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RESUMO

A relevancia do servigo notarial e de registro é demasiado significativa a vida civil. Dada a
sua natureza juridica, o servi¢o notarial e registral ndo podia ter sido apartado da reforma
perpetrada pela Emenda Constitucional n°® 45/2004 no Poder Judiciario, tampouco do escopo
de controle de um dos seus principais personagens: o Conselho Nacional de Justica. Todavia,
em virtude da forma com a qual o constituinte derivado estabeleceu as competéncias deste
Conselho, a modulagéo desse poder € um impasse contemporaneo, principalmente quanto aos
delegatarios de notas e registro. Nesta esteira, a partir de revisdo bibliografica de estudos e da
andlise jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal acerca do exercicio do Poder Normativo
do Conselho Nacional de Justica em relagdo aos delegatarios de notas e registro, o presenta
trabalho propds-se a responder seguinte problematica: O Conselho Nacional de Justica pode
editar ato normativo que imponha aos titulares das serventias extrajudiciais o dever de
designar um substituto que ndo se enquadre nas hipoteses de nepotismo? Verificou-se ainda
que compete ao referido Conselho a edicdo de atos administrativos de carater normativo
primario e secundario, estando o servico notarial e registral subordinado a esses atos pelo fato
de que o referido servico é de titularidade do Estado, apesar da obrigatoriedade de prestacdo
em carater privado. Munido desse conhecimento, constatou-se que o Conselho Nacional de
Justica, no intuito de conferir eficicia juridica aos principios constitucionais da moralidade e
impessoalidade administrativas, ja editou atos administrativos que mitigam a ampla liberdade
legal dos titulares das serventias extrajudiciais contratarem seus prepostos. Desse modo,
analisando a problematica proposta no presente estudo sob o0 panorama normativo e
jurisprudencial elencado, pode-se afirmar que ndo ha dbice a edicdo de ato normativo pelo
referido Conselho que imponha aos titulares das serventias extrajudiciais o dever de designar
um substituto que ndo se enquadre nas hipoteses de nepotismo, tendo em conta que a referida
norma teria por fundamento de validade a prépria constituicdo, ndo configurando afronta a
Lei n®8.935/94.

Palavras-chave: Poder normativo; Conselho Nacional de Justica; Servigo notarial e de
registro; Nepotismo.



ABSTRACT

The relevance of notarial and registry services is of paramount significance to civil life. Given
its juridical nature, notarial and registry services could not have been excluded from the
reform carried out by Constitutional Amendment No. 45/2004 in the Judiciary, nor from the
scope of control of one of its main characters: the National Council of Justice. However, due
to the manner in which the constituent derived established the competencies of this Council,
the modulation of this power is a contemporary impasse, especially regarding notary and
registry delegates. In this context, based on a bibliographic review of studies and the
jurisprudential analysis of the Federal Supreme Court regarding the exercise of the Normative
Power of the National Council of Justice in relation to notary and registry delegates, the
present study aimed to answer the following problem: Can the National Council of Justice
issue a normative act imposing on the holders of extrajudicial offices the duty to appoint a
substitute who does not fall within the nepotism hypotheses? It was also found that the
aforementioned Council is competent to issue administrative acts of primary and secondary
normative character, with notarial and registry services being subordinate to these acts
because said services are owned by the State, despite the obligation to provide them on a
private basis. Armed with this knowledge, it was found that the National Council of Justice, in
order to confer legal effectiveness to the constitutional principles of administrative morality
and impersonality, has already issued administrative acts that mitigate the broad legal freedom
of holders of extrajudicial offices to hire their proxies. Thus, analyzing the problem proposed
in this study under the normative and jurisprudential panorama listed, it can be affirmed that
there is no obstacle to the issuance of a normative act by the aforementioned Council
imposing on the holders of extrajudicial offices the duty to appoint a substitute who does not
fall within the nepotism hypotheses, considering that said norm would have as its validity
basis the constitution itself, not constituting an affront to Law 8.935/94.

Keywords: Normative power; National Council of Justice; Notary and registration service;

Nepotism.
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1 INTRODUCAO

A necessidade de registrar € inerente a0 homem desde a fase pré-histérica dos
documentos ndo escritos, o que se depreende das pinturas rupestres pelas quais representava

0s mais diversos fatos da vida humana (Siqueira; Siqueira, 2000, p. 20).

Com o advento da escrita, a evolugcdo do conceito de propriedade privada e a
estruturacdo dos Estados Modernos, a atividade notarial e registral evoluiu (laquinta, 2022, p.

14.133), sendo importada ao Brasil pelos portugueses.

Apesar do seu relevante papel social, em virtude da forma de provimento eivada pelo
nepotismo e da impericia dos particulares que exerciam a titularidade (Ribeiro, 2009, p. 15), a
atividade notarial e registral somente fora tratada com a devida seriedade a partir da
Constituicdo de 1988, pela qual se estabeleceu o concurso publico como condi¢do para

escolha dos titulares das serventias extrajudiciais (artigo 236, § 3°).

O constituinte também determinou que a prestacdo desse servico deve ser fiscalizada
pelo Poder Judiciério (artigo 236, § 1°), haja vista a obrigatoriedade de delegagéo da prestacéo

do servico a particular para exercicio em carater privado.

Frise-se que, em razdo dessa obrigatoriedade, o delegatario de notas e registro
apresenta-se no ordenamento patrio como uma espécie excepcionalissima de agente publico
(Mello, 2014, p. 258), ndo estando subordinado ao regime juridico dos servidores publicos

estatutarios.

Devido a isso, 0 delegatario de notas e registro detém ampla autonomia para gerir sua
serventia, podendo inclusive contratar seus parentes e conjuge como escreventes e auxiliares,
bem como designa-los como substitutos (artigo 20 e 21 da Lei n° 8.935/94), pois o delegatario
ndo esta subordinado a vedagdo de nepotismo imposta aos demais agentes publicos.

Inobstante o advento da Constituicdo Cidadd e a inafastavel obrigatoriedade de
concurso publico para ingresso na atividade notarial e registral, os entraves para o
cumprimento desse comando foram os mais diversos, de tal modo que, tomando o Estado de
Alagoas como exemplo, de 1988 até o presente (Mar¢o/2024), ndo houve concurso publico
para outorga de delegacfes de notas e de registro devidamente finalizado e homologado — o

que revela a relevancia social e a regionalidade deste estudo.



Desta feita, as serventias extrajudiciais permanecem sob o império do nepotismo
praticado pelos Interinos, designados precariamente como prepostos do Estado para responder
transitoriamente pelo exercicio do servico publico cartorario, de modo que — diferentemente
dos delegatarios que ingressam na titularidade da serventia via concurso publico — os interinos

se subordinam em medida maior ao regime juridico dos servidores publicos estatutarios.

Diante desse estado de coisa inconstitucional, o servico notarial e registral fora
abarcado pela reforma promovida no Poder Judiciario por intermédio da Emenda
Constitucional n® 45, de 30 de dezembro de 2004, cujo destaque histérico se da por

atribuirem-lhe a institucionalizacdo do controle na esfera judicial.

Dito controle personificou-se no Conselho Nacional de Justica (CNJ), criado no bojo
da referida Emenda Constitucional que assentou esse 6rgdo interno do Poder Judiciario no
artigo 103-B, incumbindo-lhe de exercer o controle administrativo, financeiro e disciplinar do

Judiciario e dos seus membros.

Quanto ao servico notarial e registral, compete ao Conselho Nacional de Justica
receber e conhecer das reclamacdes relativas as serventias e orgaos prestadores de servigcos
notariais e de registro, podendo avocar processos disciplinares e aplicar outras sancdes

administrativas, consoante o artigo 103-B, 8 4°, 11 da Constituicao.

Ja no seu primeiro ano de plena atividade, o Conselho Nacional de Justica resolveu
editar a Resolugdo n® 07/2005 para combater a pratica de nepotismo no ambito do Poder
Judiciario, problematica estreitamente correlata ao poder hierarquico da Administracdo

Publica. Ocorre que a referida Resolucéo nédo abarcou as serventias extrajudiciais.

Desde entdo, a questdo do nepotismo atrelada ao servico notarial e registral somente
ressurge em 2017, no 1° Encontro Nacional de Corregedores do Servi¢co Extrajudiciall,
organizado pela Corregedoria Nacional de Justica com o objetivo de estabelecer metas
nacionais, dentre as quais se destacou a meta 15: “Realizar levantamento detalhado sobre a
existéncia de nepotismo na nomeacdo de interinos no servico extrajudicial revogando os atos

de nomeagdo em afronta ao principio da moralidade” (CONJUR, 2017).

De posse do relatério minucioso, em 2018, a Corregedoria Nacional de Justica
resolveu editar o Provimento n® 77 com o fito de estabelecer que, preferencialmente, deve ser
designado como Interino da serventia judicial o substituto mais antigo que ndo esteja

implicado pelas hipoteses de nepotismo em relagdo ao delegatario anterior. Caso ndo haja
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substituto apto, o Provimento apresenta como alternativa a designacdo de outro delegatario,
ou de um terceiro com experiéncia e conhecimento técnico suficiente, a ser designado pela

Corregedoria competente.

Apesar das duas alternativas, ndo se pode discordar que, sob o prisma da natureza
publica do servico notarial e registral, e os comandos expressos pelos principios da eficiéncia
(artigo 37, caput da Constituicdo) e prestacdo adequada (artigo 4° da Lei n° 8.935/1994), a
melhor opgdo como Interino é o substituto mais antigo, que domina as rotinas e todas as

peculiaridades da serventia extrajudicial vacante.

Todavia, em virtude da liberdade que os titulares das serventias detém para contratar
parentes e cOnjuges e designa-los como substitutos, a dificuldade de se encontrar um
substituto que ndo esteja implicado pelo nepotismo e seja considerado apto nos moldes do
Provimento n°® 77/2018 — cujos ditames foram importados para o novel Codigo Nacional de
Normas da Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica — é uma

realidade.

Tomando como exemplo o Estado de Alagoas e a premissa de que o sobrenome indica
origem familiar, por meio de rapida busca nos dados publicos disponibilizados pelo proprio
CNJ no sistema Justica Aberta, constata-se que 53% das serventias extrajudiciais da capital
alagoana tém como substituto legal uma pessoa com sobrenome igual ao do delegatéario ou
interino (Brasil, 2024).

Sendo assim, no intuito de aperfeicoar essa norma para priorizar a designacao dos
substitutos mais antigos como interinos, o presente trabalho parte da seguinte problematica: O
Conselho Nacional de Justica pode editar ato normativo que imponha aos titulares das
serventias extrajudiciais o dever de designar um substituto que ndo se enquadre nas hipdteses

de nepotismo?

Perseguindo a resposta desta problematica, objetiva-se analisar como se opera o poder
normativo do Conselho Nacional de Justica no ordenamento pétrio, investigar a relagdo desse
poder normativo com o0s delegatarios de notas e registros — considerando todas as
particularidades de sua natureza juridica — para entdo mensurar os limites desse poder em

relacdo a edi¢do do ato normativo proposto.

O trabalho foi estruturado por intermédio de revisdo bibliografica narrativa relativa ao

tema, considerando primordialmente fontes nacionais publicadas nos ultimos cinco anos,
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observando-se ainda as principais contribuicdes jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal
e do Conselho Nacional de Justica quanto a problematica em analise.

2 O PODER NORMATIVO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

A criacdo do Conselho Nacional de Justica no ordenamento patrio é fruto dos debates
do movimento de redemocratizacdo, o qual ecoou um clamor social por controle
administrativo do Judiciario brasileiro, a fim de coibir ilicitudes de seus membros — com
destagque para nepotismo, abuso de poder, morosidade processual — e estabelecer um dever de

transparéncia (Pamplona Filho; Viegas, 2019, p. 51/52).

Tal como o Brasil foi influenciado pela redemocratizagdo que ocorreu em outras
nacOes, semelhantemente fora influenciado pela existéncia de 6rgdos destinados ao controle
administrativo e financeiro da Magistratura em outros paises, 0s quais adotaram o modelo
estabelecido na Italia, em 1883, e na Franca, em 1946 (Dal Pizzol, 2019, p. 313).

Diante desse cenario, e no intuito de superar o ineficaz Conselho Nacional da
Magistratura, criado durante o Regime Militar por meio da Emenda Constitucional n® 7/1977,
0s constituintes fizeram constar no artigo 151 do “Projeto A” da Constituicdo Cidada a
formacdo de um Conselho de Justica. (Dal Pizzol, 2019, p. 313/314) Porém, esta proposi¢cdo

acarretou em diversas controvérsias para a comunidade juridica.

Dentre os irresignados destacam-se especialmente os setores da Magistratura, os quais
empregaram a ideia de que a constituicdo do Conselho configurava uma afronta a triparticdo
dos poderes e a independéncia do Judiciario (Miranda, 2020, p. 76951), de modo que a

proposicéo foi retirada no projeto seguinte.

Desta feita, a concepcdo do Conselho Nacional de Justica sé foi possivel cerca de 15
(quinze) anos depois da promulgacdo da Carta Magna de 1988, por meio da Emenda
Constitucional n° 45, de 30 de dezembro de 2004, que se destacou historicamente por
institucionalizar o controle do Poder Judicidrio a ponto de ser denominada “Reforma do

Judiciario” (Streck; Sarlet; Cléve, 2005, p. 01).

Por meio da referida Emenda, o constituinte derivado inseriu o Conselho Nacional de
Justica no rol constitucional dos 6rgéos do Poder Judiciario (artigo 92, 1-A%) e, pelo que

1 Art. 92. Sdo 6rgdos do Poder Judiciario: [...] 1-A o Conselho Nacional de Justica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004) [...].
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dispde o § 4°° do artigo 103-B, estabeleceu como finalidade precipua desse Conselho o
controle administrativo, financeiro e disciplinar do Judiciério e seus membros. (Brasil, 1988)
Diante desse escopo, Didier Jr. e Leandro Fernandez (2023, p. 70 e 88) chegam a defini-lo

como “uma espécie de agéncia reguladora do sistema brasileiro de justica”.

Ainda conforme as disposic¢Bes constitucionais, a composi¢do da mesa do Conselho é
heterogénea (Miranda, 2020, p. 76952) e conta com 15 (quinze) membros, com mandato

bienal.

Tem-se 09 (nove) integrantes do Poder Judiciario — o Presidente do Supremo Tribunal
Federal, um Ministro do Superior Tribunal de Justica, um Ministro do Tribunal Superior do
Trabalho, um Desembargador, um Desembargador Federal, um Desembargador do Trabalho,
um Juiz Estadual, um Juiz Federal, e um Juiz do Trabalho — um membro do Ministério
Publico da Uni&o e outro do Ministério Publico estadual, além de dois advogados, e dois

cidaddos de notavel saber juridico e reputacdo ilibada (Brasil, 1988).

Todas as vagas elencadas séo preenchidas a partir de ato complexo, que consiste em
nomeacao pelo Presidente da Republica (Poder Executivo) e aprovacdo pela maioria absoluta
do Senado Federal (Legislativo) (Didier Jr.; Fernandez, 2023, p. 64).

Vale destacar que o artigo 103-B prescreve ainda a organizacdo do Conselho Nacional
de Justica, o processo de selecdo de seus membros, a ocupacdo da funcdo de Ministro-
Corregedor e suas atribuicdes. E € com base nesses aspectos que serdo observadas a natureza
juridica e os limites do poder normativo deste Conselho.

2 Art. 103-B. [...] § 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judicidrio e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribui¢Bes que lhe
forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: | - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento
do Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou
recomendar providéncias; Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacéo, a
legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou o6rgdos do Poder Judiciario, 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; 1l - receber e conhecer das reclamages
contra membros ou drgaos do Poder Judiciario, inclusive contra seus servicos auxiliares, serventias e érgaos
prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder publico ou oficializados, sem
prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares em
curso, determinar a remogdo ou a disponibilidade e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada ampla
defesa; IV - representar ao Ministério Pablico, no caso de crime contra a administracdo publica ou de abuso de
autoridade; V - rever, de oficio ou mediante provocacdo, os processos disciplinares de juizes e membros de
tribunais julgados ha menos de um ano; VI - elaborar semestralmente relatério estatistico sobre processos e
sentencas prolatadas, por unidade da Federacdo, nos diferentes drgdos do Poder Judiciario; VII - elaborar
relatorio anual, propondo as providéncias que julgar necessarias, sobre a situacdo do Poder Judiciario no Pais e
as atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser
remetida ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sesséo legislativa.
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2.1 A natureza juridica do Conselho Nacional de Justica

A partir das disposigdes constitucionais, infere-se que o Conselho Nacional de Justica
é um orgao do Poder Judiciario de natureza administrativa, pois lhe compete o controle da

atuacdo administrativa, financeira e disciplinar (Pansieri, 2021).

Tais inferéncias sdo confirmadas por meio da observancia da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal acerca de questdes inerentes a natureza propriamente dita do
Conselho Nacional de Justica, ou acerca de atos editados pelo Conselho no exercicio de suas
atribuicBes constitucionais, porquanto, conforme o artigo 102, I, “r® da Carta Magna, o
Supremo detém competéncia exclusiva para exercer o controle jurisdicional desses atos do
Conselho (Brasil, 1988).

Nesse  diapasdo, primeiramente ressalta-se a Ac¢do Declaratoria de
Inconstitucionalidade n° 3.367, julgada em 13/04/2005, pela qual o Supremo Tribunal Federal
fixou que o Conselho Nacional de Justica detém natureza meramente e exclusivamente
administrativa em raz&o das suas atribui¢fes constitucionalmente estabelecidas — controle da
atividade administrativa, financeira e disciplinar do Poder Judiciario. Confira-se com o

seguinte excerto da ementa (Brasil, 2006):

EMENTAS: [..] 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Emenda
Constitucional n® 45/2004. Poder Judiciario. Conselho Nacional de Justica.
Instituicdo e disciplina. Natureza meramente administrativa. Orgéo interno de
controle administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura.
Constitucionalidade reconhecida. Separacéo e independéncia dos Poderes. Historia,
significado e alcance concreto do principio. Ofensa a clausula constitucional
imutavel (clausula pétrea). Inexisténcia. Subsisténcia do nGcleo politico do
principio, mediante preservacéo da fungdo jurisdicional, tipica do Judiciario, e das
condigBes materiais do seu exercicio imparcial e independente. Precedentes e
simula 649. Inaplicabilidade ao caso. Interpretagdo dos arts. 2° e 60, § 4°, 111, da CF.
Acéo julgada improcedente. Votos vencidos. S8o constitucionais as normas que,
introduzidas pela Emenda Constitucional n°® 45, de 8 de dezembro de 2004,
instituem e disciplinam o Conselho Nacional de Justica, como 6rgdo administrativo
do Poder Judiciério nacional. [...] 4. PODER JUDICIARIO. Conselho Nacional de
Justica. Orgdo de natureza exclusivamente administrativa. Atribuicdes de
controle da atividade administrativa, financeira e disciplinar da magistratura.
Competéncia relativa apenas aos 6rgaos e juizes situados, hierarquicamente, abaixo
do Supremo Tribunal Federal. Preeminéncia deste, como 6rgdo méximo do Poder
Judiciario, sobre o Conselho, cujos atos e decisGes estdo sujeitos a seu controle
jurisdicional. Inteligéncia dos art. 102, caput, inc. |, letra "r", e § 4° da CF. O
Conselho Nacional de Justica ndo tem nenhuma competéncia sobre o Supremo
Tribunal Federal e seus ministros, sendo esse 0 drgdo maximo do Poder Judiciario
nacional, a que aquele esta sujeito. [...]. (grifos do autor)

% Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: I -
processar e julgar, originariamente: [...] r) as acdes contra o Conselho Nacional de Justica e contra o Conselho
Nacional do Ministério Publico; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) [...].
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Em sendo um 6rgdo de controle administrativo, o Supremo Tribunal Federal também
sedimentou que o Conselho Nacional de Justica ndo pode apreciar a constitucionalidade de
atos administrativos (Referendo na Acéo Cautelar n° 2.390%), tampouco imiscuir-se na funcéo
jurisdicional que nao lhe compete, restando vedada a edicdo de norma administrativa que
limite o exercicio da funcdo jurisdicional pelos membros do Judiciario (Agdo Declaratdria de
Inconstitucionalidade n° 4.145°) e a fiscalizacdo abstrata de validade de lei (Agravo

Regimental de Terceiro no Mandado de Seguranca n° 36.133°).

N&o obstante os contornos jurisprudenciais, uma questdo que ainda afeta a definicéo
da natureza juridica do Conselho Nacional de Justica diz respeito a sua composicdo
heterogénea e seu vinculo com o Judiciario, aspectos que divisam os doutrinadores em defini-

lo como um 6rgéo de controle interno ou externo.

* AC 2390 MC-REF: ACAO CAUTELAR PREPARATORIA. LEI N. 8.223/2007 DO ESTADO DA
PARAIBA. CRIACAO LEGAL DE CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICA ESTADUAL.
ASSISTENTES ADMINISTRATIVOS. ATO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. EXONERACAO
DETERMINADA. ALEGA(;AO DE INCOMPETENCIA DO CNJ. LIMINAR DEFERIDA. REFERENDO. [..]
4. A Lein. 8.223/2007, decretada e sancionada pelos Poderes Legislativo e Executivo do Estado da Paraiba, ndo
pode ter o controle de constitucionalidade realizado pelo Conselho Nacional de Justica, pois a Constitui¢do da
Republica confere essa competéncia, com exclusividade, ao Supremo Tribunal Federal. 5. Medida liminar
referendada. (BRASIL, 2011)

®> EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. PRINCIiPIO DA INAFASTABILIDADE DO
JUDICIARIO (CF, ART. 5° XXXV). INCONSTITUCIONALIDADE DE VEDACAO ADMINISTRATIVA
AO PLENO EXERCICO DA ATIVIDADE JURISDICIONAL DURANTE O PLANTAO. INDEVIDA
INTERFERENCIA NA LEGISLACAO PROCESSUAL E DE ORGANIZACAO JUDICIARIA PELO
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. ACAO DIRETA PARCIALMENTE PROCEDENTE. [..] 2.
Inconstitucionalidade de norma administrativa proibitiva de plena atuacdo jurisdicional durante o plantdo
judiciario. Resolugdo do Conselho Nacional de Justica que, visando disciplinar e uniformizar procedimentos de
interceptacdo de comunicacdes telefénicas e de sistemas de informética e telemética nos érgéos jurisdicionais do
Poder Judiciério, criou, administrativamente, inadmissivel vedacdo ao exercicio regular da fungdo jurisdicional,
ao vedar a analise judicial de pedidos de prorrogacdo de prazo de medida cautelar de interceptacdo de
comunicagdo telefonica, telemética ou de informatica durante o plantdo judiciario, ressalvada a hipétese de risco
iminente e grave a integridade ou & vida de terceiros. [...] 4. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
parcialmente procedente para declarar inconstitucional o § 1° do art. 13 da Resolucdo n° 59 do Conselho
Nacional de Justica. (BRASIL, 2020)

® EMENTA AGRAVO INTERNO EM MANDADO DE SEGURANGCA. DECISAO UNIPESSOAL
AGRAVADA QUE CONCEDEU A ORDEM, PARA ANULAR O ACORDAO DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA QUE DETERMINOU, DE MODO LINEAR, SEM O ESTABELECIMENTO DE PRAZO OU
CONDICAO, A SUSPENSAO DE ATOS TENDENTES A DAR EFETIVIDADE AO ESTATUIDO EM LEI
ESTADUAL. CONDUTA QUE, ENQUANTO EQUIVALENTE AO DEFERIMENTO DE MEDIDA
CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, NAO ADERE AO ROL DE
ATRIBUICOES DA AUTORIDADE IMPETRADA. [..] 2. Desprovido de fungéo jurisdicional e do papel de
Corte Constitucional, o Conselho Nacional de Justica, embora integrante do Poder Judiciario, ndo exerce
fiscalizacdo abstrata de validade de lei. Compreensdo consentanea com a esposada pelo Plenario desta Casa no
recente julgamento de 8 (oito) impetracBes coletivas (mandados de seguranca n°s 35.410, 35.490, 35.494,
35.498, 35.500, 35.812, 35.824 e 35.836). 3. Inviabilidade, na espécie, de promover-se fiscalizacdo de
juridicidade a luz de resolucdes do CNJ, uma vez que elas ndo se revestem de patamar hierarquico superior nem
constituem fundamento de validade da lei estadual enfocada (Lei n® 13.964/2018 do Estado da Bahia, que criou,
no ambito do Tribunal de Justica local, 09 (nove) cargos de Desembargador, e o0s correlatos cargos
comissionados de Assessor de Desembargador, simbolo TJ-FC-2, e de Assistente de Gabinete, simbolo TJ-FC-
3). 4. Agravo interno conhecido e ndo provido. (BRASIL, 2021)
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Parte da doutrina acompanha o Supremo Tribunal Federal que j& definiu o Conselho
como 6rgdo interno do Judiciario, tal qual inscrito alhures na ementa da Acéo Declaratéria de
Inconstitucionalidade n® 3.367. Para tanto, os doutrinadores duas razbes distintas — uma

formal e outra substancial.

A formal diz respeito a organizacao constitucional, e se justificativa pelo fato de que o
Conselho Nacional de Justica integra o rol de érgdos do Judiciario (Dal Pizzol, 2019, p. 316)
previsto no artigo 92, I-A (Brasil, 1988):

Art. 92. Séo 6rgdos do Poder Judicidrio: | - o Supremo Tribunal Federal; I-A o
Conselho Nacional de Justica; Il - o Superior Tribunal de Justica; 11-A - o Tribunal
Superior do Trabalho; Il - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; IV -
os Tribunais e Juizes do Trabalho; V - os Tribunais e Juizes Eleitorais; VI - 0s

Tribunais e Juizes Militares; VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito
Federal e Territérios. (grifo do autor)

A substancial, por sua vez, parte da critica a ocupacdo da esmagadora maioria das
cadeiras do Conselho por integrantes da magistratura (Silva, 2005, p. 563), no sentido de que
a forte presenca desta classe controlada desnatura a exterioridade do controle para a qual o

orgdo foi proposto (Viegas; Loureiro; Abrucio, 2023, p. 02/03).

Antagonicamente, ha doutrinadores — com destaque para Lenio Streck e Ingo Sarlet
(2005, p. 01) — que concebem o Conselho como 6rgdo externo devido a presenga dos 04
(quatro) membros externos a magistratura (dois advogados, e dois cidadaos).

Para melhor compreensdo dessa vertente, importa repisar que a finalidade da criacéo
de um 6rgédo de controle do Judiciario brasileiro distingue-se da que gerou 6rgaos similares

nos demais paises.

Nos demais paises, como Italia e Franca, o advento de Conselhos similares tinha por
finalidade a autodeterminacdo do Poder Judiciario em seus territdrios. Entretanto, no Brasil, 0
Conselho Nacional de Justica alcangou um Judiciario forte ao ponto de que necessitava de
controle social, o qual restou configurado no assentamento de membros externos a

magistratura em suas cadeiras (Dal Pizzol, 2019, p. 315/316).

Congregando as duas correntes doutrinarias, apesar de divergentes, Viegas, Loureiro e
Abrucio (2023, p. 04) vao além ao conceituar que “a nova lei [Emenda Constitucional n. 45
de 2004] estabeleceu um modelo hibrido” ao mesclar a ideia de 6rgao de controle que esta
vinculado ao Judiciario (instituicdo controlada) e é composto pelos integrantes desta

instituicdo controlada (Magistrados).



16

A discussdo importa para a producdo normativa deste 6rgdo uma vez que, em virtude
da parca presenca de membros externos a magistratura, h4 doutrinadores que alertam para a
presenca de um viés politico nas tomadas de deciséo (Pansieri, 2021), de modo que se conclui
que o Conselho Nacional de Justica é oOrgdo interno do Poder Judiciario, de natureza

administrativo-politica.
2.2 O panorama do poder regulamentar no ordenamento patrio

O conceito de poder regulamentar no ordenamento juridico patrio remonta a funcéo

tipica do Chefe do Executivo (Mello, 2014, p. 348) em razéo do previsto no artigo 84, IV e VI
da constituicéo (Brasil, 1988):

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 execuc¢do; [...] VI - dispor, mediante decreto, sobre: a) organizacgéo e

funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa

nem criagdo ou extingdo de drgdos publicos; b) extingdo de fungdes ou cargos
publicos, quando vagos; (grifos do autor)

A partir da norma constitucional, expde Jose Carvalho Filho (2019, p. 145) que a base
do poder regulamentar esta intrinsecamente relacionada aos obstaculos a exequibilidade das
leis, de modo que cumpre a Administracdo editar atos que supram as lacunas legais,

esclarecam as obscuridades ou individualizem as abstragGes da lei posta.

Convergindo com essa conceituacdo do poder regulamentar, a doutrina classica de
Hely Lopes Meirelles e Burle Filho (2016, p. 149) definem regulamento como:

“ato administrativo geral e normativo, expedido privativamente pelo Chefe do
Executivo (federal, estadual ou municipal), através de decreto, com o fim de
explicar o modo e forma de execucéo da lei (regulamento de execucdo) ou prover
situagoes ndo disciplinadas em lei (regulamento autonomo ou independente).”.

A definicdo dada pelos administrativistas classicos acompanha as distingdes existentes
nos dois incisos do artigo 84 da Lei Maior, os quais indicam que o regulamento é um género
normativo que abarca duas categorias principais: o regulamento executivo e 0 regulamento
autdbnomo — este ultimo ainda controverso doutrinariamente (Dal Pizzol, 2019 p. 322; Di
Pietro, 2020, p. 262).

O regulamento executivo, também denominado vinculado ou derivado, estampado no
inciso 1V, artigo 84 da Carta Magna, é a manifestacdo do poder regulamentar pacificamente

aceita pelos doutrinadores brasileiros (Dal Pizzol, 2019, p. 319).
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A citada espécie deriva da Lei stricto sensu para executd-la, servindo assim de
ferramenta para que o Executivo colmate as lacunas legais, exercendo sua discricionariedade,

e elucidando o que for necessario para o eficaz atendimento da vontade legislativa.

O fato de derivar da lei stricto sensu ja aponta que o regulamento executivo dela se
distingue em diversos aspectos, 0s quais estdo didaticamente expostos no quadro abaixo,
elaborado a partir das licdes de Celso de Mello (2014, p. 351):

Figura 1: Quadro que ilustra as distin¢cdes entre as espécies normativas Lei stricto sensu e
Regulamento Executivo.

ASPECTOS LEI STRICTO SENSU # REGULAMENTO EXECUTIVO
Corr}p_et(?n_cia Poder Legislativo. Orgéo _pl]blico no exercicio da funcéo
Originaria normativa.
Hierarquia Tem por fL_mdamento de validade Te_m por fundamento de validade uma
a Constituicdo. Lei stricto sensu.
E fonte priméaria do Direito, | E fonte secundaria do Direito, ndo
Matéria podendo inovar no ordenamento | podendo contrariar ou ultrapassar 0s
juridico. limites da Lei que o antecede

Fonte: Elaboragdo propria.

Destaca-se que o principal aspecto distintivo é o material, o qual se fundamenta na
garantia constitucional — inscrita no artigo 5°, Il — de que “ninguém seré obrigado a fazer ou

deixar de fazer alguma coisa senéo em virtude de lei” (Brasil, 1988).

Antagonicamente, ha o regulamento autbnomo ou independente, o qual prescinde de
Lei para que seja editado e consiste em ferramenta para inovacdo normativa no ordenamento

juridico.

Essa espécie normativa nunca fora bem quista pelo direito brasileiro, o que se
depreende da supressdo constitucional realizada (Di Pietro, 2020, p. 263), uma vez que
constava no artigo 81, V da Carta Magna anterior que ao Presidente da Republica caberia
livremente “dispor sobre a estruturagdo, atribuicdes e funcionamento dos Orgdos da

administragéo federal” (Brasil, 1967).

Em contrapartida, a redacdo original do artigo 84, VI da Constituicdo de 1988 limitou
tal competéncia para “dispor sobre a organizagéo e funcionamento da administracao federal,

na forma da lei ” (grifo do autor).

Por fim, a Emenda Constitucional n°® 32/2001 afunilou ainda mais o escopo de
utilizacdo do regulamento auténomo pelo Chefe do Executivo que, hodiernamente, encontra-
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se limitado a dispor sobre “@) organizacdo e funcionamento da administracéo federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos; b)

extincdo de fungbes ou cargos publicos, quando vagos” (Brasil, 1988).

Acerca dessas duas hipoteses de regulamento auténomo, Di Pietro (2020, p. 264)
ressalva que:

“A competéncia, quanto a alinea ‘a’, limita-se a organizacdo e funcionamento,

pois a criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da Administracdo Publica

continua a depender de lei, conforme artigo 88, alterado pela Emenda

Constitucional n® 32. Quanto a alinea ‘b’, nio se trata de func¢iao regulamentar,

mas de tipico ato de efeitos concretos, porque a competéncia do Presidente da

Republica se limitard a extinguir cargos ou fungfes, quando vagos, e ndo a
estabelecer normas sobre a matéria.”.

Desse modo, conclui a doutrinadora que, atualmente, a Unica hipotese de regulamento
autdnomo existente no ordenamento juridico brasileiro ¢ a prevista na alinea “a”, VI, artigo 84
da Lei Maior, a qual configura tamanha excecéao que Celso de Mello (2014, p. 351) exorta que

“néo justificaria fosse lembrada a todo momento™.
2.3 O poder normativo do Conselho Nacional de Justica

O constituinte derivado atribuiu ao Conselho Nacional de Justica o poder de expedir
atos regulamentares por meio do inciso I, § 4° do artigo 103-B, com intuito de que o Conselho
pudesse cumprir suas finalidades, observe (Brasil, 1988):

Art. 103-B [...] 8 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¢des que Ihe forem conferidas pelo Estatuto da
Magistratura: | - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do

Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de
sua competéncia, ou recomendar providéncias; (grifo do autor)

Doutrinadores pontuam que a partir da simples leitura do dispositivo constitucional,
pode-se crer que o Conselho Nacional de Justica detém carta branca quanto ao seu poder
regulamentar (Streck; Sarlet; Cleve, 2005, p. 03) uma vez que ndo foram prescritos limites

especificos para o exercicio desse poder (Miranda, 2020, p. 76953).

Afora a retdrica doutrinaria, imbuido da competéncia constitucional, o Conselho
Nacional de Justica tem editado enunciados administrativos, provimentos, instrugdes

normativas, recomendacdes, portarias e resolugdes (Miranda, 2020, p. 76950). No entanto,
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somente as resolugdes e enunciados possuem eficacia vinculante para o Judiciario nacional,

consoante o artigo 102, § 5°’ do Regimento Interno desse Conselho.

Seu poder normativo se expressa ainda na forma de resposta a consultas quando
“proferidas pela maioria absoluta do Plenario, acerca de questdes, apresentadas em tese,
relativas a duvidas suscitadas na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares

concernentes a matéria de sua competéncia” (Didier Jr.; Fernandez, 2023, p. 67).

Com foco somente nas resolucBes editadas no periodo de 2005 a 2019, Viegas,
Loureiro e Abrucio (2020, p. 06-07) constataram que o Conselho desempenhou um trabalho
intenso, apresentando uma média anual de 20 (vinte) resoluc@es, que totalizam 303 (trezentos

e trés) no periodo estudado.

Esse cenario de intensa produgdo normativa, somado a vagueza do § 4°® do artigo 103-
B da Carta Magna, deu azo ao seguinte questionamento relativo aos limites da competéncia
constitucional do Conselho Nacional de Justica: cabe-lhe somente editar regulamentos

executivos, ou a constitui¢do Ihe permitiu inovar no ordenamento patrio?

A fim de responder a questdo, ha aqueles como Streck, Sarlet e Cléve (2005, p. 03-04)
que se filiam a regra de que o direito brasileiro somente abarca o regulamento executivo,

derivado ou vinculado.

Para justificar seu posicionamento, os doutrinadores importam duas limitacdes do que
se resumem na seguinte afirmagdo: “as resolucdes que podem ser expedidas [pelo CNJ] ndo
podem criar direitos e obrigacOes e tampouco imiscuir-se [...] na esfera dos direitos e

garantias individuais ou coletivas.”.

Em contrério senso, ha doutrinadores que reconhecem a possibilidade desse 6rgéo
expedir atos que inovem no ordenamento patrio, tal qual o regulamento autdbnomo de natureza
priméaria, argumentando que o poder regulamentar do Conselho decorre diretamente da

constituicdo, prescindindo de Lei stricto sensu.

" Art. 102. O Plenério podera, por maioria absoluta, editar atos normativos, mediante Resolugdes, Instrucdes ou
Enunciados Administrativos e, ainda, Recomendacdes. [...] 8 5° As ResolugBes e Enunciados Administrativos
terdo forga vinculante, ap6s sua publicagdo no Diario da Justica e no sitio eletronico do CNJ.

8 Art. 103-B. [...] § 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribui¢Ges que lhe
forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004) [...].
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Destaca-se nessa corrente o administrativista Jose Carvalho Filho (2019, p. 146), o
qual leciona especificamente que:
“Ha alguns casos, todavia, que a Constituicdo autoriza determinados orgdos a
produzirem atos que, tanto como as leis, emanam diretamente da Carta e tém
natureza primaria; inexiste qualquer ato de natureza legislativa que se situe em
patamar entre a Constituicdo e o ato de regulamentacé@o, como ocorre com o poder
regulamentar. Serve como exemplo o art. 103-B, da CF, inserido pela EC n°
45/2004, que, instituindo o Conselho Nacional de Justica, conferiu a esse 6rgao
atribuicdo para ‘expedir atos regulamentares no &mbito de sua competéncia, ou
recomendar providéncias’. A despeito dos termos da expressdo (‘atos
regulamentares’), tais atos ndo se enquadram no dmbito do verdadeiro poder
regulamentar; como terdo por escopo regulamentar a prépria Constituicao, serdo

eles autdbnomos e de natureza primaria, situando-se no mesmo patamar em que se
alojam as leis dentro do sistema de hierarquia normativa. ”. (grifos do autor)

Criticando a divergéncia citada, Streck, Sarlet e Cléve (2005, p. 04) pontuam que se
fosse ‘““correto esse argumento, bastaria elaborar uma emenda constitucional para “delegar”
a qualquer 6rgédo [...] o poder de “legislar” por regulamentos. E com isto restariam

fragilizados inimeros principios que conformam o Estado Democratico de Direito.”.

Sucede-se que a discussdo chegou ao Supremo Tribunal Federal com o julgamento
procedente da Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n® 12/DF em 2008, a qual tinha por
objeto a Resolugdo n° 07/2005, editada pelo Conselho Nacional de Justica com o fito de
disciplinar, no ambito Poder Judiciario, o exercicio de cargos, empregos e funcBes por
parentes, conjuges e companheiros de magistrados e de servidores investidos em cargos de

direcdo e assessoramento.

Confirmando os termos da liminar concedida em 16/02/2006, & unanimidade, 0s
Ministros julgaram procedente a acdo e acompanharam o voto do Relator, Min. Ayres Britto,
na parte em que atesta a competéncia do Conselho Nacional de Justica para expedir atos de
cardter normativo primario, inovando no ordenamento juridico. Nesse sentido, observe o

seguinte excerto do voto (Brasil, 2009):

“A Resolugdo n° 07/05 se dota, ainda, de cardater normativo primario, dado que
arranca diretamente do § 4° do art. 103-B da Carta-cidada e tem como finalidade
debulhar os préprios contetdos I6gicos dos principios constitucionais de centrada
regéncia de toda a atividade administrativa do Estado, especialmente o da

s

impessoalidade, o da eficiéncia, o da igualdade e o da moralidade.”.

Em 2011, o Supremo reafirma seu posicionamento no julgamento do Mandado de
Seguranca n° 27.621, afirmando que os atos do Conselho “sao atos de comando abstrato que

dirigem aos seus destinatarios comandos e obrigacdes, desde que inseridos na esfera de
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competéncia do orgdo”, e podem “impor a toda magistratura nacional 0 cumprimento de

obrigagoes de esséncia puramente administrativa” (Brasil, 2011).

Acompanhando essa segunda corrente, Gladson Miranda (2020, p. 76958) explicita
que a reserva legal para o poder normativo do Conselho € a propria Constituicdo Federal, ndo

havendo que se falar em afronta ao principio da legalidade.

Sob 0 mesmo ponto de vista, Ricardo Dal Pizzol (2019, p. 322) considera que o artigo
103-B, § 4° 1 da Constituicdo revela facilmente que o Conselho Nacional de Justica é
competente para “expedir atos para disciplinar o conteddo da Constituicdo Federal, sem a
intermediacdo de qualquer lei stricto sensu” no ambito de sua competéncia
constitucionalmente delimitada. Ndo olvidando que também lhe cabe editar regulamentos

derivados.

Em virtude da competéncia para expedir atos administrativos de carater normativo
primario e secundario, é que o presente trabalho adota a nomenclatura “Poder Normativo” do
Conselho, filiando-se ao pensamento de Di Pietro (2020, p. 261) no sentido de que o termo
“Poder Regulamentar” ¢ insuficiente para abarcar as duas expressdes normativas do Conselho

estudado.

Embora se tenha reconhecido judicialmente o poder normativo do Conselho Nacional
de Justica, alerta a doutrina que modulacdo desse poder € um impasse contemporaneo (Dal
Pizzol, 2019, p. 322), visto que os contornos limitantes ndo foram indicados especificamente
pelo constituinte derivado (Miranda, 2020, p. 76958).

2.4 O exercicio do Poder Normativo do Conselho Nacional de Justica em relacdo ao

servico notarial e registral

Consoante Didier Jr. e Leandro Fernandes (2023, p. 88), a relevancia do Conselho
Nacional de Justica para a regulamentacdo da atividade notarial e registral é tamanha que o
legislador citou o 6rgdo 22 (vinte e duas) vezes no novo diploma que dispde sobre o Sistema
Eletronico dos Registros Publicos (Lei n° 14.382/2022), que corresponde a um marco na

modernizacdo dos servi¢os de cartorios.

A fundamentac&o constitucional deste poder normativo decorre, diretamente, do § 4, |

do artigo 103-B, que prevé a possibilidade de edi¢do de atos regulamentares no d&mbito do
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Poder Judiciario, tendo em conta que o servi¢co notarial encontra-se nesse ambito (Ferraz,
2019, p. 156).

Isso se confirma com o inciso Il que, de forma taxativa, subordina serventias
extrajudiciais ao controle correicional do Conselho Nacional de Justica, observe (Brasil,
1988):

Art. 103-B. [...] 8 4° [...] Il - receber e conhecer das reclamagdes contra membros
ou 6rgdos do Poder Judiciario, inclusive contra seus servicos auxiliares, serventias e
orgaos prestadores de servigos notariais e de registro que atuem por delegacgéo
do poder publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e
correicional dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso,
determinar a remocdo ou a disponibilidade e aplicar outras san¢fes administrativas,
assegurada ampla defesa; (grifo do autor)

Outrossim, os comandos do Conselho tocam o servico notarial, de forma indireta, em
virtude do poder de fiscalizacdo e normatizacdo atribuido ao Poder Judiciario pelo artigo 236,
§ 1°° da Constituicdo e pelos artigos 37 e 38 da Lei n°® 8.935/1994%°.

Em razdo do previsto no § 4° inciso Il do artigo 103-B, o Conselho Nacional de
Justica resolveu incumbir a Corregedoria Nacional de Justica da seguinte competéncia,

disposta no artigo 8°, inciso X e XX do seu Regimento Interno (Brasil, 2009):

Art. 8° Compete ao Corregedor Nacional de Justica, além de outras atribuigdes que
Ihe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: [...] X - expedir
Recomendacfes, Provimentos, InstrucGes, Orientacfes e outros atos normativos
destinados ao aperfeicoamento das atividades dos 6rgdos do Poder Judiciario e de
seus servigos auxiliares e dos servicos notariais e de registro, bem como dos
demais oOrgdos correicionais, sobre matéria relacionada com a competéncia da
Corregedoria Nacional de Justiga; [...] XX - promover de oficio, quando for o caso
de urgéncia e relevancia, ou propor ao Plenario, quaisquer medidas com vistas a
eficacia e ao bom desempenho da atividade judicidria e dos servigos afetos as
serventias e aos 6rgdos prestadores de servicos notariais e de registro; (grifos do
autor)

Em face da aparente limitacdo imposta pelo artigo 8° do Regimento Interno do
Conselho — no sentido de que a Corregedoria Nacional s6 pode editar atos relativos as

% Art. 236. [...] § 1° Lei regularé 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 pelo Poder Judiciario.

19 Art. 37. A fiscalizacao judiciaria dos atos notariais e 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 representacdo de qualquer interessado, quando da inobservancia de obrigacao legal por parte de notério
ou de oficial de registro, ou de seus prepostos. Paragrafo Gnico. 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 oferecimento da dentincia. Art. 38. O juizo competente zelara para que 0s servicos notariais e de
registro sejam prestados com rapidez, qualidade satisfatéria e de modo eficiente, podendo sugerir a autoridade
competente a elaboracdo de planos de adequada e melhor prestacdo desses servicos, observados, também,
critérios populacionais e socio-econdmicos, publicados regularmente pela Fundagdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica.



23

matérias de sua competéncia — impende frisar que o escopo das matérias ndo se resume a
atividades disciplinares. Encontram-se nos incisos do artigo 8°, por exemplo, a necessidade de
uma postura ativa Corregedoria Nacional no que diz respeito a analise da atuacdo do Poder
Judiciario e todos os Orgdos que o assiste com o fito de propor e executar solucbes que
maximizem a autonomia, transparéncia e eficiéncia do Judiciario, como se depreende dos
incisos™ X1, XV, XVII e XXI do referido artigo.

O Provimento tem se revelado a principal ferramenta da Corregedoria Nacional de
Justica para regulamentacdo da organizagdo e funcionamento das serventias extrajudiciais.
(Didier Jr.; Fernandez, 2023, p. 80-81) Conforme o artigo 13, | da Portaria n°® 54/2002, que
dispde sobre o Regulamento Geral da Corregedoria Nacional, essa espécie normativa consiste
em “ato de carater normativo interno e externo com a finalidade de esclarecer e orientar a

execucao dos servigos judiciais e extrajudiciais em geral;” (Brasil, 2009).

Desta feita, diferentemente das resolucdes expedidas diretamente pelo Conselho
Nacional de Justica, que podem inovar no ordenamento patrio por retirar fundamento de
validade diretamente da Constituicdo, o0 provimento se resume a regulamento

executivo/vinculado/derivado conforme conceituagéo exposta no item 2.3.

As demais espécies normativas que podem ser editadas pela Corregedoria Nacional de
Justica também estéo definidas em seu Regulamento Geral e ndo sdo menos importantes que o

Provimento, confira-se (Brasil, 2009):

Art. 13. Os atos de natureza normativa expedidos pelo Corregedor, no &mbito de sua

competéncia, observardo a seguinte nomenclatura: [...] Il — Instru¢do Normativa:
ato de caréater vinculativo complementar, com o objetivo de orientar a execucéo de
servico no ambito interno das Corregedorias de Justi¢a; Il — Orientagdo: ato de

cardter explicativo com medidas para aperfeicoamento dos servigos das
Corregedorias de Justica no &mbito de suas atribui¢Ges; 1V — Recomendacéo: ato
que recomenda adocdo de medidas preventivas e procedimentos que visam ao
aperfeicoamento da gestdo administrativa, orcamentaria e de pessoal dos tribunais e
dos servigos de notas e registro, assim como da prestacdo dos servicos judiciais e
extrajudiciais; V — Portaria: ato interno contendo delegacBes ou designacfes, de
natureza geral ou especial, visando disciplinar o desempenho de funcdes definidas
no proéprio ato, bem como para aprovar e alterar o regulamento da Corregedoria e
para instaurar procedimentos. (grifos do autor)

11 Art. 82 [...]XI - propor ao Plenario do CNJ a expedicdo de recomendacdes e a edi¢do de atos regulamentares
gue assegurem a autonomia, a transparéncia e a eficiéncia do Poder Judiciario e o cumprimento do Estatuto da
Magistratura; [...] XV - promover a criacdo de mecanismos e meios para a coleta de dados necessérios ao bom
desempenho das atividades da Corregedoria Nacional de Justiga; [...] XVII - promover reunifes periédicas para
estudo, acompanhamento e sugestdes com os magistrados envolvidos na atividade correicional; [...] XXI -
promover, constituir e manter bancos de dados, integrados a banco de dados central do CNJ, atualizados sobre os
servicos judiciais e extrajudiciais, inclusive com o acompanhamento da respectiva produtividade e geracdo de
relatorios visando ao diagndstico e a adocdo de providéncias para a efetividade fiscalizatoria e correicional,
disponibilizando seus resultados aos 6rgdos judiciais ou administrativos a quem couber o seu conhecimento.



24

Até o ano passado, Didier Jr. e Leandro Fernandez (2023, p. 80-88) indicaram que,
para regulamentar o servigo notarial e de registro, a Corregedoria Nacional de Justiga conta
com 62 (sessenta e dois) Provimentos, 18 (dezoito) RecomendacBes, 03 (trés) OrientacOes

vigentes.

Tamanha é a producdo de Provimentos pela Corregedoria Nacional para regulamentar
tdo somente o0s servicos notariais e de registro que, em 30.08.2023, resolveu-se instituir, por
meio do Provimento n® 149, o Cddigo Nacional de Normas da Corregedoria Nacional de
Justica do Conselho Nacional de Justica com o fito de que cidaddos, delegatérios,
profissionais do Direito encontrem “tudo de que o Conselho Nacional de Justica dispde em
matéria de atos normativos relativamente aos servicos notariais e registrais, ainda que por

meio de remissdes.” (Brasil, 2023).

Optou o Corregedor por ndo incorporar ao texto as Resolugdes que versam acerca das
serventias extrajudiciais pelo fato de que sua edicdo compete ao Plenario do Conselho
Nacional de Justica, Semelhantemente o fez com as Orientacfes e as Recomendacgdes, em
virtude de ndo se caracterizem como normas imperativas e do fato de que muito dos seus
contetidos ja foram normatizados ou ja se exauriram. Entretanto, empenharam-se em realizar

remissdes dessas normas (Brasil, 2023).

Por meio desse novo Provimento, criou-se ainda a Comisséo Consultiva Permanente
do Codigo Nacional de Normas da Corregedoria Nacional de Justica, responsavel pela
atualizacdo do Codigo e por auxiliar o Corregedor Nacional acerca de questdes normativas

inerentes as serventias extrajudiciais.

Tal inovacdo aponta para uma intensificacdo no exercicio do poder normativo do
Conselho Nacional Justica na esfera do servico notarial e registral, seja pelo Plenério,
inovando no ordenamento pétrio, seja pela Corregedoria Nacional de Justica com

regulamentos executivos/derivados/vinculados.
3 AS SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS NO ORDENAMENTO PATRIO

A necessidade de registrar é inerente a0 homem desde a fase pré-historica dos
documentos ndo escritos, o que se depreende das pinturas rupestres pelas quais representava

0s mais diversos fatos da vida humana (Siqueira; Siqueira, 2000, p. 20).
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Com o advento da escrita nas primeiras sociedades civilizadas — com destaque para 0s
egipcios, mesopotamicos, fenicios, cretenses e hebreus — e a evolugdo do conceito de
propriedade privada, é que os atos da vida civil foram formalizados em documentos escritos
por particulares que prestavam servicos as liderancas. Nesse sentido, Luis Ribeiro (2009, p.
12) afirma que “E o escriba, encontrado na civilizacdo egipcia e no povo hebreu, o
antepassado do notario”.

N&o surpreendentemente, desde a civilizagdo egipcia, a atividade notarial e registral
fora atravessada pelo interesse religioso, de modo que 0s atos que importava registrar eram o

nascimento, o casamento e o 6bito.

Nesta toada, o Direito Romano e o Direito Candnico da Igreja Catolica influenciaram
0 mundo e sdo considerados pela doutrina como precursores da atividade notarial e registral
contemporanea, principalmente pelo de fato de atribuirem-lhes a difusdo da confianca na fé
pablica. (Fleming, 2022, p. 18-19).

Esse processo de evolucdo da atividade notarial registral sinteticamente delineado
reflete como se deu sua concep¢do no solo brasileiro, que importou a tradicao registral dos

descobridores portugueses.

Em virtude da alianca entre a Igreja e os Portugueses destinada a exploracdo das terras
tupiniquins via catequizacdo, a atividade registral civel brasileiro coube exclusivamente a

Igreja por mais de 04 (quatro) seculos — tal qual na civilizacdo egipcia (Fleming, 2022, p. 19).

No que se refere ao registro imobiliario, Marli e Bruno Siqueira (2000, p. 25) citam
como marco histérico a edi¢do da Lei n® 601/1850, popularmente conhecida como Lei da
Terra, a qual, se por um lado, foi benéfica ao regulamentar o registro da posse de terras, por

outro ndo o foi ao incumbir a Igreja de alistar a situacdo dos imoveis no Livro do Vigario.

Somente com a proclamacdo da republica e a Constituicdo de 1981 é que o Estado
toma para si a atividade notarial e registral, rompendo com o império da Igreja. Muito
embora, doutrinadores asseveram que o status quo ante a independéncia da republica sofreu

poucas modifica¢bes (Cotrim, 1973, p. 118).

Dentre as problematicas que ndo foram modificadas, Alberto Cotrim (1973, p. 120)
destaca que a forma de provimento nos cargos de notério e registrador era o que “corrompia

ab inicio o funcionério e resultava na deterioracdo do servico publico.”. Desde a génese
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brasileira, os referidos cargos eram vitalicios e providos por doa¢do, ou “por compra e venda
ou sucessdo ‘causa mortis’, sem preocupag¢do com preparo ou aptiddo para o exercicio da

funcdo” (Ribeiro, 2009, p. 15).

Esse contexto somente fora alterado na Constituicdo de 1967, especificamente pela
Emenda Constitucional n® 7/1977, por meio da qual as serventias do foro judicial e
extrajudicial foram oficializadas'?, e pela Emenda Constitucional n® 22/1982 que impos a

acessibilidade via concurso publico®® (Siqueira; Siqueira, 2000, p. 27).

A Constituicdo vigente seguiu caminho semelhante no que se refere a questdo do
provimento, mas superou as demais ao estabelecer limite temporal para realizacdo de
concurso plblico apds vacancia (artigo 236, § 3°'*), além de outras disposicdes assentadas no
artigo 236™;

“atribui as serventias extrajudiciais a denominacdo de servi¢os notariais e de
registro (‘nomem iuris’), em que teria as atividades delegadas pelo poder publico;
em carater privado; sob fiscalizacdo e controle do Poder Delegante; o ingresso na
atividade depende de concurso publico de provas e titulos; lei regulard as
atividades, disciplinando a responsabilidade civil e criminal dos agentes delegados
e a lei federal estabeleceré normas gerais para fixaco dos emolumentos” (Siqueira;
Siqueira, 2000, p. 27).

DisposicBes estas que posteriormente foram regulamentadas, principalmente, pelas
Leis Federais n® 8.935/1994 e 10.169/2000.

2 Art. 206. Ficam oficializadas as serventias do foro judicial e extrajudicial, mediante remuneracéo de seus
servidores exclusivamente pelos cofres publicos, ressalvada a situacdo dos atuais titulares, vitalicios ou
nomeados em carater efetivo. § 1° Lei complementar, de iniciativa do Presidente da Republica, dispora sobre
normas gerais a serem observadas pelos Estados e pelo Distrito Federal na oficializacdo dessas serventias. § 2°
Fica vedada, até a entrada em vigor da lei complementar a que alude o paragrafo anterior, qualquer nomeacéo
em carater efetivo para as serventias ndo remuneradas pelos cofres publicos. § 3° Enquanto ndo fixados pelos
Estados e pelo Distrito Federal os vencimentos dos funcionarios das mencionadas serventias, continuardo eles a
perceber as custas e emolumentos estabelecidos nos respectivos regimentos.

13 Art. 207 - As serventias extrajudiciais, respeitada a ressalva prevista no artigo anterior, serdo providas na
forma da legislagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios, observado o critério da nomeagéo segundo
a ordem de classificacdo obtida em concurso publico de provas e titulos.

% Art. 236 [...] § 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso plblico de provas e
titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de
remocao, por mais de seis meses.

1> Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em caréter privado, por delegacdo do Poder
Pdblico. § 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notéarios, dos oficiais
de registro e de seus prepostos, e definird a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario. § 2° Lei federal
estabelecerd normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e
de registro. 8§ 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 remogéo,
por mais de seis meses.
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A Lei Federal n° 8.935/1994, que dispde sobre os paragrafos primeiro e terceiro do
artigo 236°, indicando a natureza e finalidades do servico, estabelecendo as atribuicdes,
competéncias, formas de ingresso, responsabilizacdo, incompatibilidades e impedimentos,
direitos, deveres, infracdes e punicdes inerentes aos delegatarios, bem como a competéncia

fiscalizatdria do Judiciério e regras de extin¢ao das delegagdes.

Ja a Lei Federal n° 10.169/2000, por sua vez, versa sobre o paragrafo segundo do
artigo 236°, parametrizando a fixac&o dos emolumentos.

O tratamento especial fornecido por esse trindmio normativo configura “grande marco
no sentido de trazer aos servigos notariais e de registro uma caracterizagdo profissional de
extrema qualificacdo técnica e de prestacdo de um servico publico” (laquinta, 2022, p.
14134).

3.1 A natureza publica e essencial do servico notarial e registral

Da digressdo realizada no tépico anterior, confere-se que o regime juridico do servico
notarial e registral foi revolucionado pela Constituicao vigente, de modo que, a partir de uma
andlise sistematica dessas disposi¢Bes constitucionais juntamente com o0s regramentos

infraconstitucionais, se descortina a natureza juridica. (Silva Filho, 2017, p. 11).

Destarte, o artigo 236 da Lei Maior prevé que (Brasil, 1988):

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

8 1° Lei regulard as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos
notarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus
atos pelo Poder Judiciario.

8§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixacdo de emolumentos relativos
aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro.

8§ 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 remocéo, por mais de seis meses.

Dois elementos presentes no caput do artigo podem gerar duvida quanto a natureza
juridica publica ou privada do servico notarial e registral, quais sejam: delegacdo do Poder

Publico e exercicio em caréater privado.

Para sanear essa duvida, Sérgio Ferraz (2019, p. 155) aponta o seguinte caminho: a
natureza publica se torna inconteste quando se compreende que o elemento gerador de todo o

servico extrajudicial € a delegagdo pelo Poder Publico. Muito embora, pelo fato deste servigo
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ser prestado por um Particular, o regime juridico administrativo convive com “faixas de

regime privado”.

No intuito de compreender os limites dessa coexisténcia entre regime publico e
privado, extrai-se das licbes classicas que a delegacdo consiste em uma espécie de

descentralizacao do servico publico, pela qual se transfere apenas a execucdo desses servicos.

Nessa especie, 0 delegatario presta o servigo “em Seu nome e por sua conta e risco”,
inexistindo vinculo hierarquico com a Administracdo Publica, a qual se restringe a fiscalizar
se 0 servico estd sendo prestado em conformidade com as condi¢Ges regulamentares
(Meirelles; Burle Filho, 2016, p. 438).

Da anélise sistematica do ordenamento juridico, os doutrinadores perceberam que a
delegacdo, quando destinada a pessoa juridica de direito privado da Administracdo Indireta,
instrumentaliza-se por Lei stricto sensu. Quando aos particulares, por contrato administrativo
(e.g.: concessOes e permissdes) ou simples ato administrativo (e.g.: autorizagdes) (Marinela,
2016, p. 163).

Em virtude das formas de instrumentalizacdo das delegacdes aos particulares, via de
regra, paira uma presuncdao de transitoriedade, tanto que, por vezes, ha prazo certo para

retorno da execucdo ao delegante (Meirelles; Burle Filho, 2016, p. 438).

Aplicando esses regramentos ao servico notarial e registral, vé-se que o constituinte
derivado optou por manter a fé publica sob a titularidade estatal, delegando somente seu
exercicio ao Particular, 0 que ja confirma sua natureza publica, uma vez que, “sendo
delegante o Poder Publico, o regime juridico de direito publico ndo pode ser afastado ou
ignorado” (FERRAZ, 2019, p. 155), devendo sempre o delegatario sujeitar-se a

regulamentacéo e controle do delegante. (Meirelles; Burle Filho, 2016, p. 438).

Todavia, ndo se pode discordar que ha uma particularidade que destoa a delegacdo do
servigo notarial e registral das demais, qual seja: tratar-se de uma atividade eminentemente
juridica, complexa, que deve ser desempenhada por bacharel em Direito, meritocraticamente

selecionado via concurso publico, conforme o § 3° do artigo 236*° (Mello, 2014, p. 258).

6 Art. 236 [...] § 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso pablico de provas e
titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de
remocado, por mais de seis meses.
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Reconhecendo essa peculiar delegacdo, Carlos Molinaro, Flavio Pansieri e Ingo Sarlet
(2013, p. 2.161) a justifica da seguinte forma: “A teleologia desta peculiaridade reside na
“natureza” da atividade, pois S840 servi¢os publicos essenciais (do Estado), e ndo simples
atividades materiais. Portanto, ndo se encontram ao abrigo do Art. 175 da Carta de 1988”*.

(grifo do autor)

O caréater essencial do servico publico notarial e registral atrelado a sua forma de
provimento também foi afirmado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ac¢éo
Declaratdria de Constitucionalidade n° 14, em 04/09/2023. Confira-se no seguinte excerto da

ementa:

Acdo declaratdria de constitucionalidade. Lei n® 8.935/94, art. 16 (na reda¢do dada
pela Lei n° 10.506/2002). Servigo notarial e de registro. Concurso de remocéo
mediante simples avaliagdo de titulos. Inconstitucionalidade. Previsdo expressa no
texto constitucional quanto & exigéncia de concurso de provas e titulos para o
ingresso, por provimento inicial ou remogdo, na atividade notarial e de registro (CF,
art. 236, 8 3°). Precedentes. [...] 4. A configuracdo dos concursos publicos nas
modalidades provas ou provas e titulos resulta da “natureza e complexidade” da
atividade na qual ocorrerd a investidura (CF, art. 37, I1). Por isso mesmo, tendo em
vista o carater essencial e a elevada complexidade de que se revestem
0s servicos notariais e de registro, a Constituicdo Federal define que o ingresso
em tais atividades, por provimento inicial ou remogao, exige a prévia aprovacao
em concurso de provas e titulos (CF, art. 236, § 3°). Precedentes. 5. Acéo
declaratéria de constitucionalidade conhecida. Pedido julgado improcedente,
declarando-se, em consequéncia, a inconstitucionalidade do art. 16 da Lei n°
8.935/94, na redacdo dada pela Lei n® 10.506/2002. (grifo do autor)

O legislador infraconstitucional anuncia essa essencialidade ao elencar, no artigo 1°*8
da Lei n® 8.935/1994, que o servigo notarial e registral tem por finalidade garantir a
publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos (Brasil, 1994). Além disso,
em razdo da incidéncia do regime juridico administrativa, o referido diploma legal destaca em

seu artigo 4°'° a preocupagéo com a prestacdo eficiente e adequada.

Restando certa a natureza publica do servico notarial e registral, no proximo subtépico
investigar-se-ao quais as faixas de regime privado com as quais esse servico publico convive
em razdo da prestacdo por particular, e em que medida o delegatario se relaciona com o

regime juridico administrativo patrio.

7 Art. 175. Incumbe ao Poder Pdblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou permissao,
sempre atraveés de licitagdo, a prestacao de servigos publicos.

8 Art. 1° Servicos notariais e de registro s&o os de organizago técnica e administrativa destinados a garantir a
publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos.

19 Art. 4° Os servigos notariais e de registro seréo prestados, de modo eficiente e adequado, em dias e horarios
estabelecidos pelo juizo competente, atendidas as peculiaridades locais, em local de facil acesso ao publico e que
ofereca seguranca para o arquivamento de livros e documentos.
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3.2 A relagdo do notario e oficial de registro com o regime juridico administrativo

Devido as peculiaridades da delegacédo do servico publico essencial notarial e registral,
sdo também peculiares 0s regramentos atinentes aos notérios e registradores, dispostos
principalmente na Lei n° 8.935/1994, bem como seu relacionamento com o regime juridico

administrativo.

Afiliando-se a sistematizacdo proposta por Oswaldo de Mello, baseada na natureza da
atividade estatal e a forma de investidura, Celso de Mello (2014, p. 258) e a remansosa
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (ADI 2.602, julgada em 24.11.2005; RE
842.846, julgado em 27.02.2019; ADC 14, julgada em 04.09.2023), classificam os
delegatarios de notas e registro na categoria dos particulares em colaboracdo com a
Administracdo, “composta por sujeitos que, sem perderem sua qualidade de particulares —
portanto, de pessoas alheias a intimidade do aparelho estatal [..] —, exercem funcéo

publica”.

Observam-se nos titulares das serventias extrajudiciais caracteristicas semelhantes as
outras espécies de agentes publicos que detém vinculo com a Administragdo, como: a) a
selecdo por concurso publico; b) vitaliciedade; c¢) fixacdo dos valores dos emolumentos pela
Administracdo, impactando sua remuneracdo; d) a indispensabilidade de decisdo decorrente
de processo administrativo ou sentenca judicial transitada em julgado sendo, em ambos,
garantido o amplo direito de defesa para perda da delegacao (Brasil, 1994, artigos 35 e 39).

Aspectos estes que também pde os notarios e registradores em posicdo distinta das
demais figuras que integram a categoria de dos particulares em colaboracdo com a
Administracdo (Mello, 2014, p. 258).

Mas, no que pertine ao debate, impende realcar as faixas de direito privado — atinentes
aos titulares das serventias extrajudiciais — que convivem com esses regramentos que

compdem o regime publico.

Em primeiro lugar, tem-se a forma de remuneragdo que, em virtude da inexisténcia de
vinculo com a Administragdo Publica, decorre diretamente dos usuarios dos servigos, 0S
quais, a titulo de contraprestacdo, pagam emolumentos que possuem natureza juridica de taxa
(laquinta, 2022, p. 14.136).
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Nesta esteira, cuidou a Lei n® 8.935/1994 de estabelecer, no artigo 28, que 0s notarios
e registradores “tém direito a percepcdo dos emolumentos integrais pelos atos praticados na
serventia” (Brasil, 1994), significando que ndo estdo subordinados ao teto do funcionalismo

publico.

Mas Rodrigo laquinta (2022, p. 14.136) adverte que, embora ndo haja limites para 0s
ganhos, compete exclusivamente aos delegatarios arcar com os 6nus da atividade, podendo o
delegante cobré-lo mediante acéo de regresso — entendimento fixado pelo Supremo Tribunal
Federal no tema de repercussdo geral n° 777, quando do julgamento do Recurso
Extraordinario n® 842.846, cuja tese é: “O Estado responde, objetivamente, pelos atos dos
tabelides e registradores oficiais que, no exercicio de suas fungdes, causem dano a terceiros,
assentado o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de
improbidade administrativa.” (Brasil, 2019) (grifo do autor).

Cabe destaque, em segundo lugar, a amplitude da ingeréncia do delegatario no
exercicio desse servico publico, restando fixado no artigo 21 da Lei n° 8.935/1994 que o
gerenciamento administrativo e financeiro compete exclusivamente ao titular da serventia,
“cabendo-lhe estabelecer normas, condicdes e obrigacdes relativas a atribuicao de funcGes e
de remuneracd@o de seus prepostos de modo a obter a melhor qualidade na prestacdo dos
servigos.”, contratando como prepostos quem e quantos lhe convir, todos sob o regime
celetista (artigo 20%° da Lei n° 8.935/1994).

Ha que se destacar também que o Supremo assentou, quando do julgamento da Ac¢édo
Declaratoria de Inconstitucionalidade n°® 1.183, em 08.06.2021, a inaplicabilidade de
aposentadoria compulséria aos titulares de serventias extrajudiciais desde a vigéncia da
Emenda Constitucional n® 20/1998, a qual modificou o sistema de previdéncia social

constitucionalmente estatuido.

Além disso, 0 artigo 40 da Lei n° 8.935/1994 prevé expressamente que, tanto os
delegatérios, quanto os prepostos sdo “vinculados a previdéncia social, de ambito federal, e
tém assegurada a contagem reciproca de tempo de servico em sistemas diversos.” (Brasil,
1994).

20 Art. 20. Os notarios e os oficiais de registro poderfo, para o desempenho de suas funcdes, contratar
escreventes, dentre eles escolhendo os substitutos, e auxiliares como empregados, com remuneracdo livremente
ajustada e sob o regime da legislacéo do trabalho.
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Diante dessa dinamica disposta nesse subtopico e no 3.2, ha de se convir com Rodrigo
laquinta (2022, p. 14.138) no sentido de que 0s notarios e registradores apesar da inexisténcia
de vinculo, relacionam-se amplamente com a Administracdo Pablica e devem observar o

Regime Juridico de Direito Publico.

3.3 A liberdade dos delegatarios de notas e registros para contratacdo de prepostos e

designacéo de substitutos

Regulamentando a imposi¢do constitucional de que o servigo notarial e registral seja
prestado em caréter privado, a Lei n° 8.935/1994, em seu artigo 21%*, conferiu ao delegatério

amplo gerenciamento administrativo e financeiro — tal qual demonstrado no subtopico 3.2.

Nesse cenério, a partir da realidade da serventia sob sua titularidade, compete ao
delegatario contratar, ao seu critério, tantos colaboradores quantos considere pertinente (artigo

20, §1°% da Lei n° 8.935/1994) para a prestacéo adequada e eficiente do servico publico.

Esses colaboradores sdo denominados pela Lei n° 8.935/1994 de Prepostos (artigo 20
da Lei n° 8.935/1994), categoria na qual se inserem Escreventes e Auxiliares, 0s quais se
distinguem pelo motivo de que somente os Escreventes podem praticar atos de fé publica que
forem autorizados pelo notario ou o oficial de registro, bem como somente eles podem figurar

como substitutos do delegatario.

O escrevente substituto, por sua vez, difere dos demais pelo fato de que o legislador o
dotou da capacidade de praticar todos os atos que cabem ao delegatario que o designou, com
uma Unica ressalva a lavratura de testamentos. Além disso, dentre os escreventes substitutos,
um deve ser designado pelo titular da serventia extrajudicial para responder pelo respectivo
servico em suas auséncias e impedimento, o que a doutrina e jurisprudéncia nomeiam como
substituto legal (artigo 20, § 4° e 5°%° da Lei n° 8.935/1994).

2L Art. 21. O gerenciamento administrativo e financeiro dos servicos 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 atribuicdo de fungdes e de remuneracdo de
seus prepostos de modo a obter a melhor qualidade na prestagéo dos servicos.

22 Art. 20. Os notarios e os oficiais de registro poderfio, para o desempenho de suas funcdes, contratar
escreventes, dentre eles escolhendo os substitutos, e auxiliares como empregados, com remuneracdo livremente
ajustada e sob o regime da legislacdo do trabalho. § 1° Em cada servico notarial ou de registro havera tantos
substitutos, escreventes e auxiliares quantos forem necessarios, a critério de cada notario ou oficial de registro.

2 Art. 20. [...] § 4° Os substitutos poderdo, simultaneamente com o notério ou o oficial de registro, praticar todos
os atos que lhe sejam préprios exceto, nos tabelionatos de notas, lavrar testamentos.
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Compete ainda ao escrevente substituto mais antigo, em havendo extingdo da
delegacdo a notério ou a oficial de registro, responder pelo servico até a abertura de concurso

para delegacéo da titularidade daquela serventia (artigo 39, § 2°* da Lei n° 8.935/1994).

Em virtude dessa ampla competéncia, o legislador cuidou em estabelecer o dever dos
notarios e oficiais de registro de encaminharem o nome de todos o0s escreventes substitutos ao
juizo da sua circunscricdo (artigo 20, § 2°% da Lei n° 8.935/1994).

4 A MITIGACAO DA LIBERDADE DOS TITULARES DE SERVENTIAS
EXTRAJUDICIAIS PARA DESIGNAGCAO DE SUBSTITUTOS POR ATOS
NORMATIVOS DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

O delegatario de notas e registro apresenta-se no ordenamento patrio como uma
espécie excepcionalissima de agente pablico em virtude das peculiaridades da delegacéo e da
atividade que desempenha (Mello, 2014, p. 258), ndo estando subordinado ao regime juridico

dos servidores publicos estatutarios.

Em virtude dessas peculiaridades atreladas a prestacdo do servico em carater privado,
0 delegatéario detém ampla autonomia para gerir sua serventia, podendo inclusive contratar
seus parentes e cdnjuge como escreventes e auxiliares, bem como designa-los como

substitutos.

A liberdade de contratacdo dos delegatarios de notas e registros é tamanha que — em
decorréncia das efervescentes discussdes acerca do nepotismo no Poder Judiciario, atreladas a
edicdo do Provimento n°® 07/2005 pelo Conselho Nacional de Justica e da Siumula Vinculante
n°® 13 pelo Supremo Tribunal Federal em 21/08/2008 — questionaram ao Conselho se
configuraria nepotismo os delegatarios contratarem seus parentes, conjuges e companheiros

COMO prepostos.

Desta feita, quando do julgamento do Pedido de Providéncias n°® 0000006-
22.2009.2.00.0000, em 09/06/2009, o Conselho Nacional de Justica afirmou que inexistem
Obices a contratacdo, pelos titulares de serventias extrajudiciais, de seus parentes, conjuges e

companheiros. Confira-se a ementa (Brasil, 2009):

2 Art. 39. [...] § 2° Extinta a delegagéo a notario ou a oficial de registro, a autoridade competente declarara vago
0 respectivo servigo, designara o substituto mais antigo para responder pelo expediente e abrira concurso.

% Art. 20. [...] § 2° Os notarios e os oficiais de registro encaminhardo ao juizo competente os nomes dos
substitutos.
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PEDIDO DE PROVIDENCIAS. CONSULTA. NEPOTISMO. OBJETIVO DE
ESCLARECER O ALCANCE E APLICACAO DA RES. 7/2005 E DA SUMULA
VINCULANTE N° 13 DO STF AOS SERVICOS NOTARIAIS E DE REGISTRO.
CONSULTA RESPONDIDA NEGATIVAMENTE. — I) “O Plenério do Supremo
Tribunal Federal decidiu que os notarios e os registradores exercem atividade estatal
mas ndo sdo titulares de cargo publico efetivo, tampouco ocupam cargo publico
(ADI 2.602-0, Rel. Min. Eros Grau) de sorte que, ndo recebendo vencimentos do
Estado e remunerando seus empregados com recursos proprios, nada impede que
tenham parentes contratados pelo regime da CLT posto que estes s6 poderao ser
titulares de serventias se aprovados em concurso de provas e titulos, desde que os
contratantes sejam titulares concursados. 1l) — “A Res. 7/2005 do CNJ disciplina o
exercicio de cargos, empregos e fungbes por parentes, conjuges e companheiros de
magistrados e de servidores investidos em cargos de direcdo e assessoramento, no
ambito dos 6rgdos do Poder Judiciario, segundo a diccdo do seu art. 1°, ndo tendo,
portanto, incidéncia sobre a atividade exercida pelas serventias extrajudiciais, as
quais ndo se caracterizam como 6rgdos desse Poder, que apenas exerce fiscalizacdo
sobre elas”. (grifo do autor)

Colhe-se da ementa supra que o Conselho Nacional de Justica lastreou-se em
entendimento pacificado pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido de que nédo se aplica aos
delegatarios concursados as vedacdes de nepotismo em razdo da inexisténcia de vinculo
hierarquico com a Administracdo Publica. Ou seja, por tratar-se de delegagdo e ndo de cargo
publico, o titular da serventia que sequer é remunerado pelo Estado ndo se subordina ao

nepotismo nem aos demais regramentos aplicados aos servidos publicos estatutarios.

Entretanto, colhe-se do voto condutor da Consulta n° 0003114-59.2009.2.00.0000 —
gue também solicitava um posicionamento do Conselho acerca da aplicacdo da Resolucdo n°
07/2005 e da Sumula Vinculante n® 13 ao servico notarial e registral — a seguinte realidade:
apesar da liberdade dos delegatarios para contratarem seus prepostos e indicarem seus
substitutos, é forte o trafico de influéncia e a troca de favores pela contratacdo de pessoas
indicadas, muitas vezes, por membros do Tribunal de Justica ao qual a serventia estava
atrelada (Brasil, 2010).

Tudo isso, muitas vezes, no intuito de que o preposto indicado assumisse a serventia
nos casos de extin¢do da delegacdo (conforme previséo da Lei n° 8.935/1994), burlando assim
a regra constitucional de acessibilidade via concurso publico. Essa realidade, segundo o
Conselheiro Nelson Braga, Relator da citada Consulta n°® 0003114-59.2009.2.00.0000, era
objeto de conflitos vigorosos em diversos procedimentos administrativos do Conselho

Nacional de Justica.

Em decorréncia dessa Consulta e com o propdsito de solucionar essa questdo e
assegurar a liberdade de contratacdo dos titulares das serventias extrajudiciais, o0 Conselho

Nacional de Justica resolveu inovar no ordenamento patrio, editando a Resolugdo n° 20/2006
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para disciplinar essa liberdade do delegatario quando se tratasse da contratacdo de conjuge,

companheiro e parente de magistrado incumbido da Corregedoria atrelada ao respectivo

servigo de notas ou de registro. Seu texto é claro e objetivo (Brasil, 2006):
Art. 1° Fica vedada a contratacdo, como preposto, por delegado extrajudicial, de
conjuge, companheiro ou parente, natural, civil ou afim, na linha reta ou colateral até
terceiro grau, de magistrado de qualquer modo incumbido da atividade de
corregedoria dos respectivos servigos de notas e de registros. Paragrafo Gnico. Fica
ainda proibida igual contratacdo de c6njuge, companheiro ou parente, natural, civil
ou afim, na linha reta ou colateral até terceiro grau, de Desembargador integrante do
Tribunal de Justica do Estado em que desempenhado o respectivo servigo notarial ou
de registros. Art. 2° A vedacdo disposta no caput do artigo antecedente se estende
até dois anos depois de cessada a vinculacdo correicional e alcanca as contratagdes
efetivadas em quaisquer circunstancias que caracterizem ajuste para burlar a regra

neste ato estabelecida. Art. 3° Esta resolugdo entrard em vigor a partir da data de sua
publicagéo.

A partir da simples leitura, € evidente que a referida Resolucdo configura-se como a
primeira vedacdo criada pelo Conselho Nacional de Justica a liberdade de contratagdo de

prepostos pelos notérios e oficiais de registro, estatuida no artigo 20%° da Lei n° 8.935/1994.

Diante do cotejo entre Resolucéo e Lei stricto sensu, poder-se-ia afirmar uma afronta a
reserva legal, de modo que somente uma Lei stricto sensu poderia alterar ou limitar a Lei n°
8.935/1994.

Todavia, nos “considerandos” da sobredita Resolugao, o Conselho Nacional de Justiga
aponta como supedaneo: a) a natureza publica do servico notarial e de registro; b)
subordinacdo aos principios constitucionais administrativos da moralidade e impessoalidade;
c) seu dever inscrito no artigo 103-B, 8 4°, Il e Ill, de velar pela observancia dos citados
principios constitucionais administrativos e da prestacdo regular do servico notarial e de

registro.

Objetivamente, e retomando o que fora delineado com vagar no subtdpico 2.4, o
Conselho Nacional de Justica aponta como fundamento de validade da Resolugao n® 20/2006
a propria Constituicdo Federal, especificamente os principios administrativos previstos no
artigo 37, caput, de modo que a referida Resolucdo reveste-se do carater de fonte normativa

primaria, prescindindo de Lei stricto sensu para dispor sobre nepotismo.

% Art. 20. Os notarios e os oficiais de registro poderfio, para o desempenho de suas funcdes, contratar
escreventes, dentre eles escolhendo os substitutos, e auxiliares como empregados, com remuneracdo livremente
ajustada e sob o regime da legislacdo do trabalho. § 1° Em cada servico notarial ou de registro havera tantos
substitutos, escreventes e auxiliares quantos forem necessarios, a critério de cada notario ou oficial de registro.
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Nesta esteira também se posicionou o Supremo Tribunal Federal quando do
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 579.951, em 20.08.2008, observe a ementa (Brasil,
2008):

ADMINISTRACAO PUBLICA. VEDACAO NEPOTISMO. NECESSIDADE DE
LEl FORMAL. INEXIGIBILIDADE. PROIBICAO QUE DECORRE DO ART.
37, CAPUT, DA CF. RE PROVIDO EM PARTE. | - Embora restrita ao &mbito do
Judiciario, a Resolucdo 7/2005 do Conselho Nacional da Justica, a pratica do
nepotismo nos demais Poderes ¢ ilicita. 11 - A vedagdo do nepotismo ndo exige a
edicdo de lei formal para coibir a pratica. Ill - Proibicdo que decorre
diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.
IV - Precedentes. V - RE conhecido e parcialmente provido para anular a nomeagéao

do servidor, aparentado com agente politico, ocupante, de cargo em comissao. (grifo
do autor)

Reconhecendo a repercussdo geral do objeto desse Recurso Extraordinario, em
09.12.2015 o Supremo aprovou a seguinte tese para o tema n°® 66: “A vedacdo ao nepotismo
ndo exige a edicdo de lei formal para coibir a pratica, dado que essa proibicdo decorre
diretamente dos principios contidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.” (grifos do
autor).

Anos depois, por meio do Pedido de Providéncias n° 0006070-33.2018.2.00.0000, a
questdo do nepotismo atrelada ao servico notarial e registral ressurge de forma significativa
no 1° Encontro Nacional de Corregedores do Servi¢co Extrajudicial, organizado pela
Corregedoria Nacional de Justica em 07.12.2017, com o objetivo de estabelecer metas
nacionais, dentre as quais se destacou a meta 15: “Realizar levantamento detalhado sobre a
existéncia de nepotismo na nomeacao de interinos no servico extrajudicial revogando os atos

de nomeacdo em afronta ao principio da moralidade” (CONJUR, 2017).

Ao se debrucarem sobre um relatério minucioso acerca de nepotismo na nomeacgao de
interinos no servico extrajudicial, os Corregedores reunidos verificaram a necessidade de
“modular o alcance da norma federal, de acordo com o poder normativo do qual o Conselho
Nacional de Justica € detentor.” (Brasil, 2019).

A norma federal a que se referem é o artigo 35, § 2°*' da Lei n° 8.935/1994, o qual é
objetivo em dispor que, extinta a delegacdo da serventia extrajudicial, deve ser designado o
substituto mais antigo para responder pelo expediente até a abertura de concurso publico
(Brasil, 1994).

2 Art. 35. [...] § 2° Extinta a delegagéo a notario ou a oficial de registro, a autoridade competente declarara vago
0 respectivo servigo, designara o substituto mais antigo para responder pelo expediente e abrira concurso.
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A vista disso, apds a escuta de diversas instituicdes de referéncia e dos Tribunais de
Justica dos Estados e do Distrito Federal, a Corregedoria Nacional de Justica resolveu editar o
Provimento n° 77/2018, que praticamente fora importado em sua integralidade para o
Provimento n° 149/2023, com o intuito de que suas disposi¢es constem diretamente no novo
Cddigo Nacional de Normas da Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de

Justica — Foro Extrajudicial.

Tais disposi¢des foram dispostas nos artigos 66 a 71 do novel codigo, reiterando o
direito dos substitutos mais antigos de serem designados como interinos, reconhecendo assim
a Corregedoria Nacional que estes “se detiveram nessa funcdo por periodo mais sedimentado
de tempo na mesma serventia e que dominam com comprovada eficiéncia o feixe de
atribuicOes notariais e/ou de registro da Serventia Extrajudicial declarada vaga.” (Brasil,
2019).

Semelhantemente, Ricardo Silva Filho (2017, p. 58) conclui que a assuncdo da
titularidade do servico pelo substituto legal do notario ou registrador, conforme previsdo do
artigo 39, 8 2° da Lei n° 8.935/94, é uma expressdo da observancia do principio da

continuidade do servigo publico.

Em contrapartida, dentre as disposi¢cdes do Provimento n° 77/2018 consta a vedagéo de
designacédo do substituto mais antigo se restar configurado vinculo de nepotismo para com o
antigo delegatario ou magistrados do tribunal local, observe (Brasil, 2023):

Art. 66. Declarada a vacancia de serventia extrajudicial, as corregedorias de Justica
dos estados e do Distrito Federal designardo o substituto mais antigo para responder
interinamente pelo expediente. § 1.° A designacdo deverd recair no substituto mais
antigo que exerca a substituicio no momento da declaracdo da vacéancia. § 2.° A
designacdo de substituto para responder interinamente pelo expediente néo
podera recair sobre c6njuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral

ou por afinidade, até o terceiro grau do antigo delegatario ou de magistrados do
tribunal local. (grifo do autor)

Frise-se que o Conselho Nacional de Justica ja pacificou o entendimento de que, caso
0 substituto mais antigo, designado pelo delegatario na forma do artigo 20, § 5° da Lei n°
8.935/1994, esteja implicado pelo nepotismo, deve-se analisar, dentre os demais substitutos,
se existe algum livre de vinculos de nepotismo. Nesse sentido € a ementa do Procedimento de
Controle Administrativo n°® 0000551-72.2021.2.00.0000, julgado em 11/02/2022 (Brasil,
2022):

RECURSO EM PROCEDIMENTO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO.
SERVENTIA EXTRAJUDICIAL VAGA. DESIGNACAO DE INTERINO.
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SEGUNDO SUBSTITUTO MAIS ANTIGO. POSSIBILIDADE. PRECEDENTE
DESTE CONSELHO. PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS DA
GRADUACAO EM DIREITO OU EXPERIENCIA. DESNECESSIDADE.
ENTENDIMENTO RECENTE DO STJ SOBRE O TEMA. RECURSO
DESPROVIDO. | — Recurso em sede de Procedimento de Controle Administrativo
interposto em face de decisdo monocrética, que julgou procedente o pedido. Il — O
Plenario deste Conselho Nacional de Justica, historicamente, possui
entendimento no sentido de que, na hipétese de impossibilidade de designacéo
do substituto legal, deve ser nomeado como responsavel interino, o segundo
substituto, desde que formalmente designado pelo antigo titular da serventia (RA
em PCA n° 0004821-47.2018.2.00.0000, j. 16/11/2018; PCA n° 0007971-
65.2020.2.00.0000, j. 18/12/2020; PCA n° 0009640-90.2019.2.00.0000, j.
05/03/2020). [...] IV — Recurso em Procedimento de Controle Administrativo
conhecido, uma vez que tempestivo, e, no mérito, desprovido. (grifo do autor)

Caso, apds essa analise, persista a inexisténcia de substituto ndo implicado por vinculo
de nepotismo, consoante o artigo 69 do novel codigo, a Corregedoria de Justica da comarca
deve designar interinamente: a) “delegatdrio em exercicio no mesmo municipio ou no
municipio contiguo que detenha uma das atribui¢es do servigo vago”; b) ndo sendo possivel
a primeira hipotese, buscar-se-a “substituto de outra serventia bacharel em direito com no

minimo dez anos de exercicio em servico notarial ou registral.” (Brasil, 2023).

Em face disso, tem-se um Provimento modulando disposicdo da Lei Federal n°
8.935/1994 no ambito da designacao de interino — conforme palavras da propria Corregedoria
Nacional no voto condutor do Pedido de Providéncias n°® 0006070-33.2018.2.00.0000.

Provimento este que, consoante o texto original de 2018, retirou fundamento de
validade: a) do poder de normatizacdo e fiscalizacdo do Conselho Nacional de Justica,
disposto no artigo 103-B, § 4°, incisos I, Il e 11l da Lei Maior; b) da competéncia do Poder
Judiciario de fiscalizar os servicos extrajudiciais, contida no artigo 236, § 1° da Constituicdo;
c) dos principios constitucionais da moralidade, da legalidade e da probidade, dispostos no
caput do artigo 37; d) dos principios da supremacia do interesse publico, da eficiéncia, da

continuidade do servico publico e da seguranca juridica.

Objetivamente, vé-se novamente o Conselho Nacional de Justica apontar a propria
Constituicdo Federal como fundamento de validade para seus atos normativos,
especificamente os principios administrativos previstos no artigo 37, caput (expressdo
maxima do regime juridico administrativo), de modo que prescinde Lei stricto sensu para
dispor sobre nepotismo em matéria de mitigacdo da liberdade dos titulares de serventias

extrajudiciais para designacgéo de substitutos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A relevancia do servigo notarial e de registro ¢ demasiado significativa a vida civil,
ndo a toa data de periodo anterior a escrita, e sua evolu¢do acompanhou a materializacdo da

concepcao de Estado Moderno.

Dada a sua natureza juridica, que marca sua essencialidade, o servico notarial e
registral ndo podia ter sido apartado da reforma perpetrada pela Emenda Constitucional n°
45/2004 no Poder Judiciario, tampouco do escopo de controle de um dos seus principais

personagens: o Conselho Nacional de Justica.

Todavia, em virtude da forma com a qual o constituinte derivado estabeleceu as
competéncias deste Conselho, a modulacdo desse poder é um impasse contemporaneo,

principalmente quando se trata dos delegatarios de notas e registro.

Nesta esteira, 0 presenta trabalho debrucou-se sobre a seguinte problemaética: O
Conselho Nacional de Justica pode editar ato normativo que imponha aos titulares das
serventias extrajudiciais o dever de designar um substituto que ndo se enquadre nas hipoteses

de nepotismo?

Todos os objetivos propostos no intuito de respondé-la foram alcangados, observando-
se que o Conselho Nacional de Justica, para além de um Poder Regulamentar, detém um
Poder Normativo, haja vista que lhe compete a edicdo de atos administrativos de carater

normativo primario e secundario.

Verificou-se ainda que a relacdo desse Poder Normativo do Conselho Nacional de
Justica para com o servi¢o notarial e registral tem fundamento constitucional, e se justifica
pela natureza publica desse servico que € de titularidade do Estado, apesar da obrigatoriedade
de prestacdo em carater privado. Desse modo, ndo hd como apartar o servico notarial e
registral dos regramentos puablicos, 0s quais convivem com 0s regramentos privados em
virtude da delegacdo da prestacdo de servico aos particulares em colaboragdo com a

Administracéo.

Munido desse conhecimento, constatou-se que, apesar da ampla liberdade legal dos
titulares das serventias extrajudiciais contratarem seus prepostos, o Conselho Nacional de
Justica, no intuito de conferir eficicia juridica aos principios constitucionais da moralidade e

impessoalidade administrativas, ja editou Resolucdo n° 20/2006 e o Provimento n° 77/2018
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mitigando a referida liberdade legal para vedar o nepotismo. Tudo lastreado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Desta feita, analisando a problematica proposta sob o panorama normativo e
jurisprudencial demonstrado, pode-se afirmar que ndo ha obice a edi¢do de ato normativo pelo
referido Conselho que imponha aos titulares das serventias extrajudiciais o dever de designar
um substituto que ndo se enquadre nas hipoteses de nepotismo, tendo em conta que a referida
norma teria por fundamento de validade a prépria constituicdo, ndo configurando afronta a
Lei n®8.935/94.

A espécie normativa adotada pelo Conselho Nacional de Justica poderia ser
Resolucao, se editada pelo Pleno, ou Provimento, se editada pela Corregedoria Nacional de

Justica.

Um ato normativo com esse fito minimizaria os impactos quando da vacancia das
serventias extrajudiciais, posto que sempre haveria substituto ndo implicado pelo nepotismo a
ser designado como Interino, observando-se assim a maxima eficicia e adequacdo na

prestacdo do servigo publico notarial e de registro.

Recomenda-se, uma vez que nenhum conhecimento € finito, desenvolvimento de
pesquisas futuras para verificar, sob a otica do “soft law*, a eficacia da utilizacdo de
Recomendacdo como espécie normativa para edicdo da norma administrativa indicada na

problemaética deste estudo.
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