:

Compreende-se hoje, (ndo ontem), a atividade notarial e registraria, especialmente a
registraria e protestual, como juizo prudencial de qualificacdo. Com efeito, ¢ co-
mum, atualmente, denominar-se qualificagdo de titulos (inclusive para o protesto) ao
que antes se chamava exame de titulos e, mais remotamente, triagem de titulos. Nao
sdo0 expressOes sindnimas, mas termos de distintas cargas semanticas:

a) triagem enfatiza o aspecto segregatério-material do servico cartorario;

b) exame ja ressalta o aspecto técnico-intelectivo da atividade;

¢) qualificacio, por fim, indica o aspecto juridico-prudencial do juizo. Houve,
pois, aprofundamento, verticalizagdo na compreensdo da funcido notarial e re-
gistraria, lapidacao dos conceitos: Notarios e Registradores ndao sdo operarios que
fazem triagem; ndo sdo sequer técnicos que, como saber pratico til (do facere), exa-
minam; sdo operadores do direito, vocacionados ao juizo prudencial no universo
do direito (do agire), que qualificam. Isso, ¢ verdade, confere independéncia juri-
dica, mas também se agrega maior responsabilidade.

(destacou-se) (Amadei, 2004, p. 98)

Em trabalho recente, tratando do mesmo tema, lecionou:

Observe-se, ademais, inexistir rol taxativo de documentos de divida e, portanto, sem
rol fechado (delimitagdo precisa), os documentos de divida qualificados como pro-
testaveis vao até mesmo além dos titulos executivos (judiciais ou extrajudiciais) ou
daqueles que tém previsdo legal para o protesto: o corte de qualificacio positiva,
pois, se opera em modo aberto, com delimitacao difusa, bastando a classificacao
destes documentos de divida como dotados de certeza, liquidez e exigibilidade,
conforme valoracao (qualificacio prudencial) do tabelido.

Isso, portanto, amplia significativamente o rol dos documentos de dividas suscetiveis
de protesto, mas também aumenta a necessidade de prudéncia na qualifica¢do do
notario, bem como sou consequente responsabilidade. (destacou-se) (Amadei, 2020,
p- 398).

A Lei de Protestos ¢ do ano de 1997. Suas disposi¢des devem ser interpretadas
no contexto atual, levando em conta a evolucao doutrinaria e jurisprudencial. O

“exame” dos titulos protocolizados ndo se 1€ mais como simples “exame”, mas
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como uma “qualificagdo juridica”, um “juizo prudencial”. Igualmente, “os caracte-
res formais do titulo e documento de divida” ndo limitam a qualificagdo de protes-
tabilidade, que avanga sobre o procedimento e documentos que devem acompanhar
os titulos, assim como a analise de atribui¢ao territorial.

Sérgio Bueno, em 2011, ja registrava que “o trabalho de qualificacao subsiste
durante todo o percurso do Titulo no Tabelionato de protesto” e “a qualificagdo
extrapola o simples exame formal do documento, mas avanga sobre a questao de
sua protestabilidade procedimental” (Bueno, 2011, p. 59).

Tem-se, de fato, uma determinacdo legal que limita a qualificagdo registral
do titulo ou documento protocolizado. Seu objetivo ndo ¢ ceifar a independéncia
juridica do profissional publico independente, mas evitar que o tabelido se imiscua,
indevidamente, em matéria jurisdicional. Sdo questdes que devem ser objeto de
prova em processo judicial, sob o crivo do contraditorio, tais como: analisar se o
negécio subjacente, que deu origem a emissado do titulo, ¢ invalido ou ineficaz; se
ele foi cumprido ou se a mercadoria foi entregue ou se esta defeituosa; se o titulo
foi obtido do portador legitimado, de modo abusivo, criminoso ou fraudulento etc.

Certamente o art. 9° da Lei n® 9.492/97 ndo dispode sobre a qualificacdo nota-
rial, porquanto esta ¢ exercida para acolher manifestagdes e a elas dar o tratamento
juridico adequado, atestar a regularidade documental e procedimental, sendo seu
escopo diverso da qualificacao registral, como j& apontado neste trabalho. Sob o
aspecto da qualifica¢do notarial, podem ser encontrados alguns 6bices que fogem

dessa definicao de “irregularidades formais”:

Assim, pode ser inviavel o protesto por falta ou erro na qualificacdo das partes no
formulario de apresentacdo; pela constatagdo de que o endereco do devedor a ser
indicado ndo existe ou ¢ insuficiente; pela falta de documentos, tais como os que
demonstram a efetiva prestagdo do servigo no caso de duplicata de servigos ou de
declaracdo de enderego fornecida pelo banco, onde exigivel etc. (Bueno, 2011, p.
59)

Em varias situagdes serdo analisados os conteudos dessa documentagao apre-
sentada (aspecto intrinseco) € ndo apenas a exteriorizacdo do ato (aspecto extrin-
seco).

A limitagdo a qualificag¢do protestual registral se encontra topograficamente
no Capitulo IV da Lei - Da Apresentacdo e Protocolizacdo, o que denota uma regra

especifica para essa fase do procedimento. Numa interpretagdo a contrario, a partir
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da protocolizag¢do do titulo ou documento, as demais fases do procedimento sdo
regidas pela regra geral de qualificacdo, podendo o tabelido analisar aspectos ex-
trinsecos (formais) e intrinsecos (de contetido) dos titulos (sentido amplo) que lhe
forem apresentados.

Logo, a limitagdo da qualificacdo aos aspectos formais do titulo, para fins de
protestabilidade, ocorre quando do ingresso dele no cartério e ndo tem qualquer
relagdo com a analise, v.g., dos pedidos de cancelamento de protestos. O cancela-
mento ¢, na verdade, um ato de averbagao posterior ao registro do protesto, que poe
fim a produgdo de seus efeitos, seja por fato superveniente (pagamento, em regra)
ou vicio (art. 11, VI, ‘a’ da Lei n°® 8.935/94 c/c art. 26, §3° da Lei n° 9.492/97),
sujeito, pois, as regras gerais de qualificacao registral e seus limites.

Especificamente sobre a qualificagao negativa dos pedidos de cancelamento

de protestos, tema ndo muito comum nas obras nacionais tradicionais, vale destacar:

d.2) documentacdo inadequada em qualificagcdo negativa do tabelido

A efetivacio do cancelamento esta sujeita a apresentacio pelo interessado dos
documentos que a lei considera como necessarios e suficientes para a pratica do
ato, como o original do titulo protestado ou a carta de anuéncia por parte do credor,
com seus aspectos formais devidamente atendidos. E sendo o caso de inadequacao
ou insuficiéncia do suporte documental apresentado pelo requerente, no cotejo
com a lei e as normativas estaduais, o tabelido se recusara a praticar o ato, com
a expedicio de nota de devoluciio contendo os motivos para a negativa.

Nos casos em que o requerente nao considere justa a negativa, tem ele a possibi-
lidade de suscitar divida ao 6rgdo correcional do tabelionato ou apresentar de-
manda judicial (acdo para cumprimento de obrigacdo de fazer) com essa finalidade
especifica. (destacou-se) (Chini et al., 2021, p. 201-202)

8.3.1.5 Negativa do tabelido e inconformismo do interessado

Em qualquer caso de cancelamento de protesto solicitado diretamente ao tabe-
lido, cabe a este a qualificacio do pedido e dos documentos, verificando-se a
presenca dos requisitos legais e normativos.

Caso o tabelido verifique que algum requisito nao foi atendido, ou que, por qual-
quer razio, o cancelamento nio pode ser realizado, deve devolver o pedido, com
os respectivos documentos, acompanhado de nota indicando os motivos pelos
quais nao foi possivel proceder ao cancelamento e fazendo eventuais exigéncias.
Nesses casos, se 0 interessado nao se conformar com a recusa do tabelido, pode
submeter ao juizo corregedor a analise da questdo, o qual pode manter a recusa
do tabelido ou determinar o cancelamento do protesto, o que deve observar o
procedimento normativo de cada Estado. (grifou-se) (Camargo Neto, 2021, p.
1151-11522)
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Como se percebe, a qualificagcdo registral negativa de pedidos de cancela-
mento de protesto se impde quando da andlise do pedido e dos documentos o tabe-
lido encontrar alguma inconsisténcia que configure um obice legal ou regulamen-
tar para a pratica do ato desconstitutivo do registro.

E importante diferenciar, pois, o momento da qualificagdo protestual, porque
o regime juridico aplicavel seguira o art. 9° da Lei n® 9.492/97 (qualificagado registral
de protestabilidade — limitada a aspectos formais do titulo) ou aquele geral (nas
demais fases do procedimento de protesto), aplicavel a notarios e registradores, de-
corrente da andlise de legalidade e juridicidade amplas, conforme exposto supra.

De toda sorte, diante de uma decisdo qualificadora registral/protestual nega-
tiva, isto €, que impega o curso do titulo no cartorio por desatendimento a juridici-
dade/legalidade e consequentemente condicione ao cumprimento de exigéncia ou
negue a pratica do ato juridico pretendido, abrem-se ao interessado meios legais

para tentar reverté-la, conforme se vera adiante.
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3
A fiscalizagao de notarios e registradores pelo Poder
Judiciario

A independéncia profissional (administrativa, financeira e juridica) de nota-
rios e registradores, assim como a auséncia de hierarquia em relacdo ao Poder Pu-
blico ndo induzem auséncia de controle estatal, diante do regime constitucional de
delegacao de servicos. Alids, o poder de controle do Estado sobre qualquer funcao
publica ou servigo delegado ¢ irrenuncidvel, apenas variando a forma como se
exerce.

A fiscalizacdo das funcdes extrajudiciais foi prevista no proprio art. 236 da
CF, que, ao estabelecer o regime de delegacao da atividade, informa que ela € rea-
lizada pelo Poder Judiciario e sujeita aos limites da Lei (§1°).

A fiscalizacdo de notarios e registradores consiste em exercicio atipico de ta-
refa administrativa pelo Poder Judiciario (uma opgao do Constituinte), € tem como
objeto incrementar a seguranca juridica dos atos perante e por eles praticados, di-
ante do “aval” de um poder fiscalizador dotado de saber juridico e prerrogativas
constitucionais de independéncia.

A Lei de Notarios e Registradores (Lei n® 8.935/94) da as balizas dessa fisca-
lizagdo, definindo seus limites (competéncia e objeto) nos artigos 37 e 38!°: ela
deve ocorrer sobre os atos notariais e de registro, mencionados nos arts. 6°a 13 da
mesma lei e deverd zelar para que a atividade se desempenhe com rapidez, quali-

dade satisfatoria e de modo eficiente. Além disso, o gerenciamento administrativo

10 Art. 37. A fiscalizagdo judiciaria dos atos notariais ¢ de registro, mencionados nos artes. 6° a 13,
sera exercida pelo juizo competente, assim definido na orbita estadual e do Distrito Federal, sempre
que necessario, ou mediante representagdo de qualquer interessado, quando da inobservéncia de
obrigagdo legal por parte de notario ou de oficial de registro, ou de seus prepostos.

Paragrafo tnico. Quando, em autos ou papéis de que conhecer, o Juiz verificar a existéncia de crime
de acdo publica, remetera ao Ministério Publico as copias e os documentos necessarios ao ofereci-
mento da dentincia.

Art. 38. O juizo competente zelard para que os servicos notariais e de registro sejam prestados com
rapidez, qualidade satisfatoria e de modo eficiente, podendo sugerir a autoridade competente a ela-
boragdo de planos de adequada e melhor prestacao desses servigos, observados, também, critérios
populacionais e socio-econdmicos, publicados regularmente pela Fundagio Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.
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e financeiro da serventia deve garantir a melhor qualidade na prestagdo dos servi-
cos (art. 21)'!. Assim, uma agdo fiscalizatoria, seja sobre a gestdo ou sobre a ati-
vidade tipica de qualificacdo, so sera legitima para manter a regularidade dos ser-

vigos, conforme condicionante prevista no art. 38 da Lei n® 8.935/94:

Logo, a0 mesmo tempo em que a lei assegura a tais agentes profissionais do direito
anecessaria independéncia para que possam atuar como um terceiro imparcial,
também lhes impde a sujeicao ao poder de controle do Estado, que engloba inclusive
o poder regulamentador, para que o servico seja prestado de modo eficiente e
harmonico. O tabelido ¢ oficial podem implementar livremente a gestdo de sua
unidade de servigo, a contratagdo de prepostos no regime celetista, bem como atuar
sem qualquer ingeréncia estatal na aplicacio e interpretacio do direito, que é o
substrato de seu exercicio profissional. Mas essa liberdade nfao é absoluta, até
porque ndo existe direito subjetivo absoluto. A propria Lei n. 8.935/94 estabelece
alguns limites a liberdade de gestio e organizacdo de sua unidade de servicos
pelo notario ou registrador, além de lhes atribuir o dever de observincia de
normas técnicas a serem editadas pelos 6rgaos do Judicidrio (art. 30, XIV, LNR),
que exercem, nesta hipotese, uma fungdo administrativa atipica.

(-

Nio se trata de ingeréncia estatal na independéncia profissional, mas de regras le-
gais que estatuem condig¢oes basicas para o desempenho eficiente do servico pu-
blico prestado pelo notario e que tem em vista o interesse da sociedade. (grifou-se)
(Loureiro, 2021, p. 62-63)

Mas, afinal, em que consiste a atividade de fiscalizacdo exercida pelo Poder
Judiciario sobre os servi¢os notariais e registrais?

Com o advento da Lei n°® 8.935/94 solidificou-se o entendimento de que a
fiscalizacao das atividades ndo se restringe a inspe¢do ou monitoramento de con-
dutas dos regulados (fiscalizagdo em sentido estrito). Foram agregados os poderes
normativo, disciplinar (sancionatorio), de superintendéncia, de orienta¢do (reco-
mendagdo) ¢ instrugdo (Ribeiro, 2009, p. 142-143; Loureiro, 2021, p. 80-81; Dip,
2017a, p. 67 e 73-74).

' Art. 21. O gerenciamento administrativo e financeiro dos servigos notariais e de registro é da
responsabilidade exclusiva do respectivo titular, inclusive no que diz respeito as despesas de custeio,
investimento e pessoal, cabendo-lhe estabelecer normas, condi¢des e obrigagdes relativas a atribui-
¢do de fungdes e de remuneracdo de seus prepostos de modo a obter a melhor qualidade na prestagéo
dos servigos.
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A fiscalizagdo em sentido amplo equivale a regulagdo, nomenclatura mais
utilizada modernamente, abarcando todas as prerrogativas do Estado Regulador'?
diante do agente privado regulado, num regime de sujeicao especial.

O poder de fiscalizagdo em sentido estrito se identifica com a mera inspecao
e tem como escopo impedir o descumprimento dos objetivos regulatorios. No que
tange aos servigos notariais e registrais, consiste na apreciacdo e decisdo acerca da
legalidade dos atos praticados no ambito das serventias pela autoridade judicial cor-
regedora no Ambito da organizagio judiciaria de cada Estado'’.

Caso o exercicio do poder fiscalizatorio conclua pela ilegalidade de alguma
pratica, exsurge o poder sancionatorio, cujo exercicio se dara pela determinacao,
imputagdo e confirmagao (ou nao) de eventual ilicito administrativo, com imposi-
¢ao (ou ndo) de sancdo, igualmente pelas autoridades corregedoras.

A superintendéncia consiste no poder de revogar, modificar ou suspender
atos juridicos praticados nas atividades notariais e registrais, ou seja, seu exercicio
pressupde um caso concreto ja previamente submetido a qualificacdo notarial ou
registral. Exemplo tipico € o processo de duvida (art. 30, XIII da Lei n°® 8.935/94,
art. 198 a 204 da Lei n° 6.015/73, art. 18 da Lei n® 9.492/97), cujas caracteristicas
principais serdo ainda delineadas.

O poder de orientagdo corresponde a recomendacdes de praticas gerais, dire-
tivas que advém da vontade politica da administrag¢ao superior (normatividade soft).
Nao ha imperatividade.

Inexiste no ordenamento brasileiro o poder de ordem, que consiste na emissao
de comandos prévios para situagdes singulares, substituindo a competéncia origi-
naria de qualifica¢ao do registrador ou notério. A superacao de entendimentos juri-
dicos do delegatario no ordenamento brasileiro somente ¢ permitida apds a qualifi-

cacdo e se exerce pelo poder de superintendéncia.

12 Diferentemente do Estado produtor de bens e servigos, o Estado Regulador estabelece regras e
fiscaliza o seu cumprimento através do poder de policia. Pela regulagdo, o Estado se exonera da
execucao direta ou exclusiva de certas atividades publicas, entregando-as a atores privados que fi-
cam permanentemente sob sua fiscalizagdo, com o fim de garantir os resultados pretendidos. Mais
do que comandar diretamente os particulares em colaboracao com o poder publico, sdo estabelecidas
regras cujo cumprimento deve ser garantido para o funcionamento equilibrado do sistema.

13 Como bem observa Loureiro, existe uma falha técnica na redagdo de alguns dispositivos da Lei n®
8.935/94. Onde se 1€ “juizo competente” deveria estar escrito “autoridade judicial competente”. “Ju-
izo” da ideia de exercicio do Poder Jurisdicional, o que ndo ocorre na atividade correcional desen-
volvida pela autoridade judicial nos termos da referida lei (Loureiro, 2016, p. 125)
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O poder normativo consiste na prerrogativa de ditar normas gerais para o setor
regulado (Aliende, 2009, p. 142). Ricardo Dip o denomina de poder de instrugao e
assevera que, no Brasil, incide sobre um campo muito restrito, o das fungdes técni-
cas (art. 30, XIV da Lei n°® 8.935/94).

A respeito dessa competéncia para impor normas gerais e abstratas, tem-se
a questdo mais sensivel da regulagdo da fungdo notarial e registral. O seu exercicio
descuidado pode implicar uma indevida restri¢ao a atividade juridica desempe-

nhada por notarios e registradores, como bem destaca Luis Paulo Aliende:

(...) é preciso lembrar que um cuidado ha de ser mantido na atuagao regulatoria e se
refere ao risco, sempre presente, de que a busca pela uniformizacao de condutas
possa implicar, de qualquer modo, em indevida restricao a atividade juridica
do notario e do registrador, que devera ser exercida de forma independente, moti-
vada e com responsabilidade. (destacou-se) (Aliende, 2009, p. 150).

Logo, a uniformizacao “de condutas” nao pode significar o tolhimento de in-
terpretacdes juridicas a respeito de normas que possam gerar dubiedades.
A complexidade do tema da regulagdo da funcdo notarial e registral, que en-

globa inimeros poderes, ¢ assim abordada pelo Desembargador Ricardo Dip:

324. Tema complexo, por fim, e muito controverso, ¢ o da potestade administra-
tivo-judicidria no territorio dos registros publicos. Examinemo-lo na moldura do
direito brasileiro em vigor.

Este poder de regéncia -potestas regiminis- dos registros publicos divide-se em
potestas iudicialis e potestas non iudicialis, consoante, respectivamente, a maior ¢
a menor rigidez de seu exercicio.

Aqueles, os que se referem iudicialis, sio o de superintendéncia (ou seja, o poder
de revogar, modificar ou suspender, total ou parcialmente, os atos praticados
nos registros) ¢ o disciplinar.

O poder de superintendéncia, bem se avista, configura um dado poder de ordens
(vale dizer, uma potestas ordinum, aqui em sentido restrito), consistindo em um
comando imperativo para um caso concreto, singular, ja antecedido da quali-
ficacio pelo registrador.

Exemplo prototipico do poder de superintendéncia ¢ o da apreciagdo e decisdo, no
Brasil, dos processos de diavida registral, em que a potestade judiciaria, embora
seja de ordem, so se exercita apos o juizo de qualificagdo emitido pelo registrador
e desde que o pretendente ao ato de registro proceda a instauragdo regular da ins-
tantia dubitationis (Lei n. 6.015/1973, de 31-12, art. 198).

(..

325. As potestates non iudiciales dividem-se em (i) poder de orientacio (potestas
recommendationis, competéncia de diretivas ou de recomendacgdes, “regulativa
soft”), (ii) poder de instrucio (potestas leges ferendi, pouvoir d'instruction do
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direito francés, potestade de previsdes imperativas para situagdes gerais e abs-
tratas) e (iii) poder de ordem, aqui em acep¢ao ampla (potestas ordinum amplior
ou potestas iussi), competéncia para expedir comandos prévios em casos singu-
lares, com substitui¢do do exercicio da competéncia originaria.

326. Parece-nos que, no Brasil, o Judicidrio possa exercer a competéncia de ori-
entacao dos registros publicos ¢, ainda que limitadamente no dominio estrito
das fungdes técnicas, a potestade de instrucio (inc. XIV do art. 30 da Lei n.
8.935, de 1994).

Nao lhe cabe, todavia, a potestas ordinis amplior, qual a de emitir decisées preé-
vias para casos concretos, em substituicdo ao exercicio da competéncia pro-
pria original do registrador.

Neste capitulo, apenas caberia o exercicio da potestas iudicialis (dentro nos con-
tornos da lei), equivale dizer, a competéncia de revogar, modificar ou suspender
os atos registrais, apos a qualificacfo registral originaria.

Como ficou dito noutra parte: “a distingdo entre o poder de ordem (potestas iussi)
¢ o poder de superintendéncia esta em que este ltimo, no que concerne ao plano
da qualificacdo registraria, ¢ um posterius a atuacio do registrador, cuja indepen-
déncia juridica ha de ser, pois, respeitada. Desta maneira, no direito brasileiro
vigorante, ndo compete ao Poder judiciario o exercicio do poder de substitui-
cdo primaria das atribuicoes propriamente juridicas do registrador”. (DIP,
2018, p. 84-85)

Passa-se, entdo, a descrever cada um dos poderes regulatorios e explicar seus
limites dentro da complexidade anunciada por Ricardo Dip, sem descurar do para-
digma da liberdade juridica, caracteristica primordial dos profissionais autbnomos

independentes (notarios e registradores).

3.1
O poder de superintendéncia. Meios de revisao da qualificagao
registral/protestual: o processo de duvida e as “ag¢oes diretas”

A qualificacao juridica (juizo de legalidade/juridicidade), enquanto atividade
privativa de um profissional do Direito, deve ser exercida de modo independente,
limitada apenas ao ordenamento juridico, & vontade das partes e aos documentos
apresentados pelos interessados. Logo, ao qualificar a vontade das partes (tabelides)
e os titulos (registradores), ¢ possivel que sejam formuladas exigéncias e até mesmo
negada a pratica do ato, desde que a decisdo seja devidamente fundamentada.

Embora independente, a qualificagdo esta sujeita ao controle posterior de ju-
ridicidade. Contra a qualificagdo positiva, inexiste meio de revisao “administrativa”
previsto em lei federal. Normalmente, leis de organizagado judiciaria ou normas se-

melhantes preveem formas de impugnacdo. Decerto, abre-se a possibilidade de
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quem se sentir prejudicado (um terceiro, por exemplo), propor uma demanda judi-
cial.

De outro lado, a revisao da qualificagdo registral negativa pode ocorrer por
meio de processos “administrativos” de duvida, segundo os arts. 198 e 204!* da Lei
n® 6.015/73, ou processos jurisdicionais contenciosos (p.ex. mandados de segu-
ranga, demandas de obrigacdo de fazer, retifica¢des, anulatdrias etc.). Enquanto de-
cisdo juridica prudencial, a qualificagc@o ha se se sujeitar ao contraditério, ainda que

nao tao amplo quanto aquele ofertado em processos judiciais:

Naturalmente, no bojo do devido processo legal, esta analise inicial do oficial esta
sujeita ao escrutinio dos interessados e legitimados, publicos ou privados, por meio
de impugnacdes juridicas também.

A dialética é fendmeno intrinseco das normas instrumentais. O contraditério ofere-
cido no bojo de impugnacgoes em processos tipicos de jurisdicio voluntaria (dua-
vida registral), em outros puramente administrativos (pedidos de providéncias),
seja mesmo, por fim, no Ambito do ius dicere jurisdicional contencioso (mandado
de seguranga, retificagdo, cancelamento etc.), ainda que resumido as questoes ju-
ridicas, permite a troca de diferentes angulagdes cujo somatorio final forja o enten-
dimento racional da questdo e propicia a experiéncia da evolucdo na superacao de
conceitos e dogmas, por vezes, obsoletos, e, eventualmente, distorcidos. (Rodrigues,
2021, p. 525)

Em que pese a existéncia de algumas normas editadas pelas Corregedorias-

Gerais de Justica dos Estados que preveem a possibilidade de utilizagao do processo

14 Art. 198. Havendo exigéncia a ser satisfeita, ela sera indicada pelo oficial por escrito, dentro do
prazo previsto no art. 188 e de uma sé vez, articuladamente, de forma clara e objetiva, com data,
identificagdo e assinatura do oficial ou preposto responsavel, para que:

I - o interessado possa satisfazé-la; ou

IT - ndo se conformando, ou sendo impossivel cumpri-la, para requerer que o titulo e a declaracao
de duvida sejam remetidos ao juizo competente para dirimi-la.

§ 1° O procedimento da divida observara o seguinte:

I - no Protocolo, anotara o oficial, & margem da prenotag@o, a ocorréncia da duvida;

II - apos certificar, no titulo, a prenotagéo e a suscitagdo da duvida, rubricara o oficial todas as suas
folhas;

III - em seguida, o oficial dara ciéncia dos termos da divida ao apresentante, fornecendo-lhe copia
da suscitag@o e notificando-o para impugna-la, perante o juizo competente, no prazo de quinze dias;
e

IV - certificado o cumprimento do disposto no inciso III, serdo remetidos eletronicamente ao juizo
competente as razdes da duvida e o titulo.

§ 2° A inobservancia ao disposto neste artigo ensejara a aplicagao das penas previstas no art. 32 da
Lei n® 8.935, de 1994, nos termos estabelecidos pela Corregedoria Nacional de Justica do Conselho
Nacional de Justica.

Art. 204 - A decisao da duvida tem natureza administrativa e ndo impede o uso do processo con-
tencioso competente.
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de davida para recorrer da qualificacdo negativa exarada por Tabelides de Notas',
as leis federais que regulam a matéria, interpretadas sistematicamente, impdem a
conclusao de que o instituto juridico ndo se aplica a esta especialidade de servico
extrajudicial, conforme art. 198 c/c art. 296 da Lei n® 6.015/73 e art. 18 da Lei n°
9.492/97.

Assim o € porque: 1) o processo de duvida foi previsto para o Direito Registral
Imobiliario (arts. 198 e seguintes da Lei n°6.015/73); 2) pelo art. 296 da Lei n°
6.015/73, aplica-se, também, aos demais Servigos de Registros; 3) o art. 18 da Lei
n° 9.492/97 também foi expressa em relag¢do aos Tabelionato de Protesto de Titulos;
4) o art. 30, inciso XIII da Lei n® 8.935/94, previu, genericamente, o dever de nota-
rios e registradores encaminharem ao juizo competente as duvidas levantadas pelos
interessados, mas inexiste, como para as demais especialidades, previsao legal ex-
pressa para o Tabelido de Notas suscitar duvida; 5) pela propria natureza da ativi-
dade, o tabelido de notas ndo pode suscitar duvida, pois compete-lhe interpretar a
vontade das partes e formaliza-la através do instrumento mais adequado (art. 7° da
Lei 8.935/94) e 6) caso fosse possivel suscitar duvida, estaria delegando sua com-
peténcia de interpretar e formalizar a manifestacdo das vontades das partes ao ma-

gistrado, situagdo inviavel juridicamente em nosso ordenamento juridico:

O procedimento de duvida, disciplinado nos artigos 198 e seguintes da Lei 6015, de
1973, tem o fim precipuo de solucionar questdes registrarias, em que pese, em pos-
tura nao cerimoniosa, algumas consolidagdes normativas admitam a possibilidade
de seu manejo também em sede notarial, positivando-a por provimento. Mas, parece
mesmo convir, se for o caso, estipulagdo desse jaez na lei e pela lei somente. (desta-
que no original) (Rodrigues, 2021, p. 536)

15 0 Provimento Conjunto 93/2020 TIMG assim dispde:

Art. 150. Havendo exigéncias a serem satisfeitas, o tabelido ou oficial de registro devera indica-
las ao apresentante por escrito, em meio fisico ou eletronico, no prazo de 15 (quinze) dias contados
da apresentacéo do titulo ou documento.

Art. 158. Transitada em julgado a decisdo da davida, o tabelido ou oficial de registro procedera
do seguinte modo:

I - se for julgada procedente, os documentos serdo restituidos a parte, independentemente de tras-
lado, dando-se ciéncia da decisdo ao tabelido ou oficial de registro para que a consigne no proto-
colo e cancele a prenotacao, se for o caso;

II - se for julgada improcedente, o interessado apresentara novamente os seus documentos junta-
mente com o respectivo mandado ou a certiddo da sentenga, que ficardo arquivados na serventia,
para que, desde logo, se proceda a lavratura do ato ou ao registro, declarando o tabelido ou ofi-
cial de registro o fato na coluna de anotacdes do protocolo.



58

Tanto os registros publicos quanto os tabelionatos de protestos estdo sujeito as duvi-
das registrais ¢ ao controle da jurisdi¢do. Os tabelionatos de notas estdo sujeitos ape-
nas a jurisdi¢do, na medida em que praticam atividade meio. (Kiimpel et al., 2020,
p- 591)

A duvida, em sintese, se refere a uma obje¢ao posta pelo juizo de qualificagao
negativa de um titulo, sujeitando-a ao controle posterior judicial de juridicidade/le-
galidade, conforme regras de organizacgdo judiciaria. Como os tabelides de notas
nao qualificam titulos, mas sim manifesta¢des de vontades para instrumentaliza-las
de acordo com o ordenamento vigente, ontologicamente ndo deveriam se sujeitar
ao processo de duvida.

O processo inicia-se com a exigéncia formulada pelo registrador ou protesta-
dor em relagdo a qual e ndo se conforma o interessado ou que simplesmente nao
possa atender. Quem suscita a davida € o delegatario, mas apenas quando ha pro-
vocacdo, requerimento, levantamento. Depende de uma situagdo concreta, cujo ti-
tulo encontra-se protocolado, ndo cabendo para solucionar questdo tedrica, utilizada
como sucedaneo de uma consulta. O procedimento relativo ao processo de duvida
encontra-se discriminado dos arts. 198 e seguintes da Lei n® 6.015/73.

Nao constitui objeto do presente estudo a jurisdi¢do contenciosa, valendo
lembrar que ela pode ser diretamente acionada quando o interessado nao se confor-
mar com a qualificacdo notarial ou registral/protestual, pois o principio da inafas-
tabilidade da jurisdi¢ao garante que a “lei ndo excluira da apreciagdao do Poder Ju-
diciario lesdo ou ameagca a direito” (art. 5°, XXXV, da CF/88).

Também nao ¢ objetivo deste trabalho tratar exaustivamente do processo de
davida, mas esclarecer que se trata do meio adequado de revisdo (poder de supe-
rintendéncia) de uma qualifica¢do negativa registral ou protestual, alternativa a
Jjurisdi¢do contenciosa, mais célere e econdmica. Neste caminhar, certos pontos so-
bre esse tema devem ser destacados.

Primeiramente, ¢ de justificar a utilizacao do vocabulo “processo” em vez de
“procedimento”, embora a Lei n° 6.015/73 use as expressoes indistintamente. Se-
guindo a opinido de Dip (2018, p. 232-233), ¢ de se perceber que a CF/88, art. 5°,
LV, refere-se ao termo “processo” tanto ao judicial, quanto administrativo, outor-
gando ao processo administrativo a mesma indole do processo judicial, inspiragdes,

principiologia e seguranca.
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Nessa linha de raciocinio, a existéncia ou ndo do contraditério e da ampla
defesa seria a nota diferenciadora de “processo” e procedimento. Para o Desembar-
gador do TJSP, Ricardo Dip, haveria uma contraditoridade ja na inauguracdo da
suscitacao de duvida, estendendo-se para a fase judiciaria, quando se faculta a apre-
sentacdo de impugnacdo e permite-se a produgdo de prova (arts. 200 e 201 da Lei

n°® 6.015/73). E observa:

Em sintese, a existéncia ou ndo da garantia do exercicio de contraditorio e ampla
defesa € a nota com que, a meu ver, devem distinguir-se, de um lado, o processo, e,
de outro, o0 mero procedimento.

(...) a costumeira recusa de admitir se a legitimidade recursoria do registrador parece
deva ser melhor e mais detidamente considerada, para avaliar-se até mesmo se isto
ndo implicaria ofensa da garantia do contraditorio. O processo da duvida registral no
Brasil observa um modelo hibrido, porque é, num dado aspecto, processo de partes
(assim o designaria a terminologia italiana: processo di parti), porque se inaugura
pela rogagdo do apresentante do titulo a registo, que além de deter a faculdade de
desistir do processo, possui alguma disponibilidade sobre a matéria a dirimir-se; mas,
por outro aspecto, o juiz nao requalifica o titulo, se ndo que revé a atuagao registral,
de maneira que esta, em parte, adstrito aos lindes da rogag¢do do apresentante, e,
noutra parte, obrigado exercitar ex oficio, a fiscalizagdo pro societate.

De todo modo, parece agora preferivel falar-se em processo de duvida registral e ndo
mais em que seja ela mero procedimento. (destaques no original) (Dip, 2018, p. 234)

Algumas normativas estaduais conferem ao registrador a possibilidade de re-
correr de uma decisdo de duvida'®, considerando-o como um terceiro prejudicado,
dando ainda mais for¢a ao argumento de a divida ter natureza mesmo de processo.

Em segundo lugar, ha um dissenso sobre a natureza juridica do processo de
davida registral: processo administrativo, processo similar a jurisdicdo voluntaria,
ou uma espécie propria de administragdo publica de interesses privados?

A defesa da natureza administrativa tem a seu favor, de inicio, a literalidade
do art. 204 da Lei n°® 6.015/73: “A decisdo da divida tem natureza administrativa e
ndo impede o uso do processo contencioso competente”. Outros aspectos que a cor-

roboram: o processamento e os efeitos sao diferentes do processo contencioso, pois

16 O Provimento Conjunto 93/2020 TIMG assim dispde:

Art. 157. Da sentenga poderao interpor apelagao, com efeitos devolutivo e suspensivo, o interessado,
0 Ministério Publico e o terceiro prejudicado.

Paragrafo tnico. O tabelido ou oficial de registro também podera ser considerado terceiro prejudi-
cado, fundamentando seu interesse.
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ndo se julga conflitos de interesse, na acepgao técnica, nem atua em fungdo jurisdi-
cional ordinaria; a decisdo nao se sujeita a coisa julgada material, podendo ser re-
vista em processo contencioso; ¢ possivel reiterar o processo de duvida, caso supe-
rados os motivos da denegacao registral ou haja alteragao da jurisprudéncia admi-
nistrativa que fundamentou a decisdo anterior; a apreciagdo jurisdicional ndo ¢ in-
terditada pelo tramite do processo de duvida ou por eventual decisdo, bem como
nao se condiciona a prévia utilizagdo da via administrativa (Kiimpel et al., 2020, p.
589).

Tradicionalmente, afirmava-se que a jurisdi¢do voluntaria era espécie de ad-
ministragao publica de interesses privados, ao lado da atuagdo do foro extrajudicial
(notarios e registradores). Isso porque: a) os atos praticados pelo juiz nao corres-
pondiam a atuagdo do direito, mas a constituicdo de situagdes juridicas novas; b)
ndo havia o carater substitutivo, mas uma intervencao necessaria para consecugao
dos objetivos desejados; c) o objeto dessa atividade nao era uma lide, mas um ne-
gbcio com participacao do magistrado.

No entanto, defende-se a ideia, mais recentemente, de que a participacao do
juiz, uma situagdo conflituosa e um estado de insatisfacdo que necessita de solugdo
conferem aos procedimentos de jurisdi¢do voluntdria verdadeira natureza de juris-
digdo e isso afasta a acepcao de que seria um tipo de administra¢do publica de
interesses privados. Nao se distingue, ontologicamente, da jurisdicdo contenciosa.
(Dinamarco et al., 2020, p. 285 e 287). Se assim se considerar, notarios e registra-
dores ndo exercem, sob qualquer hipotese, jurisdi¢ao voluntaria, enquadrando-se o
processo de diivida numa espécie de administragdo publica de interesses privados.

Algumas peculiaridades do processo de diivida parecem indicar uma classifi-
cacdo propria, sui generis, singular, nao tendo natureza juridica jurisdicional nem
administrativa, tal como a atividade notarial e registral como um todo se caracteriza.

A Lei de Registros Publicos disciplina o rito: exige intervencao judicial e par-
ticipagao do Ministério Publico; o impasse juridico € resolvido por sentenca do juiz,
a qual produz coisa julgada formal; o recurso dela cabivel ¢ a apelagdo, julgada por
um colegiado de Desembargadores. Ja por isso percebe-se ndo se tratar de um pro-
cesso “meramente administrativo”, como se costuma encontrar em decisoes de Tri-
bunais Superiores.

Interessante notar que, em Minas Gerais, a Lei de Organizagao Judiciaria atri-

bui ao juizo de Registros Publicos (e ndo ao Juiz Diretor do Foro — juiz corregedor)
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o julgamento da duvida (arts. 57 e 65 da LCE n° 59/2001 e art. 160 do Provimento
Conjunto TIMG 93/2020'7) e a Camara Civel o julgamento do recurso (art. 36, I, d
do Regimento Interno do TIMG'®). Assim, o exercicio do poder de superintendén-
cia nao cabera as autoridades corregedoras (Juiz e Corregedoria-Geral de Justica),
mas a Juizes titulares de Varas e Desembargadores de Camaras Civeis.

Um terceiro ponto de questionamento sobre o processo de diivida, diz com os
poderes que o juiz exerce ao julga-lo, vale dizer: teria o juiz competéncia para re-
qualificar o titulo ou apenas revisar o ato de qualificagdo negativa do registra-
dor/protestador?

Segundo o art. 203 da Lei n° 6.015/73'%, se a dtivida for julgada procedente,
confirma-se a decisdo da qualificagdo negativa e nenhum ato sera praticado. Se for
improcedente, significa que a qualificacdo negativa nao se sustenta juridicamente e
o registrador ou protestador deve proceder aos atos juridicos pretendidos que foram
inicialmente obstados. A lei silencia sobre a matéria que pode ser objeto da revisao

da qualificagdo. O tema ¢ espinhoso:

A normativa brasileira ndo assinou aos juizes a competéncia de qualificacio re-
gistraria. O que lhes toca, no processo de divida, ¢ apenas sobre o estrito angulo
da legalidade, a anulacio ou a revisiao do ato de qualificacdo negativa do regis-
trador.

A impugnacdo da qualificacdo negativa por meio da davida tem, pois, carater de
pleito de anulagdo ou revocatorio, ja se vendo que ndo € a via propicia a hostilidade
de terceiros contra uma qualificagdo registral originariamente positiva (o que ndo

17 Art. 57 - Compete a Juiz de Vara de Registros Piblicos:

I - exercer as atribuigdes jurisdicionais conferidas aos Juizes de Direito pela legislagdo concernente
aos servigos notariais e de registro;

Art. 65 - Compete ao Diretor do Foro:

I - exercer, em sua secretaria de juizo, nos servicos auxiliares do Judicidrio e nos servigos notariais
e de registro de sua comarca, as fun¢des administrativas, de orientacdo, de fiscalizagdo e disciplina-
res;

Art. 160. O procedimento de suscitagdo de duvida concernente a legislacdo de registros publicos ¢
da competéncia do Juizo de Registros Publicos, devendo ser distribuido por sorteio entre as varas
civeis quando ndo houver vara especializada na comarca.

'8 RESOLUCAO DO TRIBUNAL PLENO N° 03/2012

Art. 36. Ressalvada a competéncia do Orgao Especial, os feitos civeis serdo julgados:

I - nas Primeira a Oitava Camaras Civeis nos casos de:

d) causa relativa a registro publico;

19 Art. 203 - Transitada em julgado a decisdo da davida, proceder-se-a do seguinte modo:

I - se for julgada procedente, os documentos serdo restituidos a parte, independentemente de trans-
lado, dando-se ciéncia da decisdo ao oficial, para que a consigne no Protocolo e cancele a prenota-
¢d0;

IT - se for julgada improcedente, o interessado apresentard, de novo, os seus documentos, com o
respectivo mandado, ou certiddo da sentenca, que ficardo arquivados, para que, desde logo, se pro-
ceda ao registro, declarando o oficial o fato na coluna de anotagdes do Protocolo.
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impede se admita a impugnacdo de terceiros contra sentengas de improcedéncia da
duvida).

Todavia, ha uma caracteristica ainda nesse processo, que € de limitar-se o juiz pela
disponibilidade da rogagdo, ou seja, o juiz dos registros nio pode, no processo de
divida, rever fundamentos de recusa registral contra os quais nao se oponha
em ato o solicitante. Ndo se admite duvida ex officio, e ndo ¢ incomum que o inte-
ressado, ao requerer a suscitagcdo -ou apds a sentenga de sua procedéncia- deponha
parcialmente sua irresignagdo. Se ao juiz dos registros competisse requalificar o
caso, poderia, propter officium, afastar os motivos de recusa com os quais se confor-
masse o solicitante; ou até determinar o registro de que houvesse desistido o apre-
sentante resignado com exigéncias (supostamente descabidas); mas, ndo detendo o
juiz dos registros competéncia de qualificacio, cabe-lhe apenas anular ou rever
o ato, limitando-se pela rogacio correspondente.

O paralelo com a pertinéncia da atuagdo ex officio do juiz dos registros ao manter a
conclusao denegatoria do registro, ainda que por motivos diversos dos indicados pelo
registrador, ndo pode emprestar-se, analogicamente, em favor da superagdo da dis-
ponibilidade da instancia do solicitante; é que, para denegacio, conspira a cir-
cunstincia de o juiz dos registros atuar na condicfio tutorial do interesse de ter-
ceiros. (destacou-se) (DIP, 2018, p.247-248)

Marcelo Rodrigues parece seguir o mesmo entendimento:

Ofende ao devido processo legal sentenga do Juiz no procedimento de divida que
amplie o conhecimento da matéria especifica a que se destina tal via procedimental
especial. Decisdo provida de outros espectros estranhos ao objetivo precipuo do pro-
cedimento, tal como previsto no sistema juridico, contém vicio de nulidade -o pri-
meiro incontornavel-, extra petita seja ultra petita, neste caso, um vicio contornavel
pela instancia revisora, reduzindo o excesso aos limites exigidos na resolugdo do
impasse registral. O juiz decidira a lide nos limites em que foi proposta, sendo-
lhe defeso conhecer de questdes, nao suscitadas, a cujo respeito a lei exige inici-
ativa da parte (art. 141, CPC), observada a via processual adequada ¢ juridicamente
possivel. (Rodrigues, 2021, p. 540-541).

Vitor Kiimpel menciona as duas correntes e expde seu entendimento:

Quanto ao objeto duvida, é possivel identificar duas teses distintas. Para a primeira,
aplicar-se-ia a duvida o principio processual da adstrigdo ao processo. O principio
da adstricao ou congruéncia pode ser compreendido como uma derivac¢ao do princi-
pio dispositivo que incide no sistema processual civil, e determina que o juiz “devera
ficar limitado ou adstrito ao pedido da parte, de maneira que apreciara e julgara a
lide ‘nos termos em que foi proposta’, sendo-lhe vedado conhecer questdes nao sus-
citadas pelos litigantes”. Nesse sentido dispoe o artigo 141 do CPC.

(...) Transpassado essa ldgica para o ambito registral, a referida tese defende que o
juiz, ao julgar a duvida, esta também adstrito as matérias suscitadas na nota devolu-
tiva do oficial e que foram objeto de discordancia do interessado. Dai afirma-se que
0 juiz fica limitado pela disponibilidade da rogagao.
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Para uma segunda posigdo, a analise do juiz, no julgamento da duvida registral,
abrange toda a matéria registral, e ndo apenas a impugnada. Deve o juiz, assim, rever
todos os fundamentos da recusa registral, mesmo que ndo tenham sido opostos pelo
interessado, podendo inclusive julgar questdes nao abordadas no juizo denegatorio
oficial.

Entende-se, dessa forma, pela nao aplicacao do principio da adstri¢ao no pro-
cedimento de divida. Primeiramente, por ser principio do proprio processo civil ao
passo que a duvida tem natureza administrativa. Em segundo lugar, por dizer respeito
a matéria de fato, ndo abarcando matéria de direito. Ora, o0 objeto a divida envolve
apenas matéria de direito, tanto é que, como se vera, ndo ha revelia em matéria de
davida.

Argumenta-se, ainda, com base no principio da seguranga juridica que, se o regis-
trador nao consignou, em nota de devolu¢ao, algum requisito registral no im-
portantissimo, mesmo assim podera o juiz analisa-lo, primando pela eficiéncia
da sucessividade registral.

Assim, parece mais razoavel entender que todos os temas que podem ser anali-
sados na qualificacio registral podem ser analisados no julgamento de duvida.
(destacou-se) (Kiimpel et al., 2020, p. 592-593)

Observe-se que Dip, Kiimpel e Carla Ferrari concordam que o juiz pode man-
ter a denegagdo do registro por motivos outros que nao os constantes da nota devo-
lutiva (julgar a duvida procedente). A divergéncia se da pela possibilidade ou nao
de o juiz conhecer de argumentos ndo aventados pelo solicitante da divida para
julgé-la improcedente, ou seja, para rever “fundamentos de recusa registral contra
0s quais nao se oponha em ato o solicitante”.

O argumento decisivo € que o objeto da diivida consiste em matéria de direito,
ndo de fato. Logo, ndo haveria por que se limitar o conhecimento da autoridade
revisora da davida.

Por fim, quanto aos efeitos subjetivos da decisao da divida, € preciso rechacar
a pratica de se estender seus efeitos erga omnes, para “casos similares”, caracteri-
zando-a como “decisao normativa”. Ora, em nosso ordenamento juridico atual, so-
mente o STF, por meio do controle concentrado de constitucionalidade ou edicao
de simulas vinculantes tem a prerrogativa de “normatizar”. Uma decisao proferida
por autoridade judicial, especialmente na atuagao administrativa (como ¢ o caso da
davida), possui efeito entre as partes, segundo a Constituicao ¢ as leis processuais

aplicaveis.
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3.2
Poder disciplinar (sancionatério) e independéncia juridica

O dever de disciplina imposto aos agentes publicos objetiva manter a regula-
ridade da prestacdo de servigos publicos. O poder de regulagdo sancionatorio busca
responsabilizar administrativamente o agente que age com culpa (sentido amplo) e
causa dano a particulares ou ao proprio Poder Publico e sera exercido pela determi-
nacdo, imputacao e confirmagdo de eventual ilicito administrativo e consequente
imposic¢ao de sancao.

No caso de notérios e registradores, como inexiste hierarquia® e autoridades
superiores a quem se pudesse conferir o poder disciplinar, atribui-se o poder sanci-
onatdrio aos 6rgaos judiciais que desempenham as atividades correcionais, 0s quais
igualmente exercem a fiscalizacao (sentido restrito) dos servigos. A logica é: se a
fiscalizagdo conclui pela ilegalidade de alguma pratica, exsurge o poder sanciona-
torio, a ser exercido com a observancia dos principios do contraditorio e ampla
defesa.

A Lei n® 8.935/94 dispde sobre deveres, infragdes e penalidades nos arts. 30

a 34%'. O rol de infragdes englobadas no art. 31 é amplissimo e, em vérias situagdes,

20 Hierarquia em sentido estrito significa que existe uma estrutura ordenada em que o poder superior
ordena a vontade do inferior (ex.: dispde da vontade decisoria do inferior). Na hierarquia impropria,
o superintendente ndo determina a vontade decisoéria daquele que exerce diretamente as funcdes
publicas, ndo havendo o dever legal estrito de obediéncia. O “fiscalizado” exerce competéncia pro-
pria, ainda que submetido a influxos do regulador (Dip, 2017a, p. 54). Notarios e registradores estdo
submetidos a hierarquia impropria em relag@o as autoridades corregedoras, portanto.

2L Art. 30. Sdo deveres dos notarios e dos oficiais de registro:

I - manter em ordem os livros, papéis e documentos de sua serventia, guardando-os em locais segu-
ros;

II - atender as partes com eficiéncia, urbanidade e presteza;

IIT - atender prioritariamente as requisi¢des de papéis, documentos, informag¢des ou providéncias
que lhes forem solicitadas pelas autoridades judiciarias ou administrativas para a defesa das pessoas
juridicas de direito publico em juizo;

IV - manter em arquivo as leis, regulamentos, resolug¢des, provimentos, regimentos, ordens de ser-
vigo e quaisquer outros atos que digam respeito a sua atividade;

V - proceder de forma a dignificar a fungdo exercida, tanto nas atividades profissionais como na
vida privada;

VI - guardar sigilo sobre a documentacao e os assuntos de natureza reservada de que tenham conhe-
cimento em razdo do exercicio de sua profissdo;

VII - afixar em local visivel, de facil leitura e acesso ao publico, as tabelas de emolumentos em
vigor;

VIII - observar os emolumentos fixados para a pratica dos atos do seu oficio;

IX - dar recibo dos emolumentos percebidos;

X - observar os prazos legais fixados para a pratica dos atos do seu oficio;

XI - fiscalizar o recolhimento dos impostos incidentes sobre os atos que devem praticar;
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permite um subjetivismo indesejavel na aplicacdo de penas. Veja-se: “a inobser-
vancia das prescri¢des legais ou normativas” abarca, por si s0, todo o ordenamento
juridico, impondo-se a ciéncia e observancia de normas federais, estaduais e muni-
cipais.

A imprecisdo na defini¢do das infragdes ofende o contraditorio e a ampla de-
fesa, além de desconsiderar o principio da legalidade estrita a que se vincula a atu-

a¢ao administrativa correcional:

As normas que descrevem condutas e penas disciplinares na seara registral e no-
tarial, seguindo o mau exemplo de outros diplomas que o fazem nos dmbitos das
Administracdes Federal, Estadual ¢ Municipal, sdo inespecificas, lacunosas e insu-
ficientes, tornando turva a aplicacio cientifica das penas. E mais ainda, obscure-
cendo as delicadas questdes que envolvem a subsungao ¢ a tipicidade das infragoes
disciplinares.

A maioria das condutas descritas no artigo 31 da Lei 8.935, de 18-11-1994, compre-
endem conceitos juridicos indeterminados, tipificagdes genéricas, imprecisas e
abertas, desatentas para com a necessaria vinculag@o entre conduta, grau de gravi-
dade da infrag@o e pena aplicavel.

(-

A caréncia normativa forma ainda um verdadeiro enigma hermenéutico: de um
lado, o artigo 37, caput, da Constituicio Federal de 1988, exige da Administra-
¢do a completa submissao do principio da (estrita) legalidade (o que tolhe), mas

XII - facilitar, por todos os meios, o acesso a documentacdo existente as pessoas legalmente habili-
tadas;

XIII - encaminhar ao juizo competente as duvidas levantadas pelos interessados, obedecida a siste-
matica processual fixada pela legislagdo respectiva;

XIV - observar as normas técnicas estabelecidas pelo juizo competente; e (Redacdo dada Pela
Medida Provisoria n® 1.085, de 2021)

XV - admitir pagamento dos emolumentos, das custas e das despesas por meios eletronicos, a critério
do usuario, inclusive mediante parcelamento. (Incluido Pela Medida Proviséria n° 1.085, de
2021)

Art. 31. Sao infragdes disciplinares que sujeitam os notarios e os oficiais de registro as penalidades
previstas nesta lei:

I - a inobservancia das prescri¢cdes legais ou normativas;

IT - a conduta atentatoria as institui¢des notariais e de registro;

IIT - a cobranca indevida ou excessiva de emolumentos, ainda que sob a alegacdo de urgéncia;

IV - a violagdo do sigilo profissional;

V - 0 descumprimento de quaisquer dos deveres descritos no art. 30.

Art. 32. Os notarios e os oficiais de registro estdo sujeitos, pelas infra¢des que praticarem, assegu-
rado amplo direito de defesa, as seguintes penas:

I - repreensdo;

II - multa;

IIT - suspensdo por noventa dias, prorrogavel por mais trinta;

IV - perda da delegacao.

Art. 33. As penas serdo aplicadas:

I - a de repreensdo, no caso de falta leve;

IT - a de multa, em caso de reincidéncia ou de infracdo que ndo configure falta mais grave;

IIT - a de suspensao, em caso de reiterado descumprimento dos deveres ou de falta grave.

Art. 34. As penas serdo impostas pelo juizo competente, independentemente da ordem de gradagéo,
conforme a gravidade do fato.
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o0 laconismo das condutas niio oferece elementos objetivos para essa observan-
cia, exigindo do julgador uma atuacdo subjetiva no sentido de completar as normas
(o que abjuga), deixando ao arbitrio a subsuncio, e mais arbitraria ainda, a cor-
relacio entre pena e infracio.

(-

A inexisténcia de classificagdo objetiva, a imprecisdo na descri¢do das condutas e
das penas derrotam o contraditério e a ampla defesa com evidente ofensa ao
inciso LV do artigo 5.° da Constituicio Federal de 1988 que assegura que “aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo asse-
gurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

()

Mais do que ofensa a ampla defesa, as normas penais em branco negam o principio
da reserva legal, o que subtrai delas a propria legitimidade.

Neste contexto insano, somente apés a motivacio, para justificar a subsuncio e
alicercar a natureza da pena, a possibilidade de contraditério amplo emerge, e
surgindo nessa fase tardia, depois da condenacio, a oportunidade de defesa, ja
pretérita, é irrecuperavel.

(destacou-se) (Ribeiro, 2021, p. 868-870)

Segundo Ricardo Dip, o regime disciplinar aplicdvel aos notarios e registra-
dores caracteriza-se pela falta da tipicidade descritiva e pela atenuagdo da reserva
legal, admitindo-se inimeros elementos normativos do tipo. (Dip, 2017a, p. 131).

Abstraindo a “insanidade” de algumas previsdes inespecificas, cabe estabele-
cer os elementos subjetivos que permitem a puni¢do disciplinar, relacionando-os
com as trés fungoes exercidas por notarios e registradores: gestdo administrativa,
técnica e prudencial (qualificacdo juridica independente).

O rol do art. 30 traz regras de comportamento, regras técnicas e regras de
gestdo administrativa, eximindo-se de delinear uma obrigagao que se refira a qua-
lificagdo notarial registral.

De regra, pune-se o ilicito disciplinar cujo dano resultou de uma conduta cu/-
posa ou dolosa. Nao se aplica aqui a regra do direito penal comum, em que s6 se
punem as condutas dolosas a ndo ser que haja previsao expressa para a culposa
(sentido estrito). No entanto, algumas capitulagdes, por logica, exigem o elemento
subjetivo “dolo”. Assim, como praticar uma “conduta atentatoria as institui¢des no-
tariais e de registro” culposamente?

Quanto as atividades técnicas (v.g., “manter em ordem os livros, papéis e do-
cumentos de sua serventia, guardando-os em locais seguros”) e de gestao (v.g.,
“atender as partes com eficiéncia, urbanidade e presteza”), a responsabilidade dis-

ciplinar exige os elementos subjetivos tradicionais: dolo ou culpa.
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Para a funcdo qualificadora, tipica atividade exercida com liberdade juridica
€ que mais interessa para esse estudo, exige-se mais do que uma conduta eivada de
culpa (sentido estrito).

Como notarios e registradores sdo autoridades publicas que decidem juridi-
camente (qualificagdo notarial/registral), mostra-se plenamente aplicavel a norma
do art. 28 da LINDB: “O agente publico respondera pessoalmente por suas deci-
soes ou opinioes técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro” (Brasil, 1942).

A expressao “erro grosseiro” nao ¢ tradicional na legislacao brasileira, tra-

tando-se de um conceito juridico ainda indeterminado:

A nosso ver, o artigo 28 da LINDB igualou, para fins de exercicio da pretensio
punitiva estatal em face do gestor, o grau de exigéncia da culpabilidade reque-
rida para o parecerista juridico, assentado no Mandado de Seguranca
24.631/DF/STF, de relatoria do ministro Joaquim Barbosa.

Conforme ja defendiamos em artigo anterior, advogamos que o erro grosseiro con-
siste basicamente na inobservancia dos mais singelos deveres objetivos de cui-
dado, em modalidades graves de impericia, de imprudéncia e de negligéncia,
averiguadas obviamente no caso concreto.

(...) o erro grosseiro esta intrinsecamente ligado a um agir com desleixo, incuria,
desmazelo, desprezo a coisa publica. Um exemplo permitira aclarar o conceito:
suponha que o gestor, no encerramento do exercicio financeiro, receba descentrali-
zagdes vultosas para aquisicdo de géneros alimenticios. A fim de ndo “perder” tais
recursos orgamentarios, faz aquisi¢des bem acima da sua capacidade de estoque, re-
sultando na deteriorag@o de itens pereciveis, em razdo da perda de validade. Nessa
hipotese, restaria caracterizado o erro grosseiro. (grifou-se) (Cruz et al., 2018)

Logo, para se configurar a infracao disciplinar, a decisdo juridica do delega-
tario, diante do caso concreto, deve ser dolosa (com o fim de prejudicar) ou incidir
em erro grosseiro, ou seja, o agir com desleixo, desmazelo, desprezo a coisa publica.
Inexiste responsabilidade disciplinar no exercicio da qualificacdo notarial e regis-
tral sem esses elementos subjetivos, conforme corrobora a doutrina especializada,

ainda que sem se referir a LINDB:

E, por tltimo, ndo se olvide que o descuido nesse campo de qualificagao pode resul-
tar em graves consequéncias, pois a ma fé e até mesmo o erro teratolégico, o rigor
excessivo ou a fluidez exagerada no ambito da qualificagdo podem refletir no
campo das responsabilidades civil/indenizatorio e administrativo/disciplinar. Isso, ¢
certo, ndo se pode operar como regra; mas, em modo excepcional pode ocorrer.
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Afinal, é preciso ter em conta que se esta em sede de juizo prudencial de profissi-
onal do direito, no qual, o notario, qualifica com independéncia juridica; mas tam-
bém se pode chamar a responsabilidade, quando a qualificagdo estiver eivada de
dolo ou erro grosseiro (e, para isso, ¢ preciso ter atencdo especial ao critério do
estudo do documento qualificado e do direito, segundo as normas aplicaveis ¢ o sta-
tus da ciéncia juridica do tempo da qualificacdo).

(destacou-se) (Amadei, 2020, p. 39).

Bem se v€, s6 com isso, que a tarefa de qualificacao juridico-registral é dificil,
complexa, e que, sendo como ¢é, no direito brasileiro posto, um dever, tem a seu
favor a imunidade disciplinar, suposta sempre falta de dolo e fraude, porque, de
nao haver essa imunidade, a qualificacdo seria uma dos mais infortunados dos
negocios profissionais.

(...)

Em principio, pois, somente em um quadro de dolo ou fraude pode responsabi-
lizar-se o registrador a conta de seu juizo obrigatorio de qualificacio. Em limites
restritos, poderia pensar-se em alguma hipotese demarcada de culpa gravissima —
qual o de uma vistosa negligéncia, aparentada do dolo. (destacou-se) (Dip, 2018, p.
74 e 152)

Portanto, se a qualificagdo negativa para a pratica de um ato notarial ou re-
gistral estd lastreada em defensavel argumentagdo juridica, mostra-se antijuridico
tipificar a conduta em quaisquer das infragdes disciplinares previstas na Lei n°
8.935/94.

A proposito, o art. 1.207 do Cddigo de Normas Extrajudiciais de Minas Ge-
rais veicula disposi¢ao nitidamente ilegal, pois considera como atenuantes: “a exis-
téncia de divergéncia na interpretacdo da norma” e “a inexisténcia de normas téc-
nicas que regulamentem a matéria ou de orientagdo expressa da autoridade compe-
tente” (Minas Gerais, 2020).

Ora, se tais circunstancias se apresentam no caso concreto, obviamente afas-
tam o erro grosseiro ou dolo, de modo que se trata, na verdade, de causas de exclu-
sdo da tipicidade da conduta.

A peculiaridade das fungdes exercidas por profissionais do Direito e, conse-
quentemente, a forma de responsabilizacdo, sao temas bem abordados por Ruy Ve-

ridiano:

A distingdo entre dever e onus, apresentada por Grau, apoiado em Carnelutti, cola-
bora na compreensao deste ponto. A funcdo juridica ¢ um dever imposto ao profis-
sional do Direito no interesse de toda a sociedade. Se o contetido desta fungio ju-
ridica passa a ser nio apenas revisto pelo sistema recursal, mas por meio de
responsabilizacdes diretas a pessoa do intérprete que atua sem dolo ou fraude,
a decisao juridica passa a ser onus do intérprete eis que este passa a considerar
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seu proprio interesse em nio ser responsabilizado e nio o interesse da sociedade
e da Justica.

Permitir a punicdo do profissional do Direito por sua decisao juridica somente
pode ocorrer com a verificacdo do elemento subjetivo do dolo, fraude ou erro
grosseiro.

Como o magistrado (ou o promotor publico, o registrador ou o notério) teria a auda-
cia criativa e justa de propor uma interpretacao caso o “erro de interpretacio” sem
dolo, fraude ou obviamente grosseiro lhe pudesse imputar responsabilidade civil ou
disciplinar? Como qualificar uma decisdo como “errada” com tamanha consequéncia
se ha diversas maneiras de decidir e diversas teorias de interpretacdo juridica, exata-
mente para se superar os “‘erros” do positivismo extremado? Além disso, estando
devidamente justificada e fundamentada a decisdo com argumentos juridicos,
como atribuir “ilicito de hermenéutica” ao profissional do Direito cuja misséio
€ decidir?

(-

Aplicar o direito ndo é 0 mesmo que asfaltar uma rua, encanar agua, manter a
energia ou o saneamento funcionando, em suma, néo é servico publico, mas fun-
¢do intersubjetiva argumentativa outrora até mesmo ligada a dimensao espiritual do
ser humano, responsavel pela pax deorum.

(-

O “erro grave” ou a “culpa grosseira” se relacionam diretamente com uma ar-
gumentacao desconectada com a conclusao da decisio, que isoladamente consi-
derada ndo ¢é absurda, ou com uma deciséio teratolégica ou desproporcional, que
jé traz consigo, no minimo, a consideragdo prima facie dos elementos impericia ou
negligéncia da culpabilidade Permitir a punico do notario ou do registrador por
sua decisao juridica sem o elemento subjetivo do dolo, fraude ou erro grave nao
€ adequado a luz da natureza da atividade juridico-argumentativa. (Rebello-
Pinho, 2018, p. 158-160)

Dessarte, ndo se mostra juridicamente aceitavel punir a atuagao-fim (decisao

qualificadora) de um notério ou registrador por conta de um “ilicito de hermenéu-

tica”, segundo o critério da autoridade correcional. A independéncia juridica de no-

tarios e registradores impoe peculiaridades também para a imputagao e penalizagao

disciplinar, exigindo elementos subjetivos em suas condutas normalmente nao exi-

giveis nas prestacdes de servigos publicos tipicos.

3.3

O poder regulatério-normativo diante do principio da legalidade

Tradicionalmente, o principio da legalidade tem sido encarado sob duas pers-

pectivas. Na perspectiva do direito privado, significa que ninguém sera obrigado a

fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°, I da CF/88).
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Na perspectiva do direito publico, significa que o Poder Publico s6 pode atuar
quando a lei permitir e nos limites por ela estabelecidos.

O primado da lei, enquanto expressao da vontade soberana do povo, caracte-
ristica do Estado de Direito, surgiu na transicdo do modelo absolutista para o liberal,
passando-se do governo de homens ao governo de leis.

A dogmatica juridica desdobra o principio da legalidade na perspectiva do
direito publico em principio da precedéncia de lei e principio da reserva de lei. O
primeiro e mais antigo traz a ideia de que o Poder Publico nao pode contrariar o que
prescreve a lei e serviu, inclusive, para limitar os poderes do monarca durante a
vigéncia do Estado Liberal. O principio da reserva de lei surge posteriormente para
impor a total submissao do Poder Publico a uma previsao legal (vinculagao posi-
tiva), ou seja, a permissdo para sua atuacao depende de previsdo expressa na lei.

No entanto, a concepg¢ao de que a lei continha todo o direito acabou afastando
o Direito do valor de Justica. Percebeu-se que a lei, por si s, ndo seria capaz de
garantir justica e liberdade.

Com o advento do constitucionalismo, a atuagdo administrativa passou a
agregar as fungdes de planejar, normatizar, produzir bens, prestar servigos etc. Nao
se podia mais falar em mera aplicacdo da lei de oficio. A nog¢ao estrita de legalidade
cedeu espaco a ideia de juridicidade, de modo que na perspectiva do direito publico,
a vinculagdo da atuacao administrativa passa a ser com a ordem juridica como um

todo, especialmente com a Constitui¢do:

No complexo modelo de Estado atual, administrar envolve as inumeras facetas da
regulacdo econdmica e social, inclusive com o desenvolvimento de instituigdes vol-
tadas a esses fins (e.g. as agéncias reguladoras), com a especializagdo necessaria para
dar as respostas que sdo esperadas do Poder Publico.

A funcio regulatoria, que se expande desde a Constituigdo, proliferando-se em leis
e multiplicando-se numa inflacionada realidade de resolugdes e atos de entidades
administrativas setoriais, ¢ um dos principais meios de manifestacio do poder
estatal contemporianeo, ¢ ilustra como o papel da Administragdo Publica ¢ abran-
gente.

(-

Em suma, a gestdo da coisa publica ndo se concretiza na mera aplicag@o de oficio da
lei, mas inclui uma gama de a¢oes para que a Administracio Publica atinja os
seus muitos fins constitucionais, dentro dos limites da lei, ou, por vezes, até
mesmo de maneira desvinculada da lei, mas com base na Constitui¢do. (Cyrino,
2018, p. 57-59)
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A lei formal deixou de ter carater sacrossanto, considerada como a unica
forma de garantia dos administrados. O constitucionalismo fincou-se numa ordem
juridica mais justa, com o Direito dando primazia a valores e principios. Ndo se
tratou ou se trata de desconsiderar a legalidade formal, mas de verificar as maté-

rias reservadas a lei e o grau dessa reserva de competéncia legislativa:

A funcdo administrativa encontra-se vinculada positivamente ao Direito, de modo
que qualquer atuacdo da administragdo publica deve encontrar fundamento no orde-
namento juridico, principalmente no sistema de regras e principios do ordenamento
constitucional. Subsiste, todavia, a regra da vinculacio positiva a lei - quer dizer,
a necessidade de prévia autorizacio legal - para aquelas matérias submetidas
constitucionalmente a reserva de lei e, ainda, para as atividades administrativas
de natureza gravosa, passiveis de limitar ou extinguir direitos dos administra-
dos (grifou-se) (Baptista, 2001, p. 75 apud Cyrino, 2005, p. 46-47).

A verdade ¢ que o avanco do Estado de bem-estar social, com o incremento
e surgimento de novas demandas pelos administrados, demonstrou que a lei ndo era
suficiente para dar todas as respostas esperadas pela populacdo e que “administrar”
deixou de ser sindnimo “aplicacdo mecanica da lei”. Surge, entdo, o que se conven-
cionou chamar de Estado Regulador®?, do qual se demanda uma postura mais ativa
e livre, nos termos estabelecidos constitucionalmente.

O regulamento passou, entdo, a consistir num dos principais instrumentos de
concretizagao dos ditames constitucionais e legais. Importa estabelecer, para fins
desse estudo, como se da a relagdo entre leis e regulamentos e sua aplicabilidade
na regulac¢do das atividades notariais e registrais.

André Cyrino fornece um conceito analitico de regulamento:

Na linha do que ja tivemos a oportunidade de registrar, entendemos que regulamento
¢ anorma juridica destinada a regular situacdes gerais e abstratas no ambito da
competéncia outorgada pela Constitui¢do, em regra, ao chefe do Poder Executivo,
para o desenvolvimento ou execucio das leis, ou para o exercicio de competén-
cias diretamente delimitadas pela Lei Fundamental, em carater reservado ou
concorrente. (Cyrino, 2018, p. 105)

22 Vide defini¢do na nota de rodapé n° 10 supra.
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Para o desenvolvimento ou execug¢do das leis, autoridades administrativas uti-
lizam-se dos regulamentos de execugdo, ao passo que, para o exercicio de compe-
téncias diretamente previstas na Constitui¢ao, langcam mao dos regulamentos auto-
nOMOS.

Costuma-se mencionar que os regulamentos de execugdo encontram previsao
no art. 84, IV da CF/88%, consistindo em um poder-dever do chefe do Poder Exe-
cutivo, para promover a fiel execugado das leis.

Entretanto, ¢ cedico que a Constitui¢do ou as leis podem conferir competén-
cias regulamentares a outros Poderes. Cita-se como exemplo recentissimo de de-
legacdo regulamentar expressa (regulamento autorizado ou delegado) aquela que
foi conferida a Corregedoria Nacional de Justica do CNJ para executar e comple-
mentar disposi¢des da Medida Proviséria n® 1.085 de 27/12/2021, que dispds sobre
o Sistema Eletronico dos Registros Ptiblicos — SERP?*. Obviamente, nesta hipotese,
o Poder Judiciario, por meio do CNJ, atuard administrativamente, desvinculado de
qualquer fungdo jurisdicional. Eventual extrapolagdo do poder regulamentar, pode,
inclusive, ensejar controle jurisdicional®.

Os regulamentos autonomos foram expressamente inseridos no texto consti-

tucional pela Emenda Constitucional n® 32/2001, com a modificagdo do art. 84, VI

da CF/882%. Cyrino define os tipos de regulamentos nos seguintes termos:

23 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execugao;

24 Exemplos:

Art. 3° O SERP tem o objetivo de viabilizar: (...)

XI - outros servigos, nos termos estabelecidos pela Corregedoria Nacional de Justica do Conselho
Nacional de Justica.

Art. 4° Compete aos oficiais dos registros publicos promover a implantagdo e o funcionamento ade-
quado do SERP, com a disponibilizagao das informagdes necessarias, nos termos estabelecidos pela
Corregedoria Nacional de Justiga do Conselho Nacional de Justica, especialmente das informagoes
relativas: (...)

Art. 8° A Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica podera definir, em
relacdo aos atos ¢ negocios juridicos relativos a bens moéveis, os tipos de documentos que serdo,
prioritariamente, recepcionados por extrato eletronico.

25 Como néo existe uma previsdo constitucional expressa, diferente da hipotese da extrapolagdo do
poder regulamentar por parte do Poder Executivo (art. 49, V da CF/88), ha de se aplicar a reserva
de jurisdi¢do (a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito) e o
proprio Poder Judiciario apreciard eventual alegagdo de extrapolacdo de regulamentacdo feita por
orgao de sua estrutura.

26 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracao federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos;

b) exting¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;
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Nessa toada, num esforco de sintese, os regulamentos de execucio sdo todos aque-
les que se destinam a, de alguma forma, executar o que dispoe a lei sem contraria-
la, sendo que tal execugdo nio esta cingida a literalidade legal, mas sim a inter-
pretacio criadora do direito em cumprimento e complementacgio do seu espirito
e conteudo.

Regulamentos autonomos sao aqueles que t€ém fundamento direto no texto consti-
tucional, que delimita uma esfera de contetudos reservados a tal espécie normativa.
Trata-se de um campo material exclusivo no qual o legislador nio pode interfe-
rir. Tais regulamentos reservados, que, no Brasil, t€ém previsdo, desde a EC no
32/2001, no art. 84, VI, a, CRFB, nao se confundem com os denominados regula-
mentos praeter legem, que ja identificamos como independentes, que existem no
espaco deixado pelo legislador em matérias que nao contrariem a reserva de lei
e o proprio texto legal, num “campo de poderes residuais”. A relacdo entre a lei e
o regulamento autdnomo é de competéncia, enquanto que a relacdo entre a lei e o
regulamento independente ¢ de hierarquia. (grifou-se) (Cyrino, 2018, p. 112 ¢ 113).

Adota-se, neste estudo, a nomenclatura propugnada por Cyrino e a ideia de
um conceito mais alargado de “execu¢do”. Temos, ainda, os denominados regula-
mentos independentes ou praeter legis ao lado dos regulamentos de execucao, com
a diferenca de serem editados no espago deixado pelo legislador (ordinario ou
constituinte) em matérias que ndo exigem reserva de lei. Suprem a auséncia de lei
e estdo sujeitos a preeminéncia dela, ou seja, surgindo uma lei posterior que trate
da matéria residual que o regulamento independente tratava, este perde a validade.
Diferentemente, os regulamentos de execucao presumem a existéncia prévia de uma
lei a ser regulamentada.

Os regulamentos de execuc¢do constituem a regra para a atuagao administra-
tiva. Se a propria lei € expressa e designa um 6rgdo para regulamenté-la, fala-se em
regulamento autorizado ou delegado, consistindo numa subespécie do regulamento
de execucao. Se a lei ¢ silente, ainda assim hé espago para sua regulamentacao.

O conceito alargado de execugdo parte da presungao de que toda execucao
de lei pressupde uma interpretacdo, que, por seu turno, induz a cria¢do de norma.
Neste sentido, relembre-se que a norma juridica nao se confunde com o seu enun-
ciado (o seu texto), mas € o resultado da interpretagdo, antecipada da compreensao
das circunstancias em que se esta inserido. A Administragao Publica, quando inter-
preta o texto legal e edita um decreto, faz surgir norma, criando, de certa forma, o

direito. (Cyrino, 2018, p. 111-112).
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O conceito de regulamento executivo amplo ¢ também mais consentdneo com
a complexidade e rapidez da sociedade atual, especialmente para regulagdo de leis
contemporaneas que se utilizam frequentemente de conceitos juridicos vagos.

Quanto a possibilidade de edi¢cdo de regulamentos auténomos, que sao exce-
¢oOes na atuacdo administrativa, hd que se ter previsdo constitucional expressa, pois
a regra geral no Estado contemporaneo ¢ de que a lei possa dispor sobre todas as
matérias. Logo, a reserva administrativa para dispor sobre matérias “intestinas” da
Administragdo Publica, que nao limitem ou extingam direitos dos administrados,
deve ser expressa e clara no texto constitucional, subtraindo-se da regulamentagdo
pelo legislador ordinario.

Segundo André Cyrino, os principios estruturantes da hierarquia e competén-
cia, apresentados por Canotilho nos esquemas relacionais entre as fontes do Direito,
sdo perfeitamente aplicaveis no contexto brasileiro.

A hierarquia ¢ o principio inspirador do ordenamento piramidal e significa
que atos normativos possuem hierarquia diferente, situando-se em planos verticais,
de modo que norma hierarquicamente superior prevalece sobre a inferior (funda-
menta o principio da precedéncia da lei). O principio da competéncia indica que
existem espacos normativos autonomos, por meio dos quais se formam blocos de
competéncias reservadas de determinadas matérias a determinados 6rgaos. Conclui
que, a depender da opcao do constituinte, prevalece um ou outro principio. Entre
lei e regulamento de execugdo, prevalece o critério hierdrquico; entre lei e regula-
mento autonomo, ndo se vislumbra hierarquia, mas uma divisdo material de com-
peténcia constitucional (Cyrino, 2005, p. 77-80).

Ainda assim e por conta da divisao material de competéncia, o principio da
reserva de lei vige na relacdo entre lei e regulamento autdbnomo, ou seja, as mateé-
rias reservadas a lei ndo podem ser tratadas por regulamento autonomo, v.g.,
criar direitos e obrigagoes (art. 5°, Il da CF/88) ou instituir tributos (art. 150, II da
CF/88). A eficacia de regulamentos autdonomos se limita a organizacao e funciona-
mento da estrutura administrativa de determinado 6rgao de um Poder.

Por isso, Luiz Roberto Barroso assevera que “a admissdo da existéncia do
regulamento autdnomo nao afeta o principio maior de que ndo pode ele invadir a
esfera de direitos e garantias individuais asseguradas a pessoas e entidades pela
Constitui¢do Federal”. (grifou-se) (Barroso, 2001, p. 181 apud Cyrino, 2005, p.
140).
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Rebatendo criticas ao seu entendimento de a EC n°® 32/2001 ter instituido os
regulamentos autdnomos na CF/88, Cyrino diferencia com mestria os campos de

normatizacao da lei e do regulamento, na hipotese do art. 84, VI da CF/88:

De fato, quem cria um 6rgao, necessariamente dispora, em algum nivel, sobre a sua
organizagdo. Mas isso ndo significa que o criador possa substituir, por inteiro, o es-
paco da criatura. Nesse sentido, em que pese a vigéncia da regra de que a criagao
de 6rgao publico ainda dependa de lei, parece-nos que, nos aspectos em que nio
haja aumento de despesa, a matéria sera essencialmente administrativa e nio
podera ser tratada por lei. O principio da preferéncia, dessa forma, ganhou uma
janela. Um espago para o regulamento, como forma de equilibrar os poderes da
republica e manter as capacidades de auto-organizacio da Administracio Pu-
blica. Nas normas de criacdo, ¢ evidente, havera aspectos organizativos. Mesmo as-
sim, no nos parece que tais leis possam implicar o esvaziamento da capacidade
de auto-organizacio administrativa. A mesma lei que nfo pode retirar a capaci-
dade de organizacio administrativa dos Tribunais, para que nao se faca letra
morta do art. 96, I?’, nio pode imiscuir-se nos assuntos intestinos da Adminis-
tracao Publica. (destacou-se) (Cyrino, 2018, p. 135)

Ora, existe uma reserva administrativa imposta pela Constitui¢ao. Desrespei-
tar essa reserva ¢ desrespeitar a propria Constituigao.

Uma classificagdo essencial para entender a relagdo entre o principio da
legalidade e os regulamentos foi desenvolvida pela doutrina alema classica e se
refere ao publico-alvo a que se impde a obrigatoriedade dos regulamentos. Seriam
regulamentos internos aqueles que se destinam aos particulares que se submetem a
uma relacdo de sujeicdo especial com a Administragdo Publica, da qual emergem
deveres especiais, tais como servidores publicos, agentes publicos (membros de
poderes e agentes descentralizados), alunos de escolas publicas, militares etc. A
eficacia da norma seria unilateral, dirigida ao interior da organizagdo administra-
tiva.

De outro lado, os regulamentos externos se impdem aos administrados que se
encontram numa relagdo de sujei¢do geral, que ligam todos os cidadaos ao Estado,

tais como as normas do poder de policia. Possuem eficacia bilateral.

27 Art. 96. Compete privativamente:

I - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de
processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia ¢ o funcionamento
dos respectivos 6rgdos jurisdicionais e administrativos;
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Essa dicotomia coincide com a classificagdo em regulamentos administrati-
vos e juridicos. Os primeiros se fundam no poder da autoridade administrativa e

os segundos, na delegacdo por lei, pois somente esta obriga os cidadaos em geral:

Em 6tima sintese, Adolf Merkl enumera as diferengas entre regulamentos juridicos
e administrativos na doutrina alema classica: 1. quanto ao circulo de obrigados: nos
regulamentos administrativos, obrigado é o érgio estatal; ja nos juridicos, sao
obrigados os cidadaos, o publico e os individuos; 2. quanto a publicagdo: os regu-
lamentos juridicos sdo publicados num jornal oficial, ¢ os administrativos, ndo, visto
que basta a notificagdo dentro do circulo de obrigados; 3. quanto a subordinagado a
legalidade: para a edi¢ao dos regulamentos juridicos é necessaria a delegaciao da
lei; ja os administrativos tém autonomia em relagdo a lei, tendo apoio apenas na
propria nogdo de administracdo; 4. Quanto a natureza da atribuicdo regulamentar:
no que toca aos regulamentos juridicos, a Administracio usa de sua capacidade
de criacdo de normas juridicas, enquanto no que respeita aos administrativos, usa
de uma atividade propria para criar normas administrativas. (destacou-se) (Merkl,
1935, p. 162 apud Cyrino, 2005, p. 109)

Para essa teoria classica, a subordinagdo a lei dos regulamentos juridicos se-
ria bem mais intensa do que a dos regulamentos administrativos. Citam-se, exem-
plos de mitigac¢do de subordinacdo a lei: a) o estabelecimento de san¢des adminis-
trativas decorrentes do poder disciplinar da Administragdo Publica, em que a lei
costuma tragar deveres genéricos e prever sancgoes utilizando-se de conceitos juri-
dicos indeterminados (como se viu em relagdo a Lei n® 8.935/94); b) quando a lei
impoe ao concessionario o dever de prestar “servigo adequado”, deixando a defini-
¢ao do conceito indeterminado para ato infralegal, de indole regulamentar. (Cyrino,
2005, p. 115-116).

Partindo desses conceitos e classificacdes, passa-se a investigar a existéncia
de previsoes constitucionais para edi¢do de regulamentos autonomos aplicaveis
aos servigos notariais e registrais e, ainda, em que medida os regulamentos execu-

tivos podem dispor sobre a matéria afeta a eles.

3.3.1

Competéncia normativa da Corregedoria Nacional de Justica, das
Corregedorias Estaduais e do Juizos locais no ambito da regulagao
dos servigos notariais e registrais
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A primeira normativa suscetivel de aplicacdo aos servigos notariais e regis-
trais encontra-se na Constitui¢do, ex vi do disposto no art. 5°, LXXVI, art. 22, XXV
e art. 236°%,

A competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros publicos (ai
incluida a matéria notarial, por logica do sistema) impede, em principio, que Cons-
tituigdes Estaduais e normas infralegais estaduais disponham de forma a inovar ou
contrariar aquelas presentes da Constituicao Federal. Tampouco as normas munici-
pais podem fazé-lo.

E certo que alguma competéncia legislativa os Estados e Distrito Federal de-
tém sobre a matéria, pois a Unido pode autorizé-los a legislar sobre questdes espe-
cificas (paragrafo unico do art. 22 da CF/88). Além disso, como os emolumentos
(art. 236, §2°, CF/88) possuem natureza de taxa, serdo instituidos por leis estaduais
e do Distrito Federal (art. 145, II da CF/88%°), pois os servigos sdo delegados por
estes entes federados. Quanto as espécies normativas, toma-se como referéncia o

que leciona Ricardo Dip:

Admitem-se ainda no espectro da normativa registral, observada a competéncia
legistica, a lei em sentido candnico (lei complementar, lei ordinaria, lei delegada) a
medida provisoéria, o decreto legislativo, codigos, portarias (mas ndo cartilhas sem

28 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos bra-
sileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igual-
dade, a seguranga ¢ a propriedade, nos termos seguintes:

LXXVI - s@o gratuitos para os reconhecidamente pobres, na forma da lei:

a) o registro civil de nascimento;

b) a certiddo de obito;

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXV - registros publicos;

Paragrafo tinico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.

Art. 236. Os servigos notariais ¢ de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdo do
Poder Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos
oficiais de registro e de seus prepostos, ¢ definira a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judiciario.
§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos pratica-
dos pelos servigos notariais e de registro.

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e titulos,
nao se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de
remocao, por mais de seis meses.

2 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos:

II - taxas, em raz@o do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;
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forga de lei -como ja houve caso de imposicao no ambito do Registo Civil das Pes-
soas Naturais), as normas técnicas expedidas pelo Poder Judiciario e, sem forca
compulsiva embora, as recomendacoes que desse Poder emanem (inc. XIV do art.
30 da Lei n. 8.935, de 18-11-1994). (destacou-se) (Dip. 2018, p. 83)

A primeira vista, a competéncia legistica do Poder Judicidrio para o Direito
Notarial e Registral estaria restrita a expedicdo de normas técnicas, segundo o in-
ciso XIV do art. 30 da Lei n°® 8.935/94. As “recomenda¢des” mencionadas no ex-
certo (ja tratadas anteriormente) derivam do poder de orientacdo insito a regulagao
dos servicos, e, apesar de carecerem de imperatividade (e justamente por isso), po-
deriam ser mais bem utilizadas, sem risco de interferéncias na profissao juridica de
notarios e registradores.

Com a promulgacao da EC n° 45/2004, criando o CNJ e estabelecendo suas
competéncias, o cendrio para edi¢do de normas regulamentares no ambito do Poder
Judiciario e dos servigos notarias e registrais sofreu alguma modifica¢do, mas ndo
tdo ampla quanto algumas interpretagoes sugerem.

A competéncia para edicao de normas regulamentares pelo CNJ, inserta no
art. 103-B, §4°, I, da CF/88 nao difere substancialmente do que se prevé nos arts.
51, Ul elV, 52, XIl e XIII, 84, VI, ‘a’ e 96, I, ‘a’ e ‘b’ em relagdo a Camara dos

Deputados, Senado, Presidente da Republica e Tribunais, respectivamente.

30 Art. 103-B, § 4° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribui-
¢oes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

I - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura, po-
dendo expedir atos regulamentares, no Ambito de sua competéncia, ou recomendar providén-
cias;

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

IIT - elaborar seu regimento interno;

IV — dispor sobre sua organiza¢do, funcionamento, policia, criagdo, transformagao ou extingdo dos
cargos, empregos e fungdes de seus servicos, € a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva remu-
neragdo, observados os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias;

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

XII - elaborar seu regimento interno;

XIII - dispor sobre sua organizagao, funcionamento, policia, criagdo, transformagao ou extingdo dos
cargos, empregos ¢ fungdes de seus servicos, ¢ a iniciativa de lei para fixa¢ao da respectiva remu-
neragdo, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracao federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criacao ou extingdo de 6rgaos publicos;

Art. 96. Compete privativamente:
I - aos tribunais:
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Referidos dispositivos constitucionais autorizam os Poderes da Republica a
disporem sobre sua organizacdo e funcionamento por meio de regulamentos auto-
nomos, respeitado o principio da reserva de lei. Quando a alinea ‘a’ do inciso I do
art. 96 da CF/88 diz, v.g., “com observancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes” explicita justamente a relacdo de competéncia entre lei e
regulamento autonomo.

Por oportuno, relembre-se que o STF assentou que a organizacao (criagao,
reorganizacao e extingao) dos servigos notariais e registrais estao sob reserva de lei
de iniciativa privativa dos Tribunais de Justi¢a, nos termos dos arts. 96, I, ‘d’, e

125, § 1°, da Constituigdo Federal:

2. Os servigos auxiliares dos tribunais e dos juizos de direito que lhes sdo vinculados,
organizados privativamente por aqueles (arts. 96, I, b, e 99, caput, da Constituigdo
Federal), sdo formados, exclusivamente, pelo conjunto de unidades e atividades de
apoio que viabilizam a realiza¢do de suas finalidades institucionais. As serventias
judiciais e extrajudiciais nio compdem, portanto, os servicos auxiliares ou ad-
ministrativos dos tribunais. Precedentes: RE 42.998, rel. Min. Nelson Hungria, pu-
blicado em 17.8.1960; ¢ ADI 865-MC, rel. Min. Celso de Mello, DJ de 8.4.1994.

3. A matéria relativa a ordenacfo das serventias extrajudiciais e dos servicos por
elas desempenhados esté inserida na seara da organizacdo judiciaria, para a qual se
exige, nos termos dos arts. 96, II, d, e 125, § 1°, da Constituicio Federal, a edi¢ao
de lei formal de iniciativa privativa dos Tribunais de Justi¢a. Precedentes: ADI
1.935, rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 4.10.2002; ADI 2.350, rel. Min. Mauricio
Corréa, DJ de 30.4.2004; e ADI 3.773, rel. Min. Menezes Direito, DJe de 4.9.2009.
(destacou-se) (Brasil, 2011)

Logo, nao ha possibilidade de norma do CNJ dispor sobre esse tema organi-
zativo dos servigos nos Estados Federados. A competéncia do CNJ, em relagdo aos
servigos notariais e registrais, encontra-se expressa no inciso III, §4° do art. 103-

B:

receber e conhecer das reclamagées contra membros ou 6rgdos do Poder Judiciario,
inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias e orgios prestadores de servi-
¢os notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder publico ou oficia-
lizados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribunais,

a) eleger seus 6rgaos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de
processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento
dos respectivos orgaos jurisdicionais e administrativos;

b) organizar suas secretarias e servi¢os auxiliares ¢ os dos juizos que lhes forem vinculados, velando
pelo exercicio da atividade correicional respectiva;
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podendo avocar processos disciplinares em curso, determinar a remogao ou a dispo-
nibilidade e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada ampla defesa. (desta-
cou-se) (Brasil, 1988)

A referéncia textual a “serventias e 6rgdos” possui o objetivo apartar o regime
privado previsto no art. 236 do oficializado previsto no art. 32 do ADCT?!. Somente
fazia sentido se referir a “6rgdos” quando os servigos ainda eram estatizados. Atu-
almente nao se tem mais noticia da existéncia desses servigos oficializados, tendo
sido a Bahia o ultimo Estado da Federagdo a abolir o regime.

Nao restou claro, porém, se 0 CNJ seria uma instancia recursal em relagdo a
competéncia disciplinar e correcional dos Tribunais de Justica Estaduais. O Regi-
mento Interno do orgdo ndo estabelece essa possibilidade®” e a jurisprudéncia ad-
ministrativa a rechaca, embora entenda que se possa exercer competéncia concor-
rente, mas tdo somente em face de flagrante ilegalidade do ato impugnado ou de
evidente inércia na apuracdo da suposta falta®>.

Pela literalidade do texto constitucional (art. 103-B, §4°, I1I), o CNJ teria tao
somente o poder disciplinar sobre os servigos notarias e registrais. Luis Paulo Ali-
ende, no entanto, analisando o dispositivo, conclui que ali estdo presentes todos os
poderes regulatorios: normativo, fiscalizatorio e disciplinar (Aliende, 2009, p. 148).
Pela logica do sistema regulatorio, em que o agente regulador detém todos os refe-
ridos poderes, parece ser o melhor entendimento.

Nesta toada, o Regimento Interno do CNJ, editado com fulcro no art. 5°, §2°
da EC n° 45/2004, conferiu ao Plenario a competéncia para editar atos normativos,
mediante Resolugdes, Instrucdes ou Enunciados Administrativos e Recomendagdes
(art. 102), atribuindo as Resolugoes e Enunciados Administrativos ‘‘for¢a vincu-
lante” (§5° do art. 102).

A mencao a “forga vinculante” remete a atos regulamentares editados pelo
Plenéario com forga impositiva, obviamente, com efeitos restritos aos agentes publi-

cos regulados, a ndo ser que se trate de regulamentos autorizados.

31 Art. 32. O disposto no art. 236 ndo se aplica aos servigos notariais e de registro que ja tenham
sido oficializados pelo Poder Publico, respeitando-se o direito de seus servidores.

32 Anexo da Resolu¢do CNJ N° 67 de 03/03/2009.

33 Ex vi do Pedido de Providéncias n° 0003549-62.2011.2.00.0000, relator Conselheiro Tourinho
Neto.
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Ao Corregedor-Nacional de Justica compete expedir Recomendacdes, Provi-
mentos, Instrugdes, Orientagdes e outros atos normativos destinados ao aperfeico-
amento das atividades dos 6rgaos do Poder Judiciario e de seus servigos auxiliares
e dos servigcos notariais e de registro, bem como dos demais 6rgaos correcionais,
sobre matéria relacionada com a competéncia da Corregedoria Nacional de Justica
(art. 8°, X).

Nenhum dos atos do Corregedor possui “forga vinculante”, segundo o regi-
mento interno. O Regulamento Geral da Corregedoria Nacional de Justica dispde
que provimento ¢ “ato de carater normativo inferno e externo com a finalidade de
esclarecer e orientar a execugdo dos servigos judiciais e extrajudiciais em geral”, e
que “sera referendado pelo Plendrio do Conselho, sem prejuizo da sua eficacia ime-
diata” (art. 14, I e pardgrafo unico da Portaria CNJ n°® 211 de 10/08/2009). Como
ato “externo” e “destinado ao aperfeigoamento das atividades dos servicos notariais
e de registro”, serd preciso observar sua expressa fundamentagdo em lei para nio
restringir direitos ou criar obrigacdes para particulares que utilizam os servicos.

Seguindo para o ambito estadual, tem-se que a competéncia de “fiscalizagao”
sobre os servicos notariais e registrais ¢ das Corregedorias-Gerais de Justica. A
CF/88 ndo a estabeleceu expressamente, fazendo referéncia apenas a “fiscalizagdo
de seus atos” no art. 236 ¢ a “competéncia correcional e disciplinar dos tribunais”
no art. 103-B, §4°, IIL

Contudo, ao regulamentar o art. 236, §1°, da CF/88, a Lei n° 8.935/94 previu
expressamente que a “fiscalizagdo judiciaria” dos atos notariais e de registro sera
exercida pelo juizo competente, assim definido na orbita estadual e do Distrito Fe-
deral, quando da inobservancia de obrigacao legal por parte de notario ou de oficial
de registro (art. 37).

Sdo as leis de organizagdo judiciaria estaduais, de regra, que discriminam essa
competéncia. Em Minas Gerais, a Lei Complementar Estadual n® 59/2001 e o Re-

gimento Interno assim estabelecem:

Art. 23 - A Corregedoria-Geral de Justica tem fungdes administrativas, de ori-
entacdo, de fiscalizacio e disciplinares, a serem exercidas em sua secretaria, nos
orgaos de jurisdi¢dao de primeiro grau, nos 6rgaos auxiliares da Justiga de primeiro
grau ¢ nos servicos de notas e de registro do Estado, observado o disposto nesta
Lei Complementar e, no que couber, no Regimento Interno do Tribunal de Jus-
tica. (destacou-se) (Minas Gerais, 2001)
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Art. 32. Sao atribuigdes do Corregedor-Geral de Justica:

XIV - expedir ato normativo, de cumprimento obrigatorio, para disciplinar ma-
téria de sua competéncia, que estabeleca diretrizes visando a perfeita organizagiao
e 0 bom ordenamento da execucio dos servicos administrativos, bem assim exi-
gir ¢ fiscalizar seu cumprimento pelos juizes diretores do foro, demais juizes de di-
reito, servidores da Secretaria da Corregedoria e da primeira instincia, notarios e
registradores;

XVII - fiscalizar a secretaria da Corregedoria-Geral de Justica, os orgéos de jurisdi-
¢do de primeiro grau, os 6rgdos auxiliares da justi¢a de primeira instancia e os ser-
vicos notariais e de registro do Estado, para verificacao da fiel execucao de suas
atividades e cumprimento dos deveres e das obrigacoes legais e regulamentares;
XVIII - realizar correicio extraordinaria, de forma geral ou parcial, no ambito dos
servigos do foro judicial, das unidades jurisdicionais do sistema dos juizados espe-
ciais, dos servicos notariais e de registro, dos servicos da justica de paz, da policia
judiciaria e dos presidios das comarcas do Estado, para verificar-lhes a regularidade
e para conhecer de denuncia, reclamacao ou sugestdo apresentada, podendo delegar
a juiz auxiliar da Corregedoria a sua realizacao;

XXII - exercer a funcéo disciplinar na secretaria da Corregedoria-Geral de Justica,
nos orgdos de jurisdigdo e nos Orgdos auxiliares da justica de primeiro grau e nos
servicos notariais e de registro do Estado, nas hipdteses de descumprimento dos
deveres e das obrigacgoes legais e regulamentares; (destacou-se) (Minas Gerais,
2012)

A lei estadual mineira dispoe que a Corregedoria-Geral de Justica exerce fun-
¢oes “administrativas, de orientacdo, de fiscalizacdo e disciplinares” nao lhe atribu-
indo expressamente competéncias normativas, ao passo que o Regimento Interno
assim o faz, “de cumprimento obrigatorio”, naquilo que se refere a “diretrizes vi-
sando a perfeita organizacao e o bom ordenamento da execu¢ao dos servigos admi-
nistrativos”. Como se viu, insere-se na regulacao (fiscaliza¢ao) dos servicos notari-
ais e registrais o poder normativo (de instru¢do), de modo que o Regimento Interno
estaria, apenas, suprindo uma omissao legal.

Tem-se, entdo, o seguinte cendrio juridico:

1) a Unido Federal, usando de sua competéncia privativa para legislar sobre
direito notarial e registral, dispds, na Lei n° 8.935/94, que a) cabe ao Poder Judici-
ario o estabelecimento de “normas técnicas” sobre essas fungdes e que b) a fisca-
lizagdo judiciaria dos atos notariais e de registro serd exercida pelo juizo compe-
tente, assim definido na orbita estadual e do Distrito Federal,

2) posteriormente, a EC n°® 45/2004 estabeleceu que ao CNJ compete: a) re-
ceber e conhecer das reclamacgoes contra prestadores de servigos notariais e de re-
gistro, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribunais (art.

103-B, §4°, III da CF/88); b) disciplinar, mediante resolu¢do, o seu funcionamento
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e definir as atribui¢des do Ministro-Corregedor, até que entre em vigor o novo Es-
tatuto da Magistratura. (art. 5°, §2° da EC n°® 45/2004).

3) Com base no art. 5°, §2° da EC n° 45/2004, o CNJ editou seu Regimento
Interno (anexo da Resolucao CNJ n°® 67/2009), conferindo a) ao Plendrio, a com-
peténcia para editar atos normativos (art. 102), dentre os quais teriam efeito vincu-
lante as Resolugdes e Enunciados Administrativos (§5° do art. 102) e b) ao Corre-
gedor Nacional de Justica, além de outras atribui¢coes que lhe forem conferidas pelo
Estatuto da Magistratura, expedir Recomendacgdes, Provimentos, Instrucdes, Ori-
entagdes e outros atos normativos destinados ao aperfeicoamento das atividades
dos 6rgaos do Poder Judiciario e de seus servicos auxiliares e dos servigos notariais
e de registro, bem como dos demais o0rgdos correicionais, sobre matéria relacio-
nada com a competéncia da Corregedoria Nacional de Justiga (art. 8°, X).

4) os Estados e Distrito Federal podem legislar: a) sobre emolumentos ¢ b)
sobre questdes especificas notariais e registrais, desde que autorizados por lei com-
plementar federal.

Interpretando sistematicamente essas regras € buscando harmonizé-las, pode-
se concluir que a competéncia normativa derivada do poder de fiscalizacdo (regu-
lagdo) das Corregedorias-Gerais de Justica e da Corregedoria-Nacional s@o concor-
rentes, sendo o regime juridico similar ao que a CF/88 prescreve nos paragrafos
do art. 24°?. A autoridade judicial local (Juizes Corregedores ou Juizes Diretores
de Foro) pode, ainda, editar normas para adaptagdo dos regulamentos do CNJ, da
CGJ ou mesmo da Lei 8.935/94 as circunstancias locais (ex.: horario de funciona-
mento — art. 4°%). Entretanto, a prescri¢iio legal que limita a competéncia nor-
mativa do Poder Judiciario a edicao de normas técnicas deve ser observada por
todas as instancias corregedoras.

Assim, compete as Corregedorias-Gerais de Justica, atuando na fiscalizagio

estadual, editar as “normas técnicas” aplicaveis aos servigos notariais e registrais

34§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer nor-
mas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplemen-
tar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario.

%5 Os servigos notariais e de registro serdo prestados, de modo eficiente e adequado, em dias e hora-
rios estabelecidos pelo juizo competente, atendidas as peculiaridades locais, em local de facil acesso
ao publico e que ofereca seguranga para o arquivamento de livros e documentos.
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no respectivo Estado e Distrito Federal, podendo, caso necessario, regulamentar
eventual lei estadual que disponha sobre “questdes especificas” autorizadas por lei
complementar federal ou emolumentos.

A Corregedoria-Nacional de Justica terd a competéncia de criar normas gerais
no intuito de evitar ou dirimir discrepancias entre as normativas estaduais, no que
tange a execugdo de uma lei federal. O fato de o CNJ ter competéncia para editar
regulamentos autonomos (art. 103-B, §4°, 1) ndo interfere nessa competéncia de
editar regulamentos executivos limitados a veicular “normas técnicas”. Como afir-
mado neste estudo, lei e regulamento autdbnomo possuem competéncias materiais
diferentes e reservadas, ndo podendo se imiscuir. Ja entre lei e regulamento execu-
tivo existe uma relagdo de hierarquia, de forma que o regulamento nestes moldes
editado pelo CNJ ha de respeitar os ditames da Lei n° 8.935/94 no que se refere ao
Direito Notarial e Registral.

Loureiro discrimina os contornos dessas normas e as atribui¢des de cada ins-
tancia fiscalizadora, destacando os limites das “normas técnicas” diante da ativi-

dade qualificadora dos profissionais de notas e registros:

Por for¢a da norma constitucional, a atividade notarial ¢ de registro deve ser regulada
por lei (art. 236, §1°, CF), mas existe a necessidade de previsao de normas infra-
legais que estabelecam padroes de eficiéncia celeridade e adequacio dos servi-
cos delegados pelo Estado. Estas normas devem ser editadas pelo Conselho Naci-
onal de Justica e pelos Judiciarios estaduais, através de seus orgdos competentes
(Corregedoria Geral da Justiga).

Os Judiciarios locais representam os Estados delegantes dos servicos notariais e
de registro. Sio responsaveis pela realiza¢do dos concursos publicos, pela outorga
da delegacdo e pela fiscalizagdo, de forma que tém atribuicao de estabelecer nor-
mas de organizac¢ao dos servicos notariais e de registro. Por sua vez, o0 Conselho
Nacional de Justica, 6rgao de cupula do Judiciario, exerce um importante papel
de aperfeicoamento e organizacio do sistema notarial e de registro, e de editar
normas visando harmonizar as diferentes regras estabelecidas pelos 6rgaos es-
taduais, nem sempre coincidentes, o que pode gerar inseguranca no funcionamento
do sistema.

Tendo em vista a fungdo e o espirito das normas infralegais dos servi¢os notariais ¢
de registro, qual seja a de harmonizar e garantir maior eficiéncia na prestacdo destes
servicos, o juizo local apenas pode estabelecer regras para a sua adaptacao as
circunstincias locais.

Seja como for, pelo principio da hierarquia das leis, as normas de servico nao
podem modificar ou inovar a lei e tampouco ter por objeto a atividade notarial,
isto é, matéria afeta ao direito notarial, ao direito civil ou questdes de direito
privado, que sdo de competéncia de lei federal, por forca da Constituicio (art.
236, §1° e art. 22, 1).

(..
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Entendimento contrario implicaria em violacdo a independéncia da fung¢ao notarial,
garantida pela Lei n. 8.935/94 (art. 28). Conforme vimos, a imparcialidade ¢ auto-
nomia da fun¢do notarial pressupde a inexisténcia de qualquer tipo de pressdo ou
influéncia no exercicio da atribui¢do legal, ainda que exercida por meio de norma
administrativa. Os limites a sua atuacdo, portanto, sdo definidos pela lei e ndo se
concebe que uma norma administrativa, de indole técnica, possa disciplinar a
atuacao do notario no exercicio de suas atribuicoes, salvo a titulo de orientacao
e com vistas a uniformizacgao de procedimentos e solucées.

Por isso, em outros paises que adotam o modelo do notariado latino, as normas legais
determinam que o notario esta obrigado a cumprir as normas e regulamentos de ética
ou deontologia, mas ndo preceitos infralegais que impliquem em violag@o ou modi-
ficacdo de suas atribui¢des, determinando, por exemplo, como agir ou deixar de agir
diante de uma determinada questdo juridica/profissional. (destacou-se) (Loureiro,
2021, p. 118-119)

Luis Paulo Aliende Ribeiro entende que o CNJ atua na regulamentagdo de
ambito nacional e pode editar normas que conjuguem o poder de fiscalizagdo com
a competéncia também constitucional do Conselho de zelar pela observancia do art.
37 da CF/88. Nesta perspectiva, o poder normativo previsto no inciso I do art. 103-
B, §4° se conjuga com a competéncia do inciso II, de zelar pela observancia do art.
37 da CF/88, e possibilita a edicdo de regulamentos autonomos. Quanto a compe-
téncia para expedir regulamentos executivos, o autor admite que sejam recomenda-
das (sem carater cogente) medidas uniformes para aplicagao de nova lei no territorio
nacional, alertando para o risco que a busca pela uniformizagdo de entendimentos
pode causar uma indevida restri¢do da liberdade qualificadora dos delegatarios
(Aliende, 2009, p. 148-150).

Para bem entender a limitacdo dos regulamentos executivos expedidos pelas
instancias correcionais, urge definir o contetido da expressdao “normas técnicas”
(art. 30, XIV da Lei n° 8.935/94), tendo em mente a determinagdo para que “os
servigos sejam prestados com rapidez, qualidade satisfatoria e de modo eficiente”
(art. 38, caput da mesma lei). Trata-se de um limite material ao poder regulamentar-
normativo da atividade correcional.

Da literalidade dos dispositivos legais se extrai que as normas técnicas bus-
cam o fomento da rapidez, qualidade e eficiéncia dos servicos extrajudiciais. E pre-
ciso distinguir, neste aspecto, a fun¢do técnica dos notarios e registradores da qua-

lificagdo juridica:
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E assim € que existem técnicas registrais, como as que se aplicam na produgao de
certiddes, no exercicio de buscas nos livros do cartério, na manutencdo ordenada
desses livros e na preservacdo de sua seguranga, nos controles do itinerario dos titu-
los que devam registrar-se, no modo como se langam as inscrigdes, nas formulas e
cautelas de asseguracdo quanto a autenticidade dos instrumentos, nas formas de ga-
rantir as prioridades (formagao de filas ou a boa gestdo das senhas), na assina¢do
dos horarios do atendimento aos usuarios, na ordenagdo das preferéncias e faci-
lidades desse atendimento etc.

53. Neste ambito de fungdes -técnicas, produtivas- cabe a expedi¢cio de normas
pelo juizo competente, visando a eficiéncia da prestacao registral.
Diversamente, a funcio qualificadora do registrador ¢ a tipica de um profissio-
nal do direito, exercendo-se, em sua ordem, com independéncia s6 submetida a
observancia da lei e aos limites dos documentos e dos registros a que, em cada
caso, deva referir-se o juizo qualificador. (Dip, 2017b, p. 51)

As ditas “normas técnicas” ndo podem impor uma indevida limita¢do a ativi-
dade intelectual de notarios e registradores, definindo o que devem ou ndo fazer
no exercicio da atividade qualificadora, pois eles sdo profissionais do Direito e
juristas especializados na matéria. As normas técnicas devem buscar uniformizar
padrdes técnicos e procedimentos, como de escrituracao dos atos, requisitos de se-
guranga, formas de arquivamento etc.

Se assim ndo fosse, negar-se-ia vigéncia aos arts. 3°e 28 da Lei n° 8.935/94
eao art. 236 da CF/88, tornando-as normas de mera ficgdo. Como a lei ndo contém
palavras intteis, a intelec¢ao possivel, reafirma-se, € de que as normas técnicas po-
dem disciplinar as diretrizes para se alcangar determinado fim (eficiéncia, celeri-
dade, qualidade) e os procedimentos adequados, de forma a esclarecer e comple-
mentar as leis sobre a matéria (Loureiro, 2016, p. 126).

Ruy Veridiano assim define e diferencia as normas técnicas das normas ad-

ministrativas e das normas juridicas no ambito da Lei n°® 8.935/94:

A respeito da técnica, ¢ dever do notario e registrador, pelo inciso, XIV do art. 30 da
Lei dos Notarios e Registradores, observar as normas técnicas estabelecidas pelo
juizo competente, com finalidade de padronizacdo da técnica do registro ou das no-
tas.

Acima estdo colecionadas as duas vezes em que o termo técnica ¢ utilizada na Lei
dos Notarios e Registradores, (a) como qualidade da organizagao e (b) como dever,
deixando literalmente exposto que nao ha identidade entre normas técnicas e nor-
mas administrativas, além disso ha previsdo da exclusividade gerencial do notario
ou do registrador.

Mais importante: nao ha identidade entre normas técnicas e normas juridicas
e ha previsao de independéncia juridica para o profissional do direito que re-
cebe a delegacdo da funcio.
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Normas técnicas sdo standards para a producdo de produtos ou servicos como as
que sdo produzidas pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo ¢ Quali-
dade Industrial - INMETRO, a Associa¢ado Brasileira de Normas Técnicas — ABNT
ou pela International Organization for Standardization — ISO, que atua globalmente.
(destacou-se) (Rebello-Pinho, 2018, p. 88-89)

Em parecer aprovado no bojo do Pedido de Providéncias n° 0004511-
80.2014.2.00.0000, que tramitou na Corregedoria-Nacional de Justiga, tratando de
consulta formulada por registrador civil do Estado do Parand acerca da ordem de
acréscimo dos sobrenomes dos conjuges e da possibilidade juridica de sua agrega-
¢do mutua, agitando-se a norma inscrita no § 1° do art. 1.565 do Cddigo Civil, o
Desembargador Ricardo Dip, a época atuando como Juiz Auxiliar da Corregedoria,

manifestou-se sobre o tema da regulamentacao normativa pelo CNJ:

Mas o tema objeto da vertente consulta, qual o do registro de nomes — consistente,
na espécie ¢ com maior rigor, em uma retificagdo positiva (acréscimo) da qualifica-
¢do pessoal —, interessa ndo apenas ao Direito registrario, na medida em que a publi-
cidade do nome ostenta manifesto relevo para a vida social, mas, e aqui de modo
logicamente anterior e superior, ao Direito da personalidade, ou seja, o0 nome
como atributo da pessoa e, mais além, como atributo familiar.

Tal se vé - e ainda sem cogitar do interesse da matéria no campo administrativo -,
compreende-se o discutido tema em ambitos que se submetem, no plano legisla-
tivo, a competéncia constitucional privativa da Unido (incs. I e XXV do art. 22
da Constituicio da Republica), pelo Congresso Nacional, com san¢do do Presi-
dente da Republica (art. 48).

E certo que compete ao egrégio Conselho Nacional de Justica a expedicio de atos
regulamentares e a recomendacio de providéncias (inc. [ do § 4° do art. 103-B
do Codigo Politico de 1988), e a esta Corregedoria Nacional compete “expedir
Recomendacoes, Provimentos, Instrucoes, Orientacoes e outros atos normati-
vos destinados ao aperfeicoamento das atividades dos 6rgaos do Poder Judicia-
rio e de seus servicos auxiliares e dos servicos notariais e de registro, bem como
dos demais Orgdos correicionais, sobre matéria relacionada com a competéncia da
Corregedoria Nacional de Justi¢a” (inc. X do art. 8° do Regimento Interno do Con-
selho, Emenda Regimental n°1, de 9-3-2010).

Todavia, recomendagdes, provimentos, instru¢des, orientagdes € outros normativos,
como ficou dito, “sobre matéria relacionada com a competéncia da Corregedo-
ria-Nacional de justica”, sem usurpaciao de competéncias que estdo assinadas
na Constituicio Federal, nem, de comum, supressdo das competéncias administra-
tivas proprias dos registradores, notarios ¢ dos juizos e tribunais a que a lei assinou
a tarefa inicial de fiscalizar os atos registrarios e notariais.

A edicio de atos normativos por esta Corregedoria Nacional supde sempre o
reconhecimento dos limites de sua competéncia. Nada impede — antes mesmo pa-
rece convir — que se expeca uma normativa minima nacional para aperfeicoar
as atividades das notas e dos registros publicos, mas normativa que (i) consolide
preceitos vigentes (incluida a textualizacdo dos costumes), (ii) regulamente outros
quando a lei confira ao Judiciario essa competéncia (p.ex., vide § 5° do art. 615-A
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do Coédigo de Processo Civil), (iii) verse normas técnicas (na diccio do inc. XIV
da Lei n® 8.935, de1994). Vai além desses limites, contudo, uma atuac¢io norma-
tiva que vise a colmatar lacunas no Direito posto ou a antecipar compreensao
do significado normativo de dada lei.

(...) A matéria empolga, bem se v€, o problema da contencdo constitucional: os or-
gdos de controle tém entre suas fun¢des nucleares as de observar e fazer observar os
lindes que preservam a intangibilidade da Constituicao.

Dessa maneira, custodiar as regras de competéncia legislativa — entre as quais, ne-
nhuma ha, por agora, que atribua ao Poder judiciario a funcio de legislador
positivo em matéria de notas e registros publicos, salvo o territério muito limi-
tado das “normas técnicas” (inc. XIV do art. 30 da Lei n° 8.935, de 1994) e 0 da
competéncia regulamentar estrita, ¢ um dos critérios de contencdo para definir a
legitimidade do controle judiciario dos registros e das notas. (destacou-se) (Brasil,
2014)

Segundo esse entendimento, chancelado pela propria Corregedoria-Nacional
do CNJ, o 6rgdo deve atentar para os limites constitucionais de sua competéncia ao
editar atos normativos, ndo sendo esse o meio habil para suprir lacunas legislativas
ou antecipar a compreensdo de significados normativos, sob pena de usurpar com-
peténcias constitucionais. O parecer também destacou o inconveniente de o CNJ

ultrapassar a ténue linha das “normas técnicas” ao editar atos normativos:

Cabe ainda referir um ponto adicional: refere a doutrina o risco de um efeito secun-
dario com as denominadas “normas da Administracdo” (legislativita dell’ organiz-
zazione — na dicgdo de Zagrebelski). E que, com a edigio de normas extralegais di-
tadas pela e para a Administracio, ndo se pode, com frequéncia, evitar efeitos
aflitivos dos particulares que se utilizam dos servicos publicos, usuarios que, en-
tretanto, nao sdo sujeitos tutelados pela Administracio publica. Vale dizer, que
as “normas da Administracdo” terminam por instituir, quando menos de fato, de-
veres e direitos subjetivos influentes na orbita das situacdes juridicas dos parti-
culares. Vai de si a inconveniéncia desse efeito. (destacou-se) (Brasil, 2014)

Referido inconveniente tem relacdo com a classificacdo ja mencionada dos
regulamentos em internos/administrativos € externos/juridicos. A relagao de sujei-
¢do especial que se estabelece entre notarios/registradores e o Poder Publico mitiga
a obrigatoriedade de os regulamentos internos se subordinarem expressamente a lei,
podendo criar deveres especiais aos agentes regulados, mas ndo aos particulares

usudrios do servigo publico.
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Nesse sentido, as “normas técnicas”, embora possam criar tais deveres espe-
ciais internamente, ndo podem invadir o dominio determinativo notarial ou regis-
tral (o conteudo da qualificagdo), atingir direitos de terceiros e desconsiderar a
reserva de lei. Tendo a natureza de regulamentos executivos, ndo possuem o condao
de obrigar aos particulares, exceto se a lei delega expressamente ao regulamento
sua forca normativa’® (ex.: a Medida Proviséria n® 1.085 de 27/12/2021, que confere
a Corregedoria Nacional de Justica do CNJ o poder ampliar suas disposi¢des em
varios pontos).

As “normas de servigos extrajudiciais” ou “cédigos de normas” editados pe-
las Corregedorias-Gerais de Justiga, normalmente através de Provimentos, tém na-
tureza, por exceléncia, de normas técnicas (regulamentos executivos), devendo ob-

servar as seguintes premissas:

Como se sabe, as normas de servigo extrajudiciais sdo editadas com fundamento no
artigo 30, inc. XIV da Lei n°® 8.935/1994, que designa o dever de notarios e registra-
dores de observar as normas técnicas estabelecidas pelo juizo competente. Tém, por-
tanto, o fito de suprir lacunas, aclarar disposi¢des legais obscuras, orientar de forma
geral a atividade de notas e registro. Dai dizer que as normas de servigo extrajudici-
ais, editadas pelas Corregedorias Estaduais para fins de padronizacdo e orientagdo
dos servigos extrajudiciais, vinculam apenas internamente, nao obrigando outros que
ndo os serventudrios. O carater regulamentar das normas de servig¢os tem o con-
dao de obrigar e vincular o notario e o registrador, mas nao atingem terceiros,
considerados como usuairios do servico publico. (destacou-se) (Kiimpel et al.,
2020, p. 239)

Ricardo Dip fala em limites objetivos e subjetivos da potestade administra-

tiva:

No aspecto subjetivo, afirma-se o critério da potestas in solo sbditos directe — que
sd0 os notarios ¢ registradores (com seus prepostos) — embora nao se deva ignorar
que a nota juridica apenas persuasoria das “Normas” adquira, na pratica, um matiz
quase compulsivo, no que respeita aos juizes, € muito autorizado, quanto aos advo-
gados, promotores publicos e servidores do Judiciario.

(-

Os limites objetivos da potestade administrativa sdo, em primeiro lugar, a (i) lei
natural, depois, de modo sucessivo, a (ii) lei constitucional, os (iii) direitos postos
supralegais, as (iv) leis subconstitucionais (em acepgao lata), as (v) normas consue-
tudinarias e, imbricando-se em varias dessas classes, a (vi) independéncia juridica
de notarios e registradores.

36 Como foi visto, os regulamentos delegados ou autorizados sdo espécies de regulamento executivo.
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A competéncia regulatoria assinada a Corregedoria-Geral de Justica, na esfera das
Notas ¢ dos Registros Publicos, tem, no direito posto brasileiro atual, seus limites
previstos no inciso XIV do art. 30 da Lei n° 8.535/1994, que se refere a “normas
técnicas estabelecidas pelo juizo competente”, cujos elementos teleoldgicos imedi-
atos sdo a rapidez, a qualidade ¢ a eficiéncia dos servigos (caput do art. 38). Ndo se
trata, pois, de uma competéncia de regulacdo do dominio determinativo proprio das
atuacdes notarial e registraria, porque esse dominio ¢ exatamente o que esta acomo-
dado a independéncia juridica dos notarios e registradores. Nao se dera essa li-
mitacdo da competéncia regulatéria e ndo poderia falar em determinagdo notarial ou
em determinagdo registraria do direito, ou seja, nas concretizagdes juridicas proprias
dessas atividades. Tudo seria determinagdo apenas administrativa.

(destacou-se) (Dip, 2013a, p. 52-54)

Assim, os limites objetivos da potestade administrativa em relacao as Notas
e Registros Publicos consistiriam no estabelecimento de normas técnicas pelo juizo
competente, nos ambitos nacional, estadual e local.

Além da defini¢do de normas técnicas, ¢ imprescindivel abordar o entendi-
mento do STF sobre a possibilidade de o CNJ, no exercicio do poder regulatorio-
normativo, criar normas primarias. Trata-se do regulamento autdonomo e seus li-
mites para normatizar a atividade notarial e registral.

O leadind case ocorreu no julgamento da Medida Cautelar na ADC n°® 12,
ajuizada pela Associacao dos Magistrados do Brasil, tendo como relator o Min.
Carlos Ayres Britto. A referida agdo tinha por objeto o reconhecimento da consti-
tucionalidade da Resolugdo CNJ n° 07 de 2005°7. A maioria da Corte votou pela
procedéncia da agdo, declarando ser valida a resolugdo, a despeito da auséncia de
lei sobre o assunto.

O argumento central da decisdo foi que a vedagdo ao nepotismo decorreria
dos principios do art. 37 da CF/88, dirigidos a atuagdo da administragao publica. O
principio da moralidade administrativa, por si s, justificaria a vedagao instituida
pela Resolugdo. Entendeu-se que o poder normativo do CNJ emana diretamente da

Constitui¢do, possuindo carater primério*®. Segundo o relator:

37 Disciplina o exercicio de cargos, empregos e fungdes por parentes, conjuges e companheiros de
magistrados e de servidores investidos em cargos de direcdo e assessoramento, no ambito dos 6rgaos
do Poder Judiciario e da outras providéncias.

38 Nas palavras do Min. Ayres Britto: “A Resolugio n. 7/05 se dota, ainda, de carater normativo
primario, dado que arranca diretamente do § 4° do art. 103-B da Carta-cidada e tem como finalidade
debulhar os préprios conteudos logicos dos principios constitucionais de centrada regéncia de toda
a atividade administrativa do Estado, especialmente o da impessoalidade, o da eficiéncia, o da igual-
dade e o da moralidade". (ADC n° 12-MC, Rel. Min. Carlos Britto, j. 16.02.06, DJ de 01.09.06)
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32. No ambito dessas competéncias de logo avancadas pela Constituicdo é que se
inscrevem, conforme visto, os poderes do inciso II, (...). Dispositivo que se compde
de mais de um nucleo normativo, quatro deles expressos e um implicito, que me
parecem os seguintes:

I - nticleos expressos : a) zelar pela observancia do art. 37 (comando, esse, que, ao
contrario do que se 1€ no inciso de n° I, ndo se atrela ao segundo por nenhum gertn-
dio); b) apreciar, de oficio ou mediante provocacao, a legalidade dos atos adminis-
trativos praticados por membros ou 6rgaos do Poder Judiciario; ¢) podendo descons-
titui-los, (agora, sim, existe um gerandio), revé-los ou fixar prazo para que se adotem
as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei; d) sem prejuizo da com-
peténcia do Tribunal de Contas da Unido (isto quando se cuidar, naturalmente, da
aplicagdo de lei em tema de fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentaria, operaci-
onal e patrimonial, mais aquelas densificadoras dos principios da economicidade,
eficacia e eficiéncia das respectivas gestoes, pelo fato de que nesses espacos juridi-
cos € que também se da a atuagdo dos Tribunais de Contas, tudo conforme os arts.
70 e 74 da Constitui¢do Federal);

IT — o nicleo inexpresso ¢ a outorga de competéncia para o Conselho dispor,
primariamente, sobre cada qual dos quatro nucleos expressos, na logica pressu-
posicdo de que a competéncia para zelar pela observancia do art. 37 da Constitui-
¢ao e ainda baixar os atos de sana¢ao de condutas eventualmente contrarias a
legalidade é poder que traz consigo a dimensao da normatividade em abstrato,
que ja ¢ uma forma de prevenir a irrupcao de conflitos. O poder de precaver-se ou
acautelar-se para minimizar a possibilidade das transgressdes em concreto.
(-

35. O mesmo ¢ de se dizer, acredito, quanto a sintonia de tais conteudos com os
principios regentes de toda a atividade administrativa do Estado, de modo especial
os principios da impessoalidade, da eficiéncia e da igualdade (este, somente omitido
pelo art. 37 da Constitui¢ao porque ja proclamado na cabega do art. 5° € no inciso II1
do art. 19 da nossa Lei Fundamental).

36. Em palavras diferentes, é possivel concluir que o spiritus rectus da Resolu-
¢do do CNJ é debulhar os proprios conteudos légicos dos principios constituci-
onais de centrada regéncia de toda a atividade administrativa do Estado. (Bra-
sil, 2006)

Haveria, pois, uma outorga implicita de competéncia para o CNJ, arran-
cando-a diretamente do § 4° do art. 103-B da CF/88, com objetivo de zelar pelos
principios constitucionais administrativos, debulhando seus conteudos 16gicos.

Embora ndo esteja expresso, percebe-se que os motivos determinantes da de-
cisdo tratam do poder de regulagdo, pois “para zelar pela observancia do art. 37 da
Constitui¢ao e ainda baixar os atos de sana¢do de condutas eventualmente contra-
rias a legalidade ¢ poder que traz consigo a dimensao da normatividade em abs-
trato”. Ora, ai estdo expressos os poderes disciplinares (sancionatorios) e normati-
vos do regulador sobre o regulado.

A multicitada decisao na medida cautelar na ADC n° 12 apenas confirmou

que os regulamentos autonomos editados pelo CNJ operam internamente na Admi-
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nistragdo Publica, sob uma relacdo de sujei¢do especial e independem de lei, po-
dendo dispor sobre organiza¢do e funcionamento, sempre com observancia dos
principios administrativos (art. 37 da CF/88). Extrair da decisdao que o STF chance-
lou o exercicio de poderes normativos amplos ao CNJ ndo corresponde a correta
intelec¢ao do julgado.

Lenio Streck, Ingo Wolfgang Sarlet e Clémerson Merlin Cléve opinaram (an-
tes do julgamento da medida cautelar na ADC 12) sobre os limites constitucionais

das resolu¢des do CNJ ¢ do CNMP:

Este parece ser o ponto central da discussdo. Se a atuacdo dos membros do Poder
Judicidrio e do Ministério Publico esta regulada em leis especificas (LOMAN,
LOMIN's estadual e federal, postas no sistema em estrita obediéncia a Constituig¢ao),
parece, de pronto, inconcebivel que o constituinte derivado, ao aprovar a Re-
forma do Judiciario, tenha transformado os Conselhos em 6rgaos com poder
equiparado aos do legislador. Ou seja, a mengdo ao poder de expedir "atos regula-
mentares" tem o objetivo especifico de controle externo, a partir de situagdes con-
cretas que surjam no exercicio das atividades de judicatura e de Ministério Publico.
Alids, nao se pode esquecer que é exatamente o controle externo que se consti-
tuiu na ratio essendi da criacio de ambos os Conselhos.

No Estado Democratico de Direito, € inconcebivel permitir-se a um 6rgao admi-
nistrativo expedir atos (resolucdes, decretos, portarias, etc) com forca de lei,
cujos reflexos possam avancar sobre direitos fundamentais, circunstancia que faz
com que tais atos sejam ao mesmo tempo legislativos e executivos (...)

O fato de a EC 45 estabelecer que os Conselhos podem editar atos regulamen-
tares nao pode significar que estes tenham carta branca para tais regulamenta-
¢oes. Os Conselhos enfrentam, pois, duas limita¢ées: uma, pela qual ndo podem
stricto sensu expedir regulamentos com carater geral e abstrato, em face da reserva
de lei; outra, que diz respeito a impossibilidade de ingeréncia nos direitos e ga-
rantias lato sensu fundamentais dos cidadaos.

(-

Ha, assim, uma nitida distingdo entre a matéria reservada a lei (geral e abstrata) e aos
atos regulamentares. A primeira diz respeito a previsdo de comportamentos futuros;
no segundo caso, dizem respeito as diversas situagdes que surjam da atividade con-
creta dos juizes e membros do Ministério Publico, que é, alias, o que se denomina -
e essa ¢ a especificidade dos Conselhos - de "controle externo. (grifou-se) (Streck et
al., 2006)

Hé razao quando os autores elencam dois limites ao poder regulamentar nor-
mativo dos Conselhos: areserva de lei e a impossibilidade de ingeréncia em direitos
e garantias dos cidaddos. Esses limites ndo foram ultrapassados na edi¢do da refe-

rida resolugao.
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Ja sob a perspectiva do controle externo, com a devida vénia aos autores, nao
ha impedimento para edi¢do de normas prévias, gerais e abstratas. O poder norma-
tivo dos Conselhos ¢ inerente ao exercicio da regulagao dos membros fiscalizados
(regulados). O controle nao ocorre apenas diante de situagcdes concretas e a poste-
riori.

Nesse sentido, a Resolugdo CNJ n°® 07/2005, que disciplina o exercicio de
cargos, empregos e funcdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados
e de servidores no ambito do Poder Judicidrio, tem a natureza de regulamento au-
tonomo, interno e administrativo (conforme classificacdo supra), que normatiza
uma relagdo de sujeicdo especial, sem necessidade de lei formal para dispor expres-
samente sobre a vedagao ao nepotismo.

Segundo André Cyrino, o STF vem mantendo a sua posi¢do acerca da cons-
titucionalidade do poder regulamentar do CNJ, analisando caso a caso os atos edi-
tados que venham a ter a sua constitucionalidade questionada (Cyrino, 2018, p.

146). Nas suas palavras:

A perspectiva do STF claramente se aproxima da doutrina da juridicidade, conforme
destacado acima. Tanto assim que Gustavo Binenbojm, reconhecendo a Resolugdo
n°® 07/05 como um regulamento auténomo nao reservado, entende como correta a
posicdo do STF, visto que preserva tanto a competéncia atribuida ao CNJ pela Cons-
tituigcdo, atuando na “concretizagdo dos principios da Administragdo Publica, tanto
por meio de atos normativos, como pela pratica de atos concretos”. Tem-se,
nesse sentido, um nitido alargamento de competéncia regulamentar da Administra-
¢do Publica, que atua na inércia da acao do Congresso Nacional. De certo modo,
uma delegacdo de competéncia feita pelo constituinte derivado legitimada, no STF,
por uma leitura principiologica da Constitui¢ao. (Cyrino, 2018, p. 147).

Embora a referéncia a doutrina da juridicidade seja pertinente, a classificacao
da resolugao CNJ n° 07/2005 como regulamento “auténomo nao reservado”, que
corresponde ao regulamento independente ou praeter legem (estudado acima), nao
parece correta. Trata-se de verdadeiro regulamento autonomo, cuja competéncia
constitucional reservada foi conferida ao CNJ pelo art. 104-B, §4°, I, ndo havendo
que se falar em “atuacdo na inércia do legislador”.

Noutro julgamento, realizado pelo pleno do STF, restou bem definida a com-

peténcia normativa autbnoma para determinacdes “puramente administrativas™:
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MS 27621 - Orgao julgador: Tribunal Pleno - Relator(a): Min. CARMEN LUCIA
Redator(a) do acérdao: Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 07/12/2011; Publicagdo: 11/05/2012

Ementa: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO NA-
CIONAL DE JUSTICA. ATRIBUICOES. ART. 103-B DA CF. EXPEDICAO DE
ATOS REGULAMENTARES. DETERMINACAO AOS MAGISTRADOS DE
PREVIO CADASTRAMENTO NO SISTEMA “BACENJUD”. COMANDO ABS-
TRATO. CONSTITUCIONALIDADE. PRESERVACAO DOS PRINCIPIOS
DA LIBERDADE DE CONVICCAO E DA PERSUASAO RACIONAL. SEGU-
RANCA DENEGADA.

I - O art. 103-B da Constitui¢ao da Republica, introduzido pela Emenda Constituci-
onal n. 45/2004, dispde que o Conselho Nacional de Justiga ¢ 6rgdo com atribuigdes
exclusivamente administrativas e correicionais, ainda que, estruturalmente, inte-
gre o Poder Judiciario.

IT - No exercicio de suas atribuicdes administrativas, encontra-se o poder de “ex-
pedir atos regulamentares”. Esses, por sua vez, sdo atos de comando abstrato
que dirigem aos seus destinatarios comandos e obriga¢oes, desde que inseridos
na esfera de competéncia do érgao.

IIT - O Conselho Nacional de Justi¢a pode, no lidimo exercicio de suas fungdes, re-
gulamentar condutas e impor a toda magistratura nacional o cumprimento de
obrigacées de esséncia puramente administrativa.

IV - A determinacio aos magistrados de inscricio em cadastros ou sitios eletro-
nicos, com finalidades estatistica, fiscalizatoria ou, entao, de viabilizar a mate-
rializacdo de ato processual insere-se perfeitamente nessa competéncia regula-
mentar.

V - Inexisténcia de violacao a convic¢cao dos magistrados, que remanescem abso-
lutamente livres para determinar ou ndo a penhora de bens, decidir se essa penhora
recaira sobre este ou aquele bem e, até mesmo, deliberar se a penhora de numerario
se dara ou ndo por meio da ferramenta denominada “BACEN JUD”.

VI - A necessidade de prévio cadastramento ¢ medida puramente administrativa
que tem, justamente, o intuito de permitir ao Poder Judiciario as necessarias agili-
dade e efetividade na pratica de ato processual, evitando, com isso, possivel frustra-
¢do dos objetivos pretendidos, dado que o tempo, no processo executivo, corre em
desfavor do credor.

VII - A “penhora on line” ¢ instituto juridico, enquanto “BACENJUD” ¢ mera fer-
ramenta tendente a operacionalizé-la ou materializa-la, através da determinagdo de
constrigdo incidente sobre dinheiro existente em conta-corrente bancaria ou aplica-
¢do financeira em nome do devedor, tendente a satisfacdo da obrigacao.

VIII - Ato administrativo que nfo exorbita, mas, ao contrario, insere-se nas fun-
¢oes que constitucionalmente foram atribuidas ao CNJ.

IX - Seguranga denegada

(destacou-se) (Brasil, 2012c)

O objeto do mandado de seguranga foi a decisdo proferida pelo Conselho Na-
cional de Justica no Pedido de Providéncias n. 2007.10.00.001581-8. O Conselho,

por unanimidade, respondeu afirmativamente a consulta, concedendo o prazo de 60
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dias para que os Tribunais informassem aos magistrados sobre a obriga¢do de ca-
dastramento no sistema denominado BACENJUD. O proéprio teor do ato adminis-

trativo impugnado revela seus fundamentos constitucionais:

JUIZ DE DIREITO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE MINAS GE-
RAIS. PEDIDO DE PROVIDENCIAS. Obrigatoriedade do cadastramento do Ma-
gistrado que atue em processo de execugdo de quantia certa contra devedor solvente
no sistema ‘BACEN JUD’, também conhecido como ‘penhora on line’.

I- A ‘penhora on line’ ¢ um instrumento que ndo pode ser desconsiderado pelo Ma-
gistrado e decorre do inegavel avango tecnologico que traz maior celeridade e
efetividade ao processo de execuciio, aumentando o prestigio e confiabilidade das
decisdes judiciais.

II- A obrigatoriedade do cadastramento no sistema nao retira do Julgador a possibi-
lidade de avaliacdo e utilizagdo do método em conformidade com as caracteristicas
singulares do processo ¢ a legislagdo em vigor”

(destacou-se) (Brasil, 2012c¢)

Novamente, pois, o STF chancelou a possibilidade de edicao de um regula-
mento autdbnomo, interno e administrativo, para normatizar uma relacao de sujei¢ao
especial. Também ndo se vislumbra nessa decisdo qualquer autoriza¢do para nor-
matizar amplamente qualquer matéria, usurpando a reserva de lei ou atingindo di-
reitos individuais. A edi¢do do ato (natureza de regulamento autdonomo) funda-se
no principio constitucional administrativo da eficiéncia.

Portanto, em que pese o reconhecimento da primariedade das normas expedi-
das pelo CNJ, ¢ preciso lembrar que resolugdes ou provimentos, medidas proviso-
rias ou resolugdes do Senado, quando admitidos a inovar no ordenamento juridico,
estao vinculados a competéncia exclusiva prevista constitucionalmente.

No caso no CNJ, sua competéncia regulamentar normativa autdnoma esta
adstrita a area de atuagdo do Conselho, qual seja, controlar a atuacdo administrativa
e financeira do Poder Judiciario bem como a disciplina de seus integrantes, servigos
auxiliares e notariais e registrais, podendo editar normas para concretizar, nesse
ambito de atuagdo, os principios constitucionais administrativos insertos no art. 37
da CF/88.

A competéncia normativa do CNJ tem sido objeto de debates também em
matéria processual. Em obra lancada bem recentemente, Didier e Fernandez elen-
cam alguns parametros que devem ser observados na edi¢cao de regulamentos autd-

nomos pelo CNJ: a) concepgao e controle da atuagdo administrativa e financeira do
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Poder Judiciario; b) garantia de observancia dos principios constitucionais previstos
no art. 37 da CF/88; c¢) cumprimento dos deveres funcionais dos magistrados; d)
garantia da autonomia do Poder Judicidrio; ) cumprimento do Estatuto da Magis-
tratura (Didier Jr et al., 2022, p. 58). Vale transcrever algumas conclusdes desses

autores, aplicaveis ndo s6 ao ambito do Direito Processual:

Além dessas limitagdes, o exercicio do poder regulamentar auténomo pelo sem
CNJ (concretizado por intermédio das suas Resolugdes) submete-se as restrigoes
constitucionais gerais aplicaveis em relagdo a qualquer regulamento autdnomo: ao
fixar reserva de norma em favor de determinado ente em relagio a certa maté-
ria, o constituinte obstou o desempenho de competéncia normativa por qual-
quer outro sujeito quanto aquele tema.

(-

Como se nota, o Supremo Tribunal Federal tem demonstrado consideravel tolerancia
em relagdo a competéncia normativa do Conselho Nacional de Justi¢a, admitindo
tanto regulamentacdes que efetivamente referem-se ao detalhamento de procedimen-
tos atrelados a deveres funcionais e aos principios previstos no art. 37 da CF/88
quanto a criacio deveres, obrigacoes e procedimentos substancialmente novos,
desde que inseridos no Ambito de atuacio tragado pelo art. 103-B, §4°, da CF/88.
(-

Da mesma maneira, ¢ necessario reconhecer que o constituinte derivado, no contexto
da concepgdo de uma reforma destinada a aperfeicoar a prestagdo jurisdicional (EC
n. 45/2004), conferiu ao Conselho Nacional de Justica (art. 103-B, §4°) a capacidade
normativa para editar regulamentos (auténomos, delegados ou executivos) com a
finalidade de permitir a criacdo ou o detalhamento, pelo entdo instituido 6rgédo cen-
tral de coordenacdo e planejamento do sistema judiciario, da disciplina concernente
a administracio da justica, ao cumprimento dos deveres funcionais de juizes e
a observancia dos principios consagrados no art. 37 da Carta.

Com esses contornos, a competéncia do CNJ para dispor sobre questdes pro-
cessuais é bastante limitada, é verdade, mas, ainda assim, nao pode ser ignorada
e nio € pequena. (destacou-se) (Didier et al., 2022, p. 59, 61 e 63)

Conclui-se, portanto, que a decisdes plenarias do STF atribuem ao CNJ a
competéncia normativa primaria, decorrente do §4° do art. 103-B da Constituigao
Federal, estando limitada as suas atribui¢cdes constitucionais (‘“administracao da
Justica”) e observada a reserva de lei, assim como a impossibilidade de ingeréncia
em direitos e garantias dos cidadaos.

No ambito da edi¢ao de normas que regulam as relagoes de sujeig¢do especial
entre regulador (corregedorias do Poder Judicidrio) e regulados que, especifica-
mente, prestam servigos estatais juridicos (magistrados, notarios e registradores), é

ilegitima a invasdo na seara decisional desses agentes, exceto nas hipoteses de de-
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cisdes do STF em controle concentrado de constitucionalidade e simulas vinculan-
tes, sob pena de tonar letra morta as disposigdes legais que lhes garantem indepen-
déncia juridica (arts. 3° e 28 da Lei n° 8.935/94 em relagdo aos notarios e registra-
dores).

Resta claro, do exposto no presente subitem, a existéncia de previsao consti-
tucional para que o CNJ edite regulamentos autdbnomos aplicaveis aos servigos no-
tariais e registrais. O STF tem aceitado que essas normas conjuguem o poder de
fiscalizacdo com a competéncia de zelar pela observancia do art. 37 da CF/88, como
defende Luis Paulo Aliende.

Quanto aos regulamentos executivos atinentes a matéria notarial e registral,
devem se limitar a edi¢do de “normas técnicas”, podendo ser utilizados por todas
as instancias corregedoras, dentro de seus ambitos de atuagdo. Os regulamentos de-
legados (ou autorizados) dependem de delegacdo legislativa federal ou estadual as

instancias corregedoras respectivas.
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4,
Breve analise de casos

A partir do julgamento da Medida Cautelar na ADC n° 12 e do Mandado de
Seguranga n°® 27621, ndo ¢ possivel ignorar o entendimento do STF a respeito da
primariedade das normas editadas pelo CNJ. E uma realidade juridica e fatica. Mas
¢ preciso apontar corretamente os limites dessa primariedade, nos termos estritos
decididos pelo Plenario do Tribunal ao menos nessas duas oportunidades.

Questionamentos sobre os poderes normativos do CNJ seriam evitados caso
o0 Orgdo realizasse a autoconteng¢do, observando os limites constitucionais e legais
para edi¢ao de seus regulamentos autdbnomos, executivos e delegados.

Outra boa pratica, para minorar as interferéncias na atividade-fim de notarios
e registradores, seria a edigdo de Recomendagdes, assim como se da quando o CNJ
pretende direcionar o contetudo de decisdes dos magistrados. Nao havendo impera-
tividade, nada impede o seu uso como uma diretiva, utilizando-se do poder de ori-
entagdo, traduzindo uma vontade politica da administragao superior (normativi-
dade sofft).

Tratando das Recomendagdes do CNJ sobre Direito Processual aos magistra-
dos — entendimento igualmente aplicaveis a notarios e registradores — Didier e Fer-

nandez ensinam:

A expressao soft law, frequentemente utilizada no Direito Internacional, refere-se a
documentos elaborados por instituigdes de reconhecida expertise em determinada
area que explicitam pardmetros de conduta, de interpretagdo ou de regramento acerca
de determinado campo do Direito. Seu contetdo € prescritivo, mas ndo cogente — no
sentido de juridicamente exigivel.

(-

O soft law pode fornecer, ainda, diretrizes que sirvam para o desenvolvimento do
Direito processual, ajudando, por exemplo, na concretizagdo de comandos normati-
vos abertos ¢ no aperfeicoamento judicial do Direito.

(-

A auséncia de imperatividade nao significa a imprestabilidade de tais espécies nor-
mativas.

Como documentos de soff law, as Recomendagdes retratam interpretagdes explicita-
das por um 6rgao de reconhecida expertise na gestao eficiente e racional do sistema
judicial: o CNJ. Essa circunstancia impde, a0 menos, um 0nus argumentativo mais
gravoso ao julgador que pretenda afastar-se das diretrizes veiculadas em uma Reco-
mendagao.

(..
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Em verdade, adequadamente explorada, a auséncia de carater vinculante de uma re-
comendacgdo ndo deve ser compreendida como uma desvantagem, mas como um mé-
rito. (Didier et al., 2022, p. 69-73)

As Recomendagdes podem também influenciar o legislador para que surjam
legalmente direitos e obrigacdes a partir de suas sugestdes. Outrossim, impedem a
edicoes de atos pelo proprio CNJ ou instancias corregedoras inferiores com con-
teudo contrario aquele orientado, e, por isso, ndo se pode afirmar que ndo possuem
qualquer normatividade.

Seriam otimos instrumentos de persuasdo de notarios e registradores, im-
pondo um O6nus argumentativo maior para quem nao as seguir. Evitar-se-ia, assim,
as corriqueiras e invasivas determinagdes veiculadas em Resolugdes e Provimentos
sobre os conteudos juridicos de atos de atribuicdo desses profissionais.

Isso ajudaria na dissuasao da ideia de que a uniformizagao de entendimentos
juridicos, traduzida nesse emaranhado de instrumentos infralegais editado pelas ins-
tancias corregedoras do Poder Judiciario, imposta de forma cogente, seria a solugdo
para os males da contemporaneidade do Direito, no caso especifico, notarial e re-
gistral.

Ricardo Dip, em parecer que foi aprovado pela Corregedoria-Nacional de Jus-
tica no bojo do Pedido de Providéncias n° 0004511-80.2014.2.00.0000, joga luzes
no assunto, apartando a uniformidade de boas prdticas registrais do poder de or-

dens gerais e abstratas:

Nao se nega a vantagem da uniformidade das boas praticas registrais, mas ela,
de comum, ¢ resultante de uma continua experiéncia juridica — a concreta experién-
cia de casos, dos quais se vao induzindo solu¢des mais universais e a conclusao da
boa praxis.

Diversamente, respostas desamparadas da tradicio de problemas e de suas so-
lugdes, levam ndo a desejada uniformidade de boas praticas no registro, mas
apenas a um uniformismo aprioristico que nem sempre conclui de maneira con-
veniente.

(-

Uma coisa ¢é dar diretivas, recomendar boas praticas — desde que convenha fazé-
lo e oportuno o seja —, outra, muito diversa, é dar ordens (ainda que ao modo geral
e abstrato) em matéria que, subordinada a competéncia legislativa alheia, tam-
pouco se acomoda a ideia de independéncia juridica do destinatario da ordem,
ressalvada sempre a ordem concreta proferida em devido processo legal (com obser-
vancia do direito de defesa e de contraditorio). (Brasil, 2014) (destacou-se)
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A boa relagdo entre as institui¢des notariais e registrais com o Poder Judicia-
rio fomentou a edi¢cdo de atos normativos logo ap6s a instalagdo do CNJ. Entretanto,
no decorrer dos anos, tem-se revelado, desta feita na seara administrativa, a mesma

pratica deletéria do ativismo judicial:

Além do poder regulamentar, assim, ao CNJ compete também fiscalizar a atividade
notarial e registral, o que implica normatizacao, controle, orientacao e eventual
puni¢do. Mas o alerta ja foi fartamente estipulado, tanto na jurisprudéncia (ADI
3.367, ao final julgada improcedente, reconhecendo-se que o CNJ e seu poder regu-
lamentar ndo ferem o principio federativo e a reparticdo de poderes) quanto na dou-
trina: o 6rgao nao tem funcao legislativa. Veda-se sua atuacao “por meio de me-
didas administrativas/normativas revestidas de abstracio e generalidade, que
pretendem regulamentar matérias inovando o ordenamento juridico”.

Para além das atribuigdes expressas, aspectos institucionais explicam a fertilidade
normativa sobre o notariado e os registros. Ao lado de um ambiente propicio a
uniformizacao (a atividade é delegada pelo Poder Judiciario dos estados, com grande
discrepancia regulatoria em cada unidade da federag@o), houve uma espécie de sim-
biose estrutural: a uma forte organizacgao e consciéncia funcional do CNJ juntou-
se a crescente capacidade dos notarios e registradores para absorver fungdes
antes reservadas ao espaco estritamente judicial.

Essa vocagdo expansiva das serventias — reflexo da qualidade dos servigos — tam-
bém estimula a atuagdo do CNJ, muitas vezes chamado a impor limites

(-

Em outros casos, contudo, a situagdo ¢ diferente: no afa de pacificar questdes, o
CNJ ultrapassa as fronteiras de sua competéncia.

(-

Especialmente perigosa ¢ a tentativa de efetivar mudangas sociais através desses ser-
vicos. Isso corresponde a uma face do problema institucional ja estabelecido pelo
ativismo judicial. Neste, desconsidera-se o Poder Legislativo, por se enxergar nele
uma série de desqualificagdes que acabam reunidas sob a rubrica de sua suposta
“falta de legitimidade”. Diante disso, por que ndo usar aquilo que ja se mostrou cé-
lere e eficaz, concretizando o que o legislador custa a fazer? (destacou-se) (Kiimpel
etal., 2018)

Os exemplos a seguir mostram que algumas intervengdes regulatorias norma-
tivas do CNJ arranham a independéncia juridica do delegatario e a autonomia de
gestdo dos servigos. Varias regras postas em atos normativos, como Resolucdes e
Provimentos, do Pleno ou da Corregedoria-Nacional, acabam por extrapolar os li-
mites Constitucionais, legais e até mesmo os constantes do Regimento Interno do
Conselho (aprovado pela Resolugao n® 67 de 03/03/2009) e do Regulamento Geral
da Corregedoria Nacional (aprovado pela Portaria n® 211 de 10/08/2009).
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O mau exemplo costuma ser seguido pelos denominados “Codigos de Nor-

mas Extrajudiciais” ou “Normas de Servicos”, editados pelas Corregedorias de Jus-

tica Estaduais.

41

Resolugoes n° 20/2006 e n° 35/2007

A Emenda Constitucional n® 45 foi promulgada e entrou em vigor em

30/12/2004. A primeira reunido do Pleno do CNJ ocorreu no dia 14 de junho de
2005%°.

A normativa inaugural do CNJ, atinente ao servigo notarial e registral, foi a

Resolugao n°® 20, de 29/08/2006, seguindo o passo dado pela Resolucao n° 7 de

18/10/2005, que vedava a prética de nepotismo em 6rgios do Poder Judicidrio®.

Segundo a ementa, a norma “Disciplina a contratacdo, por delegados extrajudiciais,

de conjuge, companheiro e parente, na linha reta e na colateral, até terceiro grau, de

magistrado incumbido da corregedoria do respectivo servigo”.

A fundamentag¢do de sua edi¢do foi assim consignada:

A PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, no uso de suas atri-
buigdes conferidas pela Constituigdo Federal, especialmente o que dispde o inciso I
do § 4° de seu artigo 103-B;

CONSIDERANDO que os servicos extrajudiciais, de registros e de notas, na forma
da previsdo do artigo 236 da Constituicdo Federal, bem assim da Lei 8.935/94, sdo
de titularidade publica, fiscalizados pelo Poder Judiciario;

CONSIDERANDO que, enquanto publicos, tais servigos se sujeitam a incidéncia
dos principios da moralidade e impessoalidade, dispostos no artigo 37 da Constitui-
¢do Federal;

CONSIDERANDO ainda que, nos termos do artigo 103-B, § 4°, II e III, da Consti-
tuicdo Federal, compete ao Conselho Nacional de Justiga velar pela observancia do
artigo 37 e pela escorreita prestacdo dos servigos publicos extrajudiciais.

39 Informacdo extraida do sitio eletronico https://www.cnj.jus.br/cnj15anos/

40 H4 uma informagdo incorreta no sitio eletrénico https://www.cnj.jus.br/atuacao-do-cnj-ampliou-
atribuicoes-e-efetividade-de-cartorios-brasileiros/. A Resolugdo n° 07/2005 nao se refere as serven-
tias notariais e registrais.
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Percebe-se o cuidado na fundamentagdo, inclusive em especificar os princi-
pios constitucionais administrativos em que se basearam a norma. Trata-se, clara-
mente, de um regulamento auténomo destinado aos particulares em regime de su-
jeicao especial (notarios e registradores), produzindo efeitos internos, nao ferindo
direitos individuais de sujeitos externos nem a reserva de lei e preservando a ativi-
dade intelectual-juridica dos regulados (dominio determinativo proprio das atua-
¢oOes notarial e registraria). Quanto a autonomia administrativa, sdo pertinentes as

consideragdes:

Conclui-se, ao analisar o ato em face da autonomia do notario e do registrador no
gerenciamento administrativo da unidade, que o Conselho Nacional de Justica atuou
no estrito exercicio da atividade de regulag@o, que tem por fundamento a atribui¢ao
ao Poder Judiciario, expressa no art. 236 da Constituicdo Federal, de fiscalizagao dos
servigos notariais de registro, conjugada com a competéncia do Conselho para velar
pela observancia do art. 37 da Carta e pela escorreita prestagao de servigos publicos:
isto porque a finalidade do ato normativo foi o impedimento da contratagdo, pelo
prestador de servigo publico sujeito a fiscalizagdo e controle, de parentes da autori-
dade incumbida de atividades correicionais, situacdo em que ha sério indicio de
ofensa aos principios da moralidade e da impessoalidade.

(Aliende, 2009, p. 149).

Portanto, ndo existe uma intromissdo indevida no gerenciamento privado da
serventia extrajudicial. H4 um limite imposto pelos principios constitucionais ad-
ministrativos, cabendo ao CNJ por eles zelar na atividade de regulagao do servigo
notarial/registral.

Sob todos os aspectos, a referida Resolugdo atende aos requisitos constituci-
onais para a criagdo de normas de carater primario pelo CNJ, sendo ela um exemplo
de regulamento auténomo.

O segundo ato normativo deste topico - Resolugdo n° 35 de 24/04/2007 — tem
natureza diferente: ¢ um regulamento executivo editado para dar uniformidade a
aplicacdo da Lei n° 11.441/2007, sendo posteriormente modificado pela Resolucao
n°® 326 de 26/06/2020, para retirar a referéncia expressa a lei e anunciar que “Disci-
plina a lavratura dos atos notariais relacionados a inventario, partilha, separagao
consensual, divorcio consensual e extingdo consensual de unido estavel por via ad-

ministrativa”. Os “considerandos” revelam:
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CONSIDERANDO que a aplicacdo da Lein® 11.441/2007 tem gerado muitas diver-
géncias;

CONSIDERANDO que a finalidade da referida lei foi tornar mais ageis e menos
onerosos os atos a que se refere e, a0 mesmo tempo, descongestionar o Poder Judi-
ciario;

CONSIDERANDO a necessidade de adogdo de medidas uniformes quanto a apli-
cacio da Lei n° 11.441/2007 em todo o territorio nacional, com vistas a prevenir ¢
evitar conflitos;

CONSIDERANDO as sugestoes apresentadas pelos Corregedores-Gerais de Jus-
tica dos Estados e do Distrito Federal em reunido promovida pela Corregedoria Na-
cional de Justica;

CONSIDERANDO que, sobre o tema, foram ouvidos o0 Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil e a Associacio dos Notarios e Registradores do
Brasil;

Buscou-se, essencialmente, a uniformidade procedimental, embora um ou ou-
tro dispositivo possa trazer interpretagdes juridicas pré-concebidas. Como se res-
saltou neste estudo, o 6rgao deve atentar para os limites constitucionais de sua com-
peténcia ao editar atos normativos, ndo sendo esse o meio habil para suprir lacunas
legislativas ou antecipar a compreensdo de significados normativos, sob pena de
usurpar competéncias constitucionais. Assim, as disposi¢des eventualmente exor-
bitantes, devem ser tratadas como diretivas. Alids, ao comentar a Resolu¢do n°

35/2007 do CNJ, Aliende nao olvida seu carater de orientacdo:

Com relagdo a esse ato normativo, constata-se que o Conselho Nacional de Justica
confirma sua efetiva atuagdo na regulagdo da atividade notarial e de registro e que
exerceu o poder regulamentar que lhe foi atribuido pela Constituicdo Federal, com
o objetivo de estabelecer aos notarios e registradores orientacdo para a adogao de
medidas uniformes quanto a aplicacdo da nova lei em todo o territorio nacional, com
vistas a prevenir e evitar conflitos, o que cumpre a sua atribuicdo de regulagdo no
ambito nacional. (destaques no original) (Aliende, 2009, p.149)

Os limites da atuacdo dos delegatarios sdo definidos pela lei. Nao se concebe
que uma “norma técnica” possa invadir o exercicio da atividade intelectual e juri-
dica exercitada na qualificacdo (dominio determinativo proprio das atuacdes nota-
rial e registraria), salvo a titulo de orientacdo (normativa soft). Dar diretivas e reco-
mendar boas praticas ¢ atividade inerente a regulacdo, mas impor ordens gerais e
abstratas em matéria que se subordina a competéncia legislativa da Unido constitui

ofensa a independéncia juridica desses profissionais.
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De toda forma, extrai-se dessas normativas iniciais editadas pelo CNJ, um
carater pouco invasivo, de contencdo, de observancia estrita das competéncias ha
pouco tempo criadas, aquela época, pela EC n® 45/2004. Destaque-se, quanto a ul-
tima resolucdo comentada, sua permeabilidade as opinides da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil e a Associa¢do dos Notarios e Registradores do Brasil, atitude louva-

vel diante da repercussdo social da matéria.

4.2
Resolugao n° 175/2013

A Resolugdon® 175, de 14/05/2013, editada pelo pleno do CNJ “Dispde sobre
a habilitagdo, celebra¢ao de casamento civil, ou de conversao de unido estavel em
casamento, entre pessoas de mesmo sexo”. Trés dos “considerandos” que a funda-

mentaram merecem analise:

CONSIDERANDO que o Supremo Tribunal Federal, nos acérdaos prolatados em
julgamento da ADPF 132/RJ e da ADI 4277/DF, reconheceu a inconstitucionalidade
de distingdo de tratamento legal as unides estaveis constituidas por pessoas de
mesmo sexo;

CONSIDERANDO que as referidas decisdes foram proferidas com eficacia vincu-
lante a administrag@o publica e aos demais 6rgaos do Poder Judiciario;
CONSIDERANDO que o Superior Tribunal de Justi¢a, em julgamento do RESP
1.183.378/RS, decidiu inexistir obices legais a celebragdo de casamento entre pes-
soas de mesmo sexo;

De partida, percebe-se que um dos “considerandos” se refere ao casamento
entre pessoas do mesmo sexo, enquanto os outros tratam da unido estavel. A ementa

do julgado do STF constante dos “considerandos” registra:

(...) 6. INTERPRETACAO DO ART. 1.723 DO CODIGO CIVIL EM CONFOR-
MIDADE COM A CONSTITUICAO FEDERAL (TECNICA DA “INTERPRETA-
CAO CONFORME”). RECONHECIMENTO DA UNIAO HOMOAFETIVA
COMO FAMILIA. PROCEDENCIA DAS ACOES. Ante a possibilidade de inter-
pretagao em sentido preconceituoso ou discriminatorio do art. 1.723 do Codigo Civil,
ndo resoluvel a luz dele proprio, faz-se necessaria a utilizagao da técnica de “inter-
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pretagdo conforme a Constituicao”. Isso para excluir do dispositivo em causa qual-
quer significado que impecga o reconhecimento da unido continua, publica ¢ dura-
doura entre pessoas do mesmo sexo como familia. Reconhecimento que ¢ de ser feito
segundo as mesmas regras € com as mesmas consequéncias da unido estavel hetero-
afetiva.

(Brasil, 2011)

Bem se vé que o STF utilizou a técnica da “interpretacao conforme” para
“igualar” em direitos as unides estaveis homossexuais a heterossexuais, com foga
vinculante relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragdo
publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal (art. 102, §2° da
CF/88), considerando-a como uma forma de constitui¢ao de familia.

Por seu turno, o RESP 1.183.378/RS que constou também como fundamento

da Resolugdo n°® 75 do CNJ, foi assim ementado:

DIREITO DE FAMILIA. CASAMENTO CIVIL ENTRE PESSOAS DO
MESMO SEXO (HOMOAFETIVO). INTERPRETACAO DOS ARTS. 1.514,
1.521, 1.523, 1.535 ¢1.565 DO CODIGO CIVIL DE 2002. INEXISTENCIA DE
VEDACAO EXPRESSA AQUE SE HABILITEM PARA O CASAMENTO PES-
SOAS DO MESMO SEXO. VEDACAO IMPLICITA CONSTITUCIONAL-
MENTE INACEITAVEL. ORIENTACAOPRINCIPIOLOGICA CONFERIDA
PELO STF NO JULGAMENTO DA ADPF N. 132/RJ EDA ADI N. 4.277/DF.

(-

2. O Supremo Tribunal Federal, no julgamento conjunto da ADPF n.132/RJ e da
ADI n. 4.277/DF, conferiu ao art. 1.723 do Cédigo Civil de 2002 interpretagao con-
forme a Constituicdo para dele excluir todo significado que impeca o reconheci-
mento da unido continua, publica e duradoura entre pessoas do mesmo sexo como
entidade familiar, entendida esta como sindnimo perfeito de familia.

(-

4. O pluralismo familiar engendrado pela Constitui¢cdo -explicitamente reconhecido
em precedentes tanto desta Corte quanto do STF - impede se pretenda afirmar que
as familias formadas por pares homoafetivos sejam menos dignas de prote¢do do
Estado, se comparadas com aquelas apoiadas na tradigdo ¢ formadas por casais he-
teroafetivos.

5. O que importa agora, sob a égide da Carta de 1988, € que essas familias multifor-
mes recebam efetivamente a "especial prote¢do do Estado", e é tdo somente em razdo
desse designio de especial protecdo que a lei deve facilitar a conversdo da unido
estavel em casamento, ciente o constituinte que, pelo casamento, o Estado melhor
protege esse nicleo doméstico chamado familia.

6. Com efeito, se ¢ verdade que o casamento civil ¢ a forma pela qual o Estado me-
lhor protege a familia, e sendo multiplos os "arranjos" familiares reconhecidos pela
Carta Magna, ndo ha de ser negada essa via a nenhuma familia que por ela optar,
independentemente de orientagdo sexual dos participes, uma vez que as familias
constituidas por pares homoafetivos possuem os mesmos nucleos axiologicos daque-
las constituidas por casais heteroafetivos, quais sejam, a dignidade das pessoas de
seus membros e o afeto.
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(...)
8. Os arts. 1.514, 1.521, 1.523, 1.535 ¢ 1.565, todos do Codigo Civil de 2002, néo

vedam expressamente o casamento entre pessoas do mesmo sexo, € ndo ha como se
enxergar uma vedagdo implicita ao casamento homoafetivo sem afronta a caros prin-
cipios constitucionais, como o da igualdade, o da ndo discriminag¢ao, o da dignidade
da pessoa humana ¢ os do pluralismo ¢ livre planejamento familiar.

(-

10. Enquanto o Congresso Nacional, no caso brasileiro, nao assume, explicitamente,
sua coparticipagdo nesse processo constitucional de defesa e prote¢do dos social-
mente vulneraveis, ndo pode o Poder Judiciario demitir-se desse mister, sob pena de
aceitacdo tacita deum Estado que somente ¢ "democratico" formalmente, sem que
tal predicativo resista a uma minima investigagdo acerca da universalizagdo dos di-
reitos civis. (Brasil, 2012a)

O casamento civil entre pessoas do mesmo sexo ¢ assunto estranho ao deci-
dido com focga vinculante (em ADI) pelo STF. Vale dizer, o STF nao julgou e nao
se manifestou sobre o casamento civil entre pessoas do mesmo sexo.

O leading case tratado no RESP (repita-se, sobre casamento civil homosse-
xual) sequer foi afetado a sistematica de recursos especiais repetitivos e, mesmo se
o fosse, ndo teria o efeito (vinculante) de uma decisdo em controle concentrado
proferida pelo STF.

Assim, em que pesem os judiciosos argumentos constantes do RESP a favor
da possibilidade de casamento civil entre pessoas do mesmo sexo, o julgado ndo
poderia subsidiar a edi¢do de uma norma regulamentar pelo CNJ, “criando” esse
instituto e respectivas repercussdes registrais a partir de um caso concreto ou
mesmo de uma jurisprudéncia recorrente (que nao era o caso no momento da edi¢@o

da Resolugdo). Neste sentido:

Ha uma forte tentagdo de manusear o notariado e os registros para a efetivacdo de
direitos por uma camada da sociedade. Trata-se de uso politico desses servigos.

O exemplo mais 6bvio, como se sabe, € o do casamento de pessoas do mesmo sexo.
Diante da clareza da CF/88 (artigo 226, paragrafo 3°) em apontar o casamento entre
homem e mulher, bem como do CC/02 (artigo 1.565, caput), seria preciso aguardar
a inciativa legislativa. Ninguém se surpreenderia, contudo, se o STF “pacifi-
casse” a questao. Mas a realidade foi mais dura: o casamento homossexual no
Brasil nao ocorreu nem mesmo por inciativa do STF, mas por uma diretiva do
CNJ dada aos oficiais do Registro Civil (Resolucao 175/2013). Mesmo que se
admitisse a tese de que as resolugdes do CNJ configuram ato normativo primario,
podendo inovar no ordenamento (como defendeu o ministro Ayres Britto na agdo
declaratoria de constitucionalidade relativa a Resolugdo 7 do CNJ), o fato é que a
Resolucio 175 estava fora das raias constitucionais.

De todo modo, ndo se acompanha aquele entendimento. Fica-se com o que ja foi
dito: o 6rgdo ndo pode inovar no ordenamento.
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(..)

Nao se esta a negar o papel de notarios e registradores na efetivacao de direitos.
Tanto a qualificacdo de partes e formalizagdo de sua vontade (pelo tabelido), quanto
o registro de fatos e atos juridicos (pelo registrador), constituem atividades funda-
mentais para o fluxo juridico e econdmico do pais. Sdo agentes indispensaveis para
que o cidadao veja seus direitos eficacizados perante a coletividade. Mas isso nio
pode implicar uma redistribuicio dos poderes e da organizacio do Estado. (des-
tacou-se) (Kiimpel et al., 2018)

Obviamente, a malsinada Resoluc¢ao n® 175 ndo tem natureza de regulamento
autonomo, pois nao trata de uma conjugagao do poder normativo (art. 103-B, §4°, 1
da CF/88) com a competéncia de zelar pela observancia dos principios administra-
tivos constitucionais (inciso II), no controle da atuagdo administrativa e financeira
do Poder Judicidrio (caput do §4°). Também nao pode ser tida como regulamento
executivo (ausente lei que disponha sobre o casamento civil de pessoas do mesmo
sex0) ou autorizado (ndo houve delegacgao legislativa).

Pretendeu-se, na verdade, conceder uma natureza primaria propria da lei
formal (art. 5° Il da CF/88) a uma resolugdo, legislando sobre Direito Civil, ou
seja, invadindo competéncia privativa da Unido (art. 22, I da CF/88).

Além disso, a ordem emanada na Resolugdo violou a independéncia juridica
do registrador civil de pessoas naturais, na medida em que restou “vedada as auto-
ridades competentes a recusa de habilitagdo, celebragdo de casamento civil ou de
conversdo de unido estidvel em casamento entre pessoas de mesmo sexo™*!.

Como reiteradamente afirmado, as “normas técnicas” ndo podem impor uma
indevida limitagdo a atividade intelectual de notarios e registradores (dominio de-
terminativo proprio das atuagoes notarial e registraria), definindo o que devem ou
ndo fazer no exercicio da atividade qualificadora. Se assim ndo fosse, negar-se-ia
vigéncia aos arts. 3°e 28 da Lei n°8.935/94 e ao art. 236 da CF/88.

A independéncia juridica qualificadora de notarios e registradores s6 pode ser
cerceada pelos efeitos vinculantes decorrentes do controle concentrado de constitu-
cionalidade (ai incluidas as simulas vinculantes) ou por disposi¢des de lei em sen-
tido formal (aprovadas legitimamente pelo Poder Legislativo).

Certamente, a jurisprudéncia deve ser considerada no exercicio da funcao

qualificadora, quando ndo existir disposicao legal clara sobre determinado tema.

4 art. 1° da Resolugdo CNJ 175/2013
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Nao ¢ dado ao notario ou registrador abandonar a legalidade em beneficio de uma
jurisprudéncia ndo vinculante, sob pena de violar o principio da legalidade/juridici-
dade que ¢ a base da funcao e determina a segurancga juridica no sistema.
Outrossim, no exercicio do poder jurisdicional, € possivel encontrar decisdes
monocraticas proferidas por Ministros do STF destoantes da diretriz firmada ante-
riormente pelo Plendrio. Em que pese a extingdo do Mandado de Seguranga a seguir
ter ocorrido pela inadequacao da via eleita, importa rechacar o erroneo entendi-

mento sobre o tema dos regulamentos autonomos editados pelo CNJ:

MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 32.077/DF
RELATOR :MIN. LUIZ FUX

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO CIVIL. MANDADO DE SEGU-
RANCA. PARTIDO POLITICO COM REPRESENTACAO NO CONGRESSO
NACIONAL. LEGITIMIDADE “AD CAUSAM” RECONHECIDA. RESOLU-
CAO N° 175 DO CNJ. VEDACAO AS AUTORIDADES COMPETENTES DE
HABILITACAO, CELEBRACAO DE CASAMENTO CIVIL OU CONVER-
SAO DA UNIAO ESTAVEL EM CASAMENTO. ATO NORMATIVO DO-
TADO DE GENERALIDADE, ABSTRACAO E IMPESSOALIDADE. INA-
DEQUACAO DA VIA ELEITA (SUMULA N° 266 DO STF). CONSTITUCIONA-
LIDADE DO ATO IMPUGNADO. COMPETENCIA NORMATIVA DO CNJ
RECONHECIDA NA ADC N° 12, REL. MIN. AYRES BRITTO. POSSIBILI-
DADE DE O CNJ FORMULAR EX ANTE E IN ABSTRACTO JUIZOS
ACERCA DA VALIDADE DE DADA SITUACAO FATICA. MANDADO DE
SEGURANCA EXTINTO SEM RESOLUCAO DE MERITO.

1. A legitimidade ad causam de Partido Politico para a impetracdo do mandado de
seguranga coletivo, ex vi do art. 5°, LXX, alinea “a”, ¢ satisfeita com representagao
em qualquer das Casas Legislativas, sob pena de frustrar a teleologia subjacente a
norma Constitucional.

2. A Resolugdo n° 175 do CNJ, enquanto dotada de generalidade, abstra¢do e impes-
soalidade, ndo se expde ao controle jurisdicional pela via do mandado de seguranca,
nos termos da Sumula n° 266 do STF.

3. O Supremo Tribunal Federal, nos autos da ADC n° 12, Rel. Min. Ayres Britto,
reconheceu o poder normativo do Conselho Nacional de Justica, para inovar na
ordem juridica a partir de parametros erigidos constitucionalmente.

4. O Conselho Nacional de Justica pode emitir juizos, ex ante e in abstracto,
acerca da validade ou invalidade de determinada situacao fatica concreta.

5. Mandado de seguranca extinto sem resolucao de mérito

Da fundamentacao, colhe-se:

Com efeito, a discussao acerca do poder normativo do Conselho Nacional de Justica
ja foi objeto de apreciagdo pelo Plenario da Corte, nos autos da ADC n° 12/DF. Rel.
Min. Ayres Britto. Nao se pretende aqui retomar tal discussdo, mas apenas transladar
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as principais premissas e¢ conclusdes indispensaveis ao deslinde da controvérsia
posta nos autos.

Nagquela assentada, o Tribunal, reconhecendo a constitucionalidade da Resolugdo
CNIJ n° 07, que proscrevia a pratica cognominada de “nepotismo”, consignou expres-
samente a competéncia do Conselho Nacional de Justiga para editar atos normativos
primarios. Segundo a Corte, tal prerrogativa fora genericamente atribuida pelo
constituinte derivado ao CNJ, ex vi do art.103-B, § 4°, 11, inserido pela EC n°
45/2004, e que a vedagd@o ao nepotismo, contida na Resolugao atacada, densificava
os principios da moralidade, impessoalidade, igualdade e eficiéncia (CRFB/8S,
art. 37, caput). Afastou-se, desse modo, qualquer antinomia entre os modelos nor-
mativos constitucional e infraconstitucional.

(-

Esta racionalidade, a meu juizo, se encaixa perfeitamente, € por isso deve ser
transplantada, a espécie. [sso porque, em ambos os casos, o CNJ editou as referi-
das normas (Resolucao n°® 7/2005 e Resolugdo n° 175/2013) com fundamento direto
em parametros erigidos constitucionalmente.

Como visto, a Resolu¢ao CNJ n° 07/2005, ancorada no art. 103-B, §4°, II, da
CRFB/88, impos uma vedagio a pratica de nepotismo dentro da administracio
do Poder Judiciario a partir dos principios insculpidos no art. 37, caput, da Cons-
tituicdo da Republica. De igual modo, a Resolu¢ao n° 175/2013, também com
esteio no art. 103-B da Constituicdo, interditou a recusa, por parte das autorida-
des competentes, da habilitacio, celebracao de casamento civil ou de conversao
de uniao estavel em casamento entre pessoas de mesmo sexo, atendendo aos fins
colimados pela CRFB/88, notadamente apos o julgamento da ADPF n° 132/RJ
e da ADI n° 4277/DF.

Deveras, antes de constituir ofensa, a atuacdo do Conselho Nacional de Justica se
coaduna com as suas competéncias outorgadas pelo precitado art. 103-B, § 4°, Il da
Constitui¢do de 1988. Eis o teor da norma constitucional, verbis:

“Art. 103-B (...)

II. zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacao, a
legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou orgaos do Poder Ju-
diciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia
do Tribunal de Contas da Unido;”

Da leitura do indigitado preceito, extraem-se duas competéncias: (i) zelar pela ob-
servancia do art. 37 e (ii) proceder a apreciacio da legalidade dos atos adminis-
trativos praticados por membros ou érgios do Poder Judiciario, podendo, inclu-
sive, desconstituir tais atos ou fixar prazo para que se adotem, in concrecto, as pro-
vidéncias necessarias a estrita observancia da lei. Interessa, no caso sub examine, a
segunda atribuigdo.

Ora, se incumbe ao Conselho Nacional de Justica proceder, nos casos concretos, a
tal avaliagdo (i.e., desconstituir os atos editados por 6rgaos e membros do Poder Ju-
diciario, revé-los ou fixar prazo para que se adotem providéncias necessarias ao es-
trito cumprimento da lei), é inelutivel a sua competéncia para regular in abs-
tracto tais assuntos, antecipando, por meio de Resolucdes, o seu juizo acerca da
validade ou invalidade de uma dada situacéio fatica. Nesse sentido, assinala Sér-
gio Ferraz que “aquilo que o administrador pode ordenar ou proibir em um caso
isolado, pode ordenar ou proibir em forma geral, para todos os demais casos simi-
lares.” (FERRAZ, Sérgio. Regulamento. In.: Trés estudos de Direito Administrativo,
1977, p. 107). E de se ressaltar que tal postura se revela extremamente salutar e
consentinea com a seguranca e previsibilidade indispensaveis ao Estado Demo-
cratico de Direito, em geral, ¢ a vida em sociedade, em particular, além de evitar,
ou, pelo menos, amainar, comportamentos antiisonomicos pelos drgios estatais.
E foi exatamente o que in casu ocorreu.
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Tal como a Resoluciio n° 07/2005, em que firmou previamente juizo de repudio
a uma vetusta e perniciosa pratica na Administracio Publica, o CNJ optou ex
ante por nao transigir com certos comportamentos adotados pelas autoridades
competentes submetidas ao seu poder fiscalizatdrio.

Firmada a premissa de que o Conselho Nacional de Justica pode inovar na ordem
juridica opera-se o fumus boni iuris inverso a luz das referidas decisdes do Supremo
Tribunal Federal, mercé de a Resolugdo atacada reclamar controle abstrato de cons-
titucionalidade, insubstituivel por mandado de seguranga.

(Brasil, 2013b)

Pululam equivocos nesta decisd@o. Primeiramente, o STF nao chancelou a
existéncia de uma prerrogativa genérica do CNJ para editar atos normativos prima-
rios. Restou bem claro nas decisdes do Plenario que a regulamentacdo normativa
deveria concretizar os principios do art. 37 da CF/88, no ambito da atuagdo admi-
nistrativa e financeira do Poder Judiciario. Segundo a Corte, as determinagdes ad-
ministrativas ndo devem violar a convic¢ao dos magistrados.

Em segundo lugar, a racionalidade “transplantada” da Resolu¢do n°® 7/2005
para a Resolugao n® 175/2013 ¢ antijuridica, pois nao possuem o mesmo funda-
mento. Falar em iguais “parametros erigidos constitucionalmente” € uma afirmagao
abstrata, retorica, uma narrativa que ndo retrata a realidade juridica e factual. A
Resolugdo CNJ n°® 175/2013 dispde sobre a habilitacdo, celebracdo de casamento
civil, ou de conversao de unido estdvel em casamento, entre pessoas de mesmo sexo,
matéria afeta ao direito civil, especialmente a direitos da personalidade. Ja a Reso-
lucdo n° 7/2005, concretiza a atribuicao constitucional do CNJ para a protecao dos
principios da moralidade e impessoalidade.

Em terceiro lugar, o poder fiscalizatério do CNJ sobre as “autoridades com-
petentes submetidas” (leia-se: registradores civis de pessoas naturais) ndo abarca o
dominio determinativo registrario, ou seja, o contetido da qualificagdo registral (no
caso da Resolucdo n° 175/2013, determina-se seja positiva) a ser exercida com in-
dependéncia juridica e responsabilidade, assim como nao pode determinar o conte-
udo de uma sentenca judicial.

No ambito da edi¢do de normas que regulam as relagoes de sujei¢do especial
entre regulador (CNJ e respectiva Corregedoria Nacional) e regulados (notérios e
registradores), ¢ ilegitima a invasdo na seara decisional desses agentes, determi-

nando-se o que devem ou ndo fazer no exercicio da atividade qualificadora, exceto
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quanto as decisdes do STF em controle concentrado de constitucionalidade e simu-
las vinculantes. Nessas hipoteses, o regulador apenas instrui o cumprimento do de-
cidido pelo STF. Nao fosse assim, esses atos regulamentares exorbitantes estariam

negando vigéncia aos arts. 3° ¢ 28 da Lei n°® 8.935/94 ¢ ao art. 236 da CF/88.

4.3
Provimento n° 87/2019 e Provimento Conjunto 93/2020 TJMG - Local
do Protesto

O Provimento n° 87 de 11/09/2019, expedido pelo Corregedor Nacional de
Justica do CNJ, dispds sobre as normas gerais de procedimentos para o protesto
extrajudicial de titulos e outros documentos de divida e regulamentou a implantagao
da Central Nacional de Servigos Eletronicos dos Tabelides de Protesto de Titulos —
CENPROT, criada pela lei de duplicatas escriturais (Lei n°® 13.775/2018).

Por conta da referida lei, foi inserido na Lei de Protestos (Lei n® 9.492/97) o

art. 41-A:

Art. 41-A. Os tabelides de protesto manterdo, em ambito nacional, uma central na-
cional de servicos eletronicos compartilhados que prestara, ao menos, os seguintes
servigos:

I - escriturag@o ¢ emissdo de duplicata sob a forma escritural, observado o disposto
na legislacdo especifica, inclusive quanto ao requisito de autorizacdo prévia para o
exercicio da atividade de escrituracao pelo 6rgio supervisor € aos demais requisitos
previstos na regulamentagdo por ele editada;

II - recepgdo e distribuicdo de titulos ¢ documentos de divida para protesto, desde
que escriturais;

III - consulta gratuita quanto a devedores inadimplentes e aos protestos realizados,
aos dados desses protestos ¢ dos tabelionatos aos quais foram distribuidos, ainda que
os respectivos titulos e documentos de divida ndo sejam escriturais;

IV - confirmagao da autenticidade dos instrumentos de protesto em meio eletronico;
e

V - anuéncia eletronica para o cancelamento de protestos.

§ 1° A partir da implementacao da central de que trata o caput deste artigo, os tabe-
lionatos de protesto disponibilizardo ao poder publico, por meio eletronico e sem
onus, o acesso as informagdes constantes dos seus bancos de dados.

§ 2° E obrigatoria a adesdo imediata de todos os tabelides de protesto do Pais ou
responsaveis pelo expediente a central nacional de servicos eletronicos compartilha-
dos de que trata o caput deste artigo, sob pena de responsabilizacdo disciplinar nos
termos do inciso I do caput do art. 31 da Lei n° 8.935, de 18 de novembro de 1994.
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Considerando os dois objetivos propostos na ementa da regulamentagdo pro-
posta, sua natureza juridica seria de regulamento executivo, tanto por explicitar o
conteudo do art. 41-A da Lei n® 9.492/97, quanto por estabelecer normas técnicas
concernentes ao procedimento de protesto.

Nao obstante, analisando o texto do Provimento, percebe-se que foram cria-
das algumas regras novas ndo expressas na Lei, ultrapassando a fun¢do executiva
de simplesmente revelar o contetido ou dar executividade as disposi¢des legais.

Guilherme Loureiro considera que o art. 16 do ato normativo inovou a lei ao
dispor que a administragdo da CENPROT pode ser delegada a entidade de classe
nacional dos tabelides de protesto, enquanto o caput do art. 41-A da Lei n® 9.492/97
menciona apenas os tabelides; também permitiu a prestagao de servigos a terceiros
(art. 21), ao passo que a Lei n° 9.492/97 impoe o fornecimento de informagdes ao
poder publico (art. 41-A, §2°). Afirma, ainda, que a norma regulamentar dispds ul/-
tra legem, ao estabelecer um rol de servigos (art. 17) além do que previu incisos do
art. 41-A da Lei n° 9.492/97 (Loureiro, 2021, p. 1.481).

Em que pese sejam pertinentes as observacdes de que algumas regras nao
constavam do art. 41-A da Lein® 9.492/97, as inovagdes podem ser enquadradas no
exercicio do poder regulamentar autonomo do CNJ. Como pontuado no presente
estudo, a relagdo de sujeigdo especial entre os tabelides/registradores e o CNJ per-
mite criag¢do de “normas técnicas”, mas ndo comporta a invasdo do dominio de-
terminativo notarial ou registral (o conteudo da qualifica¢do), ndao pode violar di-
reitos de terceiros e deve observar a reserva de lei.

Nao parece que as disposicoes citadas pelo eminente doutrinador extrapole
essas diretrizes. Sao determinacdes para tabelides de protesto cumpram, de maneira
mais eficiente possivel, suas atribui¢des legais. Ainda que inovadoras, seus conte-
udos correspondem as matérias previstas para os regulamentos autdonomos expedi-
dos pelo CNIJ na defesa do art. 37 da CF/88 (art. 103-B, §4°, 11 da CF/88), especi-

almente na concretiza¢do do principio da eficiéncia.
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Por outro lado, quando o Provimento 87/2019 tratou das normas gerais para
o procedimento de protesto, especificamente no art. 3°, §1° dispondo que no domi-
cilio do devedor deve ser lavrado o protesto®, a) acabou por atingir direito de ter-
ceiros que possuem um acordo sobre a praca de pagamento (credores e devedores);
b) olvidou o principio da reserva legal, visto que compete privativamente a Unido
legislar sobre registros publicos e direito comercial (art. 22, I e XXV da CF/88); e
¢) invadiu a independéncia juridica do tabelido de protesto, na medida em que ca-
beria a ele analisar as disposi¢des legais concernentes a cada titulo ou documento
de divida para qualificar (positiva ou negativamente) sua atribuicao territorial para
o procedimento regido pela Lei n® 9.492/97.

De fato, o Provimento n° 87/2019 tentou criar a regra geral de que o domicilio
do devedor seria a praga de pagamento para fins de protesto, desconsiderando que
esse critério (domicilio do devedor) ¢ subsidiario na maioria das leis especiais que
tratam de titulos de crédito.

Sérgio Bueno, ao comentar o ponto, chega a conclusao de que nada foi alte-

rado e, se o provimento pretendia fazé-lo, ndo seria habil a revogar as leis vigentes:

E pertinente anotar neste ponto que o Provimento 87 da Corregedoria Nacional de
Justica— CNJ, de 11 de setembro de 2019, nao modificou a atribuicao do tabelido
de protesto, mantendo-se a sistematica acima exposta.

Dispde o § 1°, do artigo 3° do citado ato:

Art. 3° Somente podem ser protestados os titulos e os documentos de dividas paga-
veis ou indicados para aceite ou devolugdo nas pragas localizadas no territorio de
competéncia do Tabelionato de Protesto.

1° Para fins de protesto, a praca de pagamento sera o domicilio do devedor, segundo
a regra geral do § 1° do art. 75 e do art. 327 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo Civil), aplicando-se, subsidiariamente, somente quando couber, a le-
gislagdo especial em cada caso.

Vejamos:

A primeira leitura parece indicar que o Provimento em anadlise determina que
a apresentacio a protesto passara a ser realizada no domicilio do devedor e nao
mais na praca de pagamento indicada no titulo ou documento. No entanto, ainda
na interpretagdo literal chega-se a conclusdo diversa.

Em seu inicio, diz o texto que, “para fins de protesto, a praca de pagamento sera o
domicilio do devedor”. Assim, poderiamos entender que essa seria a regra. Em se-
guida, contudo, o0 mesmo dispositivo diz que essa imposi¢do esta lastreada no § 1°
do artigo 75 e no art. 327 do Cddigo Civil e nos parece perdida no texto a citacdo do

2 1° Para fins de protesto, a praga de pagamento serd o domicilio do devedor, se-
gundo a regra geral do §1° do art. 75 e do art. 327 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Codigo Civil), aplicando-se, subsidiariamente, somente quando couber, a
legislacdo especial em cada caso.
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§ 1° do art. 75, que se refere ao domicilio da pessoa juridica e ndo se presta a funda-
mentar qualquer posigdo acerca do lugar do protesto. Ali ndo se diz que o lugar do
pagamento sera considerado o de qualquer dos domicilios.

De qualquer forma, prosseguindo, ¢ pertinente a citagdo do artigo 327 do Codigo
Civil, pois este sim cuida do lugar do pagamento. Voltemos ao texto, excluindo a
citagdo ao § 1° do art. 75 e teremos o seguinte: para fins de protesto, a praca de
pagamento serd o domicilio do devedor, segundo a regra geral do art. 327 do Codigo
Civil. Vejamos a regra geral do artigo citado 327:

“Efetuar-se-a o pagamento no domicilio do devedor, salvo se as partes convencio-
narem diversamente, ou se o contrario resultar da lei, da natureza da obrigagdo ou
das circunstancias.”

N3ao ha outra interpretagdo possivel para esse dispositivo, sendo a seguinte: o paga-
mento deve ser efetuado no lugar estabelecido pelas partes. Somente se ndo houver
indicac@o do lugar do pagamento, este sera efetuado no domicilio do devedor. Por-
tanto, se houver no titulo ou documento de divida (que sdo sempre emitidos ou ce-
lebrados de acordo com a vontade das partes) a indicacdo do lugar do pagamento,
segundo o artigo a que se reporta expressamente o texto ora interpretado, este (lugar
indicado) sera aquele em que deve ser efetuado o pagamento (ou seja, a praga de
pagamento). Dessa maneira vemos que a parte inicial do texto em estudo, de dificil
compreensdo, torna-se mais clara com o prosseguimento da leitura do mesmo dispo-
sitivo.

E o dispositivo em questdo, em sua parte final, dispde que se aplica “subsidiaria-
mente”, somente quando couber, a legislagdo especial em cada caso. Diz, entdo, que
quando couber, ou seja, sempre que estivar escrito, aplica-se a regra prevista em
legislagao especial. Isso significa dizer que, sempre que a legislagdo especial o dis-
ser, o protesto sera lavrado no lugar por ela indicado. Assim, se a lei disser que o
protesto sera lavrado na praga (lugar indicado para pagamento), na praga se dara a
lavratura. Se a lei disser que, na falta de indicagdo da praca, o protesto sera lavrado
no domicilio do devedor, neste, o protesto apenas sera lavrado se ndao houver indica-
¢do daquela.

Com isso, podemos concluir a interpretacdo literal do texto em estudo: para fins de
protesto, a praga de pagamento serd o domicilio do devedor, segundo a regra geral
do art. 327 do Codigo Civil, aplicando-se, quando houver, a norma prevista em le-
gislagdo complementar.

Entendamos, entdo: no tocante ao lugar da apresentacio a protesto, havendo le-
gislacio especifica (como se da em relagao a letra de cAmbio, a nota promissoria,
a duplicata e ao cheque) o protesto sera lavrado no lugar ali indicado. Nos de-
mais casos, se 0 documento nao indicar o lugar do pagamento, este devera ser
efetuado no domicilio do devedor, nos termos do art. 327 do CC, que sera con-
siderado, para fins de protesto, a praca de pagamento. Como se vé nada mudou
a esse respeito com a edicio do Provimento examinado. E ndo poderia mesmo
mudar. Em face do principio da legalidade, Provimento do CNJ (norma admi-
nistrativa regulamentar) nio poderia afastar a aplicacao da lei. Nao poderia sub-
verter a regra geral do Codigo Civil. Da mesma forma, niao poderia dizer que a lei
especial tem mera aplicacio subsidiaria, mas, ainda que superado esse obice, ha-
veria outro. Como dissemos acima, se as leis cambiais, ou quaisquer outras, ditam
que o protesto sera lavrado na praca e essa norma especial deve ser observada
e além, de nao ser possivel sua revogacio por provimento, haveria de prevalecer
em caso de antinomia (conflito de leis no tempo), caso de lei nova se tratasse
(LINDB, art.2°, § 2°). Alias, por vezes, as mesmas leis estabelecem critérios subsi-
diarios para o caso de nao haver indicacao da praga.

(grifou-se) (Bueno, 2020, p. 143-145)
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Seja como for, ndo ¢ dado ao regulamento, executivo ou autbnomo, sob pre-
texto de “interpretar” o Cddigo Civil, tornar o domicilio do devedor a regra geral
para o local do protesto quando as leis cambidrias assim ndo o fazem. Quando
pouco, houve uma falha técnico-juridica da redagdo do Provimento ao dizer que a
especialidade de uma lei € critério subsididrio para sua aplica¢do (“aplicando-se,
subsidiariamente, somente quando couber, a legislacdo especial em cada caso”)!

Parece que Provimento 87/2019, neste ponto, buscou inspiragdo na Lei de

Duplicatas Escriturais (Lei n® 13.775 de 20/12/2018):

Art. 12. As duplicatas escriturais sdo aplicaveis, de forma subsidiaria, as disposi¢oes
da Lei n® 5.474, de 18 de julho de 1968.

(-

§3° Para fins de protesto, a praca de pagamento das duplicatas escriturais de
que trata o inciso VI do § 1° do art. 2° da Lei n® 5.474, de 18 de julho de 1968, devera
coincidir com o domicilio do devedor, segundo a regra geral do § 1° do art. 75 e do
art. 327 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), salve convencao
expressa entre as partes que demonstre a concordancia inequivoca do devedor”.

De fato, esse dispositivo legal impds como regra para o protesto de duplicatas
escriturais o domicilio do devedor, ressalvando a possibilidade de um acordo ex-
presso afastd-lo. Estranha ¢ a criagao de uma figura juridica até entdo inexistente
no direito cambiario: “pragca de pagamento para fins de protesto”, que pode nao
corresponder a praca de pagamento indicada no titulo de crédito ou documento de
divida!

Até o surgimento lei de duplicatas escriturais (Lei n® 13.775/2018), a regra
era de que o protesto de titulos e documentos ocorreria nas pragas neles estabeleci-
das, aplicando-se critérios sucessivos caso ndo houvesse indicacdo expressa da

praga de pagamento, conforme ensina Sergio Bueno:

O procedimento para protesto, vimos, almeja o pagamento, o aceite, ou a devolugao.
Assim, tendo em vista que esses atos ocorrem ordinariamente no tabelionato, deve
a apresentaciao a protesto se dar no lugar designado para tanto no titulo ou
documento, na lei, ou nas normas regulamentares. Assim, exemplificando, se um
contrato prevé que a obrigagao deve ser cumprida em certa comarca, nela dar-se-a a
apresentacdo. A regra, portanto, é que esta ocorra na praga de pagamento.
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Problema pode surgir se o titulo ou documento néo indica expressamente o lugar do
pagamento. Para a defini¢cdo do lugar do protesto nessa hipotese, propde-se uma for-
mula desenvolvida por meio de etapas sucessivas, sempre levando em conta as dis-
posicdes legais e normativas.

Para a defini¢o do lugar da apresentacdo a protesto, deve-se atentar para os critérios
a seguir expostos, na ordem em que sdo apresentados, de maneira que somente se
passa ao subsequente se ndo encontrada a solugdo com base no anterior. Sao os se-
guintes:

. critério legal;

. critério legal subsidiario;

. critério normativo subsidiario.

. Explicando:

Primeiro passo (critério legal): busca-se na lei o dispositivo que traz os requisitos
formais do titulo, dentre eles, a indicagdo do lugar do pagamento. Depois, examina-
se a cartula e havendo nela a inclusdo desse lugar, ali deve se dar a apresentacdo. Se
o titulo ndo indicar a praga, segue-se a proxima etapa.

Segundo passo (critério legal subsidiario): busca-se na mesma lei algum dispositivo
que indique ndo ser obrigatdrio ou indispensavel que o titulo contenha a praga de
pagamento. Essa indicacdo, se houver, estabelecera um critério subsidiario para que
se defina o lugar do pagamento. Havendo, nele sera feita a apresentag@o. Se inexistir
essa norma de carater subsidiario, tem-se que a indicag@o da praga no titulo ¢é requi-
sito obrigatorio cuja falta caracteriza vicio formal a obstar o protesto. Imaginemos,
contudo, que haja a disposi¢do subsidiaria, ditando, por exemplo, que na falta da
praca o protesto sera lavrado no domicilio do devedor. Com essa indicacao legal,
concluimos que a praga ndo € requisito obrigatorio. Ocorre que, examinando o titulo,
podemos constatar que também ndo contém o enderego do devedor. Passamos, entéo,
a etapa final.

Terceiro passo (critério normativo subsidiario): examina-se o regramento normativo
do Estado (Normas de Servi¢o, Coédigo de Normas, ou equivalente). Encontrado um
critério subsidiario (por exemplo, domicilio do credor), no lugar apontado sera feita
a apresentacgao.

(Bueno, 2020, p. 142-143)

O Provimento 87/2019 tentou estender a interpretacao do art. 327 do Codigo
Civil aos demais titulos de crédito e documentos de divida (para além da previsao
legal em relagdo as duplicatas escriturais), olvidando que as disposi¢des de leis es-
peciais elegem a praca de pagamento indicada no titulo ou documento como critério
principal para o protesto. Ou seja, através de um regulamento, contraria-se a legis-
lagdo cambidria até entdo vigente.

Andou pior o Tribunal de Justica de Minas Gerais. Utilizando-se do disposto
no art. 22 do Provimento n° 87 do CNJ (“As Corregedorias-Gerais de Justica expe-
dirdo normas complementares ao presente provimento”), incluiu no Provimento
Conjunto 93/2020 TIMG (Cdédigo de Normas Extrajudiciais) as seguintes disposi-

¢oes:



117

Art. 328. Para fins de protesto, a praca de pagamento sera o domicilio do deve-
dor, segundo a regra geral do § 1° do art. 75 e do art. 327, ambos do Cddigo Civil.
§ 1° A praca de pagamento prevista contratualmente ou em legislacao especial
nao se confunde e nfo se aplica para fins de protesto.

§ 2° Nos titulos em que houver mais de um devedor, cabera ao credor indicar o de-
vedor cujo domicilio determinara a praca de pagamento para fins de protesto.

§ 5° E vedado ao tabelidio de protesto ou oficial de registro de distribuigao protoco-
lizar titulo pagavel ou indicado para aceite em pra¢a ndo compreendida na cir-
cunscricao geografica da respectiva serventia.

(destacou-se) (Minas Gerais, 2020)

A exemplo da Lei de Duplicatas Escriturais e do Provimento n° 87 do CNJ,
repetiu a figura juridica estranha ao direito cambidrio até entdo: “praca de paga-
mento para fins de protesto”, que pode nao corresponder a praca de pagamento in-
dicadas no titulo de crédito ou documento de divida! Mas nao parou por ai.

Impos, inadvertidamente, a regra de que a praga de pagamento eleita e con-
signada nos titulos e documentos ndo se considera a praca para fins de protesto (§1°
do art. 328), criando uma atribuicdo territorial absoluta para o tabelido em cuja
base territorial tem domicilio o devedor.

Ignorou-se o que dispdem as leis especiais sobre a praga de pagamento dos
titulos de crédito e documentos de divida e até mesmo o Provimento n® 87 do CNJ,
que ressalvava a “aplicacdo subsidiaria de leis especiais”.

Ja em Sao Paulo, o Provimento 58/89 (Normas de Servico dos Cartérios Ex-
trajudiciais), continua a considerar (corretamente) que o domicilio do devedor ¢
critério alternativo ou subsidiario como praga de pagamento e, consequentemente,

o local para o protesto:

Cap. XV

20.7. Para protesto do crédito referente as contribuicées ordinarias ou extraordi-
narias de condominio edilicio, o Condominio devera apresentar planilha, assinada
pelo sindico, na qual conste a especializacdo do crédito condominial, convengdo do
condominio para comprovagao da previsdo das contribui¢des ordinarias ou extraor-
dinérias ou a aprovacao destas em assembleia geral, bem como a indica¢dao do nome,
endereco e CPF ou CNPJ do condémino-devedor

20.7.1. A apresentacdo a protesto sera feita perante o Tabelido do local da unidade
condominial ou do domicilio do devedor;

(-

27. Somente podem ser protestados os titulos, as letras e os documentos pagaveis
ou indicados para aceite nas pragas localizadas no territério da comarca.
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27.1. Quando nao for requisito do titulo e ndo havendo indicacio da praca de
pagamento ou aceite, sera considerada a praga do sacado ou devedor ou, se ndo
constar essa indicacao, a praca do credor ou sacador.

27.2. O protesto especial para fins falimentares sera lavrado na circunscrigao do prin-
cipal estabelecimento do devedor.

27.3. Os titulos executivos judiciais podem ser protestados na localidade de trami-
tacdo do processo ou na de domicilio do devedor.

27.4. O protesto de cédula de crédito bancario garantida por alienacao fiduciaria,
mesmo por indica¢do, pode ser lavrado no lugar do pagamento ou do domicilio do
devedor, a critério do credor;

(-
30. Tratando-se de cheque, pode o protesto ser lavrado no lugar do pagamento ou
do domicilio do emitente.

(grifou-se) (SAO PAULO, 1989)

Constata-se, quanto ao Provimento 87/2019 do CNIJ, que a “necessidade de
preservacao do principio da territorialidade aplicado as serventias extrajudiciais de
protesto de titulos”, revelada como uma dos “considerandos” da norma, procurou
estender a todos os titulos e documentos de divida, como regra e para fins de pro-
testo, a praga de pagamento como sendo o domicilio do devedor.

Como se viu, tal regra consta de uma disposi¢ao especifica da novel lei de
duplicatas escriturais, sendo inviavel sua aplicagcdo aos demais titulos por meio de
uma “interpretacdo” ou “analogia”, pois se trata de matéria submetida a reserva
legal e com potencial de atingir direitos de terceiros, estranhos ao servigo notarial
e registral (credores e devedores).

No ambito de Minas Gerais, a atribui¢do territorial do tabelido em cujo terri-
torio € domiciliado o devedor passou a ser absoluta, numa “complementagao/inter-
pretagdo” enviesada do Provimento 87 do CNJ. Pelas normas vigentes no Estado,
v.g., uma nota promissoria que tem praca de pagamento em municipio mineiro, cujo
credor nele reside e sendo o devedor domiciliado no Estado de Sao Paulo, ndo pode
ser apontada no municipio de Minas Gerais. Deve ser apontada em Sao Paulo, con-
trariando as regras legais que determinam como local do protesto, primeiramente,
a praga de pagamento estampada no titulo e, na sua auséncia, o lugar designado ao
lado do sacado e, na falta, no lugar da emissao (Kiimpel et al., 2021, p. 14)

Porém, se a nota promissoria tiver como praga de pagamento um municipio

em Sao Paulo e o devedor for domiciliado em Minas Gerais, o tabelionato de pro-
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testo competente do Municipio de Sdo Paulo recebera e apontard o titulo normal-
mente, seguindo as Normas de Servigos do Cartorios Extrajudiciais daquele Estado
e as regras legais que regem o local de protesto para as notas promissorias.

Tivesse o CNIJ tratado no Provimento 87/2019 apenas das normas gerais para
o procedimento de protesto, exercendo, assim, sua competéncia para editar “normas
técnicas”, ou mesmo criado alguma regra nova dentro da competéncia para expedir
regulamentos autonomos, nao teria dado azo a diferentes interpretacdes quanto ao
local de apresentacdo de titulos e documentos de divida para protesto.

Percebe-se que o exemplo de ativismo judicial da ctipula do 6érgdo adminis-
trativo do Poder Judicidrio impulsiona tentativas legiferantes nas Corregedorias-
Gerais de Justiga e que a pretensao de uniformismo de certos regulamentos do CNJ
acabam tendo um efeito contrario.

No sentido de limitar o objeto dessas “Normas” editadas pelas Corregedorias-
Gerais, Ricardo Dip considera que deveriam exercitar: a) fun¢do consolidativa, a.1)
reunindo as normas compulsorias contidas na Constituicao, preceitos supralegais e
diplomas subconstitucionais e a.2) os costumes € usos notariais e registrais, sempre
que ndo se afastem das normas superiores; b) edicdo de normas técnicas para fo-
mentar a rapidez, a qualidade e a eficiéncia dos servigos; c) abster-se de enunciar
sumulas de jurisprudéncia e experimentagdes de novos entendimentos judiciais; d)
impere mudangas para conservar a integridade da substancia; €) em caso algum, as
normas devem ser ablatérias da independéncia juridica de juizes, notarios e regis-
tradores, pois se trata de uma independéncia ontoldgica (Dip, 2013a, p. 59-61)

Por isso, a utilizacdo de Recomendagdes para notarios e registradores, tais
como as editadas pelo CNJ, de n® 47/2021 (sobre medidas preventivas para que se
evitem atos de violéncia patrimonial ou financeira contra pessoa idosa, especial-
mente vulneravel), de n® 43/2019 (sobre o procedimento prévio a ser observado por
todos os registradores civis do Pais para a lavratura de registros de nascimento e
passaportes) e de n° 41/2019 (sobre a dispensa dos Cartérios de Registro de Imoveis
da anuéncia dos confrontantes na forma dos §§ 3° e 4° do art. 176 da Lein. 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, alterada pela Lei n. 13.838, de 4 de junho de 2019),
parece ser a solu¢do adequada para evitar a intromissao no dominio determinativo
decisional desses profissionais, dando tratamento igual ao dispensado a magistra-
tura quando o CNJ pretende influenciar o contetido juridico de suas decisoes.

Afinal, a independéncia decisdria ¢ central em ambas as profissdes juridicas:
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A sentenca prudencial de qualificacdo, emitida em ordem ao atendimento da se-
guranga juridica, reclama a independéncia decisoria de seu agente, “la misma inde-
pendencia que tiene el Juez para dictar sus resoluciones” (Hernandez Gil, 150)
(Dip, 2005c, p. 178).

E porque o verdadeiro notario e o verdadeiro registrador publico sio magistra-
dos da concordia social, tenho eu a esperanca de que os juizes jurisdicionais — tam-
bém nods, ultimamente, a respirar os fortes riscos de vulneragdes de nossas garantias
naturais ¢ historicas —, venhamos esses juizes a compreender a importancia da
independéncia juridica dos notarios e registradores. E proprio da vida do direito,
de sua dialética, o dever de interpretar, dever fundamental, pessoal, indelegavel do
jurisprudente. E proprio da dialética juridica a autonomia de decisdes e ndo menos
sua impugnabilidade perante orgaos superiores. Sera tdo dificil conviver com a
variedade de interpretagdes juridicas? Sera que, em nome do uniformismo adminis-
trativo e da utopia de uma cidade unanime e igualitariamente miseravel, estaremos
dispostos a sacrificar, hoje, a independéncia juridica dos notarios e registradores,
amanha, a dos juizes, e depois de amanha, a de todos nos? Para isso, eu ndo tenho a
resposta. (destacou-se) (Dip, 2005a, p. 566)

Nao faz sentido a edi¢do de normas administrativas que interfiram na inter-
pretacdo e aplicacao do Direito por parte de Notarios e Registradores, ja que este
proceder nao ¢ adotado em relacdo a magistrados. Se a estes profissionais ¢ garan-
tida a independéncia juridica decisional e a Constitui¢do e leis federais preveem os
meios revisionais (pdsteros) como garantia da dialética juridica, por que insistir em

determinagdes prévias que lhes tolhem as prerrogativas profissionais?
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5
Conclusao

A proposta do presente estudo, no sentido de estabelecer diretrizes para que
o poder normativo do Poder Judicidrio seja exercido de modo legitimo sobre as
atividades notariais e registrais, foi atingida.

Na edi¢ao de regulamentos autonomos, de cordo com que o Pleno do STF
vem decidindo, o CNJ pode editar normas de ambito nacional que conjuguem o seu
poder de fiscalizagdo com a competéncia de zelar pela observancia dos principios
administrativos insertos no art. 37 da CF/88. E possivel, entdo, a cria¢do de normas
primarias, limitadas as suas atribui¢oes constitucionais (“administracdo da Jus-
tiga” — incluidos os servigos notariais e registrais) e observada a reserva de lei. Nao
foi conferida ao CNJ competéncia “legislativa” ampla.

Na expedicao de regulamentos executivos, o CNJ pode recomendar (sem ca-
rater cogente) medidas uniformes para aplicacao de uma lei no territério nacional,
0 que nao significa indevida restri¢do na independéncia juridica qualificadora dos
delegatarios.

A competéncia administrativa (do CNJ, da Corregedoria Nacional de Justica,
dos TJs e respectivas Corregedorias e das autoridades judiciarias locais) de ditar
normas impositivas para a funcdo notarial e registral estd restrita a expedicdo de
normas técnicas, segundo o inciso XIV do art. 30 da Lei n°® 8.935/94. As normas
técnicas sdo aquelas que buscam uniformizar padrdes técnicos e procedimentos,
como de escrituracao de atos, requisitos de seguranca, formas de arquivamento, a
fim de fomentar a rapidez, a qualidade e a eficiéncia dos servigos.

Em ambas as espécies de regulamentos, as normas que regulam essas rela-
¢oes de sujeig¢do especial entre regulador (corregedorias do Poder Judicidrio) e re-
gulados (notarios e registradores) sao impedidas de criar obrigagdes ndo previstas
em lei para os particulares que utilizam esses servigos publicos, ou seja, ndo podem
atingir direitos de terceiros sob a protegdo da reserva de lei.

Por outro lado, a mesma relagdo de sujei¢do especial que se estabelece entre

notarios e registradores mitiga a obrigatoriedade de os regulamentos internos se
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limitarem aos ditames da lei, isto €, podem criar deveres especiais aos agentes re-
gulados independentemente de lei autorizadora, desde que tais normas ndo inva-
dam o dominio determinativo notarial ou registral (conteido da qualificacdao). A
autonomia no exercicio da qualificacao, igualmente a liberdade de convicgao do
magistrado, ¢ limitada previamente apenas nas hipoteses de decisdes do STF em
controle concentrado de constitucionalidade e simulas vinculantes. Nessas hipote-
ses, o regulador apenas instrui o cumprimento do decidido pelo STF.

Para se chegar a essas conclusdes, partiu-se da explica¢ao da natureza juridica
dos servicos notariais e registrais, delimitou-se a independéncia profissional de no-
tarios e registradores e explicitou-se os poderes regulatorios das instancias correge-
doras, dedicando-se atengao especial ao poder normativo e sua relagdo com o prin-
cipio da legalidade.

Os servicos notariais e registrais sdo exercidos por meio de descentralizagio
administrativa por colaboracao (delegacdo), onde o Poder Publico mantém a titula-
ridade do servico, mas transfere sua execucao ao particular, pessoa fisica, com qua-
lificagdo especifica - aprovagao em concurso publico de provas e titulos. Nao se
confunde a delegacdo prevista no art. 236 da CF/88 com as delegagdes administra-
tivas. Possuem alto grau de autonomia e responsabilidade, ndo se submetendo as
mesmas normas das delegacdes de servigos publicos previstos no art. 175 da CF/88.

O Estado regula as atividades notariais e registrais, submetendo-as a uma re-
lacdo de sujeicdo especial, ligando o particular ao outorgante, organizando os ser-
vicos, a selecdo publica, a outorga e cessacdo da delegacdo, a regulamentacao téc-
nica e a fiscalizagdao da prestacdo dos servi¢os, de modo a assegurar aos usuarios
sua adequacao e eficiéncia.

A funcao notarial e registral reveste-se de duas faces: ptblica e privada. En-
quanto servigo publico, caracteriza-se como atividade juridica propria do Estado;
no viés privado, encontram-se a gestdo administrativa e financeira e a independén-
cia juridica do profissional do Direito. Por isso, notéarios e registradores exercem
uma fungdo publica autonoma, ou seja, sdo profissionais liberais e titulares de um
oficio publico.

A Constituicao Federal de 1988 rompeu o regime anterior, que se baseava na
ideia de subordinacgao hierdrquica da funcao notarial e registral as instancias corre-
gedoras do Poder Judiciario, dando lugar ao paradigma da independéncia profissi-

onal (administrativa, financeira e juridica).
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A independéncia juridica se revela precipuamente na atividade mais tipica da
profissdo: na qualificagdo de titulos, pessoas e suas respectivas manifestacdes de
vontade e fatos juridicos, estando limitada apenas ao ordenamento juridico. A atu-
acdo independente ndo se trata propriamente um direito, mas de um dever a bem da
comunidade, um escudo contra eventuais pressoes, arbitrariedades ou tratamento
preferencial para com uma das partes interessadas no ato notarial/registral. E um
principio supranormativo, institucional, que restou positivado no art. 28 da Lei n°
8.935/94.

A qualifica¢do juridica parte da Constituicao Federal, passa pelas leis formais
e seus regulamentos e, eventualmente, chega as normas técnicas editadas para fo-
mentar a rapidez, a qualidade e a eficiéncia dos servigos extrajudiciais (art. 30, XIV
c/c art. 38 da Lei n°® 8.935/94). E exercida com diferentes graus de profundidade, de
acordo com a natureza do ato que se pretende produzir: notarial ou registral.

Em regra, o ordenamento juridico brasileiro possibilita uma analise ampla na
qualificacdo registral, abarcando elementos extrinsecos e intrinsecos dos titulos e
documentos apresentados. A qualificagao protestual possui caracteristicas especifi-
cas, pois depende do momento procedimental em que ¢ realizada. Na qualificacio
de protestabilidade, restringe-se aos aspectos formais do titulo; nos demais momen-
tos, segue a regra geral.

Embora a independéncia profissional (administrativa, financeira e juridica)
de notarios e registradores seja um paradigma legal e interpretativo, ndo implica
auséncia de controle estatal, diante do regime constitucional de delegacdo desses
Servigos.

O controle se da pela regulagdo, englobando a inspe¢dao ou monitoramento de
condutas dos regulados (fiscalizacao em sentido estrito), os poderes normativo, dis-
ciplinar (sancionatdrio), de superintendéncia, de orientagdo (recomendagdo) e de
instrug¢do. Nao se prevé no ordenamento nacional o poder de ordem, que consiste
na emissao de comandos prévios para situagdes singulares, substituindo a compe-
téncia originaria de qualificagcdo do registrador ou notério.

A qualificagdo juridica esta sujeita ao controle posterior de juridicidade (po-
der de superintendéncia). A revisao da qualificacdo registral negativa pode ocorrer
por meio de processos de duvida, segundo os arts. 198 e 204 da Lei n® 6.015/73, ou
processos jurisdicionais contenciosos. Pela importancia da possibilidade de revisao

na via do processo de duvida, foram estudados alguns pontos que o relacionam com
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a independéncia juridica dos profissionais, tais como sua natureza e a profundidade
da revis@o que se realiza no ambito judicial.

O dever de disciplina imposto a todo agente publico ¢ submetido ao poder
sancionatdrio do regulador das atividades notariais e registrais. No caso especifico,
o rol de infragdes englobadas no art. 31 da Lei n® 8.935/94 ¢ amplissimo e, em
varias situagdes, permite um subjetivismo indesejavel na aplicagao de penas. A im-
precisao na definicdo das infragdes ofende o contraditorio e a ampla defesa, além
de desconsiderar o principio da legalidade estrita a que se vincula a atuagdo admi-
nistrativa correcional.

Seja como for, os elementos subjetivos da conduta que podem fundamentar
uma condenacao disciplinar também sdo influenciados pela independéncia profis-
sional de notarios e variam conforme se trate de atos de gestao ou juizos prudenciais
(qualificagdo juridica). Para aqueles, incide a regra comum de responsabilizagio
disciplinar: pune-se a conduta dolosa ou culposa. Para estes, aplica-se a norma do
art. 28 da LINDB no sentido de que o agente publico respondera pessoalmente por
suas decisdes em caso de dolo ou erro grosseiro. Neste sentido, se a qualificacao
negativa para a pratica de um ato notarial ou registral esta lastreada em defensavel
argumentacao juridica, mostra-se antijuridico tipificar a conduta em quaisquer das
infragdes disciplinares previstas na Lei n® 8.935/94.

A regulagdo normativa da atividade notarial e registral encontra-se pautada
pelo principio da reserva legal sob os influxos do constitucionalismo e do Estado
Regulador. Este utiliza-se de regulamentos autdnomos, executivos, independentes
e delegados para exercicio do poder normativo € com o fim de dar concretude ao
principio da eficiéncia.

A primeira vista, a competéncia legistica do Poder Judiciario para o Direito
Notarial e Registral estaria restrita a expedi¢ao de normas técnicas, segundo o inciso
XIV do art. 30 da Lei n° 8.935/94. No entanto, com a criacdo do CNJ, o cenario
juridico para edi¢ao de normas regulamentares sofreu alguma modificagao, compe-
tindo a esse 6rgao editar regulamento autonomos.

O Regimento Interno do CNJ, editado com fulcro no art. 5°, §2° da EC n°
45/2004, conferiu ao Plendrio a competéncia para editar atos normativos, assim
como ao Corregedor-Nacional de Justica, destinados ao aperfeicoamento das ativi-

dades dos servigos notariais e de registro (art. 8°, X).
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No ambito estadual, a competéncia de “fiscalizacdo” sobre os servi¢os nota-
riais e registrais ¢ exercida pelo juizo competente, assim definido na orbita estadual
e do Distrito Federal, normalmente pelas leis de organizagao judiciaria.

Interpretando sistematicamente as regras constitucionais e legais, de modo a
harmonizé-las, pode-se concluir que a competéncia normativa derivada do poder de
fiscalizacdo (regulagdo) das Corregedorias-Gerais de Justica e da Corregedoria-Na-
cional sao concorrentes, cabendo a autoridade judicial local (Juizes Corregedores
ou Juizes Diretores de Foro) editar normas para adaptagao dos regulamentos as cir-
cunstancias locais. Entretanto, a prescri¢do legal que limita a competéncia norma-
tiva do Poder Judiciario a edi¢do de “normas técnicas” deve ser observada por todas
as instancias corregedoras.

Assim, compete as Corregedorias-Gerais de Justica, editar as “normas técni-
cas” aplicaveis aos servigos notariais e registrais no respectivo Estado e Distrito
Federal, podendo, caso necessario, regulamentar eventual lei estadual que disponha
sobre “questoes especificas” autorizadas por lei complementar federal ou emolu-
mentos.

Normas técnicas sdo regulamentos de execugdo que estabelecem padrdes de
eficiéncia, celeridade e adequagdo dos servicos delegados pelo Estado. Nao podem
impor uma indevida limitacdo a atividade intelectual de notérios e registradores,
definindo o que devem ou ndo fazer no exercicio da atividade qualificadora. Se
assim nao fosse, negar-se-ia vigéncia aos arts. 3° e 28 da Lei n°® 8.935/94 e ao art.
236 da CF/88, tornando-as normas de mera ficgao.

A Corregedoria-Nacional emitiu parecer destacando que o Conselho deve
atentar para os limites constitucionais de sua competéncia ao editar atos normativos,
nao sendo esse o meio habil para suprir lacunas legislativas ou antecipar a compre-
ensdo de significados normativos, sob pena de usurpar competéncias constitucio-
nais.

A relacao de sujeicdo especial que se estabelece entre notdrios/registradores
e o Poder Publico mitiga a obrigatoriedade de os regulamentos internos se subordi-
narem expressamente a lei, podendo criar deveres especiais aos agentes regulados.
Entretanto, ndo podem invadir o dominio determinativo notarial ou registral (o con-
teudo da qualificagdo), atingir direitos de terceiros e desconsiderar a reserva de lei.

Outro ponto importantissimo do estudo, mostrou que ha uma outorga impli-

cita de competéncia normativa primaria para o CNJ no § 4° do art. 103-B da CF/88,
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com objetivo de zelar pelos principios constitucionais administrativos, debulhando
seus conteudos logicos, segundo a decisdo proferida na medida cautelar na ADC n°
12/DF. Confirmou-se que os regulamentos autonomos editados pelo CNJ operam
internamente na Administragdo Publica, sob uma relagao de sujeigao especial e in-
dependem de lei, podendo dispor sobre organizagdo e funcionamento, sempre com
observancia dos principios administrativos (art. 37 da CF/88). Nao se extrai do jul-
gado que o STF teria conferido poderes normativos primarios € amplos ao CNJ.

Assim, em que pese o reconhecimento da primariedade das normas expedidas
pelo CNJ, as resolugdes ou provimentos, medidas provisdrias ou resolucdes do Se-
nado, quando admitidos a inovar no ordenamento juridico, estdo vinculados a com-
peténcia exclusiva prevista constitucionalmente.

No caso no CNJ, sua competéncia regulamentar normativa autdnoma esta
adstrita a sua area de atuacdo, qual seja, controlar a atuacdo administrativa e finan-
ceira do Poder Judiciario bem como a disciplina de seus integrantes, servigos auxi-
liares e notariais e registrais, podendo editar normas para concretizar, nesse ambito
de atuagdo, os principios constitucionais administrativos insertos no art. 37 da
CF/88.

Os exemplos trazidos no capitulo derradeiro do estudo mostraram que algu-
mas intervengdes regulatdrias-normativas arranham a independéncia juridica do de-
legatario e a autonomia de gestao dos servigos. Varias regras postas em atos nor-
mativos, como Resolucdes e Provimentos, acabam por extrapolar os limites Cons-
titucionais e legais da regulacdo dos servicos.

Percebe-se que o exemplo de ativismo judicial da ctipula do 6rgao adminis-
trativo do Poder Judicidrio impulsiona tentativas legiferantes nas Corregedorias-
gerais de Justica estaduais e que a pretensao de uniformismo de certos regulamentos
do CNIJ acabam tendo um efeito contrario.

Pois bem, estabelecidas as diretrizes para o legitimo exercicio do poder nor-
mativo das atividades notariais e registrais pelo Poder Judiciario no inicio deste
capitulo, ¢ de se presumir que inimeros questionamentos poderiam ser evitados
caso os Orgdos correcionais realizassem a autocontencdo, observando os limites
constitucionais e legais para edi¢do de seus regulamentos.

Outra boa pratica, a fim de impedir as interferéncias hoje tdo comuns na ati-

vidade-fim de notarios e registradores, seria a edigao de Recomendacdes, em did-
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logo com notarios e registradores, assim como ocorre quando o CNJ pretende di-
recionar o conteudo de decisdes dos magistrados. Como nao hé imperatividade,
nada impede o seu uso como uma diretiva, utilizando-se do poder de orientagdo,
traduzindo uma vontade politica da administragdo superior (normatividade sof?).
Seriam 6timos instrumentos de persuasdo de notarios e registradores, impondo um
Onus argumentativo maior para quem nao as quisesse seguir.

Isso ajudaria na dissuasao da ideia de que a uniformizacao de entendimentos
juridicos, traduzida nesse emaranhado de instrumentos infralegais editados pelas
instancias corregedoras do Poder Judicidrio, imposta de forma cogente, seria a so-
lucdo para os males da contemporaneidade do Direito, no caso especifico, notarial
e registral.

A extrapolagdo de competéncias na regulagdo dos servigcos ¢ um problema
que vem sendo apontado pela doutrina especializada ha algum tempo, mas ndo tem
sido suficiente para constranger o Poder Judiciario a rever seus limites. Talvez
nao tenha havido a necessaria percep¢ao de que, desde a Constitui¢ao Federal de
1988, instituiu-se o paradigma da independéncia profissional de notarios e registra-
dores, ndo havendo, a partir de entdo, subordinagdo hierdrquica entre esses pro-
fissionais e as instancias corregedoras, mas apenas uma ‘“‘correcionalidade coorde-
nativa” para garantia da continuidade e da regularidade do servigo delegado.

E o desafio que se pde: academia, notarios e registradores, magistrados, ad-
vogados e operadores juridicos em geral precisam atentar para a necessidade de se
garantir aos profissionais das notas e registros a independéncia profissional que a

lei lhes confere, a bem da comunidade e da efetiva realizagao da justica.
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