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1]TULAER DA FACULDARDE DE DIHEITO
DA UNIVERSIDADE CAToLICA DE SAC PAULO

O Sindicato dos Notarios e Registradores do Estado de Sao Paulo, expde-
nos as consideracées abaixo, formulando, em vista disto, a seguinte

CONSULTA

A Constituicdo Federal, no art. 236, determina
que o exercicio dos servigos notariais € de registro sera efetuado em carater
privado, e no § 1° estabelece que a lei regulara as atividades, disciplinara a
responsabilidade civil e criminal dos notérios, dos oficiais de registro e de

seus prepostos, e definira a fiscalizagdo de seus atos.

Por outro lado, seu art. 103-B, introduzido pela
Emenda Constitucional 45, criou o Conselho Nacional de Justiga, orgéo
administrativo de carater superior, para tratar da administragéo da justica e,
dentre as suas competéncias, estabelece competir-lhe o processamento das
reclamacdes e avocar 0s processos, inclusive em relagdo aos Servicos

notariais e de registros.

Nenhuma disposi¢do constitucional — atribuiu
competéncia legislativa ao citado 6rgao, nem incluiu 0s servigos notariais e

de registro na organizacdo intestina do Poder Judicidrio, tanto que n&o 0s
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arrolou entre eles na correspondente secdo; pelo contrario, colocou-os no
Capitulo das Disposigdes Constitucionais Gerais e ndo no do Poder

Judiciario.

A lei 8.935/94, editada em cumprimento ac citado
§ 1° do art. 236, estabelece dentre outras disposi¢des: (a) - a independéncia
e autonomia administrativa e financeira do notério e do registrador;
(b) - a liberdade na contratac&o livre de seus prepostos, inclusive guanto a
fixacdo de seus salarios e (¢) - a responsabilidade do notério e registrador
pelos danos que ele e seus prepostos causarem aos usuarios destes
Servicos.

Diante do exposto, indaga:

I - A competéncia constitucional do CNJ relativa
ao processamento das reclamagdes e avocagdo dos processos nas
instancias inferiores, canfere-lhe atribuigéo legislativa ou a possibilidade de
editar resclucdes com forca de lei, ou, ainda, a titulo de interpretar normas
legais, produzir inovacdo em matéria administrativa ou substantiva da
atividade notarial e de registro, aportando contelido desbordante do §1° do
art. 236 da CF ou contraposto 2o que resuita da lei 8.935/947

Il - O CNJ, em face dos principios estatuidos no
art. 37 da CF, poderia, a titulo de combater nepotismo nos servigos notariais
e de registro, impor normas restritivas a contratagéo de pessoal que tenha
relacdc de parentesco com o titular da delegagdo, seus auxiliares,
escrevenies, e substitutos de sua inteira confianga, aplicande ou
determinando a aplicacéo da sumula vinculante n® 13 do STF ou disposigbes
equivaientes ?

As indagactes respondo nos termos que seguem.
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PARECER

1. As indagacbes da Consulta séo da mais
extrema simplicidade. Nem mesmo haveria exagero em afirmar-se que delas
poder-se-ia dizer o que OROZIMBO NONATO, eminente ex-ministro do
Supremo Tribunal Federal, disse de outra em que a resposta era igualmente

evidente: O mesmo é propor a questdo que the dar resposta negativa”.

Com relacdo ao questionamento sobre eventual
poder legis!ativo (ou equivalente) do Conselho Nacional de Justiga, € clarc a
todas as luzes que ele ndo existe, j& gue ndo haveria como extrai-lo do
nada. Alias, também jamais poderia derivar de uma Emenda Constitucional

sem afronta a uma clausula pétrea, como além se dira.

2. Deveras, de um lado, € de generalizada ciéncia
que, a teor do art. 2° da Constituicéo “sdo Poderes da Unido, independentes
e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario®. Ora,
conforme art. 44 da Constituigdo Federal: “O Poder Legislativo e exercido
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pelo Congresso Nacional, que se compde da Cémara dos Deputados e do
Senado Federal” Ressalte-se que o exercicio excepcional de competéncia
extremamente similar & o que se manifesta pelas medidas provisérias as
quais, como se sabe, sédo da algada do Executivo, conforme previsto no art.

62 e ndo do Conselho Nacional de Justica.

Cumpre registrar que a nota essencial do
Legislativo é a de poder expedir regras gerais e abstratas que inovam
primariamente na ordem juridica, isto é, Qque se fundam unica e

exclusivamente na Constitui¢&o.

3. Por outro lado, as atribuicdes do Conselho
Nacional de Justica s&o as que constam do § 4° do art 103-B, da
Constituicéo, o qual Ihe assinala fungbes controladoras, conferindo-lhe, em
matéria normativa, unicamente o poder de expedir “atos regulamentares, no

dmbito de sua competéncia”.

Funcbes controladoras, se exercem na
conformidade de lei. Ou seja, controlar pressupbe lei que reguie 0s
comportamentos devidos, de maneira a que se possa aferir se estdo ou ndo
ajustados ao que nela se prevé. Assim, a atribuicdo de poder regulamentar
em matéria de sua competéncia outorgada ao CNJ néo significa haver-lihe
irogado a possibilidade de criar “ex novo” direitos ou obrigaces, visto que
regulamentos, de acordo com a Constituigéo Brasileira, s&o atos infra-legais,
subordinados as leis e concebidos para executa-las, sendo certo que
“ninguém seré& obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lef’, consoante disposto no art. 5°, Il.

N3o ha, pois, confundir forca regulamentar com

forca legal. Em suma: entre a lei e o regulamento ndo existem apenas
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diferencas de origem ou de posigdo na hierarquia da normas juridica. Como
bem ressaltara OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ponto de
supino relevo para distingui-los esta em que, no que atina a forga juridica

que possuem:.

" . a lei inova originariamente na ordem juridica,
enquanto o regulamento néo a altera",

pois esta, como diz 6 mesmo mestre:

“"E fonte primdria, ao passo gue o regulamento €
fonte secundaria, inferior" (Principios Gerais de

Direito Administrativo, Ed. Forense, 28 ed., 1979,
vol. |, pag. 316 - grifos nossos),

de tal forma que os regulamentos:

“_.h8o de ter por contetdo regras orgénicas e
processuais desfinadas a por em execugdo 0s
principios institucionais estabelecidos em lei, ou
normas em desenvolvimento dos preceitos
constantes da lei, expressos ou implicitos, dentro
da Orbita por ela circunscrita, isto & das
diretrizes, em pormenor, por ela determinadas"
{(op. cit. vol. cit., pag. 314).

4. Os regulamentos executivos - UNicos
existentes no direito brasileiro - nada podem dispor "praeter legem”, "extra
legem”, "ultra legem” e muito menos "contra legem", mas t&o somente "intra

legem”.

Vejam-se ao respeito as ligbes dos mais
abaiisados juristas.
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Disse PONTES DE MIRANDA, ao tempo da

Carta de 1969, em face de dispositivos similares aos ora vigentes:

consideragdes:

“Se 0 regulamento cria direitos ou obrigagbes
novas, estranhas a lei, ou faz reviverem direitos,
deveres, pretensGes, obrigacles, agbes ou
excecBes que a lei apagou, é inconstitucional
Tampouco pode ele limitar, modificar, ampliar
direitos, deveres, pretensbes, obrigagbes ou
excegbes. Ndo pode facultar o que na lei se
proibe, nem Ihe procurar excegbes a proibicdo,
salvo se estdo implicitas. Nem ordenar o que a
lei ndo ordena”. (Comentédrios a Constituigao de
1967, com a Emenda n° 1 de 1969, Ed. Rev. dos
Tribunais, 22 ed. revista, 1970, tomo lll, pag. 316 -
os grifos s&0 Nossos).

E disse ainda:

“Sempre que no regulamento se insere 0 que se
afasta, para mais ou para menos, da fei, & nulo,
por ser contraria & lei, a regra juridica que se
tentou embutir no sistema”. (pags. 316-317 - grifo
do autor).

Séo suas também estas oportunas

“o poder regulamentar é 0 que se exerce sem
criagdo de regras juridicas que alterem as leis
existentes e sem alteragdo da propria lei
requiamentada” {pag. 312).

E mais:

“‘Onde se estabelecem, alteram ou extinguem
direitos, ndo hé regulamentos - ha abuso do
poder regulamentar, invasdo da competéncia do
Poder Legisiativo. O regulamento ndo € mais do
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que auxiliar das leis, auxiliar que séi pretender,
néo raro, o lugar delas, mas sem gue possa, com
tal desenvoltura, justificar-se € lograr que o
elevem a categoria de lei. Quanfo menos se
regulamentar mefhor” (pag. 314).

CIRNE LIMA, sob o império da Constituicdo de
1946, cujas disposigées em matéria de autonomia regulamentar ndo diferem

das hodiernas, ensinara:;

“‘No presente, porém, a significagdo do
regulamento é apagadissima ...

Inoperante ‘contra legem' ou sequer
'raeter legem’, o regulamento administrativo
enderegcado, como vimos, & generalidade dos
cidaddos, nenhuma importéncia como direito
material possui. Avulta nele, certamente, ©
cometimento técnico. Cumpre-lhe resolver ©
problema da execucdo da lei - problema técnico-
juridico, por exceléncia” (Principios de Direito
Administrativo, Ed. Revista dos Tribunais, 5 ed.,
1982, pag. 40).

SEABRA FAGUNDES, de seu turno, lecionou ao
propoésito do regulamento em nosso direito:

“Prende-se em esséncia ao texto legal. O seu
objetivo & tdo somente facilitar, pela
especificagdo do processo execufdrio e pelo
desdobramento minucioso do contetdo
sintético da lei, a execugdo da vontade do
Estado expressa em ato legislativo. Tanto que o
seu ambito serd maior ou menor, conforme
menos ou mais minudente seja a lei a qual se
prenda.

E certo que, como lei, reveste o aspecto de
norma geral, abstrata e obrigatéria. Mas néo
acarreta, e aqui dela se distancia, modificacéo a
ordem juridica vigente.
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N&o lhe cabe alterar situagdo juridica anterior,
mas, apenas, pormenorizar as condi¢ées de
modificagdo originaria de outro ato (a lei). Se
o fizer, exorbitara, significando uma invasao
pelo Poder Executivo da competéncia legislativa
do Congresso” (O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, Ed.
Forense, 52 ed., 1979, pag. 24, nota de rodapé 2 -
0s grifos 840 Nossos).

GERALDOQ ATALIBA, em artigo notavel sobre o
"Decreto Regulamentar no Sistema Brasileiro”, bordou o seguinte sintético,

mas precioso, comento sobre a finalidade do regulamento entre nos:

“Sua fungdo & facilitar a execugdo da lei,
especifica-la de modo praticavel e, sobretudo,
acomodar o aparelho administrativo para bem
observa-la” (RDA, vol. 97, julho-set. 1969, pag.
23).

5. Esta diferente forga juridica, a de inovar
originariamente (lei) ou, tdo s6, a de especificar o que ja foi objeto de
disciplina, portanto, o que j& sofreu, por lei, caracterizagdo e delineamento
anterior (requiamento) é que oferece deslinde para outro problema cuja
solucdo seria tormentosa n&o fora a diretriz fornecida pela distincdo em
apreco. A saber: o problema dos limites de liberdade passiveis de serem
deferidos pela lei ao regulamento sem incorrer em delegacéo de poderes
disfarcada, ou, mesmo ingenuamente, procedida em descompasso com O

Texto Constitucional.

A questdo € transcendente, pois de nada
adiantariam aturadas cautelas para acantonar o regulamento em seu campo
de expressao proprio se, por forca da propria obra legislativa, fosse possivel,
indiretamente, dilatar-lhe a esfera de acéo e ensejar, por meic transverso,

infiltracdo do Executivo ou do Judicidrio em area que se quer defendida
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contra suas eventuais incursdes. Vale dizer: de nada adiantariam o art. 50 |
e 84, i, se, ulteriormente, o legisiador pudesse entregar, de méo beijada, a
esfera da liberdade e da propriedade dos administrados para ser disciplinada

por via de regulamento.

Fora isto possivel e a garantia constitucional de
que "ninguém podera ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”, a seguranga de que os regulamentos seriam
meramente executivos, a certeza de que o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica seria livre e independente de autorizagdo de ¢rgéos
publicos, "salvo nos casos estabelecidos em lei”, deixariam de se constituir
em protecdo constitucional, convertendo-se em preceitos que vigorariam se
e na medida do amor ou desamor do legislador ordinario pela Lei Magna.
Em suma: n3o mais haveria a garantia constitucional aludida, pois 0s
ditames ali insculpidos teriam sua valia condicionada as decisoes infra-

constitucionais, isto &, as que resultassem do querer do legislador ordinario.

Tal perigoso vicio & especialmente vitando e
contra ele, em relagdo ao Poder Executivo, adverte PONTES DE MIRANDA,
ao averbar:

“Se 0 Poder Legislativo deixa ao Poder Executivo
fazer lei, delega; o poder requlamentar e o que se
exerce sem criacdo de regras juridicas que
alterem as leis existentes e sem alferagdo da
prépria lei regulamentada... Nem o Poder
Executivo pode alterar regras juridicas constantes
de lei, a pretexto de editar decretos para a sua fiel
execucdo, ou regulamentos concernentes a efas,
nem tal atribuicdo pode provir de permissao
ou imposicdo legal de alterar regras legais ou
estendé-las ou limita-las ... Onde o
Executivo poderia conferir ou ndo direitos, ou
s0 os conferir segundo critério seu ou
parciaimente seu, h4 delegacdo de poder” (0p.
cit., vol. ¢it., pags. 312-313).
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6. Entdo, mesmo que ndo o faga com preciséo
capilar, a lei tem que caracterizar o direito ou a obrigagao, limitagdo,
restricdo que nela se contemplem, tantc como © enunciado dos
pressupostos para sua irrupgdo e os elementos de identificacdo dos
destinatarios da regra, de sorte que ao menos a compostura basica, 0s
critérios para seu reconhecimento, estejam de antem&o fornecidos. Assim, ©
espaco regulamentar conter-se-4 dentro destas balisas professadamente

enunciadas na lei.

Com efeito, seria um absurdo e afrontoso a
inteligéncia supor que a Constituicdo estabeleceu mecanismos téo
cautelosos para defesa de valores ciosamente postos a bom recato, os
quais, entretanto, seriam faciimente reduzidos a nada gracas ao expediente
singelo das delegagbes procedidas indiretamente. E que, como disse ©
precitado GERALDO ATALIBA, em frase altamente sugestiva: "Ninguém
construiria uma fortaleza de pedra, colocando-the portas de papeldo”.

Assim, n&o ha duvidar que as atribuigdes
contempladas no § 4° do art. 103-B da Constituicao Federai como
pertinentes ao Consetho Nacional de Justica n&o atribuiram a este drgdo do
Poder Judicidrio competéncia legislativa alguma nem, obviamente, a
possibilidade de exercitéd-la subrepticiamente mediante resolugbes com for¢a
de lei, mesmo que expedidas a titulo de interpretar normas constitucionais
ou legais, se com isto produzirem inovacdo em matéria administrativa ou
substantiva da atividade notarial e de registro, maiormente quando

implicarem o aporte de contelido contraposto ao que resulta da lei 8.935/94.

Alids, cumpre reiterar que se a Emenda
Constitucional n® 45 criadora do Conselho Nacional de Justica, |he
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houvesse atribuido explicita ou furtivamente algum Pader Legislativo seria
inconstitucional. E que, em tal caso, estaria a violar clausula petrea.
Deveras, consoante o art. 60, § 4°, lll, n&o se admitirdo emendas tendentes
a abolir a “separagéo de poderes”, a qual ficaria afetada se houvesse

conferéncia de poderes legislativos a um orgéo alheio ao Poder Legisiativo.

QOra, como a lei 8935/94, editada em
cumprimento ao § 1° do art. 236 da Constituicéo Federal, estabelece, dentre
outras disposicdes, a independéncia e autonomia administrativa e financeira
do notaric e do registrador (art. 21), inclusive e expressamente na
contratagdo livre de seus prepostos e na fixagéo de seus salarios (art. 20)
bem como a responsabilidade do notério e do registrador pelos danos que
ele e seus prepostos causarem aos usudrios destes servigos (art. 22), €
dbvio que o CNJ ndo pode afrontar tais dispositivos criando restricbes que
Os agravem.

7. A segunda indagagéo da Consulta, concerne a
uma everntual possibilidade do CNJ dispor-se a estender a sumula vinculante
n° 13 do STF ou disposicdes equivalentes aos servicos notariais e de
registros, por interpretagéo de seu aicance ou em nome do principio da
moralidade previsto no art. 37 da Constituigdo. O descabimento de medida
deste género & de uma esplendorosa evidéncia. Em termos juridicos, sua
adocdo seria algo literalmente teratolégico. Sem embargo, n&o ha prejuizo
algum em examinar-se a questdo encartando-a em um panorama amplo,
com ¢ exame da caracterizacéo juridica dos notérios e registradores e de
sua visceral distincdo dos agentes da administragdc publica direta ou

indireta, tal como qualificados pela Constituicdo e pelas normas infra legais.

O art. 236 da Constituigdo Federal e seu

paragrafo 1° dispbem:
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“Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo
exercidos em carater privado, por delegagdo do
Poder Puablico.

§ 1° - Lei regulard as atividades,
disciplinaré a responsabilidade civil e criminal dos
notérios, dos oficiais de registro e de seus
prepostos, e definird a fiscalizagdo de seus atos
pelo Poder Judiciario.

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

Destes preceptivos, & toda evidéncia, resulta,
quando menos:

(a) que o titulo juridico que investe os exercentes
de atividade notarial e de registro € uma delegagdo efetuada pelo Poder
Publico; (b) que as sobreditas atividades estdo expressamente qualificadas
como exercitaveis em carater privado por quem as titularize; (c) que a
disciplina e responsabilidade dos exercentes de tal delegacéo sera fixada
em lei, assim como as normas gerais sobre os emolumentos concernentes
aos atos relativos a estes servicos: {d) que a fiscalizagdo de seus atos sera

efetuada pelo Poder Judiciario.

Cumpre, entdo examinar alguns pontos
expressados no dispositivo constitucional “sub examine” e implicagdes neles
contidas.

8. Delegacdo é a outorga, a transferéncia, a
outrém, do exercicio de atribuicbes que, ndo fora por isto, caberiam ao
delegante. Ou seja; os “servicos” notariais e os de registro correspondem,

em si mesmos, a uma atividade estatal, pablica.
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Nada obstante, os sujeitos fitulados pela
delegacgdo em aprego conservam a qualidade de particulares, conquanto
investidos de miss&o publica, visto que a exerceréo em carater privado. Dai
porque ndo sdo retribuidos pelos cofres publicos, ndo operam em proprios
do Estado, nem com recursos materiais por ele fornecidos. Pelo contrario,
remuneram-se¢ mediante vaiores versados pelos usuarios dos servicos, 0s
bens nos quais se sediam sdo bens proprios ou por eles mesmos
providenciados e todo o material de que se utilizam no desempenho de seus

misteres & por eles mesmos adquirido.

Assim, quanto a sua organizagio subjetiva, tal
como qualquer outro particular, operam a suas proprias expensas e por sua

conta e risco.

A doutrina j& ndo tinha a menor dlvida sobre o
que o art. 236 veio a estabelecer. Com ele, a Lei Magna, houve por bem, tao
s6, explicitar e confirmar um entendimento assentado entre os doutos,
prevenindo, dessarte, eventuais equivocos de desavisados ou pessoas

carentes de maior conhecimento técnico-juridico na area do direito publico.

g De fato, muito antes da Constituigao de 1988,
o entdo professor e desembargador do TJSP, OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, procedera a uma completa sistematizagdo dos
agentes publicos, na qual deixava esclarecido que notarios e registradores
eram delegados de oficio publico (cf. Teoria dos Servidores Publicos, Rev.
de Direito Publico n® 1, julho-setembro de 1967, pags. 40 e segs. e,
posteriormente, com ampla detenca, em seus "Principios Gerais de Direito
Administrative", Ed. Forense, 1974, vol. Il, pags. 277 a 371). Vaie

transcrever ligdes suas:
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‘Na realidade, os litulares de oficios de justica
sdo titulares de oficios publicos, como a propria
expresséo declara, e, portanto, delegados do
poder pablico para 0 desempenho de fungles
de efeitos furidicos ........................

Por isso em vez de perceberem
vencimentos dos cofres publicos, esses
delegados de oficio publico recebem, pela
atividade  juridica  realizada, custas ou
emolumentos, pagos pelas partes interessadas. E'
0 caso dos tabelides de notas, de escrivdes e de
escreventes de registros publicos, de titulos ou de
imbveis, dos escrivdes de justica” (Principios ...
vol. cit., pag. 367 - grifos nossos).

E pouco adiante:

“A distingdo enfre o agente publico e o delegado
de fungdo ou oficio publico e o de obra ou servigo
publico, esta em que o funcionario age em
nome e por conta do Estado, enquadrado
dentro da sua organizag¢do administrativa, e o
delegado em nome e por conta propria. For
isso aquele recebe 0 competente estipéndio,
pago pelos cofres do Estfado, e o dltimo recebe
custas ou emolumentos, taxas ou fanfas, dos
particulares que auferem os beneficios do
exercicio das suas atividades, de ordem juridica
ou material, respectivamente”. (op. e vol. cits,,
pag. 368 — o grifo é nosso).

Assim também, ainda em 1978, HELY LOPES

“Agentes delegados sdo particulares que
recebemn a incumbéncia da execugdo de
determinada atividade, obra ou servico publico e
a realizam em nome proprio, por sua conta e
risco, mas segundo as normas do Estado e sob a
permanente fiscalizacdo do delegante. Esses
agentes ndo sdo servidores publicos, nem
honorificos, nem representantes do Estado;
todavia, constituem uma categoria a parte de
colaboradores do Poder Publico. Nesta categoria
se encontram 0s CONCEesSIonaros e
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permissionarios de obras e servigos publicos, os
serventuarios de oficios ou cartdérios néo
estatizados, 0s leiloeiros, 0s tradutores e
intérpretes publicos, e demais pessoas que
recebem delegacdo para a prética de alguma
atividade estatal ou servigo de interesse coletivo”.
(Direito Administrativo Brasileiro, Ed. RT, 62 ed,,
1978, pags. 60-61 - o primeiro e o ultimo grifo s&o
do original).

Dantes como hoje, assinalava-se a mesma
qualificacéo juridica para os agentes em apreco. Alias, tal regime é
tradicional e ndo apenas no Brasil, tanto que, na Italia, RENATO ALESSI,

tratando da variedade de exercentes de atividade publica, observava que:

14

. 0 Esfade se vale, as vezes, como Ssujeitos
auxifiares de sua agdo administrativa, tambem de
sujeifos privados, oS quais, ainda que nao
entrem no dmbito da administragdo puablica de
um ponto de vista subjetivo, na medida em
que, como se vera, conservam a qualidade de
sujeitos privados, conquanto sem duvida
estejam postos na condigdo de sujeitos (sujeitos
auxiliares fambém eles) de fungdo administrativa”
(Principi di Diritto Amministrativo, Giuffré Editore,
vol | 42 ed., 1978, pag. 34, gnfo nosso).

Entre estes sujeitos que ndo integram

subjetivamente a administragao, refere diversas categorias, das quais:

‘Ha, em primeiro lugar, a calegoria dos
profissionais encarregados de uma fungdo
publica: tipico exemplo, os notarios ...” (op. cit.,
vol. cit. , pag. 73 - o primeiro grifo é do original}

No mesmo sentidc ¢ a ligho de ENZO
CAPACCIOLI, que também colaciona os nofarios como exemplo de sujeitos
exercentes de fungdo publica que ndo integram a Administracdo Publica em
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sentido subjetivo. (Manuale di Diritto Amministrativo, CEDAM, 1980, pags.
228 a 230).

Alids, esta sistematizacdo das  diversas
variedades de exercentes de atividade publica €& antiga e largamente
disseminada. Assim, pode-se encontra-la igualmente em autores muito
anteriores aos citados, como em SANTI ROMANO e GUIDO ZANOBINI,

para mencionar apenas alguns dos mais ilustres e conhecidos entre nds.

10. Em suma: a circunstancia de uma dada
atividade ser publica - e a notarial e registral obviamente o s&o - nao
implica que o seu exercente seja integrante do aparetho denominado
Administracdo Publica. E preciso ateng&o para nac misturar dois temas
perfeitamente distintos: um, o do tipo de atividade - que é estatal; outro, o
do enquadramento de quem a desempenha, o qual pode ou ndo ser estatal.
Assim, do fato de uma atividade ser publica ndo se segue que o sujeito que

a desempenha se aloque na intimidade do aparelho estatal.

Isto sucede porgue o desempenho de atividades
publicas nem sempre é efetuado diretamente pele Estado ou mesmo por
criaturas estatais. Portanto, nem sempre s&o servidores do Estado ou
servidores das pessoas por ele engendradas que exercitam ditas atividades.
Terceiros, titulados pelo Poder Publico, também podem ser investidos na

qualidade habil para a prestagéo de misteres estatais.

Tanto na explicitude do contexto constitucional,
quanto nas licdes doutrindrias, sempre se distinguiram os gque estdo
integrados no complexo subjetivo estatal - formado tanto por sua
administracdo direta, quanto por sua administragéo indireta - daquel’outros

que, embora exercam fungdes publicas, permanecem atheios ao corpo
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estatal, pois atuam em virtude de uma delegagdoc ou CoONCessao,

conservando sua qualidade de particuiares.

E que entre os que desempenham misteres
publicos alguns, que de resto compdem a grande maioria, acham-se ligados
ao Estado por um vinculo que os radica na intimidade do préprio aparelho
estatal. Prendem-se a organizacio intestina do Estado e passam a dele
fazer parte, como seus integrantes, ubicados no interior do ser juridico
Estado ou das criaturas por este criadas como projecbes personalizadas
suas. Estdo internados no corpo organico da pessoa estatal ou de entidade
governamental participante da constelagdo de pessoas formadoras do
complexo subjetivado governamental. Dai que as relagdes entre eles e ©
Estado ou as sobreditas pessoas sdo relagdes internas, operadas no seio
das entidades governamentais.

Quiros, como os titulares de Cartdrios e
Tabelionatos, 0s concessiondrios e permissionarios de servigos publicos,
s&0 agentes periféricos ao todo organico formador da maquina estatal; séo
estranhos & unidade subjetivada que ha por nome Estado. S&o alheios a
intimidade das parcelas atdmicas cuja sintese totalizada coincide com o
sujeito estatal e seus desdobramentos personalizados. N&o residem no
interior do corpo estata{.jincontram-se a margem do Estado. As relagOes
entre eles e o Estado sdo relagbes externas, enquanto as relagbes do
Estado com os integrantes de sua Administracéo direta ou indireta sa@o

relaches internas.

Dessarte, tais atribuigdes publicas sdo

expressadas exogena e nao endogenamente.
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11. O alheiamento de notarios e registradores ao
corpo designado como administragio direta e indireta é clarissimo no proprio
Texto Constitucional.

Deveras, no titulo [l da Constituicdo Brasileira
("Da Organizagdo do Estado") encarta-se o capitulo V, denominado "Da
Administracdo Publica". Este, na Sec¢ao | (Disposi¢des Gerais) cogita dos
servidores da administragdo direta e indireta de quaisquer dos Poderes.
Note-se que a Lei Magna n&o se ocupou em definir ou redefinir a nogéo
corrente no direito brasileiro sobre o que seja administragdo direta ou
indireta. Tem-se, pois, que entender gue assumiu a acepg¢éo que lhe é
reconhecida normativamente entre nds, quando menos desde o decreto-lei

n® 200, de 25.02.67, com as altera¢des posteriores.

De acordo com ele, administracao direta € a gue é
exercida pelos 6rgdos que compdem a intimidade da pessoa juridica Estado.
Por isso, reportado gque estd & Administracdo Federal, considera
administracdo direta a exercida pelos 6rgdos integrados nos Ministérios ou
subordinados diretamente & Presidéncia da Republica. Categoriza como
administragdo indireta, a realizada por autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundagbes publicas (art. 4°). A ninguém
acudiria supor que os titulares de cartérios de notas fossem servidores de
autarquia, sociedade de economia mista, empresa publica, fundacéo
governamental ou ainda que fossem servidores integrados na intimidade da
Administracao direta do Estado.

Verifica-se, pois, ser induvidoso que ¢ Capitulo V,
“Da Administragéo Publica”, ubicado no Titulo il (Da Organizagdo do
Estado) reportou-se a um universo no quai ndo se alocam os titulares de
serventias de notas e registros publicos, 0os quais se encartam no Titulo 1X

(Das Disposigdes Constitucionais Gerais), ja que sdo estranhos a
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administrag@o direta e indireta, 0 que bem demonstra que as disposigdes do

art. 37 nao thes dizem respeito.

12. Por outro lado, o que concerne ao Poder
Judiciaric no respeitante a notarios e registradores, esta expresso no art.
236, § 1° da Constituicdo Federal, e na lei n°® 8.935 de 18.11.94, editada em

cumprimento ao referido preceptivo.

De acordo com o ja transcrito § 19

‘Lei regulara as afividades, disciplinara a
responsabiiidade civil e criminal dos notarios, dos
oficiais de registro e de seus prepostos, e definira
a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder
Judiciario”.

Em face de seus tt(e‘rr%'fbs&a lei 8.935, estabeleceu o
que competia ao Poder Judiciario, isto &, realizar os concursos publicos para
provimento de tais servigos (art. 15) e, através do Juizo competente, fixar os
dias e horédrios em que serdo prestados os servigos notariais e de registro
(art. 4°); receber o encaminhamento, feito pelo titular, dos nomes de seus
substitutos (art. 20, § 2°); resolver as duvidas levantadas pelos interessados
e que |lhe ser@o encaminhadas pelos notarios e registradores (art. 30, XIll};
fixar as normas técnicas de obrigatoria observancia nagueles servicos (art.
30, XIV), aplicar aos notarios e oficiais de registro, em caso de infragbes
disciplinares, assegurada ampla defesa, as penalidades previstas de
repreensdc, multa, suspensio e perda da delegagdo (art. 34 c.c. 31, 32 ¢
33), dependendo esta Ultima de sentencga judicial transitada em julgado ou
de processo administrativo, assegurado amplo direito de defesa (art. 35),
bem como, designar interventor para “responder pela serventia” (arts. 35, §
1° e § 1° do 36) quando suspendé-io preventivamente (art. 36 e § 1° do art.

36), exercer, através do juizo competente, como tal considerado aquele
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assim definido na orbita estadual ou distrital, a fiscalizagdo dos atos notariais
e de registro, sempre que necesséario ou quando da inobservancia de
obrigacdo legal destes agentes ou seus prepostos (art. 37); remeter ao
Ministério Publico cdpias e documentos necessarios a denuncia, quando em
autos ou papéis que conhecer, verificar a existéncia de crimes de agac
plblica (paragrafo Unico do art. 37); zelar para gue 0s servigos notariais ou
de registro sejam prestados com rapidez, qualidade satisfatoria e de modo
eficiente, podendo sugerir & autoridade competente planos de adequada e
melhor prestac@o deles (art. 38); propor a auteridade competente a extingéo
do servico notarial ou de registro e anexacéo de suas atribuigbes a outro da
mesma natureza, quando verificada a absoluta impossibilidade de se prover
por concurso publico a titularidade dele, por desinteresse ou inexisténcia de
candidatos (art. 44).

Estas - e s6 estas - sdo as atribuigbes que o art.
236 da Constituicdo ou a lei n® 8.935 assinaram ao Poder Judiciario em
matéria de servigos notariais ou de registro. E claro a todas as luzes que nao
se poderia extrair novas atribuicdes do nada ou - 0o que lhe seria

equivalente - do simples intento dos orgéos judiciarios.

13. lIsto posto, € facil ver-se que nada justificaria
a aplicagdo da Sumula vinculante n® 13 ou seu equivalente a notarios e
registradores. Basta ver seu teor para notar-se, mesmo & um primeiro subito

de vista, sua inadaptagdo ao caso. Reza seu enunciado:

‘A nomeac8c de clOnjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica, investido em cargo de dire¢do, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianga, ou, ainda, de fungdo
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gratificada na Administracdo Puablica direta e
indireta, em qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
compreendido © ajuste mediante designacdes
reciprocas, viola a Constituicdo Federal’.

Notarios e registradores, como amplamente visto,
néo se alojam nem na Administragdo direta nem na indireta. Nao recebem
dos cofres publicos, ndo se servem de imoveis publicos, nem de
equipamentos, nem de material de escritorio pertencentes ao Poder Pablico.
Remuneram-se com 0 que lhes é versado pelos usuarios da atividade,
ocupam predios, usam equipamentos e material proprios. Os agentes de que
se utilizam para prestagio das respectivas atividades n&o s&o remunerados
com recursos publicos, mas s&c pagos pelos préprios notarios e
registradores, j& que s&o empregados - ditos prepostos - destes
delegados, o0s quais, como explicitamente o proclamou a Constituic&o,
exercem tal delegacdo em carater privado, vale dizer, a suas expensas e

sob seu proprio risco.

Cumpre tomar atengdo as sabias adverténcias de
CARLOS MAXIMILIANQ, o principe de nossos mestres de exegese .

‘Em todo caso, © hermeneuta usa, mas nao
abusa da sua liberdade ampla de interprefar 0s
textos” (Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, Ed.
Forense, 152 ed., 1995, pag. 154 ).

“Ndo se deve ficar aquem, nem passar alem do
escopo referido; o espiritoc da norma ha de ser
enfendido de modo que o preceito atinja
completamente ¢ objetivo para o qual a mesma
foi feita, porém  dentro da letra dos
dispositivos” (op. cit. pag. 152 — grifos nossos).

14. Verifica-se, pois, em face das consideragdes

precedentes, o quantc €& descabido, absurdo mesmo, pretender que a
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sUmula vinculante n° 13 do STF lhes deva ser aplicada. E claro a todas as
luzes, & perceptivel, mesmo a um primeiro subito de vista, a total ausencia
de fundamento para estender-lhes restricdes, que sao plenamente
compreensiveis na investidura de cargos na Administragéo direta ou indireta,
mas literalmente disparatadas em relagdo aos que estdo a exercer em

carater privado uma atividade delegada.

Acaso dita sumula deveria ser aplicada também e
pelos mesmos fundamentos aos concessionarios e permissionarios de
servico publico ? Aos leiloeiros oficiais, aos tradutores publicos ? E suficiente
estender a hipétese aos que se encontram em posigdo juridica similar aos
notérios e registradores para que se perceba o quanto é teratolbgica a

suposicdo contemplada na segunda indagagéo da Consulta.
Deveras, 0 mesmo jurista ilustre nos adverte:

“Deve o Direito ser interpretado inteligentemente,
ndo de modo a que a ordem Jegal envoilva um
absurdo prescreva inconveniéncias, va ter a
conclusbes inconsistentes ou impossiveis” (op.
cit., pag. 166).

Por Ultimo, ancte-se que o Gbvio fundamento da
sumula vinculante em apreco € o principio da moralidade ao qual se reporta
o art. 37 da Constituicdo. Ora, dito principio se refere a conduta dos que se
encartam na Administracdo Publica, justamente porque so retribuidos pelos
cofres publicos, porque ocupam prédios publicos, servem-se de
equipamentos publicos e consomem material fornecido pelo Poder Piblico.
Assim, ndo se justificaria que desfrutassem disto, por se beneficiarem de
relacdo de parentesco com agentes publicos. Se, todavia, nada disto se

coloca, por estar em pauta situagio visceralmente diversa, que ndo propde
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qualquer dos fatores mencionados, é de solar evidéncia que nao comparece

para nada o aludido principio.

CARLOS MAXIMILIANO :

disse:

Com efeito, vale invocar outra vez o alerta de

“Cumpre evitar, ndo sO o demasiado apégo a
letra dos dispositivos, como fambém 0 excesso
contrério, o de forgar a exegese ¢ deste modo
encaixar na regra escrita, gragas a fantasia do
hermeneuta, as teses pelas quais se apaixonou,
de sorte que vislumbra no texto ideias apenas
existentes no proprio cérebro, ou no sentir
individual, desvairado por ogerizas e pendores,
entusiasmos e preconceitos” (op. cit., pg. 118).

A adverténcia € importante, pois como ele mesmo

“.. quando o intérprete se excede, incorre na
censura de Bacon - a de ‘“torturar as leis a fim de
causar torturas aos homens - torquere leges ut
homines torqueat” (op. cit. pg. 155).

Donde, se 0 CNJ pretendesse impor a notérios e

registradores as restrigdes contempladas na mencionada sumula, sobre

desbordarem de sua diccdo e de sua razdo de existir, estariam incorrendo

em superacgdo da prépria competéncia tanto por impor comportamentos nao

contempiados nas atribuices que a lei n® 8.935 atribui ao Poder Judiciario,

quanto por exceder as que o art. 103-B, § 4°, Hll da Constituigio lhe irrogou.

da Consulta respondo;

15. Isto tudo posto e considerado, 4s indagagbes
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| - A competéncia constitucional do CNJ relativa
ao processamentc das reclamagfes e avocagdo dos processos nas
instancias inferiores, a toda evidéncia, ndo Ihe confere atribuicdo legislativa,
nem a possibiidade de editar resolugbes com forga de lei, nem a de
produzir inovagdo em matéria administrativa ou substantiva da atividade
notarial e de registro a titulo de interpretar normas legais, aportando-lhes
conteldo desbordante do §1° do art. 236 da CF ou contraposto ao gue
resulta dalei 8 935/94;

Il - O CNJ. em nome dos principios estatuidos no
art. 37 da CF, de modo algum poderia, a titulo de combater nepotismo,
aplicar ou determinar a aplicacdo da sumula vinculante n® 13 do STF ou
disposicdes equivalentes aos servicos notariais ou de registro, restringindo
com isto a contratacdo de pessoal que tenha relacéo de parentesco com o
titular da delegacéo de servigos notariais ou de registro, seus auxiliares,
gscreventes, e substitutos de sua inteira confianga.

E meu parecer.

S&0 Paulo, 04 de fevereiro de 2009

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
OAB-SP n° 11.199



