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RESUMO

A presente pesquisa pretende abordar o juizo proferido em sede de qualificacdo
registral imobiliaria no que tange a sua vinculacao a juridicidade, a partir da analise
dos sistemas registrais imobiliarios e das caracteristicas inerentes ao sistema registral
imobiliario brasileiro, e confirmar, apos o enfrentamento doutrinério relativo ao tema,
a existéncia e grau de vinculagéo a juridicidade através das decisfes proferidas em
sede de procedimento de suscitacdo de davida registral. Para tanto se utilizara do
método dedutivo e de revisdo bibliogréfica, a fim de adentrar a cada passo de modo
mais profundo na analise dos temas de enfrentamento necessario para a verificacao
e atendimento do objeto de pesquisa. A presente dissertacdo, em um primeiro
momento, pretende trazer os elementos caracterizadores da atividade registral
imobiliaria, iniciando pelos principios da legalidade e da seguranca juridica, e efetuar
a distincéo entre as funcdes notariais e registrais, a fim de adentrar nas caracteristicas
proprias do sistema registral imobiliario. Em um segundo momento, a pesquisa busca
0s elementos que caracterizam o juizo proferido em sede de qualificacdo registral
imobiliaria, sua delimitacdo através de jurisprudéncia administrativa e, por fim, a
definicdo do grau de vinculacdo a juridicidade através da contraposicdo do intenso
regramento da atividade com o principio da concentracdo dos atos. Conclui-se pela
verificacdo da vinculacédo da qualificacdo registral a juridicidade, de modo a permitir
atuacao praeter legem mas nunca contra legem. Entretanto, a vinculacao verifica-se
de modo sui generis, caracterizando-se pela oscilacdo de seu grau a depender dos
elementos faticos presentes durante o juizo de qualificacéo.

Palavras-chave: qualificacao registral; juridicidade; legalidade; registro de imdveis;
limites.



ABSTRACT

This research aims to show the judgment rendered in the real estate registry
qualification regarding its link to the legality, from the analysis of the real estate registry
systems and the inherent characteristics of the Brazilian real estate registry system,
and confirm, after the doctrinal confrontation related to the subject, the existence and
degree of binding to the juridicity through the decisions rendered in the procedure of
registry doubt. For that, the deductive method and bibliographic review will be used, in
order to go deeper into each step in the analysis of the themes of confrontation
necessary for the verification and attendance of the research object. The present
dissertation, at first, intends to bring the characterizing elements of the real estate
registry activity, starting with the principles of legality and legal security, and to
distinguish between notarial and registry functions, in order to enter into the
characteristics of the registry system real estate. In a second moment, the research
seeks the elements that characterize the judgment rendered in the real estate registry
qualification, its delimitation through administrative jurisprudence and, finally, the
definition of the degree of its link to the legality through the opposition of the intense
regulation of the activity with the principle the concentration of acts. It is concluded by
the verification of the link between the registration qualification and the juridicity, in
order to allow praeter legem actions, but never contra legem. However, the linkage is
verified in a sui generis way, characterized by the oscillation of its degree depending
on the factual elements present during the qualification judgment.

Keywords: real estate registry qualification; juridicity; legality; property registration;
limits.
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1 INTRODUCAO

A atuacdo da Administracdo Publica sempre foi objeto de estudo no que se
refere a promocdo das finalidades determinadas pelo ordenamento juridico. Em
sentido oposto, ha preocupacédo quanto aos limites de sua atuacédo, a fim de nédo
adentrar em matérias de competéncia de outras funcdes (judicial e legislativa). O
reconhecimento da impossibilidade de completude da lei formal veio apenas a
contribuir para as discussfes a respeito da atuacdo da Administracdo Publica, em
especial apos a crise da legalidade estrita no segundo pds-guerra, quando restou
evidenciada a necessidade de vinculacdo de sua atuacdo diretamente ao texto
constitucional, orientando seu contetdo e desenvolvimento ndo apenas através do
texto normativo expresso, mas exigindo uma compatibilizagcdo e persecucao do texto
constitucional.

Ainda atrelado a ideia de vinculacdo a legalidade estrita, a atuacdo dos
registradores publicos mostra-se resistente & uma vincula¢éo ao ordenamento juridico
como um todo, ndo sendo raras as situagdes onde a falta de previséo expressa para
a sua atuacdo ou a falta de sua regulamentacdo resultem na inércia desses
profissionais, deixando de garantir ingresso em seus livros a instrumentos que se
coadunam com o ordenamento juridico mas possuem elementos ndo previstos
legalmente. De um lado, a atividade registral se encontra fortemente regulada, em
determinados casos de forma quase integral, gerando pouca ou nenhuma margem de
atuacdo para o registrador. Verifica-se em outros casos, contudo, tanto a
incompletude quanto falta de tratamento dos atos que séo submetidos a registro que,
somada a nocao de vinculagdo a juridicidade administrativa, direciona a atuacéo do
registrador publico para fora da zona de conforto decorrente da estrita legalidade.

Inserto na categoria de registradores publicos, é possivel apontar o registrador
imobiliario como aquele onde a inovagdo negocial e necessidade de atuacao
desapegada da legalidade estrita se faz mais evidente. Através do efeito constitutivo
de direitos dos atos submetidos a sua apreciagdo mediante acesso registral, o juizo
de qualificacdo por eles efetuado possui abrangéncia corriqgueiramente maior do que
seus pares, sendo necessario o estudo dos seus limites especificos de atuacao, tanto
no que se refere ao ingresso de titulos cujos efeitos podem vir a ser desconstituidos
posteriormente, quanto no que se refere a negativa de registro de titulos com base em

uma atuacao praeter legem.
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Dotados de independéncia do exercicio de suas funcdes, o estudo da extensao
e abrangéncia do controle de legalidade desempenhado pelos registradores publicos
imobiliarios revela sua importancia, a fim de determinar os parametros que pautam a
sua qualificacéo registral, gerando efeitos diretos na constituicdo, modificagédo ou
extincdo de direitos reais imobiliarios, bem como na publicidade que afetara a conduta
de terceiros de boa-fé, de modo a permitir o estabelecimento de bases para que se
evite 0 excesso, tanto no que se refere a exigéncias desmedidas e desproporcionais,
em claro apego a uma formalidade exacerbada e carente de conteddo e, em um outro
lado dessa formalidade por si mesma, da utilizacdo do registro imobiliario como meio
de propagacéao de fraudes e inverdades formalmente qualificadas positivamente.

A atuacdo dos registradores imobilidrios também ndo deve se dar de forma
desproporcional e ndo razoavel, ndo |lhes sendo permitida, sob o pretexto da
autonomia a ele concedida, a formulacdo de todo e qualquer tipo de exigéncia, de
modo que se faz necessario o estabelecimento dos parametros de sua conduta, em
especial se identificada a possibilidade de vinculacdo a juridicidade, a fim de evitar
interpretacbes cadticas e divergentes que careceriam de base juridica para sua
formulacao.

Com o objetivo de aprofundar o exame de qualificacdo registral imobiliaria,
verificando sua vinculacéo ou ndo a juridicidade administrativa, bem como a extensao
de dita vinculagdo, dividiremos o presente trabalho em dois grandes capitulos
alinhados através de um plano dedutivo. No primeiro, desenvolveremos a nocao de
juridicidade administrativa destinada a administracdo publica, por meio de sua
evolucdo, enquanto originalmente compreendida como legalidade estrita, adentrando
no exame dos principios juridicos que Ihe atribuem feicbes, e cuja compreenséo se
faz necesséria a fim de permitir sua correta aplicacdo. Apés a apresentacao dos
principios constitucionais que orientam a atuacdo da administracao publica como um
todo, traremos as caracteristicas especificas que identificam os servigos notariais e
registrais, tracando diferenciacdes entre as duas funcdes e, ainda, justificando o
tratamento em apartado dispensado ao registro publico imobiliario.

Por meio da analise dos sistemas registrais estrangeiros classicos que
fundamentam e servem de pilar para os demais existentes ao redor do mundo,
trabalharemos suas caracteristicas e especificidades, de modo a melhor compreender
o sistema registral imobiliario brasileiro, que deles muito se aproveitou.

Compreendidas as caracteristicas que compde as fungBes notarial e registral,



11

adentraremos na analise do duplo controle de legalidade, decorrente do aparente
conflito entre as atribuicbes, que servira de parametro inicial para a resolucdo do
problema proposto.

No segundo capitulo do presente trabalho, trataremos das caracteristicas
inerentes a qualificacao registral, através de seus elementos, principios e finalidades,
abarcando o estudo de sua natureza juridica e extensédo, bem como seus reflexos na
seguranca juridica estética e dindmica, através de uma maior ou menor profundidade
das matérias por ela abrangidas.

Em momento seguinte, trataremos do procedimento de suscitacdo de davida,
enguanto mecanismo habil a definir e controlar excessos interpretativos ou mesmo
sua auséncia quando do exame de qualificacdo registral imobiliaria. Para tanto,
desenvolveremos inicialmente as suas caracteristicas e limitacdes inerentes e, em
segundo momento, analisaremos uma série de decisdes que emprestam contornos
ao juizo de qualificacdo realizado pelo registrador imobiliario, possibilitando, por
derradeiro, sua andlise através do regramento inerente a atividade registral, em
contraposi¢cdo a abrangéncia e falta de regramento decorrentes do incidéncia do
principio da concentracdo, o que nos permitira desenvolver, de forma mais concreta e
palpavel, apontamentos a respeito da vinculacao do registrador imobiliario, quando de
seu juizo de qualificacdo, a juridicidade administrativa, bem como os graus dessa
vinculagéo, caso ocorra.

Utilizaremos, para tanto, de levantamento bibliografico, bem como do
desenvolvimento histdérico dos institutos relevantes para o estudo, através de método
dedutivo, a fim de identificar a incidéncia e extensdo do controle de legalidade
praticado pelos registradores imobiliarios nos instrumentos que |hes séo
apresentados, tendo como referencial norteador a vinculacdo a juridicidade
administrativa a qual as funcdes do Estado, em especial a funcdo executiva,
encontram-se submetidas, a fim de definir seu grau de incidéncia na atividade registral
imobiliaria, especialmente quando do juizo de qualificacdo ao realizar o controle de
legalidade dos titulos submetidos a registro.
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2 JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA E O REGISTRO DE IMOVEIS

A administragdo publica, com o advento do Estado de Direito, encontra-se
vinculada a previsfes normativas, enquanto delimitadoras da forma e modo de sua
atuacao. Inicialmente, a ideia de legalidade estrita impera sobre a definicdo desses
elementos, pautando a agcdo administrativa enquanto meio permissivo de atuacao.
Com a transformacéo da sociedade, novos elementos transformaram a forma de agir
Estatal, de modo a compatibiliza-la com as demandas sociais, sofrendo, assim,
evolucdes ao longo de sua trajetoria historica.

Com a necessidade de atendimento de principios constitucionais, a atuacao da
administrac@o publica ganha maior elasticidade, através de uma maior necessidade
de sua atuacao, bem como maiores restricdes, através de mecanismos que afastam
decisbes desarrazoadas pelo administrador, sendo necessario o manejo das normas
juridicas em uma compreensdo ampla do ordenamento juridico pela Administracao
Publica.

Dentro da nocdo de Administracdo Publica, a categoria de notarios e
registradores, integrantes enquanto particulares em colaboragdo com a
Administracdo, possui vicissitudes que permeiam sua atuacdo, influenciando na
fruicAio ou mesmo constituicdo de direitos individuais, gerando questionamentos
quanto a forma e limites do controle que exercem sobre os negécios juridicos quando
da prestacao de servigcos para a sociedade.

Para o enfrentamento desses temas, trabalharemos, inicialmente, a evolucéo
da nocao de legalidade estrita para uma concepc¢do de vinculacdo a juridicidade,
desenvolvendo o entendimento sobre principios enquanto normas juridicas de
aplicabilidade necesséria a essa concepcéo, analisando 0s principios constitucionais
expressos destinados a administracdo publica e, especialmente, alguns principios
constitucionais implicitos de elevada importancia, tanto para a Administracédo Publica
como um todo, quanto para o desenvolvimento do problema de pesquisa proposto.

Posteriormente, adentraremos na analise da categoria a ser estudada,
diferenciando as fungdes notariais e registrais a fim de individualizar o objeto proposto
para o presente estudo: o registro de imoveis. Para tanto, faz-se necessaria a
compreensao dos sistemas registrais imobiliarios identificados como pilares utilizados
pelos demais sistemas ao redor do mundo, de forma a servir de parametro de

comparacao e compreensao do sistema imobiliario desenvolvido em nosso pais.
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Por derradeiro, adentraremos na analise da figura do duplo controle de
legalidade existente incidente através da atuacdo dos registradores publicos
imobiliarios, a fim de permitir melhor delimitacdo e desenvolvimento do exame da
qualificacdo registral, qualificacdo essa que serd objeto do capitulo 3 da presente
dissertacdo, cuja vinculacdo a nocdo de juridicidade administrativa a emprestaria

novos contornos.

2.1 JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA

A modificacdo do parametro validade da atuacdo administrativa, de uma ideia
de legalidade rigida para uma concepc¢do de completude do ordenamento juridico,
alterou sobremaneira a forma de agir do Estado. A compreensé&o dos parametros para
a atuacao estatal, bem como do manejo dos principios presentes no ordenamento
juridico tornou-se essencial para o aprofundamento de questdes que envolvam tanto
a obrigatoriedade de atuacdo, quanto seu limites, de modo a tratarmos no presente
subcapitulo, inicialmente, da referida transi¢cdo para, posteriormente, adentrarmos no
desenvolvimento dos principios juridicos, trabalhando os expressamente previstos na
Carta Magna, bem como o0s que possuem maior influéncia para o desenvolvimento do
presente trabalho, em destaque a seguranca juridica, cuja identificacdo enquanto
sobreprincipio merece maior desenvolvimento, tanto de seu conteldo quanto da

prépria ideia pertinente a essa categorizacao realizada por parcela da doutrina.

2.1.1De uma Nocdo de Legalidade Estrita para uma Vincula¢do a Juridicidade

Através do surgimento do Estado de Direito e da submissdo do Estado a lei, a
atuacao da Administracdo Publica passa a se legitimar por meio de previsfes legais.
Com o poder que antes recaia sobre o soberano sendo transferido para a vontade
geral expressa através da Lei, a nocdo de legalidade é estabelecida como freio ao
impeto do Estado, preservando os direitos individuais e ndo se admitindo intervencgdes
desnecessarias na esfera pessoal dos administrados.

Fundamentando-se a legitimacdo do Estado na lei, elegeu-se a legalidade
enquanto principio orientador do Estado de Direito. Esse principio, entretanto,
assumiu diferentes conotagcdes com o passar do tempo. Inicialmente, a atividade

estatal somente se dava de modo a executar normas juridicas em vigor, servindo a lei
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formal como Unico instrumento que autorizaria a atuacdo do Estado!. Tratava-se da
ideia de que ao Estado era dado fazer apenas e somente o que a lei expressamente
permitisse, através de uma aplicagdo mecanicista da lei. Essa visdo tradicional de
vinculagdo positiva a lei traduzia-se em “administrar € aplicar a lei de oficio”, sendo

relembrada através da doutrina classica de Hely Lopes Meirelles:

Na administracdo ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na

administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administracdo Publica sé é permitido fazer o que a lei autoriza.?

Entretanto, essa visdo da atuacdo administrativa ndo se sustentou, enquanto

insuficiente para pautar a atuacao do Estado. Conforme Binenbojm:

A prépria origem pretoriana e autovinculativa do direito administrativo por
obra do Conselho de Estado francés, e os amplos espacos discricionarios
deixados pela lei para serem preenchidos pelo administrador, ja
comprometeriam, a rigor, essa nocdo de que a Administracdo ndo age por
vontade prépria, sendo que se limita a cumprir a vontade previamente
manifestada pelo legislador. Em verdade, mesmo a atividade de interpretagéo
da lei, j& o dizia Kelsen, comporta sempre uma margem autbnoma de criacao,
dai se poder afirmar que mesmo os ditos regulamentos de execucao
expressam também algum conteldo volitivo da Administragcao Publica.*

No mesmo sentido, Almiro do Couto e Silva, ao afirmar que:

a nocao de que a Administragcdo Publica é meramente aplicadora das leis é
tdo anacrodnica e ultrapassada quanto a de que o direito seria apenas um
limite para o administrador. Por certo, ndo prescinde a Administracdo Publica
de uma autorizacdo legal para agir, mas, no exercicio de competéncia
definida, tém os agentes pubicos, se visualizado o Estado em termos globais,
um dilatado campo de liberdade para desempenhar a funcao formadora, que
€ hoje universalmente reconhecida ao Poder Publico.®

1 MALBERG, Raymond Carré de. A funcéo administrativa. Traducao de Sérgio Resende de Barros.
In: MALBERG, Raymond Carré de. Contribuition a la théorie génerale de I'état Paris: Librarie de la
Société du Recueil Sirey, 1920, p. 3

2 FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciério, 8. ed.
[ atualizada por: Gustavo Binenbojm. Imprenta: Rio de Janeiro, Forense, 2010, p. 3.

SMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. — 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995,
p. 82-83.

4 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacédo. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.34.

5 COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionéario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista de
Direito Administrativo. n® 179/180, p. 53.
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A ideia de uma legalidade administrativa enquanto vinculacdo apenas a lei
formal tornou-se inapta para alcancar a totalidade das atividades exercidas pela
Administracdo Publica®, fazendo surgir a necessidade de se reconhecer uma nova
forma de atuacdo estatal. Nessa segunda fase da nog¢éo do principio da legalidade,
Ihe é atribuido sentido negativo, sendo permitido ao Estado uma atuacéo nos espacos
livres previstos na norma legal. A partir dessa nocdo, se extrai a nocdo de
discricionariedade.

Em um terceiro momento, através de uma forte tendéncia positivista do Direito,
a posicao de vinculacao positiva é reestabelecida, vinculando-se o ato administrativo
necessariamente a legislacdo enquanto fonte de legitimacéao.

Entretanto, com os acontecimentos histdricos que envolvem o inicio do século
XX, a visdo estrita de vinculacdo a legalidade sofre definitiva ruptura. Luis Roberto
Barroso aponta para um marco historico fundamental da transformacéo da nocédo de
legalidade até entdo existente em uma noc¢do mais ampla, de juridicidade. O
constitucionalismo do segundo pés-guerra influenciou sobremaneira o Direito,
especialmente pelos acontecimentos em paises como Alemanha e Itdlia, onde a
nocéao de legalidade estrita serviu de embasamento juridico para validade da atuacéo
do Estado quando do cometimento de abusos’.

Assim, a partir do século XX, a constitucionalizacdo dos principios gerais do
Direito atribuiu novas feicfes a atuacdo da Administracdo Publica, ndo bastando sua
conduta pautar-se simplesmente em lei formal, mas vinculando-se, essencialmente, a
um “bloco de legalidade”, decorrente da vinculacdo direta da Administracdo Publica
as normas constitucionais.? Canotilho, ao tratar da juridicidade administrativa, assim

leciona:

Quando o texto constitucional nada disser, poder-se-a interpretar o seu
siléncio no sentido da admissibilidade de uma actividade administrativa - a
comecar pela actividade regulamentar — fundada diretamente na
Constituicdo. Quer dizer: a precedéncia e a prevaléncia da Constituicdo
substituem a precedéncia e a reserva vertical da lei. Por outras palavras: a
reserva vertical de constituicdo substitui a reserva vertical de lei.®

6§ BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.138.

7 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional. — 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
239-240.

8 Ibidem, p. 243.

9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigéo. 72
ed.Imprenta: Coimbra, Almedina, 2003, p. 840.
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Através de uma substituicdo da legalidade estrita pela primazia das normas
constitucionais, o ordenamento juridico passa a ter a Constituicio como ponto de
partida interpretativo'®. O Direito Administrativo, desde seu surgimento, possui forte
ligacdo com o Direito Constitucional, de modo que a cada passo evolutivo dado &
possivel verificar uma aproximacado de ambos os ramos do Direito.

A necessidade de evolucdo e transformacdo da legalidade enquanto
fundamento atuacdo e validade dos atos administrativos encontra-se diretamente
vinculado com a denominada “crise da legalidade formal”, que, conforme Binenbojm,
pode ser explicada através de cinco topicos.

Inicialmente, € apontado para a grande inflacdo legislativa decorrente da
aplicacdo da nocado classica de legalidade estrita. A ideia de completude do
ordenamento juridico, dispensando tratamento integral, trouxe como consequéncia a
banalizacéo da lei, perdendo sua centralidade no ordenamento juridico. Essa inflacdo
legislativa acabou por tornar impossivel o conhecimento das leis as quais se esta
submetido, sacrificando uma de suas mais caras e importantes funcdes operativas, a
promessa de certeza e seguranca juridical.

Uma segunda razdo para a crise da legalidade consiste na constatacao
histdrica ja apontada por Barroso, ao justificar, sob o manto do cumprimento de lei
formal, o cometimento de barbariel?. Se toda e qualquer lei é valida,
independentemente de seu conteudo, se torna inutil questionar a justica de uma lei
que, dotada de generalidade e abstracao, reflete a vontade geral'3. A constatagdo de
sua insuficiéncia para o alcance de justica e de liberdade fez com que a lei formal
perdesse sua aura de superioridade moral®4.

Outro motivo da referida crise decorre do movimento de constitucionalizacao
do Direito!® como consequéncia do fracasso da legalidade do segundo pés-guerra. A
lei passa a ser mais uma dentre outras fontes do Direito, submetida, inclusive, a

sistemas de controle de constitucionalidade. Em virtude da superioridade formal e da

10 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.130.

1 |bidem, p.133-134.

12 BAPTISTA, Patricia. Transformacgdes do Direito Administrativo. Imprenta: Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2018, p.102.

13 BINENBOJM. Op. Cit., p.134-135.

14 GRAU. Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 92 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p.174.

15 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e a Constitucionalizacdo do Direito. Revista de
Direito Administrativo, n® 240, 2005, p.1/42.



17

ascendéncia axiolégica da Constituicdo sobre o ordenamento juridico, a reserva
vertical de lei € substituida pela reserva vertical de Constituicdo, passando essa a
figurar como norma diretamente habilitadora da atuagdo administrativa, servindo de
critério imediato para a tomada de decisdo administrativa'®. Abre-se caminho para
uma “legalidade sem lei"'’.

Com a valorizacdo do administrador publico através de sua transformacéao em
um aplicador ndo apenas da lei, mas da Constituicdo, 0s preceitos constitucionais
direcionam e limitam as opc¢des discricionarias, buscando o atendimento dos
principios constitucionais (implicitos e explicitos), como os previstos no artigo 37 da
Constituicdo Federal. Sua opcdo administrativa deve buscar, indubitavelmente, a
promocéo dos interesses definidos no texto Constitucional'®.

Uma quarta razdo apontada para a crise da lei formal € a existéncia de uma
série de atos normativos infraconstitucionais capazes de servir de fundamento para a
atuacdo administrativa. Dessa forma, a legalidade € observada ainda que a
normatizacdo néo seja realizada pelo legislador ordinario*®. Tornou-se comum a Lei
deixar de regulamentar determinados pontos de seu texto, atribuindo as autoridades
administrativas a sua complementacdo. Esse movimento de deslegalizacdo, no que
se refere a atuacdo administrativa, é identificado como um claro sinal de eroséo da lei
formal?®.

Ainda, como quinta razdo, Binenbojm aponta para uma crise de legalidade
liberal, como originalmente prevista. A diferenciacéo das fun¢des do Estado ndo mais
se faz presente como quando do surgimento da concepcéo da legalidade estrita. A
funcdo administrativa encontra-se presente na elaboracédo das leis, bem como, no

caso do presidencialismo de coalizao, é corriqueiro afirmar ndo ser possivel governar

16 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica: O Sentido da Vinculagdo Administrativa a
Juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007, p.733-735.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed.
Imprenta: Coimbra, Almedina, 2003, p. 840.

18 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacédo. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.138.

19 GRAU. Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 92 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p.179.

20 BAPTISTA, Patricia. Transformag8es do Direito Administrativo. Imprenta: Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2018, p.102.
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sem maioria parlamentar, fazendo com que a nocao classica de separacao de poderes
perca o seu sentido original?®.

Como resposta a referida crise, a vinculacdo da Administragdo Publica passou
a se dar em relagdo a um bloco mais amplo de juridicidade, que congrega néo apenas
as leis formais, mas também, e sobretudo, a Constituicdo”??. A solucédo, portanto,
reside nos principios constitucionais e em seu sistema de direitos fundamentais
servirem com “elo de unidade a costurar todo o arcabouc¢o normativo que compde o
regime juridico administrativo”?3, vinculando a atuagdo administrativa primordialmente
a norma constitucional, sem a necessidade de a lei formal servir de mediador entre a
conduta administrativa e o texto constitucional.

Trata-se, entdo, de uma resposta positiva a crise de legalidade apontada,
resultando em uma maior democratizacdo da atuacdo da Administracdo Publica,
evidenciando a centralidade dos direitos fundamentais no ordenamento juridico, bem
como reduzindo a margem de discricionariedade de que o Estado era detentor quando

da prética de atos administrativos. Conforme Seabra Fagundes:

O Poder Constituinte, manifestacdo mais alta da vontade coletiva, cria o
Estado (ou reconstrdi) por meio da Constituicdo, lei basica em que |he
determina a estrutura geral, institui a autoridade, delimitando a organizag&o
dos poderes publicos, e define os direitos fundamentais do individuo. A

Constituicdo é, assim, a expressdo primaria e fundamental da vontade
coletiva, organizando-se juridicamente no Estado, que com ela principia e
segundo ela demanda os seus fins.2

Em que pese os responsaveis tradicionais pela concretizacdo primaria da
constituicdo serem os poderes judiciario e legislativo, a funcdo administrativa deve
pautar-se pela legalidade enquanto sua acepc¢ao de juridicidade, sendo permitido seu
acesso direto a constituicdo?®. José Sérgio da Silva Cristévam e Jodo Ricardo Catarino
ressaltam a importancia da atuagdo da Administracdo Publica pautada em principios

constitucionais:

21 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.141.

22 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional. — 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
243.

23 BINENBOJM. Op. Cit., p.36.

24 FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, 8. ed.
[ atualizada por: Gustavo Binenbojm. Imprenta: Rio de Janeiro, Forense, 2010, p. 1.

25 SAMPAIO, José Adércio Leite. O Conselho Nacional de Justica e aindependéncia do
Judiciario. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.
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A constitucionalizacdo do Direito Administrativo induz a constru¢do de um
renovado regime juridico-administrativo, a partir dos principios estruturantes
da dignidade humana, do Estado democratico de direito e do principio
republicano, com a travessia da legalidade administrativa para a juridicidade
administrativa, bases do novo paradigma da Administragdo Publica
democratica.?®

A atuacao administrativa deve guardar pertinéncia com o ordenamento juridico
como um todo, em especial com a norma constitucional, que serve de parametro de
validade de todas as demais normas formadoras do ordenamento juridico.

Conforme Diogo Moreira de Figueiredo Neto, o principio da juridicidade
administrativa “corresponde ao que se enunciava como um ‘principio da legalidade’,
se tomado em sentido amplo, ou seja, hdo se o restringindo a mera submisséao a lei,
como produto das fontes legislativas, mas de reveréncia a toda a ordem juridica™’.

No mesmo sentido, Binenbojm assim trata:

A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacéo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da
legalidade administrativa, como um de seus principios internos, mas nao mais
altaneiro e soberano como outrora. Isso significa que a atividade
administrativa continua a realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando
esta for constitucional (atividade secundum legem), (ii) mas pode encontrar
fundamento direto na Constituicdo, independente ou para além da lei
(atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o
direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponderacdo da
legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra legem, mas
com fundamento numa otimizada aplicagdo da Constituigdo).28

A construcdo e evolugdo do Direito Administrativo, enquanto disciplina
autdbnoma, possui raizes em um regime especial que lhe atribui prerrogativas e
privilégios, dentre eles o que pauta de modo finalistico sua atuacdo: a “supremacia”
do interesse publico?.

Através da evolugcdo da nocdo de interesse publico a ser perseguido pela
atuacao administrativa, de modo similar a superacdo da nocdo de legalidade estrita

26 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; CATARINO, Jodo Ricardo. Constitucionalizag&o do Direito
Administrativo e a juridicidade administrativa: Um estudo sobre o caso Brasileiro e Portugués. Revista
Juridica Portucalense. N.° 17 | Volume 2 | 2015.

27 MOREIRA NETO. Curso de Direito Administrativo. 15. ed., 2. tir. Rio de Janeiro: Forense, 2010,
p. 85.

28 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia
e Constitucionaliza¢é@o. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p.37-38.

29 SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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por uma acepcao de juridicidade administrativa, decorrente das transformacfes
sofridas pelo Estado, desde um Estado absolutista, passando pelo Estado de Direito,
Estado Social e Estado Democrético de Direito, as necessidades e a finalidade da
atuacao administrativa foram aos poucos sofrendo modificagbes. Ocorre a superagéo
de um sistema, inicialmente assimétrico e Vverticalizado de prerrogativas
administrativas, para uma adequacdo de uma série de principios constitucionais,
como seguranca juridica, protecdo da confianca legitima, boa-fé, entre outros.3°

A transformacédo da sociedade, alterando a relacdo entre o Estado e o povo,
percorrendo uma relacdo de submissdo caracteristica de um Estado Absoluto,
passando pela relacdo entre Administracdo Publica e Administrado, até chegar a uma
relacdo amparada no conceito de cidaddo com amplos direitos a serem garantidos e
buscados pelo Estado®!, orienta a atuacdo administrativa, de modo a servir como fio
condutor em busca de uma finalidade que n&o lhe é necessariamente propria. E o que
Ruy Cirne Lime denominou de “relagdo de administragcao”, por tratar-se de uma
atuacdo pautada no agir daquele que nao é titular da coisa, configurando-se em
atividade de quem ndo detém o dominio sobre o que estd sendo administrado,
orientando-se por uma finalidade alheia aos interesses particulares do agente ou
érgéo que a exercita®?,

Através das transformacdes sofridas pelo Estado, modificando sua forma de
atuacado, de modo a ndo apenas proibir o ingresso desnecessario na esfera individual
dos cidaddos, mas também em um agente promotor dos direitos e garantias
constitucionais, o Direito Administrativo recebe reestruturacéo, sendo visto por Marcal

Justen Filho como:

conjunto de normas juridicas de direito publico que disciplinam as atividades
administrativas necesséarias a realizacdo dos direitos fundamentais e a
organizacdo e o funcionamento das estruturas estatais e ndo estatais
encarregadas de seu desempenho33,

30 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Direito Administrativo no Diva do Estado Constitucional de
Direito: A Travessia da Legalidade para a Juridicidade Administrativa. Revista da ESMESC. Volume
21, n° 27. 2014.

31 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutacGes do Direito Administrativo. 32 ed. rev. e ampl.
Rio de Janeiro, Renovar, 2007.

82 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. — 7 ed. Sédo Paulo: Malheiros, 2007, p.21.
83 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p 1.
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De uma concepcdo meramente mecanicista, enquanto aplicador da lei®4, a
atuacdo da Administracdo Publica deve, entdo, buscar a promocéo das finalidades
constitucionais, bem como atender aos principios que fundamentam o ordenamento
juridico como um todo. A busca pelo atendimento de principios que fundamentam o
ordenamento juridico torna necessaria uma breve exposi¢ao de suas caracteristicas,
tanto no que se refere ao seu conteudo, quanto no que toca a forma de resolucéo de

eventuais conflitos.

2.1.2Dos Principios Juridicos

Os conceitos doutrinarios que tratam do tema dos principios juridicos ndo séo
uniformes, havendo dissenso quanto a sua classificacdo. Entretanto, é possivel
separar classicamente as concepcdes doutrinarias em duas grandes categorias: a de
concepcao débil dos principios e a de uma concepcao forte dos principios®®. A
primeira concepg¢ao efetua uma distingdo quantitativa ou de grau com as regras, ao
passo que a segunda sustenta uma diferenciacdo qualitativa entre as espécies
juridicas.

Na visao atribuida pela concepcao fraca dos principios, onde a vinculacédo a
visdo positivista do Direito se faz presente, ndo ha uma distingdo quanto ao contetdo
das normas, resumindo-se sua diferenciacdo na existéncia de maior generalidade e
abstracdo existente nos principios juridicos, direcionando-os a condicdo de normas
fundamentais do sistema juridico, com maior valor hermenéutico, mas sem aptidéo
para solucionar, por si sé, conflitos no caso concreto®.

De outro lado, encontramos os principios juridicos definidos por sua concepc¢ao

forte, que os trata de forma individualizada enquanto normas juridicas distintas de

34 Nocdao criticada por parcela da doutrina local a época, especialmente quando comparados os
sistemas de jurisdicdo administrativa Francés e Alem&o, por ndo oferecer maiores garantias para a
dialética necessaria quando do questionamento da atuagdo administrativa. Malberg indica nédo se
tratar (o Estado Francés originalmente proposto) de um Estado de Direito, mas de um Estado de
Legalidade, por ndo permitir “ao mesmo tempo em que formula prescri¢des relativas ao exercicio de
seu poder administrativo — assegura aos administrados, com sancao dessas regras, um poder juridico
de agir ante uma autoridade jurisdicional para o fim de obter a anulacéo, a reforma ou, em todo caso,
a nao aplicagédo dos atos administrativos que os hajam violentado”. In MALBERG, Raymond Carré de.
A funcéo administrativa. Tradugdo de Sérgio Resende de Barros. In: MALBERG, Raymond Carré
de. Contribuition & la théorie génerale de I"état Paris: Librarie de la Société du Recueil Sirey, 1920, p.
4.

35 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estldios Politicos y
Constitucionales, 2002. p. 156-157.

36 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: UNB, 1989, p. 158/159.
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regras no que se refere a sua estrutura. O carater imperativo das normas nao seria
restrito as regras juridicas, aplicando-se aos valores estabelecidos pelos principios
juridicos®’, permitindo uma maior aproximagcéo entre o direito e os valores sociais. Por
tratar-se de norma com maior grau de abstracdo, ndo prevé consequéncias juridicas
automaticas pela simples ocorréncia de determinadas condicbes, ante a
impossibilidade de previsdo de todas as suas formas de aplicacédo®®.

Portanto, a efetividade dos principios néo resultaria de mera operacao formal e
despida de consideracdes de ordem moral, acabando por orientar, enquanto vetor
axiolégico, a direcdo das condutas no caso concreto sem, contudo, importar em uma

solucéo particular. Ao distingui-los das regras juridicas, Dworkin refere que:

both sets of standards point to particular decisions about legal obligation in
particular circumstances, bur they differ in the character of the direction they
give. Rules are applicable in an all-or-nithing fashion. If the facts a rule
stitulates are given, then either the rule is valir, in which case the answer it
supplies must be acceptes, or it is not, in which case it contributes nothing to
the decision®.

A partir dessas premissas se extrai a nocdo quanto as dimensdes de peso que
permitirdo a solucdo de eventuais conflitos entre as normas juridicas. Por serem
aplicadas na concepcéo de tudo ou nada, as regras juridicas se encontram despidas
de peso e, quando em colisdo, tem a solugdo de seus conflitos através de técnicas ja
definidas pelo proprio ordenamento juridico, como o critério hierarquico, o critério

cronoldgico e o critério da especialidade®’. Ainda sobre o tema, Robert Alexy:

O ponto decisivo para distingdo entre regras e principios é que os principios
gue ordenam que se realize algo na medida do possivel, em relagdo com as
possibilidades juridicas e faticas. Os principios sdo, por conseguinte,
mandados de otimizacdo, que se caracterizam porque podem ser cumpridos
em diversos graus e porque a medida ordenada de seu cumprimento
depende nao s6 das possibilidades faticas, mas também das possibilidades
juridicas. O campo das possibilidades juridicas esta determinado pelos
principios e regras que operam em sentido contrario. Ja as regras sado normas
gue exigem um cumprimento pleno e, nessa medida, ou podem ser
cumpridas ou ndo podem ser cumpridas. Se uma regra € valida, entao sera

37 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously, Massachussets: Harvard University Press, 1980, p.
22

38 |Ibidem, p. 24.

3%“ambos standards que apontam para decis@es particulares sobre obrigacdes juridicas em
circunstancias determinadas, mas distinguem-se quanto a direcdo que estabelecem. Regras sao
aplicaveis a maneira do tudo ou nada. Se ocorrem os fatos estipulados pela regra, entdo ou a regra é
véalida, caso em que a reposta que fornece deve ser aceita, ou ndo é, caso em que em nada contribui
para a decisdo.” (Traducdo nossa) DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously, Massachussets:
Harvard University Press, 1980, p. 23.

40 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Trad. de Ernesto Garzén Valdés,
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 86.
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obrigatério fazer precisamente o que ela ordena, nem mais hem menos. As
regras contém, assim, determinacdes no campo do possivel fatica e
juridicamente. [...]. Ha portanto, distintos graus de cumprimento. Se se exige
a maior medida possivel de cumprimento em relagdo as possibilidades
juridicas e féticas, se trata de um principio. Se se exige somente uma
determinada medida de cumprimento, se trata de uma regra*?.

Diferentemente do que ocorre com as regras, que impde um padréo
determinado de conduta, os principios sdo identificados como normas juridicas
impositivas de otimizacao, direcionando a conduta para o seu atendimento na maior
medida possivel, aceitando o seu cumprimento através de diferentes graus, uma vez
que ndo configuram determinacbes absolutas. Podem, entdo, ser afastados por
razdes opostas, sendo a solucédo de conflitos dada pontualmente de acordo com o
caso concreto a depender das possibilidades reais e juridicas, e ndo aprioristicamente.

Os principios juridicos, entdo, no que se refere as possibilidades juridicas de
sua implementacdo, consideram outros principios e regras contrapostas,
apresentando, dessa forma, caracteristicas peculiares quando do encontro de
colisBes com outros principios ou mesmo com eventuais regras que 0s contraponham.

No que se refere ao conflito entre principios, a resolucdo se dara pela
ponderacdo dos mesmos através dos valores que cada um recebe no anélise do caso
concreto, de modo que convivam harmonicamente, ndo podendo essa verificagao
ocorrer no plano abstrato, permitindo a prevaléncia do que recebe maior valoracao de
modo a respeitar o principio vencido na maior medida possivel, preservando-0.4?

Nessa linha, Robert Alexy:

principios e ponderacdes séo dois lados do mesmo objeto. Um é do tipo
téorico-normativo, o outro, metodoldgico. Quem efetua ponderacdes no
direito pressupfe que as normas, entre as quais é ponderado, tém a estrutura
de principios e quem classifica normas como principios deve chegar a
ponderagbes. A discussdo sobre a teoria dos principios é, com isso,
essencialmente, uma discussao sobre ponderagao"43.

Diferentemente do que acontece com as regras juridicas, cuja solucdo de

conflito implica em analise da validade da norma para sua completa exclusédo, a

41 ALEXY, Robert. Derecho y Razon Pratica. Trad. Manuel Atienza, México. DF. Distribuiciones
Fontamara, 1993, p.14.

42 ZAVASCKI, Teori Albino. Os Principios Constitucionais do Processo e suas Limitacdes. Revista da
ESMESC, v.5, n. 6, p. 49-58, maio 1999.

48 ALEXY, Robert. Colisdo de Direitos Fundamentais e Realizacdo de Direitos Fundamentais no
Estado de Direito Democratico. Trad. Luis Afonso Heck. Revista da Faculdade de Direito da
UFRGS, v.17, 1999, p.275.
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ponderacédo realizada entre os principios, considerando o peso atribuido no caso
concreto, permite falar em diferenca qualitativa entre as essas espécies de normas
juridicas*.

A partir da diferenciagéo na forma de resolugcédo de conflitos a diferenciagao
entre as espécies normativas se mostra clara: ao passo que a aplicacédo das regras
se esgota através de subsuncédo da regra ao caso, 0s principios exercem funcéo de
ponderacédo, permitindo que sejam sopesados os valores identificados na situagao
fatica analisada. Ao incidirem, ainda, sobre a esfera de determinados bens juridicos,
permitem a integracao da regra, aclarando seu significado linguistico, e delimitando o
seu objeto*. Com o reconhecimento da eficacia horizontal dos direitos fundamentais,
através a aplicabilidade dos principios constitucionais de forma direta e imediata
inclusive as relacdes privadas*®, pode-se afirmar a adogcdo no Direito patrio da

concepcao forte dos principios.

A Teoria dos Principios de Humberto Avila

A inexisténcia de consenso quanto a classificacdo das normas juridicas é
corrigueira no Direito, refletindo, até este ponto do trabalho, uma viséo classica da
distincdo de principios e regras juridicas proposta por Dworkin e Alexy. Entretanto,
uma corrente doutrinéria relevante merece destaque quando se trata do tema. O
professor Humberto Avila, ao trabalhar o tema tece criticas e interessantes
apontamentos acerca da distin¢cdo acima tratada.

Inicialmente, o autor aponta para uma distincdo inicial realizada entre as
normas juridicas: enquanto a tese classica trata da distingéo entre principios e regras
com base no modo de aplicacdo*’ e no modo de colisdo*®, a teoria dos principios
proposta por Humberto Avila trata da ponderacdo ndo como requisito essencial para

a conceituacdo da norma-principio, haja vista a ponderacdo em sentido amplo poder

44BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: UNB, 1989, p. 89.

45 GARCIA, Emerson. A Moralidade Administrativa e sua Densificacdo. Revista de Informacéo
Legislativa, v.39, n. 155, p. 155-173, jul./set. 2002, p. 160.

46 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n° 201.819/RJ.
Relatora: Min. Ellen Gracie. Relator para acordao: Min. Gilmar Mendes. Julgado em 11/10/2005.

47 Regras seriam aplicadas mediante subsuncédo, ao passo que principios seriam aplicados mediante
ponderacao.

48 No caso das regras, uma questdo de invalidade da norma que deve ser excluida e no caso dos
principios a ponderac¢do através do qual um principio pode ser aplicado em menor grau ou mesmo
excluido.



25

ser verificada na interpretacdo de qualquer tipo de norma juridica, e somente em

sentido restrito ser entendida como a ponderacao de valores aferidos pelos principios

juridicos no caso concreto*®. Nas palavras do autor:

O critério de distincdo entre regras e principios, baseado no conceito restrito
de ponderacdo, conduz a um outro critério — o “modo de colisdo”: quando
duas regras entram em colisdo, ou se abre uma excecao que afasta o conflito,
ou uma das duas regras deve ser declarada invalida, ao passo que quando
dois principios entram em conflto, ambos mantém sua validade,
estabelecendo-se, porém, uma espécie de hierarquia mével e concreta entre
eles.

A conjugacao desses dois critérios de distincdo entre regras e principios
conduz a qualificagdo dos principios como “normas carecedoras de
ponderagado”. Em outras palavras, o que caracteriza os principios, em
contraposi¢do as regras — segundo essas teorias, seria 0 modo como eles
seriam aplicados — “mediante ponderagéo”. (...) Assim, ser uma norma-
principio é ser uma norma que se caracteriza pela restringibilidade e pela
afastabilidade.°

De fato, conforme apontado por Humberto Avila, a definicio dos principios

juridicos ndo pode ter como elemento definidor a defectibilidade da norma, mas

apenas como elemento contingente aos principios, em que pese nao encontrado em

todos.>! Para corroborar essa impossibilidade, aponta para trés razdes: 1) o fato de

nem todos os principios exercerem a mesma fungéo®?; 2) a questdo de nem todos os

principios se situarem no mesmo nivel*3; e 3) nem todos 0s principios terem a mesma

eficacia®. Devido a essas caracteristicas, 0 modo de aplicacdo dos principios néo

necessariamente se utilizara de ponderacao em sentido estrito, nem a ponderacéo é

49 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p.131.

50 |Ibidem, p. 131.
51 |Ibidem, p. 132.

52 Ha principios que prescrevem o ambito e 0 modo da atuacao estatal, como os principios
republicano, federativo, democrético, do Estado de Direito, e ha principios que conformam o contelddo
e os fins da atuacgéo estatal, como os principios dos Estado Social, da liberdade, da propriedade. Se
os principios dizem respeito a diferentes aspectos da atuacéo estatal, a relacéo entre eles ndo é de
concorréncia, mas de complementacéo. Ibidem, p.133.

53 Ha principios que se igualam por serem objeto de aplicagdo, mas se diferenciam por se situarem
numa relagéo de subordinagdo, como pe o caso dos sobreprincipios do Estado de Direito
relativamente aos principios da separacao dos poderes, da legalidade e da irretroatividade. Se um
principio € norma de execucao ou concretizagdo de outra, a relagcao entre elas ndo é de concorréncia,
mas de subordinagéo. In: Ibidem, p. 133-134.

54 Os principios exercem varias fung@es eficaciais, como a interpretativa, em que um principio sera
interpretado de acordo com outro, a integrativa, em que um principio atuara diretamente suprimindo
lacuna legal, e a bloqueadora, em que um principio afastara uma norma legal com ele incompativel.
Nesses casos, também ndo se pode falar em conflito horizontal, mas apenas em vinculos de
conformidade de um principio em relagdo a outro, ou em atuacédo direta de um principio sem a
interferéncia de outro principio. In: AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14.2 ed. S&o Paulo:

Malheiros, 2013, p.133.
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vista como o0 modo que melhor representa sua eficacia. Conforme leciona Humberto

Avila:

Os principios sao, portanto, normas que atribuem fundamento a outras
normas, por indicarem fins a serem promovidos, sem, no entanto, preverem
0 meio para a sua realizagdo. Eles apresentam, em raz&o disso, alto grau de
indeterminacé@o, ndo no sentido de mera vagueza, presente em qualquer
norma, mas no sentido especifico de ndo enumerarem exaustivamente os
fatos em presenca dos quais produzem a consequéncia juridica ou de
demandarem a concretizacdo por outra norma, de modos diversos e
alternativos. Desse modo, a defectibilidade é apenas um elemento
contingente dos principios. (...) Seu elemento essencial é a indeterminacao
estrutural: principios s@o prescricdes finalisticas com elevado grau de
generalidade material, sem consequéncias especificas previamente
determinadas.5®

Nessa seara, 0s principios se caracterizam através da instituicdo de um dever
de adotar determinado comportamento necessario a sua realizacao, resultando em
obrigacdo de perseguir o fim devido, e ndao como normas, por definicao,
concretamente afastaveis.>®

Ainda, existem na classificacdo ora abordada os sobreprincipios, que se situam
no nivel das normas objeto de aplicacdo, atuando sobre as demais normas no ambito
semantico e axiolégico®’ (objeto de maior andlise no item 2.1.4.), e as normas de
segundo grau, entendidas enquanto postulados normativos. Os postulados atuam no
ambito metddico, configurando-se em normas que orientam a aplicacdo de outras
normas. Nado se enquadram na definicdo de regras nem de principios, tendo como
destinatarios ndo o agente que pratica ou se abstém de praticar determinada conduta,
mas o intérprete e o aplicador do Direito, situando-se em um metanivel, orientando a
aplicacdo dos principios e das regras sem conflituosidade com outras normas
juridicas®8.

Dentre essa espécie de metanorma encontram-se 0s postulados
hermenéuticos, que se afirmam através da compreensdo interna e abstrata do
ordenamento juridico, possibilitando suportar determinada alternativa de aplicacao
normativa. E exemplo de postulado hermenéutico o postulado da unidade do
ordenamento juridico, a fim de orientar a interpretagdo do ordenamento juridico como

um todo, exigindo o relacionamento da parte interpretada com o restante do

5 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14.2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 136.
56 |Ibidem, p. 141.
57 Ibidem, p. 143.
58 |Ibidem, p. 143.
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ordenamento®. A segunda espécie existente dentro dessa categoria sdo 0s
postulados normativos aplicativos, postulados que solucionam questdes que surgem
com a aplicacdo do Direito, especialmente para a resolucéo de antinomias®. Dentre
0s principais postulados aplicativos normativos encontram-se a proporcionalidade e a
razoabilidade®?.

A compreensdo do conteudo dos principios juridicos enquanto vetor axiolégico
que direciona a atuacdo do Poder Publico se mostra essencial para analisar a sua
atuacdo, especialmente quando verificada a nog¢do de vinculacdo a juridicidade
administrativa ja apontada. O estudo dos principios constitucionais direcionados a
Administracdo Publica como um todo se faz necessario para a analise da atuacdo
administrativa, pautando sua conduta, seja pela acepcdo normativa existente pelos
principios juridicos, seja pela nocdo de otimizacdo das regras aplicadas pela

Administracdo enquanto da sentido, detalha e limita a aplicacéo da regra juridica.

2.1.3Principios Constitucionais Direcionados a Administracdo Publica

Entendidos como mandamento nuclear do sistema, ao servir de fundamento
que irradia valor as diferentes normas do ordenamento juridico, servindo de critério
para compreenséo e definicdo de légica e racionalidade do ordenamento juridico®?, os
principios, como visto, possuem grande importdncia na aplicacdo do Direito. A
Constituicdo Federal dispensou tratamento expresso a administracédo publica em seu

artigo 37, estabelecendo as bases estruturantes da atuacdo administrativa.
Legalidade
No Direito Privado, cuja nocdo de liberdade, em relacdo direta com a

disponibilizacdo dos interesses, justifica e valida a atuacdo dos particulares, nao

sendo, portanto, necessaria a autorizacao legal para sua atuacao, a lei exerce um

59 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14.2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 145.

60 Aplicam-se as antinomias contingentes (porque surgem ocasionalmente diante de cada caso),
concretas (porque surgem diante de um problema concreto), e externas (por decorrerem de
circunstancias externas ao ordenamento juridico). In: Ibidem, p. 155.

61 E possivel verificar a sua distingao dos principios e das regras ao verificar a tua aplicacdo para
atestar a violacdo do Direito. Ao utilizar-se de juizo de proporcionalidade se verifica a violagdo ou ndo
de determinado principio, mas ndo do postulado da proporcionalidade.

62 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 53.
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papel negativo, podendo proibir condutas, mas nunca servir de fundamento de
validade da atuacdo. Em sentido oposto, a atuac&o dentro do Direito Publico leva em
consideracao as previsdes normativas para a atuagao administrativa, haja vista tanto
a indisponibilidade presente na relagdo administrativa, como a propria relacdo de
administracao existente entre o administrador publico e o cidadao, servindo a lei como
fundamento de validade da atuacdo administrativa®:.

Essa nocéo de legalidade enquanto legitimadora da atuagcéo administrativa,
entretanto, sofreu alteragbes ao longo da evolugdo do Direito Administrativo, como
tratado no item 2.1.1. do presente trabalho, recebendo uma nocao de primazia da lei
e do Direito, ndo se limitando apenas aos dispositivos legais tradicionalmente
conhecidos, mas abrangendo o ordenamento juridico como um todo®¢. Deve-se,
portanto, obediéncia a legalidade em sentido amplo, nela inserida tanto o conceito de
legalidade estrita, enquanto reserva legal, bem como a legalidade ampla, entendida

pela nocéo de juridicidade administrativa ja trabalhada®®.

Impessoalidade

Do principio da impessoalidade administrativa € possivel extrair diversos
sentidos, dentre eles: 1) a nogdo de isonomia®®; 2) a ideia de imparcialidade®’; 3) da
impessoalidade enquanto finalidade®®; 4) como vedacéo de promocéo pessoal®; 5)
da proibicdo de responsabilizacéo civil direta dos agentes publicos em demandas por

terceiros lesados’™. De forma geral, o principio impde atuacdo de modo a

63 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.42.

64 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
127.

6 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; y FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de Derecho
Administrativo. vol. |, 22 ed., Madrid, Editora Civitas, 1978, p. 251.

66 Evitando o tratamento diferenciado que nao justificado por critérios razoaveis.

67 Ao nao direcionar tratamento prioritario a determinados grupos ou individuos. Essa face do
principio da impessoalidade é verificavel quando nos deparamos com um numero limitado de
beneficios para conceder a um ndmero maior de destinatarios, atuando a impessoalidade de forma a
pautar a conduta imparcial do administrador publico.

68 Agindo legitimado pela legalidade, o administrador publico deve buscar a finalidade publica (o
interesse publico) indicada pelas regras que justificam sua atuacéo, e nunca por finalidades diversas
da que integram a propria relacéo de administracao.

69 Enquanto o administrador atua buscando o interesse publico e em nome dos cidadaos, ndo ha
identidade entre a vontade individual do administrador e da Administracdo Publica, ndo podendo ser
atribuido a pessoa do administrador, que apenas € o autor institucional do ato administrativo.

70 Em contrapartida a nocdo de impessoalidade como vedacgédo pessoal, a impossibilidade de
demanda direta contra os administradores se justifica pela auséncia de atribuicdo da conduta ao
administrador. Se o administrador atua como mero autor institucional do ato administrativo, nao ha
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desconsiderar as caracteristicas pessoais tanto dos cidaddos quando do

administrador.”* Conforme Celso Antdnio Bandeira de Mello:

A Administracdo Pudblica tem de tratar a todos os administrados sem
discriminacbes, benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismo nem
perseguicdes sao toleraveis. Simpatias ou animosidades pessoais, politicas
ou ideolodgicas ndo podem interferir na atual administrativa e muito menos
interesses sectarios, de faccdes ou grupos de qualquer espécie. O principio
em causa hao é sendo o préprio principio da igualdade ou isonomia.”

Trata-se, portanto, de principio basilar da atividade administrativa enquanto
orienta a atuacdo da Administracdo Publica para o atendimento da relacdo de
administracdo existente entre o administrador publico e o cidaddo, deixando de lado
guestdes pessoais que possam influenciar essa relacéo, devendo observar o critério

de objetividade no atendimento ao interesse publico”.

Moralidade

A definicdo e delimitagdo do principio da moralidade encontra dificuldades,
conforme aponta Odete Medauer, por ser impreciso e demasiadamente vago, €
impossivel o seu enquadramento em poucos vocébulos, em virtude da ampla gama
de condutas que podem desvirtuar as finalidades da administracéo publica’.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, entretanto, vincula o principio da moralidade
aos principios da lealdade e da boa-fé, de modo a exigir a atuacdo da administracéo
pautada em padrGes éticos minimos’®. Para a verificacdo de sua violagdo se faz
necessaria a analise do caso concreto que, mesmo em atendimento a estrita
legalidade, pode resultar em sua violacao e, portanto, em ilegalidade decorrente do
conceito amplo de legalidade administrativa (a vinculacdo a juridicidade). Conforme
Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

que se falar, prima facie, em responsabilizagéo direta por tal ato. Trata-se da nogao de “dupla
garantia” verificada pela 12 turma do STF no RE 327.904.

L MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.44-48.

2 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 115.

73 BRASIL. Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Artigo 2°, paragrafo unico, Ill.

74 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
130.

5> MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 119.
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Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se
relaciona juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral,
0s bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica e
de equidade, a ideia comum de honestidade, estara havendo ofensa ao
principio da moralidade administrativa.”®

N&o se deve olvidar, entretanto, que por receber conteudo juridico auténomo,
o principio da moralidade ndo se confunde, necessariamente, com a moral comum,
em que pese dela se utilizar para a construgéo das nogoes de honestidade funcional
inerentes a ela. Trata-se de um dos vetores de validade da acdo administrativa, que
busca um estado de honestidade na Administracdo Publica impondo em todas as suas
relacfes juridicas os deveres de boa-fé, probidade, lealdade, transparéncia, entre

outros’’.

Publicidade

J& o principio da publicidade permite o conhecimento do ato administrativo e
de seu conteudo, de forma a permitir a verificacdo de sua validade. Esse principio
guarda intima relacdo com a moralidade administrativa e a motivacdo dos atos
administrativos, permitindo um minimo de transparéncia dentro do Estado

Democratico de Direito. Conforme Odete Medauer:

O tema da transparéncia ou visibilidade, também tratado como publicidade
da atuag&o administrativa, encontra-se associado a reivindicagdo geral de
democracia administrativa. A partir da década de 50, acentuando nos anos
70, surge o empenho em alterar a tradicdo do “secreto” predominante na
atividade administrativa. A prevaléncia do “secreto” na atividade
administrativa mostra-se contraria ao carater democratico do Estado. A
Constituicéo de 1988 alinha-se a essa tendéncia de publicidade ampla a reger
as atividades da administracéo, invertendo a regra do segredo e do oculto
gue predominava. O principio da publicidade vigora para todos os setores e
todos os ambitos da atividade administrativa.”®

Trata-se de principio gue permite o controle do atendimento do ato aos ditames

do ordenamento juridico como um todo, podendo ser compreendido enquanto

76 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 79.
7 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.49.

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
132.



31

publicidade provocada, partindo o pedido de informac&es do cidadao, direito subjetivo
garantido que equivale ao dever de prestar os requerimentos e solicitacdes
requisitados. Ainda, reflete-se na publicidade ex officio, que consiste na publicizacao
das condutas concretizadas pela Administragdo Publica.”

Eficiéncia

Através da Emenda Constitucional n® 19/1988, o principio da eficiéncia,
buscando um modelo de administracdo publica gerencial, direciona a atuacdo da
administracdo publica para um dever de boa administracdo, devendo agir de modo
rapido e preciso, sem desperdicio, visando produzir resultados que satisfacam a
populacdo. Evita-se, portanto, lentiddo, descaso, negligencia e omissdo®. Conforme
Bliacheriene:

Refere-se & menor relagdo custo/beneficio possivel para alcancar os
objetivos propostos de maneira competente, segundo as normas
preestabelecidas, podendo, assim, ser traduzida sob a forma de indicadores
de produtividade das acdes desenvolvidas. Essa dimensdo tem foco na

otimizacdo dos recursos utilizados, nos processos e nos fatos, ou seja, em
fazer mais com menos.8!

Para o atendimento do principio da eficiéncia, se faz necessario o respeito aos
preceitos do ordenamento juridico, ainda que bem-intencionado, ndo podendo afasta-
los sob o argumento de atrapalhar a busca pelo interesse publico, devendo ser
buscados os fins licitos pelas vias licitas®. De forma geral, pode-se afirmar se tratar
de principio que impde que as condutas administrativas sejam orientadas por
resultados satisfatorios, em que pese nao poder constatar a eficiéncia sendo através

de normas previamente dispostas sobre a matéria.®?

2.1.4Principios Constitucionais Implicitos

79 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.51-53.

8 MEDAUAR. Op. Cit., p. 113.

81 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orcamentario. Belo Horizonte:
Forum, 2016, p. 167.

82 FRANGCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia Administrativa na Constituicdo Federal. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n. 220, abr./jun, ano 2000, p. 165-177.

8 MAFFINI, Rafael. Op Cit, p.54.
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Acerca dor principios constitucionais expressamente previstos, o rol do artigo
37 da Constituicdo Federal aponta para um modelo de Administracédo Publica ideal. A
doutrina traz, entretanto, um rol de principios implicitos que, por ndo ser tratado de
maneira uniforme, ndo nos permite cataloga-los de forma taxativa. Dessa forma,
traremos brevemente os principios doutrinarios que se mostram relevantes para a
discusséo proposta, lembrando, outrossim, a impossibilidade elenca-los de forma

integral.

Razoabilidade e da Proporcionalidade

Conforme trabalhado no subcapitulo anterior, pela classificacdo adotada por
Humberto Avila, a proporcionalidade se enquadraria na categoria de postulado
normativo aplicativo, e, para parcela da doutrina, a razoabilidade estaria localizada
como subprincipio da propria proporcionalidade. Sinteticamente, razoabilidade se
destinaria a evitar condutas absurdas, desmedidas e irrazoaveis, possuindo indole
estruturante. Para a conduta administrativa ser considerada razoavel, deve conciliar
duas caracteristicas, devendo ser necessaria e suficiente para a consecuc¢ao dos fins

pretendidos®.

Presuncéao de Legalidade

Os atos administrativos gozam de uma presunc¢ao de legalidade relativa, que
Ihes atribui efeitos. Essa presuncéo abrange tanto a presuncéo de veracidade, no que
diz respeito aos fatos narrados, quanto a presuncao de legalidade do ato em si, haja
vista a vinculagéo a legalidade (ou juridicidade) a que a Administracdo Publica esta

submetida®. Dessa forma,

a presuncdo de legalidade implica que ato exarado pela Administracéo
presume-se legal (conforme o direito), valendo até o reconhecimento juridico
de sua nulidade. Em decorréncia de sua presumida correcdo, tem-se a
presuncdo de veracidade do ato: seus pressupostos faticos sdo admitidos
como verdadeiros até prova em contrario®e.

8 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.60.

85 GUEDES, Demian. A presuncao de veracidade e o estado democratico de direito: uma reavaliacdo
gue se impde. In: Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008.
p. 245.

86 |bidem. p. 245.
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Inclusive ha presuncdo de legitimidade para a acdo da Administracdo, como

decorréncia do principio democratico. Conforme Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

a legitimidade se deriva diretamente do principio democratico, destinada a
informar fundamentalmente a relacéo entre a vontade geral do povo e as suas
diversas expressoes estatais — politicas, administrativas e judiciarias. Trata-
se de uma vontade difusa, captada e definida formalmente a partir de debates
politicos, de processos eleitorais e de instrumentos de participagdo politica
dispostos pela ordem juridica, bem como captada e definida informalmente
pelos veiculos abertos a liberdade de expressdo das pessoas, para saturar
toda estrutura do Estado democratico, de modo a se tornar
necessariamente informativa, em maior ou menor grau, conforme hipétese
aplicativa, do exercicio de todas as funcdes e em todos 0s niveis em que se
deva dar alguma integracgao juridica de sua agao®’

Tal presuncgéao, entretanto, admite prova em contrario, ndo se mantendo em caso de

impugnacéo em juizo®.

Motivacao

Para tanto, faz-se necessario o atendimento do principio da motivagdo, a fim

de possibilitar o questionamento do ato, seja no aspecto dos fatos atestados, seja no

gue toca o fundamento juridico empregado para dar substrato ao mesmo. Vinculado

ao principio da impessoalidade, qualquer decisdo da Administracdo Publica que

restrinja direitos deve ser motivada, conforme verificamos abaixo:

Em ateng&o (...) aos principios da impessoalidade e isonomia, que regem
a admissao por concurso publico, a dispensa do empregado de empresas
publicas e sociedades de economia mista que prestam servi¢os publicos deve
ser motivada, assegurando-se, assim, que tais principios, observados no
momento daquela admissdo, sejam também respeitados por ocasido da
dispensa. A motivagdo do ato de dispensa, assim, visa a resguardar o
empregado de uma possivel quebra do postulado daimpessoalidade por
parte do agente estatal investido do poder de demitir. Recurso extraordinario
parcialmente provido para afastar a aplicacdo, ao caso, do art. 41 da CF,
exigindo-se, entretanto, a motivacdo para legitimar a rescisdo unilateral do
contrato de trabalho. RE 589.998, rel. min. Ricardo Lewandowski, julgado em
20/02/2013, com repercussao geral®. (grifo nosso)

87 MOREIRA NETO. Curso de Direito Administrativo. 15. ed., 2. tir. Rio de Janeiro: Forense, 2010,

p. 89

88 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,

2007, p. 246.

89 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Plenario. Recurso Extraordinario n. 589.998/PI, Relator: Min.
Ricardo Lewandowski. Julgado em 20/02/2013.
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Através da motivacao dos atos, é possivel ndo apenas a afericdo da veracidade
e da legitimacéo do ato, mas da consonancia dessas com a fundamentacéo juridica
utilizada pelo administrador. E possivel, inclusive, verificar eventuais desvios de
finalidade, identificando atos que n&o se destinem ao atendimento do interesse

publico.

Interesse publico

A administracéo publica, no exercicio das funcdes que lhe séo inerentes, deve
buscar como fim precipuo a satisfacéo do interesse publico. Conforme Celso Anténio
Bandeira de Mello, configura-se em “verdadeiro axioma reconhecivel no moderno
Direito Publico. Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
prevaléncia dele sobre o particular, como condicédo, até mesmo, da sobrevivéncia e
asseguramento deste Ultimo®®”.

Essa afirmacao de que haveria superioridade deste principio em detrimento dos
interesses particulares decorreria da no¢ao de que o interesse publico seria 0 conjunto
dos interesses individuais, de modo que, caso houvesse qualquer tipo de conflito, a
garantia do interesse publico permitiria proteger em maior quantidade a soma dos

interesses individuais da populacdo. Conforme Celso Anténio Bandeira de Mello:

interesse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do
conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples
fato de o serem9%.

No mesmo sentido, Raquel Melo Urbano de Carvalho:

somente na medida em que os interesses da sociedade prevalecam

perante os interesses particulares torna-se possivel evitar a desagregacgéo
gue fatalmente ocorreria se cada membro ou grupo da coletividade buscasse
a concretizagdo dos seus interesses particulares®?

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 60.

1 Ibidem, p. 51.

92 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Salvador:
Juspodiun, 2009, p. 68.
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A tradicional doutrina administrativa encontra no principio da supremacia do
interesse publico um dos pilares formadores do regime juridico administrativo®3.
Reconhecendo-0 como um axioma, parte da premissa que ndo ha questionamento
sobre dita supremacia e de seu carater principiolégico, 0 que hodiernamente vem
sendo questionado por importantes administrativistas. Compreendida a nocao de
axioma como proposicdo normativa autoevidente e aceita por todos, a situacao atual
da supremacia do interesse publico ndo nos permite mais assim classifica-la.®*

O preenchimento de seu contetdo de forma casuistica sustenta criticas desde
de seu valor e extensdo axioldgicos, até a sua condicdo de principio juridico,
especialmente pela “supremacia” que |he atribui contornos que nao sao compativeis,

prima facie, com o Estado Democratico de Direito. Na visdo de José Eduardo Faria:

Um conceito quase mitico, cujo valor se assenta justamente na indefinicdo de
seu sentido e que, por ser facilmente manipuldvel por demagogos, populistas
e tiranos da vida publica, acaba sendo analiticamente pobre.®>

Lenio Luiz Streck aponta para uma “expressao que sofre de intensa ‘anemia’
significativa”, nela “cabendo qualquer coisa”.®® O interesse publico entdo nédo seria
algo determinavel objetivamente®’. Marcal Justen Filho aponta para uma definicdo de
interesse publico inicialmente negativa, enquanto aquilo com o qual ndo deve guardar
identidade: com o interesse do préprio Estado, ndo se configurando como interesse
publico a mera conveniéncia da administracédo publica. Nao deve, ainda, se confundir
com a vontade da maioria da populacdo, sob pena de destruir os interesses das
minorias. Nao se trata, entdo, de um conceito quantitativo, mas sim qualitativo, sendo
a expressao de valores indisponiveis e inarredaveis assegurados pela Constituicao

Federal®s.

98 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 55.

% CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Conceito de Interesse Publico no Estado Constitucional de
Direito. Revista da ESMEC, v.20, n. 26, 2013, p. 241.

9% FARIA, José Eduardo. Antinomias juridicas e gestdo econémica. Lua Nova: Revista de Cultura e
Politica, n. 25, Abril, 1992, p. 173.

9% STRECK, Lenio Luiz. Ministros do STJ ndo devem se aborrecer com a lei.

97 AVILA, Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular.
In: SARMENTO, Daniel(Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio deJaneiro: Lumen Juris, 2005, p. 211

98 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 37-39.



36

Celso Antonio Bandeira de Mello faz importante diferenciacdo, ao subdividi-lo
em interesses publicos primarios e interesses publicos secundarios. Dentro daquela
categoria estaria a verdadeira ideia de interesse publico a ser perseguido pela
administracdo publica, ao passo que na nocao de interesse publico secundério
estariam as conveniéncias da Administracdo Publica®.

Da nocédo de supremacia do interesse publico surgem criticas quanto ao seu
enquadramento enquanto principio, bem como as motivacdes de seu surgimento,
enquanto carater garantistico do proprio surgimento do Estado de Direito e, por
consequéncia, das origens do Direito Administrativo®. A critica de sua figura
enguanto principio se localiza em sua suposta supremacia, conforme é apontado por
Humberto Avilal®l, ante a falta de ponderagdo necessaria para seu enquadramento,
nao abrindo margem para a sua aplicagcdo em graus, mas apenas em excec¢oes que
o afastariam completamente, problematica reconhecida, inclusive, pela doutrina que
defende a existéncia de sua supremacial®?. Binenbojm, ao critica-la, afirma que “um
principio que se presta a afirmar que o que h& de prevalecer sempre prevalecera nao
€ um principio, mas uma tautologia™°:.

Ora atacada em sua esséncia, ora defendida fervorosamente!®*, parece-nos
gue a nocdo de interesse publico se encontra em um meio termo, conforme Rafael da

Cas Maffini leciona:

9% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 58-64.

100 Denominada por Paulo Otero de “llusédo garantistica da génese do Direito Administrativo”, o autor
lusitano trabalha os vicios na formacao do Estado de Direito francés, apontando criticas a forma de
criacé@o e desenvolvimento dos conceitos utilizados pelo Direito Administrativo, em especial as
prerrogativas de que a Administracdo Publica dispde, dando margem para uma reinterpretacéo do
real sentido que deva ser dado pelos institutos entdo conhecidos. In OTERO, Paulo. Legalidade e
Administracdo Publica: O Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade. Coimbra: Almedina,
2007.

101 AVILA, Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular.
In: SARMENTO, Daniel(Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio deJaneiro: Lumen Juris, 2005, p. 178.

102 GABARDO, Emerson. O Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Interesse Privado
como Fundamento do Direito Administrativo Social. Revista de Investiga¢des Constitucionais.
Curitiba, vol. 4, n. 2, maio/ago. 2017, p.95-130.

103 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o Direito Administrativo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 167.

104 Emerson Gabardo e Daniel Wunder Hachem tecem duras criticas ao questionamento da nocao de
interesse publico desenvolvida por Paulo Otero, em especial por entenderem que o preenchimento do
conceito de interesse publico ndo pode ser visto de forma estatica, restando em perfeita harmonia
com a acepcdo da época do que se tinha por direitos individuais que deveriam ser respeitados. in O
suposto carater autoritario da supremacia do interesse publico e das origens do direito administrativo:
uma critica da critica. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.).
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O interesse publico é conceito central no Direito Administrativo. Sendo o
modelo vigente de Estado orientado a satisfacdo de interesses coletivos,
sobretudo na forma de governo republicano (lembre-se da origem etimolégica
do vocabulo “Republica”, qual seja, res publica), é inegavel que a finalidade
da acéo estatal, ai incluida a fungéo de Administracao Publica, deve ser, sim,
a satisfagdo do interesse publico. Nesse sentido, ndo se pode olvidar que
“todo poder emana do povo” (art. 1°, paragrafo unico, da CF). Logo, nada
mais correto que afirmar que a acdo administrativa se orienta em favor do
povo, ou seja, do interesse publicol%,

N&o se pode negar o fato de a finalidade da atuagdo publica estar vinculada
obrigatoriamente com a nocao de interesse publico, mas, de outro lado, também n&o
se pode admitir em um Estado Democratico de Direito um principio supremo que
sempre prevalecera sobre os demais, afastando-os. Ainda, 0s eventuais vicios
existentes na constru¢do da nocao de interesse publico, em seu sentido original, ndo
seriam suficientes para desconsiderar a construcao legislativa e doutrinaria que lhe

atribui funcao de garantia de direitos constitucionais.

Seguranca Juridica

A seguranca juridica possui mdultiplas aplicacdes, ndo sendo possivel
conceitua-la através apenas de uma de suas acepcdes. Entretanto, é possivel
reconhecer a sua existéncia quando nos deparamos com um ordenamento juridico
compreensivel, estavel e previsivel. A seguranca juridica € vista por grande parte da
doutrina nacional e internacional como um dos mais importantes principios do
ordenamento juridico, quando ndo o0 mais importante, dimensionando-se
temporalmente através das caracteristicas acima indicadas: Direito no presente
(compreensivel), Direito na transicdo do passado para o presente (estabilidade), e
Direito na transicédo do presente para o futuro (previsibilidade).1%®

Para seu entendimento, entretanto, faz-se necessaria breve compreensao do
sistema ao qual esté vinculada. Niklas Luhmann, ao trabalhar sua teoria dos sistemas,
estabelece o Direito como um sistema operativamente fechado, se realizando através

de seus proprios métodos, visando atender uma fungcédo precipua de diminuir as

Direito administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao Professor Celso
Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010.

105 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016, p.34.

106 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizag&o no Direito
Tributario. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012.
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expectativas'®’, mas possui uma cognitividade abertal®®, permitindo a incorporagéo
ao sistema juridico de valores e fenbmenos que, inicialmente, ndo o integrariam.

O Direito, enquanto sistema, se utiliza dos demais sistemas sociais como
entornos ou ambientes para sua funcionalidade, resultando a soma dos sistemas,
cada um desses em um contexto de baixa complexidade, em uma forma complexa de
sistema, que perfaz a sociedade.'®

Essas estruturas sociais atuam sobre contingéncias e possibilidades'!® da vida
humana, diminuindo seus efeitos negativos por meio de técnicas adequadas,
transformando-as, no sistema juridico, em expectativas normativas (normas), que se
apresentam através de “expectativas de comportamento estabilizadas em termos
contrafaticos™!!, estaveis e independentes, através da previsdo abstrata das
expectativas humanas.

Trata-se de um sistema que compde a base da sociedade!!?, exercendo a
funcdo de solucionar as expectativas sociais, ap0s sua transformacdo em
expectativas normativas. Para tanto, € necessario configurar-se como um sistema
autopoiético, enquanto “construido pelos préprios componentes que ele constroi”!13,
sendo capaz de se autodeterminar, sendo seus elementos e sua estrutura
determinados pelo proprio sistemal!4, através de uma autoreproducédo, entrando em
relacdo consigo mesmo?®,

A seguranca juridica se mostra, entdo, anterior a formacao do sistema juridico,
enquanto busca por certeza e justica, de forma a configurar-se “uma das maiores

aspiracées do homem em suas relagdes sociais”''6. Conforme Luhmann:

107 . UHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: EdigGes Tempo Brasileiro, 1983, p.
45-46.

108 |dem. Operational clausure and structural coupling: the differentiation of the legal system. In:
Cardozo Law Review, 1992, vol. 13, p. 1428.

109 |Jdem. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: Edicdes Tempo Brasileiro, 1983, p. 26.

110 LUHMANN, Niklas. Op. Cit., p. 46.

1111 UHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: Edicbes Tempo Brasileiro, 1983, p.
57.

112 1dem. Law as Social System. In: Northwestern University Law Review, vol. 83, p. 138.

113 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizagdo Simboélica. Sdo Paulo: Académica, 1994, p. 113.
114 GONGALVES, Guilherme Leite. Os paradoxos da certeza do direito. Revista Direito Gv, Sédo
Paulo, v. 2, n. 1, p.211-222, jun. 2006.

115 TEUBNER, Gunther. O direito como sistema autopoiético. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 1993, p. 38.

116 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Notas sobre os principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca no Direito Tributario. In: CRUZ, Ariele Chagas; SARMENTO, George;
SEIXAS, Taysa Matos (Org.). Direitos Humanos Fundamentais. 12ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p.
105.
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La seguridad del derecho debe consistir en primer lugar, y ante todo, en la
seguridad de que los asuntos, si se desea, se traten exclusivamente de

acuerdo con el cédigo del derecho.11”

bY

Devido a variedade de seus sentidos, a seguranca torna-se impossivel de
conceituar de forma exaustiva, servindo sua adjetivagdo como “juridica” capaz de
relaciona-la ao direito!!® a fim de permitir sua acepcdo através dos elementos que
compde o sistema juridico. Pela sua variedade de sentidos, ainda que inserida no
sistema juridico, sua natureza juridica ndo é tratada de forma uniforme pela doutrina,
sendo categorizada como valor!®, como principio juridico'?°, ou mesmo através da
nogédo de sobreprincipio!??,

Dentro do Supremo Tribunal Federal é possivel deparar-se, ainda, com seu
tratamento a partir das nocdes de protovalor??, elemento conceitual do Estado de
Direito'?3, clausula pétrea constitucional'®*, bem como de principio juridico'?®.

Dentre as naturezas juridicas acima apontadas, a nocdo de sobreprincipio
parece atribuir significativa importancia a seguranca juridica, enquanto traz para
dentro de seu conteudo a existéncia de outros principios. Conforme Paulo de Barros
Carvalho:

H& “principios” e “sobreprincipios”, isto é, normas juridicas que portam
valores importantes e outra que aparecem pela conjuncdo das primeiras.
Vejamos logo um exemplo: a seguranca juridica ndo consta de regra explicita

17 LUHMANN, Niklas. El derecho de la sociedad. Ciudad de México: Editorial Herder, 2005, p. 253
118 SILVA, Almiro do Couto e. Prefacio. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; POZZO,
Augusto Neves dal (Org.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no direito
administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 21-37.

119 BORGES, José Souto Maior. O principio da seguranga juridica na criagdo e aplicacéo do tributo.
Revista Dialogo Juridico, Salvador, v. 1, n. 13, p. 2-3, maio 2002; SILVA, José Afonso da.
Constituicdo e Seguranca Juridica. In: ROCHA, Carmem Ludcia Antunes (Org.). Constituicdo e
seguranca juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Belo Horizonte:
Forum, 2009, p. 15-31.

120 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e Seguranca Juridica: Metddica da
Segurancga Juridica do Sistema Constitucional Tributério. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011.

121 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizag&o no Direito
Tributario. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.641.

122 Embargos declaratérios na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.797 de relatoria do Ministro
Ayres Brito.

123 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 25.116. Relator: Ministro Ayres
Brito.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢édo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.029. Relator:
Ministro Luiz Fux.

125 Natureza juridica mais comum atribuida a seguranca juridica na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, como, por exemplo, em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranga n° 24.268. Relator: Ministro Gilmar Mendes. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado
de Seguranca n° 28.255. Relator: Ministro Ayres Brito.
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de qualquer ordenamento. Realiza-se, no entanto, pela atuacdo de outros
“principios”, tais como o da legalidade, o da irretroatividade, o da igualdade,
0 da universalidade de jurisdicdo etc. Na sua implicitude, € um auténtico
“sobreprincipio”, produto da presenca simultdnea dos canones que o
realizam.?¢ (Grifo nosso)

Compreendido como uma das expressdes maximas do Estado de Direito, a
seguranca juridica, enquanto sobreprincipio, ndo admite a ponderacdo normalmente
realizada com os principios juridicos. Pondera-lo significaria relativizar tanto a
legalidade e, conforme desenvolvido inicialmente, a propria no¢éo de juridicidade, sua
dimenséo estatica. Do mesmo modo, implicaria em ponderar tanto seus aspectos
objetivos, bem como subjetivos, como a confianca legitima depositada nos atos
amparados pelo ordenamento juridico, sua dimenséo dinamica.

Verificamos através da no¢ao de sobreprincipio a delimitagdo de sua natureza
juridica, que permite sua melhor compreensdao, existindo um verdadeiro vinculo entre
a existéncia do Direito e da seguranca juridica. O conteudo desse sobreprincipio se
subdivide. Da mesma forma como ocorre com a delimitacao de sua natureza juridica,
sua subdivisdo também é tratada de forma diversa, mas ndo excludente, pela doutrina.

E possivel encontrar subdivisio em um carater formal, que compreende a
estabilidade do direito, e um carater material, que se verifica por meio da protecdo da
confiangal?’. Outra acepc¢éo encontra-se nos sentidos amplo e estrito da seguranca
juridica, sendo abrangido pelo sentido amplo a garantia, protecao e estabilizacdo das
situacOes juridicas e, em um sentido estrito, a estabilizacdo e certeza dos fatos
juridicos.'?® Por derradeiro, o sentido objetivo e subjetivo da seguranca juridica,
componentes da dimenséo dinamica do sobreprincipio?®.

Se configuram através da estruturacdo e autocomposicao do sistema juridico,

tratando da estabilidade e produgdo normativa. Seu sentido subjetivo importa na

126 CARVALHO, Paulo de Barros. Sobre os principios constitucionais tributarios. Revista de Direito
Tributario. v. 55, jan-mar 1991, p.150.

127 XAVIER, Alberto. Principios da legalidade e da tipicidade na tributacdo. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1978, p. 45.

128 SILVA, José Afonso da. Constituicdo e Seguranca Juridica. In: ROCHA, Carmem Lucia Antunes
(Org.). Constituicdo e seguranca juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada.
Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 15-31.

129 Hymberto Avila trabalha tanto o aspecto estatico da seguranca juridica, compreendido pelos
requisitos estruturais que o Direito deve reunir para servir de instrumento de orientag&o. Essa
dimensao trata, basicamente, dos problemas do conhecimento e da comunicacao. De outro lado, a
dimensédo dindmica da seguranca juridica guarda relagdo com a realiza¢éo do Direito, possuindo
tanto uma dimens&o objetiva, quanto uma dimens&o subjetiva. In: AVILA, Humberto. Seguranca
Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realiza¢&o no Direito Tributério. 22 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2012, p.305 e 345.
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regulacdo de como o sentido objetivo ira se efetivar, sendo direcionada aos
destinatarios da norma.30

Através de sua acepcao objetiva, ha o direcionamento do Estado, limitando sua
acdo, de modo a resguardar o direito adquirido, a coisa julgada, do ato juridico perfeito,
entre outros.

Sua dimensdo subjetiva, entretanto, relaciona-se com 0s mecanismos de
protecdo do cidaddo enquanto protegidos pela presuncdo decorrente dos atos
praticados pelo Estado. Esclarecendo as dimensfes da seguranca juridica, Almiro do

Couto e Silva:

A seguranca juridica é entendida como sendo um conceito ou um principio
juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e outra de
natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, é aquela que envolve
a questao dos limites a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando
estes se qualifiguem como atos legislativos. Diz respeito, portanto, & protecéo
ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (...) A outra, de
natureza subjetiva, concerne a protecdo da confianca das pessoas no
pertinente aos atos procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes
aspectos de sua atuacdo.!®! (grifo nosso)

A protecao da confianca, enquanto elemento subjetivo da seguranca juridica,
relaciona-se, entdo, como meio de protecédo do cidad&o para com os atos praticados
pelo Estado. Entretanto, em que pese se tratar de uma imposicédo ao Poder Publico,

a ele ndo deve ser limitada. Conforme Ingo Sarlet:

O principio da protecdo a confianca, na condicdo de elemento nuclear do
Estado de Direito (além da sua intima conexdo com a propria seguranca
juridica) impde ao Poder Publico - inclusive (mas ndo exclusivamente) como
exigéncia da boa-fé nas relacbes com o0s particulares - o respeito pela
confianca depositada pelos individuos em relagdo a uma certa estabilidade e
continuidade da ordem juridica como um todo e das relagdes juridicas
especificamente consideradas.132

130 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Notas sobre os principios da seguranca juridica e da protecao da
confianca no Direito Tributario. In: CRUZ, Ariele Chagas; SARMENTO, George; SEIXAS, Taysa
Matos (Org.). Direitos Humanos Fundamentais. 12 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 104-116.

131 COUTO E SILVA. Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protecdo a Confianca no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administracao Publica de Anular seus Préprios Atos administrativos:
0 prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista
Eletrénica de Direito do Estado. Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 2,
abril/maior/junho, 2005, p. 3-4.

132 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica: Dignidade da
pessoa humana, direitos fundamentais e proibicdo do retrocesso social no direito constitucional
brasileiro. In: Constituicdo e Seguranca Juridica: Direito Adquirido, Ato Juridico Perfeito e
Coisa Julgada - Estudos em Homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. p. 114.
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Enquanto derivacdo da seguranca juridica, a aplicacdo da protecdo da
confianga verifica-se como a prépria materializagdo da seguranca juridica’®?, sendo
possivel indicar trés pressupostos de sua aplicacdo: i) a base da confianga; ii) a
confianca na base; e iii) 0 exercicio da confianga'34.

A base da confianca trata da atuacao estatal em sentido amplo, abrangendo
um ato, concreto ou abstrato, e uma forma, comissiva ou omissiva, gerando
expectativa legitima'3®. A confianca, segundo pressuposto, verifica-se de dificil
constatacao, em decorréncia de configurar, como regra, elemento subjetivo interno do
individuo, ndo sendo, como regra, afastado, exceto em situacdes excepcionais.1®

Por derradeiro, o exercicio da confianca se percebe através da atuacao do
cidaddo em decorréncia da confianca existente. Se perfectibiliza através de atos
concretos e especificos pautados na confianca legitima do particular.*3’

O reconhecimento da protecdo da confianca pela jurisprudéncia péatria
enquanto pedra angular do Estado de Direito3® demonstra sua relevancia, tratando a
seguranca juridica de forma diferenciada dos demais principios, configurando-se em
norma de especial destaque no ordenamento juridico destinada a todos os Entes

Administrativos, bem como aos operadores do Direito Publico em geral.

2.2 SERVICOS NOTARIAIS E REGISTRAIS

A atuacao do Estado, com a evolucdo e aumento de complexidade da propria
sociedade, demandou sua adaptacédo, através de mecanismos de desconcentracao e

descentralizacdo, ora transferindo atribuicbes a O6rgdos internos da propria

133 ARAUJO, Valter Shuenquener de. O principio da protecdo da confianca: uma nova forma de
tutela do cidadao diante do Estado. Nitério: Impetus, 2009, p. 47-48.

134 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Notas sobre os principios da seguranca juridica e da protecédo da
confianca no Direito Tributario. In: CRUZ, Ariele Chagas; SARMENTO, George; SEIXAS, Taysa
Matos (Org.). Direitos Humanos Fundamentais. 12ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 112-114. AVILA,
Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizagdo no Direito Tributario. 22
ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 373 et seq.

135 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Notas sobre os principios da seguranca juridica e da protecao da
confianca no Direito Tributario. In: CRUZ, Ariele Chagas; SARMENTO, George; SEIXAS, Taysa
Matos (Org.). Direitos Humanos Fundamentais. 12ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 112-113; AVILA,
Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e Realiza¢&o no Direito Tributario. 22
ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 386-403.

136 Uma possibilidade seria a pratica de ato sem qualquer publicidade, incapaz de gerar conhecimento
em terceiros. In: PIMENTA, Op. Cit., p. 112-113. AVILA, Op. Cit., p. 397-398

137 PIMENTA, Op. Cit., p. 113. AVILA, Op. Cit., p. 408-411.

138 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.268. Relator: Ministro Gilmar
Mendes.
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Administracdo Publica, ora fazendo surgir novas pessoas que realizardo a atividade
estatal. Dessa forma, por vezes a atuacao do Estado passa a ser realizada por figuras
ndo integrantes do préprio Estado, sendo realizada por pessoas juridicas, publicas ou
privadas, e pessoas naturais, de modo a tornar mais efetivo e abrangente a busca
pelo interesse publico que orienta a atuacdo administrativa.

De forma geral, o respeito e obediéncia ao bloco composto pela juridicidade se
faz necessério ao agir estatal, devendo primar pelos principios, implicitos e explicitos
previstos na Constituicdo Federal, bem como pelo atendimento do ordenamento
juridico como um todo. Do mesmo modo (e a sua medida), aqueles que atuam
exercendo funcéo tipica do Estado também estéo vinculados a essas obrigacdes.

Os notérios e registradores encontram-se dentre as formas de transferéncia do
exercicio da atividade estatal, possuindo caracteristicas Unicas que ora 0s aproximam
e ora os afastam das figuras tipicamente identificadas no ordenamento juridico.
Inseridos na categoria de particulares em colaboracdo com o Estado, Celso Antonio

Bandeira de Mello os relaciona:

a) requisitados para prestacdo de atividade publica (jurados, membros de
Mesa receptora e apuradora de votos das elei¢des, recrutados para o servi¢co
militar obrigatdrio etc.; b) os que sponte propria assumem a gestéo da coisa
publica como “gestores de negdcios publicos”, para acudir em situagbes
andmalas ao interesse publico premente; ¢) contratados por locagéo civil de
servicos, a exemplo de um advogado ilustre contatado para sustentacdo oral
perante Tribunais; d) concessionarios e permissionario de servi¢cos publicos;
e e) delegatéarios de fungéo ou oficio publico, em que se tém como exemplos
os titulares de serventias da Justica ndo oficializadas, como os notarios e
registradores (art. 236 da Constituicdo), e outros sujeitos que praticam, com
reconhecimento do poder publico, atos dotados de for¢a juridica oficial, a

exemplo dos diretores de faculdades particulares reconhecidas. 13°

Os servigos notariais e de registro sempre foram tratados de forma singular
pela jurisprudéncia patria. De uma lado, o ingresso na atividade notarial e registral
depende de concurso publico de provas e titulos'*?, como ocorre com os servidores
publicos em sentido estrito; de outro lado, trata-se de forma de delegacdo de funcéo
publica, transmitindo o seu exercicio, como costuma ocorrer com 0S COncessionarios

e permissionarios de servi¢cos publicos; a delegacéo ocorre em favor de uma pessoa

139 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 242 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 261-262

140 Art. 236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegagéo do
Poder Publico. [...] 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 remocé&o, por mais de seis meses.
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natural, ndo havendo a atribuicdo de personalidade juridica ao delegatario da funcéo
registral; essa pessoa natural tera a livre administracdo do exercicio, percebendo a
totalidade dos valores pela prestacdo de servico, podendo contratar diretamente
auxiliares que nao terdo qualquer vinculo com o Estado.

De forma similar as concessionarias e permissionarias de servicos publicos,
auferem integralmente os “lucros” da atividade, recebendo tanto o 6nus quando o
bonus da atividade!4l. Entretanto, diferentemente do que ocorre com as
concessiondrias e permissionérias de servi¢os publicos, a remuneragéo se da atraves
de “emolumentos”, cuja natureza tributaria € evidenciada por diversas decisfes do
Supremo Tribunal Federal, ao passo que as concessionarias e permissionarias sao
remuneradas por tarifa ou preco publico, a depender de sua natureza juridica'#2.

Diferentemente do que ocorre também com as concessionarias, cuja
responsabilizacéo civil se da de forma direta'*® e com a responsabilizacdo subsidiaria
do Estado'#*, que apenas através da constatacdo de omissdo especifica no dever de
fiscalizacdo poderia ser chamado a responder'#® diretamente, a responsabilizacéo dos
notarios e registradores recebeu, ao longo de seu desenvolvimento, tratamentos

diferenciados.

1411 ei 6.015, art. 14 e Lei 8.935, art. 28.

142 Rp. 1.094-5; ADI 1.378; ADI 3.260; ADI 1.926; ADI 1.145; ADI 1.148; ADI 3.694; ADI 1.624; ADI
1.444; ADI 1.145; ADI 1.778; ADI 1.378; RE 116.208-MG; MS 28.141.

143 Constituigdo Federal, art. 37, § 6° e Lei 8987. Art. 25. Incumbe a concessiondria a execugao do
servico concedido, cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ao poder
concedente, aos Usuarios ou aterceiros, sem que a fiscaliza¢éo exercida pelo 6rgdo competente
exclua ou atenue essa responsabilidade. (grifo nosso)

144 Tal entendimento doutrinario pauta-se na nocdo de omissdo genérica e omissao especifica
trazidas por Cavalieri Filho, ao trabalhar Omissao Genérica, onde a culpa seria objeto de discussao,
pois situa-se em hipéteses onde ndo se pode exigir do Estado uma atuacéo especifica (por exemplo o
poder de policia ou de fiscalizacdo, e por sua omissao ocorre o resultado); e a Omisséo Especifica,
quando o Estado estiver na condicdo de garante ( ou guardido) e por omissdo sua cria a situacéo
propicia para a ocorréncia do evento em situacdo em que tinha o dever de agir para impedi-lo. Em
sintese: na omissao especifica, 0 dano provém diretamente de uma omisséo do Poder Publico; na
Omisséo Genérica, o comportamento omissivo do Estado da ensejo a responsabilidade subjetiva
quando for concausa do dano juntamente com a forca maior (fatos da natureza), fato de terceiro ou
da propria vitima. In: CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 12. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2015, p. 507.

145 Tese fixada através do RE 136861 do STF. “Para que fique caracterizada a responsabilidade civil
do Estado por danos decorrentes do comércio de fogos de artificio, € necessario que exista a
violagdo de um dever juridico especifico de agir, que ocorrera quando for concedida a licenca para
funcionamento sem as cautelas legais ou quando for de conhecimento do poder publico eventuais
irregularidades praticadas pelo particular”.
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A responsabilidade civil dos notarios e registradores parte inicialmente de um
tratamento subjetivo#® quando da promulgacédo da Lei 6.015/73. Com o advento da
Constituicdo Federal, a sua objetivacdo passou a ser suscitada, através do disposto
no artigo 37, 86°, bem como através da previsdo do artigo 236, que conferia a lei 0
tratamento de sua responsabilizacdo civil'*’. A legislacdo em questdo objetivaval4® a
responsabilizacao civil, permitindo o direito de regresso a eventuais colaboradores do
delegatario!*?, respondendo o Estado apenas de forma subsidiarial®.

Entretanto, as peculiaridades dessa categoria de particulares em colaboragéao
ainda subsistiam, através da manutencdo da responsabilizacdo subjetiva a apenas
uma categoria especifica dentre os delegatarios de servicos extrajudiciais, 0s
tabelides de protestos?®l. Finalmente, através de uma série de alteragées legislativas,
a responsabilizacdo de toda a categoria foi tratada de forma uniforme, dispensando
responsabilizacéo subjetiva para a categorial®? sem, entretanto, deixar de estabelecer

parametros que nao se aplicam, ao menos diretamente, as demais categorias juridicas

146 Art. 28. Além dos casos expressamente consignados, os oficiais sdo civilmente responsaveis por
todos os prejuizos que, pessoalmente, ou pelos prepostos ou substitutos que indicarem,
causarem, por culpa ou dolo, aos interessados no registro. (grifo nosso)

147 Art. 236. Os servicos notariais e de registro séo exercidos em carater privado, por delegagéo do
Poder Publico. § 1° Lei regulard as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos
notérios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus atos pelo
Poder Judiciério.

148 Em se tratando de atividade cartoraria exercida a luz do artigo 236 da Constituicdo Federal, a
responsabilidade objetiva é do notario, no que assume posicdo semelhante a das pessoas juridicas
de direito privado prestadoras de servigos publicos - § 6° do artigo 37 também da Carta da Republica.
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 201595, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Segunda
Turma, julgado em 28/11/2000)

149 | ei 8.935, art. 22. Art. 22. Os notarios e oficiais de registro responderédo pelos danos que eles
e seus prepostos causem aterceiros, na pratica de atos proprios da serventia, assegurado aos
primeiros direito de regresso no caso de dolo ou culpa dos prepostos. (grifo nosso)

150 PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. DANOS MATERIAIS
CAUSADOS POR TITULAR DE SERVENTIA EXTRAJUDICIAL. ATIVIDADE DELEGADA.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO TABELIAO E SUBSIDIARIA DO ESTADO. 1. O acérd&o
recorrido encontra em consonancia com a jurisprudéncia desta Corte, segundo a qual nos casos de
danos resultantes de atividade estatal delegada pelo Poder Publico, ha responsabilidade objetiva do
notério, nos termos do art. 22 da Lei 8.935/1994, e apenas subsidiaria do ente estatal. Precedentes:
AgRg no AREsp 474.524/PE, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 18/06/2014; AgRg
no AgRg no AREsp 273.876/SP, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 24/05/2013; REsp
1.163.652/PE, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 01/07/2010. (BRASIL, Superior
Tribunal de Justica. AgRg no REsp 1377074/RJ, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 16/02/2016)

151 ] i 9492, art Art. 38. Os Tabelides de Protesto de Titulos séo civilmente responsaveis por
todos os prejuizos que causarem, por culpa ou dolo, pessoalmente, pelos substitutos que
designarem ou Escreventes que autorizarem, assegurado o direito de regresso. (grifo nosso)

152 Art. 22. Os notarios e oficiais de registro sdo civilmente responsaveis por todos os prejuizos
que causarem aterceiros, por culpa ou dolo, pessoalmente, pelos substitutos que designarem ou
escreventes que autorizarem, assegurado o direito de regresso. Paragrafo Unico. Prescreve em trés
anos a pretensdo de reparacao civil, contado o prazo da data de lavratura do ato registral ou
notarial.*>? (grifo nosso)



46

gue se assemelham aos notarios e registradores, consoante tese estabelecida no
Recurso Extraordinario 842.8461%3,

Os particulares em colaboracdo, de forma geral, recebem tratamento de
responsabilidade como direta pelo Estado, com regresso em caso de dolo ou culpa,
nos termos do artigo 37, 86° da Constituicdo Federal. Tal situagcdo n&o ocorre,
conforme antes exposto, com 0S concessionarios e permissionarios de servicos
publicos, respondendo o Estado subsidiariamente, e ndo diretamente, por decorréncia
do préprio texto Constitucional, bem como pelo tratamento individualizado recebido
em legislacao prépria.

Os notarios e registradores encontram-se, portanto, em uma zona
intermediaria, possuindo caracteristicas pontuais que se identificam ora com um tipo
de terceiro em colaboragdo, ora com outro, trazendo elementos, inclusive, de
servidores em sentido estrito, resultando em uma figura juridica hibridizada®>*.

Sua responsabilizacdo guarda maior proximidade com a categoria de leiloeiros
e tradutores publicos que, como 0s notarios e registradores, ndo se encontram
organicamente vinculados ao Estado, mas que recebem delegacao de fungéo estatal
para atuar.

As caracteristicas da categoria de notarios e registradores, enquanto
particulares em colaboracdo, sdo construidas pontualmente através das decisdes

judiciais'> e das alteracdes legislativas provocadas por discussées, doutrinarias e

153 Tema 777: O Estado responde objetivamente pelos atos dos tabelides registradores oficiais que,
no exercicio de suas fungdes, causem danos a terceiros, assentado o dever de regresso contra o
responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa. (grifo nosso)
154 MAFFINI, Rafael. Servigos notariais e de registro: a gestéo privada de uma fungdo publica.
Revista do Direito Imobiliario, v. 85, p. 391-404, 2018.

155 DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. DANO
MATERIAL. ATOS E OMISSOES DANOSAS DE NOTARIOS E REGISTRADORES. TEMA 777.
ATIVIDADE DELEGADA. RESPONSABILIDADE CIVIL DO DELEGATARIO E DO ESTADO EM
DECORRENCIA DE DANOS CAUSADOS A TERCEIROS POR TABELIAES E OFICIAIS DE
REGISTRO NO EXERCICIO DE SUAS FUNQOES. SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS. ART. 236, § 1°,
DA CONSTITUICAODA REPUBLICA. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO PELOS ATOS
DE TABELIAES E REGISTRADORES OFICIAIS QUE, NO EXERCICIO DE SUAS FUNCOES,
CAUSEM DANOS A TERCEIROS, ASSEGURADO O DIREITO DE REGRESSO CONTRA O
RESPONSAVEL NOS CASOS DE DOLO OU CULPA. POSSIBILIDADE. 1.  Os servicos notariais
e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacao do Poder Publico. Tabelides e
registradores oficiais séo particulares em colaboracao com o poder publico que exercem suas
atividades in nomine do Estado, com lastro em delegacéo prescrita expressamente no tecido
constitucional (art. 236, CRFB/88). [...] 3. O ingresso na atividade notarial e de registro depende
de concurso publico e os atos de seus agentes estao sujeitos a fiscalizacdo do Poder Judiciéario,
consoante expressa determinacao constitucional (art. 236, CRFB/88). Por exercerem um feixe de
competéncias estatais, os titulares de serventias extrajudiciais qualificam-se como agentes
publicos. 4. O Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabelides e registradores
oficiais que, no exercicio de suas func¢fes, causem danos a terceiros, assentado o dever de
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jurisprudenciais, de modo a nao ser possivel aplicar-lhes completamente o tratamento
dispensado aos demais integrantes de sua categoria juridica.

Tracados esses breves elementos de identificacido da categoria a ser estudada,
passamos a andlise das func¢des notariais e registrais, a fim de permitir melhor
compreensao das atividades exercidas por essa gama de profissionais, especialmente
no que se refere a qualificacdo por eles exercida, possibilitando o adequando
cotejamento de sua atuacdo com os deveres e limites de atuagdo aos quais o
registrador imobiliario encontra-se submetido.

2.2.1Funcéao Notarial

O crescente grau de complexidade das relacdes juridicas, cuja inflacdo

legislativa e inseguranca quanto aos resultados dos atos e negocios juridicos

regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade
administrativa. Precedentes: [...] 5.  Os servi¢cos notariais e de registro, mercé de exercidos em
caréter privado, por delegacéo do Poder Publico (art. 236, CF/88), ndo se submetem a disciplina
que rege as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos. E que esta
alternativa interpretativa, além de inobservar a sistematica da aplicabilidade das normas
constitucionais, contraria a literalidade do texto da Carta da Republica, conforme a dicgéo do art.
37, § 6°, que se refere a “pessoas juridicas” prestadoras de servigos publicos, ao passo que notarios
e tabelides respondem civilmente enquanto pessoas naturais delegatarias de servi¢o publico,
consoante disposto no art. 22 da Lei n® 8.935/94. 6. A propria constituicdo determina que “a lei
regulara as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e criminal dos notérios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definird a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario” (art. 236,
CRFB/88), ndo competindo a esta Corte realizar uma interpretacdo analégica e extensiva, a fim
de equiparar o regime juridico da responsabilidade civil de notarios e registradores oficiais ao
das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servi¢os publicos (art. 37, § 6°,
CRFB/88). 7.  Aresponsabilizacdo objetiva depende de expressa previsdo normativa e néo
admite interpretacdo extensiva ou ampliativa, posto regra excepcional, impassivel de
presuncdo.[..] 9. O art. 28 da Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973) contém comando
expresso quanto a responsabilidade subjetiva de oficiais de registro, bem como o art. 38 da Lei
9.492/97, que fixa a responsabilidade subjetiva dos Tabelides de Protesto de Titulos por seus
préprios atos e os de seus prepostos. 10. Deveras, a atividade dos registradores de protesto é
anéloga a dos notérios e demais registradores, inexistindo discrimen que autorize tratamento
diferenciado para somente uma determinada atividade da classe notarial. 11. Repercussao
geral constitucional que assenta a tese objetiva de que: 0 Estado responde, objetivamente, pelos
atos dos tabelides e registradores oficiais gue, no exercicio de suas funcdes, causem dano a
terceiros, assentado o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa,
sob pena de improbidade administrativa. 12. In casu, tratando-se de dano causado por
registrador oficial no exercicio de sua func¢ao, incide aresponsabilidade objetiva do Estado de
Santa Catarina, assentado o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou
culpa, sob pena de improbidade administrativa. 13. Recurso extraordinario CONHECIDO e
DESPROVIDO para reconhecer que o Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabelides e
registradores oficiais que, no exercicio de suas fun¢8es, causem dano a terceiros, assentado o dever
de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade
administrativa. TESE: “O Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabelides e registradores
oficiais que, no exercicio de suas funcdes, causem dano a terceiros, assentado o dever de regresso
contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa”. (grifo
Nnosso)
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celebrados em nada contribui para a pacificacdo das relacdes que se estabelecem
diariamente, exigindo do Direito a necessidade de instrumentalizacéo de ferramentas
aptas a garantia e seguranca nas relacdes interpessoais estabelecidas.

Nessa seara, a atividade notarial se mostra necesséria, a fim de documentar
as manifestacdes de vontade, dando-lhes forma juridica adequada, com o fim de
revesti-las de seguranca juridica, reduzindo os riscos decorrentes da elaboracédo de
instrumentos onde as partes, na maioria dos casos, ndo tém compreensdo da
extensdo das manifestacées de vontade que externam®®®. A atuacdo notarial é
passivel de utilizacdo ndo apenas em situacdes em que a legislacao exija a forma
publica para a formalizacdo do negdcio juridico, mas se mostra aconselhavel quando
da realizacdo dos demais negdcios juridicos privados, a fim de emprestar-lhes maior
seguranca juridica. A funcao notarial, entdo:

se afirma tanto no campo do direito privado quanto no publico. No direito
privado porque o notario investiga a vontade real das partes, assessorando e
dando forma juridica aos atos e contratos. E no que se refere ao direito
publico porque, investido de fé publica, autentica fatos, corporifica o
instrumento publico dentro dos parametros legais.'>(grifo nosso)

Através da atividade notarial, atribui-se maior seguranca através da fé publica
que lhe é inerente!®®, fazendo prova plena dos direitos e deveres voluntariamente
assumidos pelas partes, certificando a existéncia da manifestacédo de vontade, bem
como sua emissao livre de vicios, gerando presuncéo relativa de veracidade.>°

A atuacdo do notario confere ao instrumento realizado caracteristicas
importantes, através de sua busca por seguranca e eficacia'®®, por meio de uma
atuacao especializada imparcial, garantindo a certeza da identificacdo das partes
contratantes, qualificacdo de forma juridicamente adequada a vontade manifestada
em sua presenca, resguardando eventual hipossuficiéncia existente na relacao

juridica de direito material, e agindo de forma preventiva de modo a evitar litigios

156 RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Tratado de Registros Publicos e Direito Notarial. 2. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2016, p. 433.

157 RIBEIRO NETO, Anna Christina. O alcance social da funcao notarial no Brasil. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2008, p. 76.

158 Maio analise da fé publica sera feita no capitulo referente a qualificacéo registrar (itens 3.1.1 e
3.1.2)

159 RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Op. Cit., p. 434.

160 Art. 1°: Servicos notariais e de registro sdo os de organizagdo técnica e administrativa destinados
a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos. BRASIL. Lei 8.935,
de 18 de novembro de 1994.
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futuros. Ao atuar de forma adequada, a lavratura dos atos notariais serve de prova
suficiente para a comprovacdo da vontade das partes descrita no instrumento,
dispensando quaisquer outros meios de prova, em virtude da fé publica atribuida pelo
profissional, exceto quando contestada, 0 que inverte 0 6nus probatorio para aquele
gue a contestal®!,

Dentro da atividade notarial, é possivel identificar trés tipos de sistemas
notariais ao redor do mundo, sendo sua compreensdo necessaria para o
desenvolvimento da extensdo e caracteristicas da atuacdo desses profissionais,
especialmente no que diz respeito a sua autonomia.

No sistema anglo-saxdnico, o notariado ndo se utiliza da ideia de documento
auténtico, cuja fé puablica atribui presuncao de veracidade e legalidade ao ato. Através
desse sistema, vigente em paises com regime juridico compativel (Inglaterra, Estados
Unidos, entre outros), o notario néo figura na condicéo de elaborador do ato notarial6?,
limitando-se a redigir documentos (de autoria particular) e constatar fatos, havendo
pouco ou nenhum arquivo de tais atos pelo notariol2,

Os notarios, dentro do sistema anglo-saxdnico, sequer necessitam possuir
formacdo juridica, sendo pressuposto de sua atuacdo suas caracteristicas pessoais
enquanto honestidade individual. Dessa forma, ndo ha previsdo de competéncias
exclusivas a serem praticadas por esse tipo de notariado, ndo resultando de sua
atuacao qualquer tipo de sancéo do Estado!®4.

Uma segunda modalidade de notariado é o administrativo, onde a atuacéo do
notariado ocorre por meio do funcionalismo publico, havendo uma direta e forte
subordinacédo do agente que pratica o ato notarial ao Estado. Assim, através de uma
estrutura hierarquizada, ha a funcdo precipua de garantia da legalidade estrita e das
ordens superiores exaradas pelas autoridades estatais. Nao é possivel verificar, dessa
forma, qualquer traco de autonomia na pratica do ato notarial, verificando-se a
atividade notarial apenas como um elemento da propria estrutura juridica do proprio
Estado*®®.

161 RODRIGUES. Tratado de Registros Publicos e Direito Notarial. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016,
p. 433.

162 RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Op. Cit., p. 439.

163 RIBEIRO NETO, Anna Christina. O alcance social da fungdo notarial no Brasil. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2008, p. 23.

164 |bidem, p. 23.

165 RODRIGUES. Op. Cit., p. 442.
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E exatamente nesse aspecto em que o notariado latino se destaca dos demais,
especialmente do notariado administrativo. A funcéo primordial desse terceiro tipo de
notariado consiste na elaboragédo de documentos, com valor declarativo e elevado
grau de certeza juridica. Conjuga-se através da atividade notarial a juncdo das
funcdes publicas e privadas®®, através da elaboracédo (com reconhecida autoria) de

documentos lastreados de seguranca. Conforme Marcelo Guimarées Rodrigues:

Pode-se entdo dizer que o sistema de notariado latino, tendo em vista garantir
a seguranca juridica nos contratos e atos juridicos entre privados, assenta-se
no exercicio da funcdo notarial por um profissional liberal do direito com
funcdes também de oficial publico, independente e imparcial, e na
existéncia de um instrumento publico, documento dotado, por forca direta da
lei, de fé publica e de presuncéo de legalidade, facultado ou imposto as partes
nos atos e negocios juridico-privados a que se quer dar maior seguranca
juridica, designadamente os negdcios imobiliarios¢’. (grifo nosso)

Diferentemente do que ocorre com o notariado anglo-saxdnico, esse sistema
notarial necessita da atuacdo de um profissional enquanto operador do Direito,
buscando o enquadramento da manifestacdo de vontade ao sistema juridico.
Notadamente trata-se de um sistema de aplicabilidade em ordenamentos juridicos
direcionados ao direito positivo, exercendo uma atuacgéo, de forma independente e
imparcial, que vise a conformacao da vontade manifestada pelas partes, através de
assessoria prestada, as formas legais e aptas a producédo dos efeitos buscados pelas
partes.

Através dessa atuacdo, o notariado latino confere aos documentos a
autenticidade necessaria para a obtencdo de seguranca, atuando tanto no campo
privado, enquanto assessoria independente e imparcial, quanto no campo publico,
através da fé publical®®. Essa fé publica, entretanto, pode incidir sobre diferentes
aspectos do ato notarial praticado (como veremos no item 2.4.2. do presente trabalho),
de modo a incidir sobre diferentes pontos do instrumento ou da manifestacdo de
vontade declarada, garantindo maior ou menor abrangéncia da presuncao de

veracidade e legalidade inerente a esse tipo de sistema notarial.

166 RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Tratado de Registros Publicos e Direito Notarial. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 435-436.

167 |bidem, p. 437.

168 RIBEIRO NETO, Anna Christina. O alcance social da fungado notarial no Brasil. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2008, p. 20.
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O sistema notarial utilizado no Brasil se enquadra nesse ultimo tipo de
notariado, agindo como guardido dos atos redigidos, interpretando o direito de forma
independente e ndo hierarquizada a fim de buscar a adequacao da intencdo das
partes ao ordenamento juridico, atuando de forma a ndo apenas assessorar, mas
também de proteger as partes, evitando vicios nos atos e contratos submetidos a sua
apreciacdo, bem como prestando as informacfes necessarias e suficientes para
possibilitar da estabilidade das relacdes juridicas e evitar litigios futuros6°.

Importante destacar, enquanto agente detentor de fé publica, alguns tragos que
a caracterizam, de modo a melhor aproveitar os objetivos propostos na presente
dissertacdo. Enquanto necessaria para o atendimento das necessidades de
seguranca, certeza e estabilidade das relagbes juridicas, a fé publica se verifica
enquanto forma de superacdo dos costumes de negociacao verbal, perpetuando a
intencdo manifestada pelos contratantes!’, Conforme Jodo Mendes de Almeida

Junior:

Constituido pelo Estado para assegurar e transmitir a verdade da existéncia
de certos fatos e atos juridicos, os 6rgdos da fé publica tém por funcdo a
‘afirmativa geral’, e sdo incumbidos de lavrar atos e contratos, de atestar a
identidade das pessoas das letras e das assinaturas e firmas, de registrar
titulos de direito, de conservar os respectivos formais, de autenticar atos
processuais’t.

Como fruto da necessidade da sociedade por certeza e confianca nos atos e
fatos que nédo presenciou, a fé publica de mostra como instrumento para manutencao
da estabilidade social, certeza, autenticidade, ou seja, de forma ampla, o atendimento
da seguranca juridica enquanto pilar do Estado de Direito!’2. E possivel classifica-la
nos ensinamentos de Carlos Fernando Brasil Chaves e de Afonso Celso Furtado de

Rezende:

Os escrivaes, registradores, serventudrios da justica e notarios, estes, no
ensejo, destacadamente apontados, sdo 0s principais depositarios da fé
publica, pois exercem uma atividade bastante peculiar em relacdo a outras
prestadas em regime funcional [...]. Esta situacdo, que nao integra as
estruturas administrativas dos servidores publicos, da-lhes a atribuicdo de
profissionais no exercicio de uma fungéo publica de certificacdo, afirmacao e

169 COMASSETTO, Miriam Saccol. A funcédo notarial como forma de prevencdao de litigios. Porto
Alegre: Norton, 2002, p. 104.

170 pAULIN, Milson Fernandes. Da Fé Publica Notarial e Registraria. Revista de Direito Imobiliario -
RDI. ano 37 vol°® 72 jan-jun/2021, p. 192.

171 ALMEIDA JUNIOR, Jo&o Mendes de. Orgéos da fé publica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1963, p. 5.
172 PAULIN. Op. Cit., p. 192.
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depositarios documentais em regime privado de profissional liberal,
submetida a severos controles hierarquicos, com mecanismos de rigorosa
selegdo, implicando o estrito dever de cumprimento do objetivo de
assegurar, no que legalmente possivel, a coincidéncia da certeza real
ou fisica, aliada a convicc¢éo, e afirmeza juridica no que documentam.173
(Grifo nosso)

Sua individualizagdo na figura do notario demonstra uma maior abrangéncia,
engquanto agente publico que empresta fé publica e reconhece como verdadeiras as
declaracdes de vontade que presencia, de modo a corriqueiramente se confundir com
a prépria funcdo notarial*’4. Atuando em conjunto com os notarios, os registradores
exercem papel importante, ora de complementariedade aos atos notariais, ora
buscando finalidades distintas (mas interligadas), pautando-se pela publicidade dos

atos que Ihe sdo submetidos a registro.

2.2.2Funcao Registral

Diferentemente do que acontece com 0s notarios, que assimilam a vontade das
partes, traduzindo-a em forma juridica, assessorando as partes, autenticando fatos e
as declaraces prestadas, os registradores publicos atuam no exame da legalidade”>,
buscando o correto registro e a adequada producéo de efeitos dos titulos, atos ou
fatos submetidos a registro.

A preocupacdo com a higidez do registro e a seguranca juridica decorrente,
tanto em seu aspecto estatico quando em seu aspecto dinamico'’®, pauta a atividade
registral que, em que pese nao transformar a vontade manifestada pelas partes em
instrumento juridico habil, deve assegurar a suficiéncia e capacidade de dito
instrumento para a producéo de efeitos pretendidos e, assim, atribuir-lhe a publicidade
registral almejada.

Os registros publicos podem ter efeitos constitutivos ou declaratorios de
direitos, servindo, ainda, como de meio de prova especial ou atuar como um simples

processo de conservacdo de documento, sendo essas utilidades (excecédo do efeito

178 CHAVES, Carlos Fernando Brasil; REZENDE, Afonso Celso Furtado de. Tabelionato de notas e
0 notério perfeito. 6. ed. Campinas: Millennium, 2011. p. 78-79.

174 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.488.

175 Cf. Nocdo de juridicidade ja exposta no item 2.2.1. da presente dissertacao.

176 A nocéo de seguranca juridica vinculada aos registros publicos sera melhor trabalhada quando da
andlise do item 3.1.2.
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de conservacdo) adquiridos através da publicidade registral.'’” Trata-se da funcédo de
tornar conhecidas determinadas situacdes juridicas que possuem reflexo na esfera
juridica de terceiros interessados, possuindo uma dupla face: de um lado a publicidade
exerce funcéo de defesa, enquanto de outro lado é utilizada como garantia do direito
inscrito!78.

Enguanto através dos negocios juridicos causais, cujos efeitos, de modo geral,
operam-se apenas inter partes, seus efeitos reflexos ou repercussdes de ditos
negécios juridicos podem afetar terceiros. Através dos registros publicos, é possivel
concentrar os atos que merecem respeito por terceiros interessados, de modo a
permitir o seu conhecimento!’®.

De forma ampla, pode-se afirmar que os registros possuem duas ordens de
interesse: 0 interesse social e o interesse privado. Quando o registro tratar de
interesses sociais, cujos efeitos repercutem de forma reflexa em terceiros, trata-se de
sua obrigatoriedade a fim de gerar os efeitos pretendidos, ao passo que, quando se
tratar de efeitos meramente privados, sua acesso registral é facultativo, como no caso
de registro meramente para efeitos de conservacgéo, resguardando seu titular de
eventuais extravios'e.

Os registros publicos previstos na legislacdo possuem finalidades diversas,
alguns direcionando sua atencado para fatos juridicamente relevantes, e outros atuam
com maior abrangéncia sobre negdcios juridicos. A lei 6.015, de 31 de dezembro de
1973 relaciona os tipos de registros existentes no pais, bem como detalha suas

competéncias.

Art. 1° Os servigos concernentes aos Registros Publicos, estabelecidos pela
legislagéo civil para autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos,
ficam sujeitos ao regime estabelecido nesta Lei.

§ 1° Os Registros referidos neste artigo sdo os seguintes:

| - 0 registro civil de pessoas naturais;

Il - o registro civil de pessoas juridicas;

Il - o registro de titulos e documentos;

IV - o registro de imdveis. 8!

177 SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. I. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p.17.

178 |pidem, p.18.

179 SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. I. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p.18.

180 |pbidem, p.19.

181 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, artigo 1°.
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Os registros publicos referenciados na legislacédo patria possuem competéncia
especifica determinada na legislacdo, recebendo cada um dos tipos de registro
tratamento especial pelo ordenamento juridico, a fim de garantir o atendimento a suas
finalidades. Entretanto, a busca por autenticidade, seguranca e eficacia dos atos
praticados € um ponto em comum que orienta suas atividades.

O registro civil das pessoas naturais, enquanto registro publico cujos atos
se fazem necessarios para o exercicio da cidadania®?, realiza o registro dos atos da
vida civil como: nascimento, casamento, 6bito, emancipagdes, interdicbes, sentencas
declaratérias de auséncia, opcdes de nacionalidade e as anotacdes'®® e averbacgdes
relativas a tais assentos, cuja pratica seja permitida pela legislacdo que o
regulamenta'®. Sua importancia é autoevidente, conforme aponta Aricele Julieta
Costa de Aradjo:

No que se refere ao Registro Civil das Pessoas Naturais, este é de indubitavel
importancia para a vida em sociedade, pois estdo escriturados os fatos

importantes da vida do individuo: nascimento, casamento (e suas alteracdes)
e morte. Enfim, o principio e o fim da personalidade humana.185

Para o exercicio da cidadania, um dos fundamentos da Republica Federativa
do Brasil'®, o registro civil das pessoas naturais recebeu tratamento a fim de facilitar
0 seu acesso, garantindo a gratuidade de determinados atos!®” e certiddes'®®, sendo
sua relevancia tamanha a ponto de afastar questionamentos quanto a sua

constitucionalidade através da ADI-1.800-1DF18°, tratando, ent&o:

A expressao cidadania, aqui indicada como fundamento da Republica, parece
ndo se resumir & posse de direitos politicos, mas, em acepc¢éao diversa, parece
galgar significado mais abrangente, nucleado na ideia, expressa por Hannah
Arendt, do direito a ter direitos. Segue-se, nesse passo, que a ideia de
cidadania vem intimamente entrelacada com a de dignidade da pessoa
humana.1%

182 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.

183 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, artigo 29.

184 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Provimento n°37, de 07 de julho de 2014

185 ARAUJO, Aricele Julieta Costa de. A importancia e a possibilidade de alteracdo do nome civil das
pessoas naturais. Ambito Juridico, Rio Grande, XVI, n. 116, set 2013.

186 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, artigo 1°,
inciso |II.

187 BRASIL, Lei Federal n. 7.844, de 18 de outubro de 1989, artigo 30.

188 BRASIL, Lei Federal n. 9.534, de 10 de dezembro de 1997, artigo 1°.

189 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenario. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.800-1-DF.
Relator: Min. Nelson Jobim. Julgado em: 11 jun. 2007.

190 ARAUJO. Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
8. ed. rev. e atual. S0 Paulo: Saraiva, 2004, p.79.
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A atuacdo do registro civil das pessoas naturais demonstra, portanto, um
vinculo direto com a dignidade da pessoa humana!®?, tratando-se de registro publico
necessario para a populagéo, permitindo a publicizacdo dos atos e fatos juridicos
relevantes para a sociedade que digam respeito aos registrados.

De forma similar, mas com carater constitutivo, o registro civil das pessoas
juridicas atua no exercicio do direito de livre associacédo!®?, trabalhando com “o
conjunto de normas que instrumentaliza e orienta a criacdo de diversas espécies
juridicas passiveis de personificacédo, de acordo com o direito privado.®?”.

O Cddigo Civil de 2002, aplicando da teoria dos atos da empresa, que sucedeu
a teoria dos atos de comércio, sendo essa responsavel pela separagéo do direito civil
do direito comercial, dividindo as pessoas juridicas de direito privado em pessoas
juridicas de direito civil e pessoas juridicas de direito comercial, acabou por unificar os
ramos do direito civil e comercial*®*. Entretanto, a legislacédo que trata do registro das
pessoas juridicas ndo sofreu a mesma unificacdo, existindo, até os dias de hoje, uma
separacao de competéncias de registro, ficando de fora da competéncia do Registro
Civil das Pessoas Juridicas os registros comerciais®.

Assim, ainda restante a dicotomia que separa as pessoas juridicas de direito
civil das pessoas juridicas de direito comercial, o Registro Civil das Pessoas Juridicas
atua outorgando personalidade juridica as pessoas submetidas ao seu ambito de
competéncia, conforme dispde o artigo 119 da Lei 6.015/73'% e os artigos 45'%" e
98519 do Cadigo Civil.

Em semelhanca ao que acontece no registro de imoveis, a constituicdo e as
alteracdes da pessoa juridica sdo lancadas no oficio de registro civil das pessoas

juridicas, sendo esse registro o extrato do nascimento e desenvolvimento de tal

191 KUMPEL, Vitor Frederico. O papel do MP no Registro Civil. ARPEN, S&o Paulo, ano 15, n® 147,
mai. 2014.

192 XVII - é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de carater paramilitar;

193 PAIVA, Joédo Pedro Lamana, ALVARES. Pércio Brasil. Registro civil de pessoas juridicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p.28.

194 RIZZARDO, Arnaldo. Direito de Empresa. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 98.

195 PAIVA; ALVARES. Op. Cit., p.29.

196 Art. 119. A existéncia legal das pessoas juridicas sé comeca com o registro de seus atos
constitutivos.

197 Art. 45. Comeca a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a inscricdo do ato
constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessério, de autorizacdo ou aprovagao do
Poder Executivo, averbando-se no registro todas as alteragdes por que passar o ato constitutivo.

198 Art. 985. A sociedade adquire personalidade juridica com a inscrigdo, no registro préprio e na
forma da lei, dos seus atos constitutivos (arts. 45 e 1.150).
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pessoa, com a peculiaridade de que o registro da pessoa juridica Ihe outorga
personalidade, se tratando de ato constitutivo. Dessa forma, ndo apenas para contrair
direitos e obrigacdes, mas a propria existéncia da pessoa juridica fica condicionada
ao seu registro no oficio registral, dai ser possivel verificar a necessidade e
importancia de sua atuacéao.

Interessante observar que, diferentemente do que ocorre com o0s demais
Oficios Registrais, 0 Registro Civil das Pessoas Juridicas possui regra especifica que
nao é aplicivel aos demais Registros Publicos: a presuncédo de veracidade iure et de
iure apds transcorridos trés anos da inscricdo da pessoa juridical®®.

Tal presuncéo absoluta de veracidade da constituicdo das pessoas juridicas
claramente possui 0 intuito de preservar as relagbes estabelecidas por essas,
garantindo seguranca juridica as transacfes e preservando, em certa medida, 0s
negocios juridicos e a estabilidade das relacdes nas quais as pessoas juridicas se
obrigam.

Essa intima relagdo dos registros publicos com a seguranca juridica e a
estabilidade das relac¢des juridicas também pode ser verificada no registro de titulos
e documentos, em que pese nesse oficio registral ser verificado o registro facultativo

(com efeito de conservacao). Nas palavras de Luis Guilherme Loureiro:
A principal fungdo do Servico de Registro de Titulos e Documentos, mas nao
a Unica, é dar publicidade aos direitos pessoais ou obrigacionais,
notadamente a circulacdo desses direitos ou, mais exatamente, ao trafico
juridico/ crediticio. O que se registra ndo sdo exatamente os titulos,
documentos e instrumentos privados considerados como suportes e sim 0s

direitos, atos ou relacdes juridicas neles contidos. Outra fun¢do, ndo menos
relevante - notadamente em nossa sociedade de informacéo -, € o registro

de quaisquer documentos, para fins de conservagéo.zoo(grifo NOSS0)

Em que pese ndo haver a constituicdo de direitos através do registro, sua
utilizacdo permite a oponibilidade das relacbes obrigacionais perante terceiros,
garantindo maior seguranca aqueles que possam ser afetados pelos negocios
juridicos que, como regra, produziriam efeitos apenas inter partes. Tendo em vista a
liberdade de formas?°!, regra aplicavel no direito civil, a publicidade emprestada pelo

registro junto do registro de titulos e documentos permite uma maior seguranca

199 BRASIL, Lei Federal n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002.

200 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.439.

201 |bidem, p.440.
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juridica, evitando simulacdes quanto a data do instrumento?®?, garantindo a
conservacdo da documentacdo e evitando litigios futuros?®®, protegendo tanto
interesses privados, quanto de credores e todos aqueles eventualmente afetados pelo
negdcio juridico?®4.

H&, ainda, dentro dos tipos de registros publicos, o registro de imoveis, cuja
atuacao, em que pese sua denominacao relacionar a “imoveis”, possui amplo espectro
de atuacdo. Assim como ocorre com 0s demais tipos de registros publicos, sua
atuacao possui delimitacdo expressa. Entretanto, o trataremos de maneira separada
dos demais oficios registrais haja vista algumas particularidades que lhe caracterizam,

as quais passaremos a trabalhar.

2.2.30 Registro Imobiliario

Como regra, os registros publicos tratam do registro de atos e fatos juridicos ou
ja atestados pela autoridade competente, servindo como meio de exercicio de
direito?®>, ou entdo atribuem efeitos constitutivos, através da atribuicdo de
personalidade juridica, mas cuja analise substancial dos instrumentos é pequena ou
inexistente?%®, No registro imobiliario, diferentemente, as discussdes acerca da
atuacdo do registrador ganham maior espaco, seja quando do exercicio de sua
qualificagdo registral em instrumentos particulares, ou mesmo quando se analisa
escrituras publicas lavradas por notarios, dando margem a discussdes acerca de um
“duplo controle de legalidade™?”.

Dada a qualificacéo registral efetuada pelo registro imobiliario recair sobre uma
ampla gama de negdcios juridicos, boa parte deles com registro de natureza
constitutiva, hd uma maior atencdo ao conteado submetido a registro, justificando a
analise da qualificacéo registral efetuada por essa espécie de registrador publico em

separado dos demais. Nao se defende, entretanto, qualquer diferenciacdo lastreada

202 ] OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.440.

203 |hidem, p.441.

204 |bidem, p.441.

205 Como ocorre no caso do Registro Civil das Pessoas Naturais, onde as decisGes, declaracées e
demais atos submetidos a analise necessitam de atendimento formal para o acesso registral.

206 No Registro Civil das Pessoas Naturais, com excecdo dos aspectos formais, a analise do
registrador publico gira em torno do objeto, se ilicito, nocivo e perigoso, ndo havendo necessidade de
aprofundamento quanto as demais clausulas contratuais, tendo em vista sua forte regulacdo pelo
direito civil e pelas leis especiais que tratam da matéria.

207 A andlise do duplo controle de legalidade sera realizada no subcapitulo 2.4.
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em importancia ou relevancia da atividade, especialmente ap0s tracar, ainda que em
linhas gerais, o objeto dos registros publicos enquanto diretamente ligados a garantia
de direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal. Trata-se apenas de um
recorte metodolégico em decorréncia da abrangéncia da qualificacdo e das
discussbes que a cercam a qual, pela natureza dessa espécie de registro publico,
adentra em aspectos nao verificados pelos demais registradores publicos.

Como ocorre com os demais componentes que prestam servigos extrajudiciais,
h& uma forte vinculacdo da atividade ao Direito Civil, pautando e norteando a atividade
dos profissionais do Direito. Possuindo em sua gama de atribuicdo a constituicdo de
direitos reais imobiliarios, ou de dar publicidade a relacbes obrigacionais previstas na
legislac@o para a producdo de efeitos a terceiros, o registro imobiliario atua como
altimo filtro para a producao de efeitos dos atos e negdcios juridicos submetidos a sua
apreciacao.

O acesso do titulo ao seu acervo registral possui efeitos que ultrapassam o
simples conhecimento do ato ou negdcio juridico pelas partes e por terceiros
interessados. Trata-se dos efeitos constitutivo, translativo ou extintivo dos direitos

reais imobiliarios. O artigo 1.227 do Cadigo Civil brasileiro assim trata:

Art. 1.227. Os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou transmitidos por
atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no Cartério de Registro
de Imoveis dos referidos titulos (arts. 1.245 a 1.247), salvo os casos
expressos neste CAdigo.2%8 (Grifo nosso)

No mesmo sentido, a lei de registros publicos trata expressamente da
competéncia do registrador imobilidrio, pontuando, em seu artigo 172, o efeito do
registro do titulo do album imobiliario.

Art. 172 - No Registro de Imdveis serao feitos, nos termos desta Lei, o registro
e a averbacao dos titulos ou atos constitutivos, declaratérios, translativos e
extintos de direitos reais sobre imodveis reconhecidos em lei, " inter vivos" ou
" mortis causa" quer para sua constituicdo, transferéncia e extin¢cdo, quer
para sua validade em relagdo a terceiros, quer para a sua
disponibilidade.2%® (grifo nosso)

Como se pode perceber, diferentemente do que acontece com a maior parte

dos atos praticados pelos demais registros publicos, o registro do titulo junto ao

208 BRASIL, Lei Federal n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
209 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973.
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registro de imoveis faz surgir, como regra, o proprio direito real sobre os imoveis. Tal
caracteristica faz com que a qualificacéo registral realizada pelo registro de iméveis
receba maiores atencdes pelos operadores do Direito, seja pelo registrador imobiliario,
gue visa a constituicdo, modificagao e extincdo de direitos reais de forma adequada,
seja pela irresignacdo das partes interessadas quando da formulacdo de exigéncias
realizadas através de uma decisdo negativa por meio de sua qualificacéo registral.

Dentro do tratamento legal dispensado pela lei de registros publicos esta a
previsdo de acesso registral de diversos atos, fatos e negdcios juridicos?'?, cujos
requisitos sdo amplamente delimitados pela legislacéo civil e pelos cédigos de normas
estaduais, ainda que de forma ndo exaustiva, vinculando a atuacao do registrador
imobiliario a uma grande normatizacdo que deve ser atendida para que 0s requisitos
registrais se fagam presentes, independentemente de sua origem, particular, notarial
ou judicial?'t,

N&o é de se estranhar que o grande apanhado de procedimentos de suscitacédo
de duavida registral tenham como objeto o questionamento das decisdes de
qualificacdo registral imobilidria que apontam exigéncias a serem sanadas, seja pela
analise mais abrangente realizada pelo registrador imobiliario, excedendo aspectos
meramente formais, seja pelo fato de o direito somente se constituir, modificar ou
extinguir, como regra, pelo registro no referido oficio, 0 que resulta em um maior
esforco para acessar o assento registral.

Ainda, além da volumosa regulamentacédo da atividade registral imobiliaria, aos
registros publicos também séo aplicaveis os principios gerais, de aplicacdo a
totalidade da administracdo publica, enquanto particulares em colaboracdo com o
Estado desempenhando atividade estatal, bem como o que a doutrina registral e as
regulamentacdes realizadas pelas Corregedorias denominam de principios
especificos da atividade registral imobiliaria®!2.

Os oficiais de registro de imdveis, assim como ocorre com 0s demais
registradores publicos, gozam de independéncia juridica no exercicio de suas

funcdes. Essa prerrogativa permite ao registrador publico, enquanto profissional do

210 O artigo 167 da Lei 6.015 relaciona, além dos atos previstos em legislacdo apartada, uma gama
de atos a serem registrados pelo registrador imobiliario.

211 A titulo de exemplo, a legislacdo processual estabelece os requisitos de determinados titulos
judiciais, as pegas que os instrumentalizam, e os requisitos para sua aceitagdo enquanto “perfeito e
acabado”. Vide artigo 901, §2° do Codigo de Processo Civil.

212 O tratamento dos principios especificos se dara quando tratarmos da qualificacao registral
imobiliaria, em especial dos principios registrais (item 3.1.2. da presente dissertacao).
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Direito, interpretacdo das disposi¢cOes legais ou administrativas no desempenho de

sua atividade. Nesse sentido, o artigo 28 da Lei Federal 8.935/94:

Art. 28. Os notérios e oficiais de registro gozam de independéncia no
exercicio de suas atribuicGes, tém direito a percep¢do dos emolumentos
integrais pelos atos praticados na serventia e s6 perderdo a delegagéo nas
hipéteses previstas em lei.?3 (grifo nosso)

Diante de tal situacdo, a qualificacdo registral exercida pelo registrador
imobiliario, buscando a protecao tanto dos titulares de direitos reais imobiliarios quanto
do registro publico, bem como a garantia do trafico juridico dos bens iméveis?'4, resulta
na necessidade de interpretacdo de normas que, ainda que previstas expressamente,
dariam margem a aplicacdo diversa, haja vista a busca pelo atendimento dos
principios registrais gerais e especificos, bem como da correta aplicagdo da norma ao
caso concreto.

Tal é a situacdo do registro imobiliario quando se depara com normas
expressas de conduta que ndo esgotam a situacdo apresentada para qualificacéo
registral. Com o constante movimento de diminuigéo da carga existente sobre o poder
judiciario, cada vez mais se passam aos servicos extrajudiciais fungdes consensuais
gue antes eram solucionadas judicialmente.

E o que ocorre com o procedimento de usucapido extrajudicial praticado pelos
registros de imdveis que, tratado pelo artigo 216-A da Lei Federal 6.015/73%5, atribui
ao registrador imobiliario a completa analise do procedimento de usucapido,
analisando o pedido, podendo acolhe-lo ou ndo, bem como solicitar ou realizar
diligéncias, de forma similar ao que ocorre com a apreciacao judicial dos processos
de usucapiao.

Evidentemente, a qualificacdo negativa do registrador imobiliario permite ao
interessado a instauracdo do procedimento de suscitacdo de duvida, mas tal
faculdade ndo diminui a autonomia de apreciagéo para decisao de acolhimento ou n&o

do pedido, o que, nos casos corriqueiros submetidos a registro nao ocorre.

213 BRASIL, Lei Federal n. 8.935, de 18 de novembro de 1994.

214 . OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Juspodivm, 2017, p.499.

215 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Art. 216-A. Sem prejuizo da via
jurisdicional, € admitido o pedido de reconhecimento extrajudicial de usucapido, que sera processado
diretamente perante o cartério do registro de iméveis da comarca em que estiver situado o imovel
usucapiendo, a requerimento do interessado, representado por advogado, instruido com:

[...] 8 12 O pedido sera autuado pelo registrador, prorrogando-se o prazo da prenotagdo até o
acolhimento ou a rejeicdo do pedido. [...] § 52 Para a elucidacéo de qualquer ponto de davida,
poderéo ser solicitadas ou realizadas diligéncias pelo oficial de registro de imoveis.
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Além dos atos com ingresso expressamente previstos na Lei Federal 6.015/73,
ainda existe a inclusdo do que se denominou de principio da concentracéo, permitindo
0 ingresso de titulos que, ndo expressamente previstos no rol de averbacgfes, de
qualguer modo alterem o registro.?!® Abre-se, assim, uma lista incalculavel
averbacdes possivel para ingresso no registro imobiliario, sem regramento especifico
e dependente da interpretacdo juridica do registrador imobiliario quanto a sua
admissibilidade para registro.

Assim como ocorre com 0s notérios, o registrador imobiliario também empresta
fé publica ao conteddo de seus registros, de modo a aferir-se da publicidade
decorrente de seu sistema a certeza e seguranca para o trafego dos negécios
juridicos. De modo similar a fé publica notarial, a presuncao de veracidade do registro
publico verifica-se através da correcdo das inscri¢cdes realizadas, de modo a verificar-
se a correcao do direito inscrito, enquanto devidamente validas e ndo canceladas em
virtude de nulidades ou anulabilidades?'’, reconhecendo eficicia a registros viciados
e inexatos, enguanto ndo cancelados?'8, o que atrela a fé publica registral diretamente
as expectativas geradas em terceiros atravées da publicidade registral.

A diferenca entre a atuacao notarial e a registral, especialmente no que se
refere ao controle de legalidade desempenhada pelos profissionais, deve ser
apontada. Enquanto o notério busca dar qualidade necessaria e suficiente ao negdcio
juridico, interpretando diretamente a vontade das partes e a formalizando em
conformidade com o ordenamento juridico, a qualificacdo desempenhada pelo
registrador imobiliario, pautada no titulo submetido a sua apreciacdo, adentra no
campo da substancialidade do objeto, analisando o mérito juridico do titulo com a
finalidade de deferir ou ndo o registro pretendido?!®.

A fim de compreender os limites de atuacdo dos registradores publicos e, em
especial, dos registradores imobiliarios, faz-se necessario o entendimento do sistema
registral brasileiro. Como ja era de se esperar, 0 sistema registral brasileiro sofreu

grande influéncia de sistemas estrangeiros, 0s quais passaremos a analisar a fim de

216 Art. 246 - Além dos casos expressamente indicados no item Il do artigo 167, serdo averbados na
matricula as subrogac®es e outras ocorréncias que, por qualquer modo, alterem o registro.

217 PAULIN, Milson Fernandes. Da Fé Publica Notarial e Registraria. Revista de Direito Imobiliario -
RDI. ano 37 vol°® 72 jan-jun/2021, p. 194.

218 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro:
Borsoi, 1954. t. 11.

219 RICHTER, Luiz Egon. Da qualificagdo notarial e registral e seus dilemas. In: DIP, Ricardo (coord.).
Introducéo ao direito notarial e registral. Porto Alegre: IRIB, Fabris, 2004, p. 187 e 193.
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permitir uma correta interpretacdo das normas aplicaveis ao nosso ordenamento

juridico.

2.3 SISTEMAS REGISTRAIS IMOBILIARIOS

Os sistemas registrais correspondem a forma de organizacdo dos registros
imobiliarios, cada um com sua légica interna. Esses sistemas sofrem transformacdes
desde a sua criacdo para o atendimento de objetivos especificos, alterando a sua
estrutura desde o seu surgimento até o cenario atual.

Alguns desses sistemas se destacam, seja pela sua importancia enquanto
inovador, seja pela apropriacdo que o nosso ordenamento juridico faz de seus
elementos. No que se refere a importancia enquanto criador de bases sélidas, os
sistemas francés e alemao sao identificados como os pilares dos sistemas registrais
modernos, trazendo os elementos estruturantes que pautam os sistemas registrais
desenvolvidos ao redor do mundo. Ainda, merece destaque o sistema australiano,
enquanto sistema destinado a resolucdo de problemas praticos quanto a
regularizacdo de propriedade, sendo utilizado em nosso ordenamento juridico para
solucionar a indeterminacéo da propriedade imobiliaria em determinado memento de
nossa historia.

Passaremos a tratar dos sistemas registrais estrangeiros acima referidos e de
seus pontos de contato com o sistema registral brasileiro, a fim de melhor
compreender seus elementos e caracteristicas que pautam a atuacdo dos

registradores publicos brasileiros.

2.3.1Sistema Francés

A compreensédo dos sistemas registrais, de regra, ocorre pela analise da sua
evolucdo historica a partir de pontos relevantes de seu surgimento até os tempos
atuais. Em determinados casos é possivel compreendé-lo em seu estado atual sem
grandes perdas. Entretanto, ndo é esse o caso do modelo franceés.

Dessa forma, trataremos dos principais pontos que influenciaram esse sistema,
fazendo apontamentos, ao fim, aos aproveitamentos realizados pelo nosso
ordenamento juridico, bem como aos institutos que guardam alguma semelhanca com

o sistema imobiliario registral brasileiro.
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Como ponto de partida, podemos afirmar que, assim como ocorre em todos 0s
sistemas, a necessidade fatica forca a sua criacdo e a sua adaptacéo a realidade. Em
meio ao interesse econdmico na constituicdo de hipotecas e na falta de garantia aos
credores da titulacdo a fins de comprovacao, tanto de dominio, quanto da real situacéo
de solvéncia dos devedores para a constituicdo de novo gravame sobre eventual bem
ja gravado anteriormente, o sistema registral hipotecario surge com o edito de 21 de
margo de 1673, por idealizagdo do Ministro Colbert (que daria nome ao sistema).
Tratava-se de um sistema de registro de hipotecas calcado na impossibilidade de
oposicéo de titulos néo registrados.??°

Verificando-se como Unico meio para a conciliacao de interesses que visava a
obtencao de garantia hipotecéria, assegurou-se a publicidade da hipoteca ndo apenas
no momento da alienacdo do imovel, mas também através de sua prépria constituicao.
Havia, assim, registros onde se possibilitava a inscricdo, pelos credores hipotecarios,
de seus direitos, em detrimento dos credores que ndo 0s inscrevessem.

Pretendia-se a preservacao das fortunas e impedir que devedores solventes
Nao conseguissem comprovar a sua solvéncia. Assim, cada credor teria certeza da
situacdo do patrimbnio de seus devedores, impedindo, também, devedores
insolventes de obter créditos com falsas fortunas, ja oneradas além de seu valor e que
ndo eram passiveis de averiguacéo.??!

Em 1771 ocorre a criacdo do corpo técnico responsavel por registrar os atos de
inscricao hipotecaria: 0os conservateurs des hipoteques. Eram responsaveis civilmente
pelas falhas tanto no registro quanto na prestacao de informacdo sobre o registro
solicitado.

A obrigatoriedade da inscricdo hipotecéria surge em 27 de junho de 1795,
vinculando a prépria eficacia da hipoteca a sua inscricdo. Surgia, também, a ideia de
prioridade, sendo o grau hipotecario definido através de sua ordem e data de registro.
Dessa forma, diferentemente do que ocorria com a propriedade, cuja transmissao se
dava através do titulo, ndo havendo previsdo de ingresso registral para o mesmo, a

inscricao hipotecaria adquiria carater constitutivo do préprio direito real.

220 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.503.

221 BESSON, Eric. Lés livres fonciers et la reforme hypothécaire — etude historique et critique sur
la publicité dés transmissions immobilieres em France et a I'etranger depuis |és origines jusqu’a nos
jours, 12, ed., Paris, J. Delamotte, 1891, p. 79-82
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A inscricdo de atos translativos de propriedade, ainda que de forma limitada, foi
permitida em 1° de novembro de 1798. Entretanto, ndo eram permitidos registros de
transmissdes causa mortis ou de declaracdes de vontade, gerando a obrigacao de
registro dos referidos atos inter vivos no oficio dos conservateurs des hipoteques da
circunscricdo do imovel. Em que pese a possibilidade de registro da propriedade, a
transmissao do direito ndo ocorria com o registro, servindo apenas para permitir a sua
oponibilidade frente a terceiros de boa-fé. Entretanto, eventuais litigios envolvendo
venda em duplicidade do mesmo imoOvel eram solucionados através da prioridade
registral, de forma semelhante ao que ja ocorria com o sistema de registro de
hipotecas???.

Vigorava, portanto, uma duplicidade de sistemas. O registro de inscricdes
hipotecérias, que contava com efeito constitutivo, e o registro de inscrigdo dos titulos
translativos de dominio, que possuia basicamente efeito declaratério a fim de gerar a
publicidade do ato e permitir a sua oponibilidade ante terceiros de boa-fé. Como se
percebe, o foco do registro ndo era o imével, mas sim a garantia hipotecaria ou o titulo
de transmissdo. Dessa forma, ndo havia garantias do proprietario ser o hipotecante
ou mesmo o vendedor, ndo havendo controle sobre a disponibilidade dos direitos
passiveis de transmissao.

Ainda, como a inscri¢do versava sobre direitos sobre determinado imovel, ndo
havia garantia da correta identificacdo e descricdo dos imdveis, possibilitando a
transmissao ou hipoteca sobre glebas que néo se vinculavam ao imével, sendo o Unico
objetivo a constituicdo da garantia ou dar publicidade da transacéo imobiliaria®3.

O Cadigo Civil francés, em seus artigos 2127 e 2134, ao tratar das hipotecas
convencionais, trabalha com a constituicdo do direito através da lavratura da escritura
publica correspondente, de modo que impera no sistema registral imobiliario francés
o efeito declaratério para oponibilidade contra terceiros de boa-fé, ndo havendo,
assim, registro constitutivo dentro desse sistema registral. A transferéncia da
propriedade se opera exclusivamente pela forca do contrato de alienacao,
independentemente de qualquer condicdo de publicidade.??*

222 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.505.

223 |hidem, p.503.

224 BESSON, Eric. Lés livres fonciers et la reforme hypothécaire — etude historique et critique sur
la publicité dés transmissions immobilieres em France et a I'etranger depuis |és origines jusqu’a nos
jours, 12, ed., Paris, J. Delamotte, 1891, p. 100.
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Iniciando o enfrentamento dos problemas do sistema registral existente e na
insuficiéncia do sistema de transmissao de propriedade, em 30 de outubro de 1935,
através de Decreto-Lei, foi criado o registro universal, permitindo o ingresso de todas
as formas de transmisséo de propriedade, admitindo o ingresso de modalidades antes
ndo contempladas??®, inclusive iniciando uma sistematizagdo dos livros registrais com
base no direito real, e ndo meramente pessoal como era realizado até entdo. Por
influéncia do sistema alemé&o, o referido Decreto-Lei trouxe a exigibilidade, para
determinados atos, de elaboragdo por meio de escritura publica ou, quando néo os
fossem, seu arquivo e chancela por notario como requisito preliminar de sua
transcricdo no registro imobiliario, além de estabelecer prazo para que o registro fosse
efetuado sem, entretanto, prever sancdes pelo seu descumprimento??®, revestindo o
registro dos atos translativos de dominio de maior seguranca do que se tinha até
entao.

Na mesma linha, em 01 de janeiro de 1955, com a edi¢cao de novo Decreto-Lel,
€ determinada a identificacdo do imével com a confrontagdo de registros de
propriedade e cadastros de imdveis, criando um sistema de publicidade real,
ordenando através de fichas as modificacdes juridicas e materiais sofridas.

A problemética de decorrente da utilizacdo de um sistema pessoal permanecia,
sendo introduzidos, em 29 de maio de 2000, sistemas informaticos para a facilitacdo
de consulta as informacgdes registradas. A evolugcdo do sistema registral imobiliario
francés merece destaque por criar institutos relevantes para o sistema registral
imobiliario atual, mas pecando pela auséncia de publicidade adequada para garantir
seguranca no trafico juridico dos bens iméveis. Tal situacdo decorre da concentracao
de seu acervo em torno de um sistema pessoal, ordenando as transmissdes através
dos titulos de transmisséao, e ndo do imével objeto de transmissdo??’.

De forma diametralmente oposta ao sistema francés, o sistema registral
imobiliario aleméo trata do trafico juridico bens iméveis concentrando-se no imovel.

Seu desenvolvimento permitira uma compreensdao melhor do sistema adotado pelo

225 GISMONDI, Le Regime de la Publicité Fonciére (Paris, 1933), n.° 113, p. 178 e segs.; J.
MARAVAL DE BONNERY, La Réforme de la Publicité Fonciére (Paris, 1937), p. 15, Apud SERPA
LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. I. Rio de Janeiro: Livraria Freitas
Bastos S.A., 1960, p. 35

226 MARAVAL DE BONNERY, ob. cit., p. 127; ROGER NERSON, Les Dispositions de Decret-Loi,
de 1935, p. 226 APUD Serpa Lopes I. p. 37.

227 . OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.504.
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nosso ordenamento juridico, em cotejamento com o0s institutos desenvolvidos pelo

sistema francés.

2.3.2Sistema Aleméao

No direito aleméao antigo, a transmissao imobiliaria ocorria através de ato solene
e na presenca de testemunhas. Com seu desenvolvimento, os negocios juridicos
envolvendo bens imoveis eram realizados perante um tribunal ou prefeitura, e a
transmissao era efetuada com a redacédo de documentos escritos que atestavam as
transferéncias. Ainda, tratava-se de um registro que dependia da legislacao local, cuja
necessidade de registro se verificava para a transferéncia da propriedade
imobiliaria?8,

No século XII, houve o assentamento de tais negocios juridicos em repositorios
especiais, que rapidamente se transformariam livros permanentes de inscricdo. Dessa
forma, o direito aleméo adotou como forma de constituicao de direitos reais a inscricdo
no livro permanente, ndo sendo suficiente a elaboragcédo de titulo representativo do
negocio juridico para a transmissdo da propriedade imobiliaria ou de direitos a ela
pertinentes.

O surgimento do sistema registral alemdo também teve como base a
necessidade de criagdo de formas para a garantia da seguranca e exigibilidade dos
créditos hipotecarios. Entretanto, ndo se limitou a tratar exclusivamente de créditos,
girando em torno do imovel toda a sistematica adotada.

De forma similar ao movimento de criagdo de um sistema registral imobiliario
que ocorreu na Franca, a necessidade de disponibilizar crédito hipotecéario de forma
segura, reduzindo os riscos e, consequentemente as taxas de juros da operacéo,
trouxe a necessidade de criacdo de um sistema de intermediacéo do crédito. A fim de
dispensar melhores condicbes ao crédito hipotecario, houve a instituicdo de um
sistema de registro de iméveis??°,

Em 1872, através da Lei de Registro de Terras da Prassia, com o registro de

toda e qualquer propriedade, foi possivel a caracterizacdo do sistema enquanto um

228 WILSCH, Harald. The German “Grundbuchordnung”: History, Principles and Future about Land
Registry in Germany. Zeitschrift fir Vermessungswesen 4: 224-233, 2012, p. 224

229 VLIET, Lars P. W. Van. A grundschuld alema. traducao: Josué Modesto Passos. Revista de
Direito Imobilario — RDI, v. 39, n. 81, p. 567-603, jul./dez., 2016, p. 600.
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sistema de félio real®®®, com a abertura de matricula para cada imével, o
encadeamento das transmissdes?®!, tanto de propriedade quanto de direitos a ela
relativos, permitindo o cumprimento de continuidade e trato sucessivo no exame de
qualificacdo, bem como da adocdo da ordem de preferéncia de direitos tendo como
data base o momento de sua inscricao.

O sistema registral imobiliario jA possuia fortes bases para a garantia da
seguranca juridica de negociacdes que envolvessem bens imoveis, sendo tal
sistematica incorporada pelo Cédigo Civil alemédo em 18972%, pautando a atividade
do registrador imobiliario através de principios registrais que orientaram o sistema de
félio real, dentre eles a oponibilidade absoluta e erga omnes do direito inscrito, a
relacao taxativa de atos registraveis, tanto no que se refere ao tipo juridico quanto ao
seu contetdo substancial, a necessidade de clareza e definicdo das clausulas,
afastando eventuais dubiedades, o principio da legalidade, tanto substancial quanto
procedimental, bem como o principio da abstragdo do negdcio juridico causal?:.
Tais elementos definiram o sistema de félio real, em contraposicdo ao “defeituoso”
sistema registral francés, centralizado em um sistema de félio pessoal®**,

Uma peculiaridade do sistema registral imobiliario alemdo é o fato de a
transmissao nao ser decorréncia da elaboracdo do negdcio juridico, como ocorre com
o sistema francés, mas sim da inscri¢cao junto ao oficio competente. Para a inscricdo
da transmisséo se faz necessario um consentimento bilateral para o registro, no qual
0 outorgante deve constar inscrito como proprietario do bem ou direito a ser
transmitido.

Com essa cadeia ininterrupta de transmissdes e com o consentimento bilateral
para o registro da transmissao, € possivel realizar a transferéncia. Entretanto, esse
sistema apresenta uma caracteristica especial: o consentimento bilateral. Para o
registro ndo é suficiente, tampouco necessario, o titulo (negocio juridico causal

celebrado pelas partes), sendo necessario e suficiente, de fato, um acordo de

230 WILSCH, Harald. The German “Grundbuchordnung”: History, Principles and Future about Land
Registry in Germany. Zeitschrift fir Vermessungswesen 4: 224-233, 2012, p. 225.

281 WOLFF, Martin. Tratado de Derecho Civil. T. lll, Vol. 322, Ed. Barcelona, Bosch, s.d., p.172,
Apud SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. |. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p. 45

232 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.504.

233 WILSCH, Harald. The German “Grundbuchordnung”: History, Principles and Future about Land
Registry in Germany. Zeitschrift fir Vermessungswesen 4: 224-233, 2012, p. 226-227.

234 WOLFF, Op. Cit, p. 145, Apud SERPA LOPES, Op.Cit, p. 43.
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transmissdo da propriedade?®® que se sobrepde ao negdcio juridico causal que lhe
precede, tratando-se de declaracdo de vontade das partes perante o registrador
publico no sentido de efetuar a transmisséo da propriedade?.

Tal caracteristica decorre da abstracdo aplicavel no sistema registral aleméo,
gue se possibilitava a partir duas premissas. Inicialmente, descartando-se o principio
da acessoriedade dos direitos reais de garantia, os vicios decorrentes do contrato
principal ndo afetavam o direito real constituido. Ainda, a validade do direito real de
garantia era independente da relagdo juridica que continha o direito de constituir o
crédito, de modo a perfectibilizar, tanto na constituicdo, modificacdo ou extingdo do
direito de propriedade, quanto no que se refere ao direito de garantia hipotecaria, o
principio da abstracdo do direito real para com o negécio juridico causal?®’.

O direito alemao atribui efeito constitutivo ao registro efetuado em seu sistema
imobiliario, considerando inexistente o direito ndo inscrito, mas passivel de
comprovacao nesse sentido. Atribui ao registro publico imobiliario presuncao absoluta
de veracidade, ndo admitindo que, ainda que o titulo causal tenha vicios ou mesmo o
proprio registro imobiliario, eventual comprador perca a propriedade que adquiriu com
base nas informacdes constantes do Registro Publico.

Essa caracteristica se coaduna com o fato de o Registro de Iméveis integrar a
propria organizagdo judicial?®®, sendo os procedimentos efetuados neste oficio
considerados procedimentos de jurisdicdo voluntéria, sendo realizados perante a
autoridade judicial competente e sujeita a recursos judiciais a ela inerentes?3°. Dessa
maneira, consegue dar efeito ao principio fundamental de eficacia do registro,

garantindo a presuncéo absoluta face terceiros de boa-fé24,

2385 O § 873 do BGB assim dispde: “Para a transmissdo do dominio de um imével, para gravar um
imével com um direito, assim como para a transmisséo ou o gravame de tal direito, sédo necessarios o
convénio do titular com a outra parte acerca da producao da modificacdo juridica e a inscricao desta
modificacdo no registro, sempre que a lei ndo disponha outra coisa." Tradu¢do de LOUREIRO, Luiz
Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017, p.506.

236 WOLFF, Martin. Tratado de Derecho Civil, T. lll, Vol. I, 322. Ed., Barcelona, Bosch, s.d., p. 134
287 VLIET, Lars P. W. Van. A grundschuld alema. traducéo: Josué Modesto Passos. Revista de
Direito Imobilario — RDI, v. 39, n. 81, p. 567-603, jul./dez., 2016, p. 601.

238 WILSCH, Harald. The German “Grundbuchordnung”: History, Principles and Future about Land
Registry in Germany. Zeitschrift fir Vermessungswesen 4: 224-233, 2012, p. 225.

239 ENNECCERUS — KIP — WOLFF, Tratado de Derecho Civil, Derecho das Cosas, |, p. 140, Apud
SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. |. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p. 43.

240 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.506.
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Dentro desse sistema impera um sistema de publicidade limitada, sendo
necessaria a demonstracao de interesse justificado dos interessados para a obtencéo
de informacdes e certidbes, ndo sendo, dessa forma, acessivel a qualquer um o
contetido de seu félio real®*!.

Em que pese a limitacao da publicidade, fato € que dito sistema é visto por boa
parte da doutrina registral como um sistema “perfeito” no que se refere a protegéo dos
interesses submetidos a registro, de modo a estabelecer inquestiondvel seguranca
juridica dos direitos submetidos a registro em seu sistema registral. Nao sem motivos
€ visto por boa parte da doutrina registral como um dos mais completos sistemas de

publicidade imobiliaria, influenciando diversos paises, inclusive o Brasil.

2.3.3Sistema Australiano

O sistema australiano, cujo nome € atribuido a seu idealizador, Sir Robert
Richard Torrens, foi criado em meio a confusdo de titulos dominiais existente na
Australia®*?>. O objetivo central desse sistema é criar um meio de transmissdo de
propriedade outorgado diretamente pelo Estado. Se utilizaria de situacdo semelhante
ao que se dava em regides de colonizacdo britanica, sendo a concessao do titulo um
ato da propria corte real®*.

Uma vez inscrito o imoével nesse sistema registral, havendo negociacéo, o
registrador examina o titulo apresentado e, através de um procedimento informativo e
contraditorio, analisando de forma pormenorizada o titulo, efetua a publicacdo de
editais para possiveis impugnacfes. A partir da qualificacdo positiva, retém o titulo
anterior e o substitui por um novo titulo de outorga de propriedade. A concessao
realizada pelo registrador possui efeito de coisa julgada. Finalizado o processo de
registro no sistema Torrens, o titulo se torna absoluto, & semelhanca do que ocorre

com o sistema alemao, atribuindo seguranca as negociagdes imobiliarias?+4.

241 SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. |. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p. 46.

242 MCCORMACK, John L. Torrens and Recording: Land Title Assurance in the Computer Age.
William Mitchell Law Review: Vol. 18 : Iss. 1, Article 4, 1992, p. 72.

243 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de Registros de Iméveis. 8. Ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p.499.

244 ESPOSITO, Antonio Kurt. The History of the Torrens System of Land Registration with
special reference to its German Origins. 192 f. Dissertation (Master degree of Laws) — The
University of Adelaide, Australia, 2000, p. 143.
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Tal caracteristica resulta da légica de que ao efetuar a transferéncia nesse
sistema, a propriedade inicialmente retorna ao estado que, em seguida, a concede
novamente ao adquirente. A cada nova transferéncia, o titulo de propriedade anterior
é anulado e ha uma nova concessdo de propriedade. Dessa forma, essa nova
inscricdo é entendida como forma originaria de aquisicdo, com efeito constitutivo e,
caso ndo tenha sido objeto de impugnacédo ou caso ndo tenham sido apontados
gravames quando do processo de registro, todos esses vicios ou restricbes perdem
seu efeito registral, sem prejuizo de cobranca de eventuais perdas e danos?4°.

Dito sistema teria como objetivos quatro grandes caracteristicas: a seguranca,
a economia, a simplicidade e a facilidade?*®. Em que prese a pretensdo do sistema, a
necessidade de publicagbes em editais para a garantia de maior, ainda que
presumido, conhecimento de terceiros e consequente seguranca juridica, a
simplicidade, facilidade e economia do sistema parecem ceder ante a seguranca
juridica perseguida.

Uma particularidade do sistema registral € a de que ele permite a convivéncia
com outros sistemas que nao trabalhem com matriculas imobilidrias, como acontece
no caso do sistema francés. Inicialmente, € 0 que ocorreu com o sistema registral

brasileiro, cuja analise passamos a realizar.

2.3.4Sistema Brasileiro

O Sistema Registral Imobiliario brasileiro é fruto de extenso desenvolvimento
histérico, bem como da apropriacdo de institutos e sistemas existentes a época,
pontualmente de elementos do sistema francés, australiano e, por fim, aleméo. Dessa
forma, fez-se necesséaria breve exposicdo dos sistemas estrangeiros acima
mencionados.

Com o advento da independéncia brasileira, em 7 de setembro de 1822, o Brasil
se tornou uma unidade politica livre e independente de Portugal e, como esperado,
deveria buscar legislacao prépria para regular seu direito interno. Entretanto, ndo era
possivel realizar a substituicdo de toda a legislagdo em vigor de forma instantanea, o

gque fez com que se adotasse quanto a matéria de transmissao imobiliaria no Brasil,

245 |bidem, p. 153.
246 MCCORMACK, John L. Torrens and Recording: Land Title Assurance in the Computer Age.
William Mitchell Law Review: Vol. 18 : Iss. 1, Article 4, 1992, p. 73.
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nos termos de lei promulgada em 20 de outubro de 1823, as Ordenacfes Filipinas
vigentes até entdo, remanescendo sua utilizacdo até a vigéncia do Codigo Civil de
1916247,

A transmissao inter vivos ocorria, entdo, pela tradicdo, independentemente de
se tratar de bens moéveis ou imoveis, sendo indispensavel a declaracéo de intencao
de transferir ou adquirir o dominio Gtil sobre o bem?*®. Com a necessidade de
implementagdo de um comércio mais dindmico, houve a insercdo da clausula
constituti, com a finalidade de substituir a tradicdo, operando-se a transferéncia da
posse sem a efetiva tradicdo do bem.

Até o ano de 1822 era permitido a populacdo a aquisicdo do dominio util sobre
imoveis por meio de sesmarias doadas pela Coroa. Entretanto, no inicio do século
XIX, o sistema de sesmarias ja havia chegado ao fim, ndo havendo mais a alienacéo
das terras pelo Estado, adquirindo-se pela transmissao hereditaria, compra, doacao
e, especialmente, pela ocupacéo. A ocupacao de terras devolutas para cultivo tornou-
se tao corriqueira que acabou por se transformar em meio legitimo de aquisicdo da
propriedade da terra, praticamente substituindo o sistema de concessdo pelo
Estado.?#°

Dessa forma, inexistindo qualquer registro imobiliario, de forma semelhante ao
ocorrido nos sistemas registrais imobiliarios ja apresentados, a necessidade de
garantia para a concesséo de créditos fez surgir, através da Lei Orgcamentéria 317, de
21 de outubro de 1843, um sistema de registro de hipotecas.

Em que pese o tratamento singelo dado pela referida lei, sua regulamentacéo,
através do Decreto 482, de 14 de novembro de 1846, trazia uma relacdo de
dispositivos que identificavam a forma e modo como se operaria o registro hipotecério.

Organizavam-se os livros de registro com o intuito Unico de garantia dos
créditos concedidos, com os mesmos problemas enfrentados pelo sistema registral
imobiliario francés, haja vista a auséncia de registro das propriedades privadas. Ainda,
€ importante ressaltar que, dada a forma de aquisicdo imobiliaria até entdo praticada,

realizada através de tomada de posse, somada a extensao territorial brasileira e a sua

247 POVEDA VELASCO, Ignacio Maria. Ordenacdes do Reino de Portugal. Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo. v.89, ano 1994, p. 24.

248 SA PEREIRA, Virgilio de. Direito das Cousas. Art. 524-678. In:LACERDA, Paulo de. (Org.).
Manual do Cédigo Civil Brasileiro. Vol. VIII. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos, 1924, p.
94.

249 IMA, Ruy Cirne. Pequena Historia Territorial do Brasil: Sesmarias e Terras Devolutas. 5%ed.,
Porto Alegre: Sulina, 2002. p. 47.
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efetiva ocupacédo, a certeza da titularidade imobiliaria encontrava-se em completa
inexisténcia. Trata-se de estrutura semelhante a utilizada pelo sistema francés,
através dos conservateurs des hipoteque.

Assim, houve a edicdo da Lei 601, de 18 de setembro de 1850, denominada de
Lei de Terras, que instituiu o conhecido Registro do Vigario. Essa legislacao possuia
a finalidade precipua de definir as terras publicas bem como realizar levantamento
estatistico mediante declaracéo a ser realizada perante os parocos da regido. Tratava-
se de uma tentativa de quantificar a propriedade privada existente, bem como a
guantidade de terras devolutas, ante a dificuldade fatica de sua afericdo. Apesar dos
registros realizados através da referida lei, a declaracdo e o0 seu registro serviam
apenas para fins de dados estatisticos, ndo constituindo direito em favor de seus
declarantes, mas constituiam parametro para a futura aquisicdo da propriedade
imobiliaria por usucapiao.

Complementando, ainda, a necessidade de maior certeza quanto a garantia
hipotecéria, foi editada em 12 de setembro de 1864 a lei 1.237, que estabeleceu o
sistema que permitia o registro hipotecario com maior publicidade e atribuindo maior
certeza a propriedade inscrita. Com a transcricdo era possivel conhecer a situacao
tanto de dominio do imével, quanto de incidéncia de gravames sobre o bem, o que
facilitava a obtencédo de empréstimos com garantia real imobiliaria.

Com a instituicdo do sistema de transcricbes estabelecido pela legislacao
hipotecéria, permitiu-se o ingresso de titulos de transmisséo inter vivos de bens
suscetiveis ao regime hipotecério, produzindo efeitos perante terceiros apenas com o
seu registro. Assim, em que pese iniciar a possibilidade de registro de titulos de
transmisséo de imdveis, a finalidade Unica de tais registros era a garantia do regime
hipotecério, incorrendo nas mesmas dificuldades encontradas pelo sistema francés
antes da concentracdo de seus atos em torno do imével, a definicdo segura da
propriedade e das caracteristicas dos imdveis era inexistente.

Essa situagédo de incerteza, tanto no que se refere ao dominio dos imoveis,
guanto no que diz respeito a sua individuacao, deu motivos, através dos Decretos 451-
B, de 31 de maio de 1890, e 955-A, de 5 de novembro de 1890, para a criagdo do
sistema de registro Torrens, visando combater a falha quanto a propriedade imobiliaria

no pais?°,

250 CARVALHO. Afranio de. Registro de Imoveis. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense, 1982. p. 471.
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Com a edicdo do Caodigo Civil de 1916, houve a concentracdo da matéria
registral, tratando-se de forma inédita a forma de aquisicdo imobiliaria. Nao mais se
adquiria a propriedade através de titulos translativos, mas, sim, por meio de seu
registro no oficio competente, atribuindo efeito constitutivo a transcrigéo do titulo.

Neste aspecto, 0 nosso sistema segue o modelo aleméo, com a peculiaridade
de o registro ndo outorgar presuncao absoluta de veracidade do ato, como ocorre no
direito estrangeiro, atribuindo apenas presuncao relativa de veracidade ao ato
registrado.?%!

Essa diferenciacdo se justifica, tanto por opcdo legislativa, quanto pela
impossibilidade fatica de certeza do direito inscrito, haja vista a opcéo, até entdo, de
um sistema de félio pessoal, que gira em torno dos negdcios juridicos praticados e
ndo como ocorre no direito aleméo, que adota o sistema de fdlio real.

Entretanto, a sistematica registral ainda girava em torno dos titulos submetidos
a registro, abrindo-se uma transcricdo (denominacdo criticada por diversos
autores®®?), para cada ato de transmissdo registrado. Portanto, a transcricio ou
inscrigdo referia-se sempre ao negécio juridico, e ndo ao imével, verificando-se claro
aproveitamento do sistema registral imobiliario francés, a excecdo da atribuicdo de
efeito constitutivo do sistema aleméo.

Ainda, havia a subsisténcia do sistema Torrens com o sistema de transcricdes
e inscricdes compilado pelo Codigo Civil de 1916, o que nos remetia a permanéncia
em nosso ordenamento juridico de dois sistemas distintos, mas compativeis, o
sistema francés e o sistema australiano.

Aos poucos o sistema registral imobiliario era aprimorado, de modo que em 24
de dezembro de 1928, através da edicdo do Decreto 18.542, surgiu a obrigacao da
observancia do trato sucessivo, ndo se admitindo para registro titulo que tivesse por
base direito ndo inscrito. O Sistema Torrens, entretanto, apenas sofreu restricbes com
o advento do Caodigo de Processo Civil de 1939, o qual restringiu a utilizagdo do
sistema para imoveis rurais.

Com a edicdo da Lei 6.015, de 1973, a criacdo do sistema de matricula
estabeleceu novo marco no sistema registral imobiliario, concentrando, finalmente, os

atos praticados no registro imobiliario no préprio imovel objeto do registro, criando a

251 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.505.
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possibilidade ndo apenas de identificacdo do imovel com precisdo, sem necessitar de
uma gama de transcricdbes para a comprovacdo de seu dominio, mas também
possibilitando a obtencdo do histérico de propriedade de forma clara e precisa,
também sem a necessidade de buscas extensas em livros de inscrigéo e transcri¢éo.

A partir da Lei de Registros Publicos, houve o tratamento claro e conciso das
obrigacdes do registrador publico no que se refere a principiologia aplicavel a sua
atuacdo. Esse tratamento continuou e continua a ser aprimorado por leis especificas
que tratam do tema registros publicos.

Entretanto, os sistemas adotados, em que pese a atual utilizacdo de um
sistema proximo ao sistema registral alemdo (a excecdo da presuncao relativa
atribuida ao registro), ndo foram extintos. Convivemos nos dias de hoje com um
sistema completamente misto. Utilizamos um sistema de fdlio real, mediante a
utilizacdo de matricula, cujo efeito possui carater constitutivo, em similitude com o
sistema registral alemdo, mas que mantém o sistema de inscricdes e transcricdes
ativo, mas em vias de extingdo, uma vez que em caso de registro a ser efetuado, os
livros devem ser encerrados e dardo lugar a abertura de matricula correspondente,
subsistindo, assim, ainda que em transi¢ao para o sistema de folio real, elementos do
sistema francés. Por fim, continuamos a utilizar o sistema de registro Torrens para 0s
imoveis rurais que a ele estdo submetidos.

Dentro dessa mescla de sistemas funcionando de forma concomitante, a
funcdo registral é exercida, qualificando titulos submetidos a registro a fim de atribuir-
Ihe seguranca e eficacia. Cada um dos sistemas registrais imobiliarios apresentados
cria dentro de seu ambito de aplicacdo a légica interna a ser praticada pelos
registradores publicos para a constituicdo, modificacdo ou extingdo de direitos reais
sobre bens imoveis. Essa atuacdo, quando da qualificacdo registral, por vezes
encontra permissdes ou barreiras de atuacao, a depender das caracteristicas proprias
do sistema praticado, surgindo discussbes a respeito dos limites da atuacdo do

registrador publico quando do exercicio de dita qualificacao.

2.4 O DUPLO CONTROLE DE LEGALIDADE

A atuacdo dos registradores e notarios, pautada na autonomia em seu
desempenho, suscita questionamentos acerca de seus limites. Tal situacdo se

intensifica quando nos deparamos com negaocios juridicos perfectibilizados através da
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lavratura de instrumento publico submetido a registro, onde ambos os profissionais
possuem como finalidade, em que pese por meios diversos, a seguranca juridica e o
alcance de eficacia do negdcio juridico.

A adequada materializacdo do negécio juridico e a correcdo do registro
pretendido por vezes gera conflito de interpretacdes, decorrente da autonomia
inerente as atividades registral e notarial, bem como pela busca do atendimento da
legalidade pelos instrumentos elaborados e submetidos a registro. Esse conflito
recebe o nome de “duplo controle de legalidade”, que merece nossa atencéo a fim de
estabelecer os parametros que caracterizam os limites de atuacdo da qualificacao
registral imobiliaria.

O controle de legalidade nédo €, entretanto, tarefa exclusiva dos notarios e
registradores, tampouco da administragdo publica como um todo. As funcdes
legislativa, executiva e judicial o exercem, cada uma dentro de seu escopo de atuacao,
de modo que, para o enfrentamento do tema proposto, trabalharemos no presente
subcapitulo a ideia central que permeia o controle de legalidade, determinando o seu
escopo de atuacdo dentro da area notarial e registral em contraposi¢do aos controles
realizados pelos poderes legislativos, judiciais e executivos (de forma geral), bem
como analisando a sua aplicabilidade a depender do sistema registral adotado e as
influéncias que esses sistemas exercem no controle de legalidade exercido pelos

registradores publicos.

2.4.1Do Controle de Legalidade Exercido pelos Servigos Extrajudiciais

Em linhas gerais, o controle exercido pelas trés fungdes (legislativa, executiva
e judiciaria) € realizado tanto internamente quanto externamente, através de
mecanismos que buscam a lisura e correcdo dos atos praticados. A busca pelo
atendimento da legalidade se caracteriza através do surgimento de formas de controle
preventivo, concomitante ou repressivo de eventuais ilegalidades ou
inconstitucionalidades que surjam durante o desempenho de tais funcoes.

Dentro do poder legislativo, a impossibilidade de tramitacdo de deliberacéo
tendente a abolir as clausulas pétreas existentes no texto Constitucional, bem como a
propria obediéncia decorrente da superioridade da Carta Constitucional, exige das
comissOes destinadas a esse controle uma atuacéo prévia, evitando-se a elaboracdo

de leis inconstitucionais ou de emendas que violem as chamadas clausulas pétreas.
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Afastadas essas proibicdes, ao legislador é atribuido o carater de interprete original,

conforme Carlos Maximiliano:

Ainterpretacéo € uma so. Entretanto se Ihe atribuem denominagdes conforme
os orgaos de que procede; ou se origina em uma fonte juridica, o que lhe da
forca coativa; ou se apresenta como um produto livre da reflexdo. Chamam-
Ihe auténtica, no primeiro caso; doutrinal no segundo. Aquela domina pela
autoridade, esta pelo convencimento; uma vincula o juiz, tem a outra um valor
persuasivo. Denomina-se auténtica a interpretacao, quando emana do poder
gue fez o ato cujo sentido e alcance ela declara. Portanto, sé uma Assembléia
Constituinte fornece a exegese obrigatéria do estatuto supremo; as Camaras,
a lei em geral, e o executivo, dos regulamentos, avisos, instrucdes e portaria.
O regulamento pode esclarecer o sentido da lei e completa-lo; mas ndo tem
o valor de interpretacdo auténtica a oferecida por aquele ou por qualquer
outro ato ministerial; os tribunais tomam conhecimento da dividas levantadas
sobre a corre¢do da exegese constante de um regulamento, e, se lhes
parecem procedentes, fulminam o mesmo, consideram-no irrito e nulo, por
incompativel com a lei a que se refere.?53

A funcéo legislativa deve ter por norte quando da elaboracdo das leis a
obtencdo de cognoscibilidade, confiabilidade e calculabilidade, outorgando maior

estabilidade e seguranca aos destinatarios da norma. Conforme Humberto Avila:

[...] varios deveres devem ser cumpridos pelo Poder Legislativo preservar a
seguranca juridica, dentre os quais o dever dedeterminabilidade das
hipéteses de incidéncia, a proibicdo de restricdo de direitos adquiridos, de
atos jurpidicos perfeitos ou de coisa julgada, a proibicdo de legislacéo
retroativa que a atinja confianca legitima, a obrigacéo de instituicdo de regras
de transigdo ou clausulas de equidade — e assim por diante.?>*

Na funcdo judiciaria, internamente se afasta eventuais ilegalidades através de
recursos e reclamacgdes, de modo a sanear ou corrigir condutas despidas de
legalidade. Entretanto, no tocante ao controle de legalidade da Administracéo Publica
recebe grande atencao, seja pelos mecanismos de controle interno, seja pela atuacao
das demais funcdes (judiciaria e eventualmente legislativa) para a sua adequacao.

Diferentemente da funcdo legislativa, entretanto, o executivo e o judiciario
atuam como intérpretes secundarios da legislacéo, utilizando-se por vezes de normas
abertas, sendo direcionadas a administracdo a aplicacdo adequada de ditas normas.

Tanto a correta aplicacdo de normas expressas quanto o adequado

cumprimento de normas indeterminadas podem ser objeto de controle, ora pelo poder

253 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 182 ed, Rio de Janeiro: Forense,
1999, p.87.

254 AVILA, Humberto. Segurancga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizag&o no Direito
Tributario. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 159.
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legislativo (a titulo de excec&o, nos casos constitucionalmente expressos), ora pelo
poder judiciario, mediante demanda prépria, enquanto inerente a sua fungao precipua,
de forma repressiva a fim de anular atos administrativos ilegais, mas especialmente
pela prépria Administracdo Publica, através da anulagdo de seus proprios atos
administrativos quando eivados de vicios. Através de formas de controle preventivos,
concomitantes ou mesmo em momento posterior a pratica do ato, a administracdo é
dado poder-dever de adequa-lo a legalidade, evitando ou sanando vicios existentes
em seus atos.

Diferente situacdo ocorre com 0s notarios e registradores, que tem sua
atividade pautada na autenticidade, seguranca juridica e eficacia de seus atos. A
obediéncia a legalidade se d&, também, de forma similar ao que ocorre com a
administracé@o publica como um todo, de modo a realizar seus atos dentro das balizas
estabelecidas pelo ordenamento juridico, sendo a fiscaliza¢do exercida pelo judiciario
exemplo de controle externo a ser obedecido pela classe.

Entretanto, a simples pratica do ato por parte do notario ou registrador néo é
capaz de alcancar a seguranca e eficacia almejadas pelas normas que regulamentam
a atividade, sendo necessdaria a analise da propria manifestacdo de vontade
externada, confrontando-a e conformando-a ao ordenamento juridico, de modo a dar-
Ihe a forma e conteldo necessarios para a producao de seus efeitos.

E nesse contexto em que se insere o controle de legalidade exercido pelos
notarios e pelos registradores, enquanto profissionais dotados de autonomia e
capazes de proferir decisdes em sede de qualificacdo, que podem resultar na negativa
da lavratura ou do ato registral, caso verifiquem inadequacéo do titulo ou da vontade
manifestada ao ordenamento juridico.

Sua atuacdo em sede de qualificacdo registral suscita ndo apenas
guestionamentos quanto a extensdo de sua analise, especialmente no que diz
respeito & forma de apreciacdo dos planos de validade, existéncia e eficacia dos
negdcios juridicos submetidos a sua apreciacdo?®®, mas também quanto a incidéncia
em duplicidade da adequacéo ao ordenamento juridico, ainda que se tenha em vista
uma noc¢ao estrita de legalidade, por reapreciacdo pelo registrador de elementos ja

verificados pelo notario.

255 Discussao a respeito da extensao quantos aos planos do negdcio juridico sera trabalhada quando
do enfrentamento da qualificacéo registral (item 3).
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Essa contraposicdo recebe especial relevo ao se considerar como inerente a
atividade de ambos os profissionais tanto a autonomia para o desempenho de suas
atribuicdes, inexistindo qualquer tipo de hierarquia entre as apreciacdes, bem como
levando-se em conta a fé publica que permeia a atuacdo de ditos profissionais,
refletindo em presuncédo de veracidade e de legalidade. Trataremos, portanto, da
analise da extenséo tais elementos enquanto alinhados com o0s sistemas registrais
estrangeiros, a fim de aferir a compatibilidade ou ndo com o sistema registral

imobiliario brasileiro.

2.4.2Duplo Controle nos Sistemas Registrais Imobiliario Estrangeiros

Os registradores publicos atuam através do ingresso em seus acervos de titulos
gue visam a constituicdo ou efetivacdo de direitos advindos da publicidade decorrente
do registro. Quando no exercicio de suas funcdes, os registradores publicos devem
buscar a seguranca juridica na pratica do ato registral, efetuando qualificacdo registral
pautada na legalidade.

A nocdo de legalidade, como visto, pode ser verificada através de dois
espectros: a legalidade em sentido amplo e a legalidade em sentido estrito. O principio
da legalidade em seu sentido mais amplo nos remete a uma relagéo entre os atos
praticados e todo o conjunto que compde o ordenamento juridico, ao passo que a
legalidade em seu sentido estrito nos direciona ao tratamento legal expressamente
previsto nas normas juridicas.?6,

Aos registradores publicos se faz necessaria a observancia do conjunto de
normas que regulamentam sua atividade, devendo manter-se atualizados e
respeitando a principiologia aplicavel a sua atividade. No que se refere aos
registradores imobiliarios, devido a extensa gama de atos praticados, bem como
guanto ao contato com inumeros profissionais do direito que elaboram titulos cujo
registro se pretende, eventualmente surgem conflitos de interpretacdo no que tange
ao atendimento da legalidade necesséria para a pratica dos atos registrais.

Do encontro entre os titulos elaborados e o exame de legalidade desenvolvido

na qualificagdo registral, ocorrem situagdes de embate entre a deciséo do registrador

256 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nocao juridica de interesse publico no direito administrativo
brasileiro. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito
administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao Professor Celso Antonio Bandeira
de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 96.
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publico quanto ao atendimento dos requisitos de determinado titulo e o entendimento
dos profissionais que o elaboraram. No caso dos notarios, agentes delegados que
também exercem as funcdes de controle de legalidade e dotados da mesma
autonomia que reveste a fungao registral, surge a figura de um potencial complicador,
através de uma dupla anéalise dos mesmos critérios de adequacdo do titulo ao
ordenamento juridico.

Esse embate ndo € exclusividade do sistema registral brasileiro, sendo objeto
de discussdo em diversos paises, com sistemas registrais diversos e que tratam do
tema de forma a enquadra-lo na légica inerente de seu proéprio sistema. No registro
espanhol, que sofreu forte influéncia do sistema aleméao, € possivel identificar um
grande debate acerca do tema. Conforme aponta Joaquim Barata Lopes, 0s préprios
notarios espanhois reconhecem seu sistema como mais complexo do que o de
ordenamentos juridicos semelhantes, e menos eficaz.?%’

Essa situacdo decorreria pela aplicabilidade do duplo controle de legalidade,
criando situacdes onde o notario compreende pela legalidade do negdcio juridico e do
titulo e o registrador publico entende de forma diversa os mesmos pontos ja
verificados.

Esse sistema trabalha com uma dupla intervencao na realizacdo dos negocios
juridicos, situacéo que ndo ocorre nos demais paises componentes do bloco europeu,
onde o controle de legalidade seria realizado apenas pelo notario, ao passo que para
o registrador publico haveria o objetivo precipuo de dar publicidade ao ato, através do
exame de formalidades extrinsecas do titulo. Ndo haveria, portanto, a qualificacdo de
fundo ou o controle sobre a validade dos negdécios juridicos submetidos a sua
apreciacdo?°8.

O sistema registral espanhol, em que pese nédo atribuir efeito constitutivo a
inscricdo, outorga presuncdo absoluta de validade do ato registrado®®®, ponto que
certamente influencia na manutencao ou retirada do duplo controle de seu sistema
juridico.

Na Alemanha, sistema juridico no qual o sistema espanhol se pauta, onde ha

efeito constitutivo decorrente do registro, a intervencdo do registrador é limitada,

257 LOPES, Joaquim Barata. O Duplo Controlo da Legalidade. Revista Lusiada. Direito. Lisboa.
2004. Il Série. Namero 2. p, 89.

258 |hidem. p, 89.

259 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017, p.505.
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efetuando-se apenas no acordo de transmisséo, e ndo sobre o negdcio juridico causal.
O notario verifica a identidade e a validade do negdcio juridico, assumindo toda a
responsabilidade pelo conteddo dos documentos que elabora, e s6 sdo objeto de
registro os negocios juridicos formalizados através de um documento elaborado pelo
notario?%°,

Assim, a participacdo do notario permite que a inscricdo do titulo seja dotada
de veracidade material, validando substancialmente o negdcio juridico elaborado
pelas partes, sendo fungéo exclusiva notarial, e nao registral.

Nesses mesmos moldes se pauta o sistema holandés. Em que pese tratar-se
de um sistema causal fundado em titulo valido, a qualificac&o registral possui limitacédo
expressa em seu cédigo civil, limitando a atuacao do registrador publico, permitindo a
negativa de registro apenas se 0s documentos apresentados para registro nao
estiverem em conformidade com a lei ou se ndo se deu cumprimento a algum requisito
legal do proprio registro, estando a analise dos direitos contidos nele sob o exame
exclusivo no tabelido. Ndo héa verificacdo, portanto, da validade substancial no ato
praticado e submetido a registro.

Na Franca, cujo sistema registral € meramente declaratorio e a constituicéo,
modificacdo ou extingdo de direitos ocorre com a realizacdo do negdcio juridico
causal, ndo compete ao registrador publico a analise de validade dos atos e contratos
submetidos a registro, haja vista tratar-se de momento de controle posterior a prépria
alteracao juridica do bem ou direito passivel de transmissdo ou constituicao. Assim,
ha apenas a apreciacdo do registrador quanto a forma adotada, identificacdo das
partes e do objeto, bem como da presenca dos requisitos minimos para o registro que
se pretende.

No sistema italiano havia, originalmente, a previsdo do duplo controle de
legalidade. Entretanto, a lei 1340, de 2000 atribuiu exclusivamente ao Notario a fungéo
de controle de legalidade, excluindo inclusive a necessidade de homologacéao judicial
da escritura de constituicdo de sociedade que antes existia, sob o fundamento de que
o controle de legalidade ja era realizado pelo notario. A outorga de uma escritura
publica, ainda que em desconformidade com alguma norma legal, sempre produziria

seus efeitos juridicos, e sua existéncia seria um valor em si mesmo?¢,

260 | OPES. Op. Cit., p, 91.
261 | OPES, Joaquim Barata. O Duplo Controlo da Legalidade. Revista Lusiada. Direito. Lisboa.
2004. 1l Série. Nimero 2. p, 93.
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Na mesma linha, subsiste o pensamento de que um 6rgdo administrativo
(registrador publico) ndo poderia resolver em definitivo eventual conflito entre
situacdes juridicas subjetivas sob a alegacdo de ilegalidades, pois ndo poderia
garantir o contraditorio entre os interessados.

O sistema portugués segue a mesma linha, atribuindo o efeito constitutivo ou
modificativo ao contrato em seu cédigo civil, no artigo 408. °,1 , e ndo ao registro, ndo
cabendo a esse ingressar na analise de aspectos intrinsecos ao negocio juridico
praticado, assumindo o notario a qualidade de magistrado do contrato, e a escritura
equiparando-se a sentenca judicial para fins registrais.

Entretanto, uma ressalva € efetuada a limitacdo do controle de legalidade
efetuado pelo registrador publico. Caso se pretenda obter o registro de instrumentos
particulares, a qualificacdo juridica do registrador ndo deve se pautar exclusivamente
nos aspectos formais, devendo observancia a validade formal do instrumento
apresentado?%2, A ndo elaboracdo de um instrumento por notario chama para o
registrador a necessidade de um exame mais aprofundado, de forma a suprir a
auséncia de intervencao notarial. Esses instrumentos, em que pese mais acessiveis
ou com custos de elaboracdo menores ou inexistentes, trazem maiores riscos de
incerteza e inseguranca, podendo comprometer a validade e eficacia do negdcio
juridico pretendido.?3

Portanto, os registradores publicos, de forma geral, sempre terdo competéncia
de analisar os planos de existéncia, validade e eficacia dos negécios juridicos que
Ihes sdo submetidos a apreciacdo, a excecdo daqueles que sejam elaborados por
notarios, onde a discussdo sobre o duplo controle se encontra. Nesse aspecto, é
necessario observar quais titulos sdo submetidos a registro, de modo a verificar sua
compatibilidade com o sistema registral adotado.

Tratados dos sistemas registrais imobilidrios estrangeiros, bem como apés
enfrentarmos o problema do duplo controle de legalidade que surge nos sistemas
registrais estrangeiros, podemos analisar o sistema imobiliario registral brasileiro, a

fim de compreender os aspectos de sua formacéo, seja para o entendimento da légica

262 | OPES, Joaquim Barata. O Duplo Controlo da Legalidade. Revista Lusiada. Direito. Lisboa.
2004. Il Série. Namero 2, p, 96.

263 RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Tratado de Registros Publicos e Direito Notarial. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2016, p. 450.
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interna existente em nosso sistema registral, seja para o mapeamento dos limites de

atuacao do registrador publico brasileiro.

2.4.3Duplo Controle no Sistema Registral Imobiliario Brasileiro

A atividade registral praticada dentro do sistema registral imobiliario brasileiro
encontra-se pormenorizada no rol de regras que regulamentam a sua atividade, bem
como norteada pela gama de principios que a ela séo aplicaveis. Dentre as atividades
praticadas pelo registrador imobiliario, uma merece destaque, por externar aos
interessados o posicionamento do oficio registral quanto a adequacao ou nao do titulo
submetido a registro, a qualificagdo registral?4.

E nessa fase do procedimento de registro que o registrador pablico deve zelar
pela legalidade e producdo de efeitos do titulo cujo registro se pretende, momento
esse que, como ja apontado quando do tratamento dos sistemas registrais
estrangeiros, gera discussfes acerca dos limites de atuagdo dos registradores
publicos.

Tendo por base o principio da legalidade, tanto ao notario quanto ao registrador
publico € demandado o controle dos aspectos formais e materiais dos atos e negoécios
juridicos submetidos a sua apreciacao, de modo que, ao fim, a vontade das partes
atinja, com seguranca juridica, a producao de efeitos pretendida.

Diferentemente dos atos administrativos praticados pelos demais agentes
publicos, o ato praticado pelo notario ou pelo registrador ndo corresponde a sua
vontade, mas, sim, a vontade das partes que a eles é submetida e transformada no
titulo (no caso dos notérios) ou na pratica de ato que atribuira o efeito pretendido pelos
interessados (registro publico)?6°.

Por se tratar de forma de concretizacao dos direitos pretendidos pelos terceiros,
a esses profissionais dentre a gama de obrigacfes estdo as contidas no artigo 1° da

Lei 8.935, de 18 de novembro de 1994, que assim trata:

Art. 1° Servigos notariais e de registro sdo os de organizacdo técnica e
administrativa destinados a garantir a publicidade, autenticidade,
seguranca e eficacia dos atos juridicos. (grifo nosso)2%®

264 Melhor desenvolvida no subcapitulo 3.1 da presente dissertacao

265 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Juspodivm, 2017, p.61.

266 BRASIL, Lei Federal n. 8.935, de 18 de novembro de 1994.
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Conforme se depreende do citado dispositivo, os registradores publicos devem,
na pratica de seus atos, visar a garantia tanto da seguranca juridica, quanto da prépria
eficacia dos atos praticados, o que transforma a qualificacdo registral realizada pelo
registrador publico em ato que vise os fins pretendidos pelo dispositivo legal citado.

O reconhecimento das func¢des diferenciadas no que diz respeito as atividades
notariais e registrais deve ser levado em conta quando do enfrentamento do tema do
duplo controle de legalidade, trazendo escopos diferentes para a busca da mesma
finalidade, qual seja, a seguranca juridica®’. Essa diferenciacédo é apontada por Luiz

Egon Richter:

O papel do Notério ao exercer a qualificacdo é dar qualidade, necessaria e
suficiente, ao negécio juridico apresentado pelos contratantes. O Tabelido
atua como agente estatal interpretando a vontade das partes e formalizando
0 negocio juridico de acordo com o ordenamento juridico.

[...]

No Registro de Imdéveis, a qualificacdo dos titulos transcende a mera
contemplagéo, passando para o campo da substancialidade do objeto, no
caso o titulo apresentado para fins de registro. A verificagdo é o inicio e o
caminho que deve legar a analise do mérito juridico do titulo, com a finalidade
de deferir ou néo o registro68,

A diferente atuacdo dos notarios e registradores, em especial no que diz
respeito ao nucleo onde reside a fé publica por eles aferida mostra-se pertinente ao
enfrentamento do tema. Enquanto a atuacdo do controle de legalidade do notario
verifica-se através do enquadramento da vontade das partes a forma juridica
adequada?®®, demonstrando sua vinculacéo direta com a seguranca juridica dinamica,
a atuacao registral, conforme apontado por Ricardo Henry Marques Dip, aproxima-se

da nocao de seguranca juridica estética:

E certo que tanto o Registro Imobiliario, quanto o Tabelionato de Notas est&o
destinados a seguranca juridica, mas ndo do mesmo modo. O Notario dirige-
se predominantemente a realizar seguranca dindmica; o Registrador, a
seguranca estatica; o Notério, expressando um dictum — i.e., conformando
e preconstituindo prova —, é, porém e antes de tudo, um conselheiro das
partes, cujo actum busca exprimir como representacdo de uma verdade e
para a prevencdo de litigios; de que segue sua livre eleicdo pelos
contratantes, porque o Notario é participe da elaboragdo consensual do
direito; diversamente, o Registrador ndo exercita a funcéo prudencial de

267 RICHTER, Luiz Egon. Da qualificagdo notarial e registral e seus dilemas. In: DIP, Ricardo (coord.).
Introducéo ao direito notarial e registral. Porto Alegre: IRIB, Fabris, 2004, p. 222.

268 |bidem, p. 187 e 193.

269 |bidem, p. 210.
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acautelar o actum, mas apenas a de publicar o dictum, o que torna
despicienda a liberdade de sua escolha pelas partes: o Registrador néo
configura a determinac&o negocial?’. (Grifos nossos)

Em que pese a vinculacdo realizada pelo doutrinador, ndo nos parece
adequado desconsiderar a influéncia que o registrador imobiliario exerce quanto a
seguranca juridica dinamica?’t. A qualificacdo registral realizada pelo registrador
publico, enquanto ultima etapa antes da producéo de efeitos perante terceiros, busca
a seguranca do trafico juridico, prevenindo a violacdo de interesses legitimos que
somente se resolveriam através de demanda judicial e, provavelmente, através de
perdas e danos, o que resulta em maior protecdo dos direitos individuais.?”?

No que se refere ao controle exercido pelos registradores publicos em
instrumentos particulares, ndo ha grandes discussdes, inclusive nos sistemas
registrais estrangeiros tratados, o que em parte se deve a necessidade constante de
outorga de lavratura de ato notarial para a constituicdo do direito no registro publico.

A problemética do duplo controle surge, entretanto, quando da submissédo a
qualificacdo registral de atos praticados pelo notario, também detentor das atribuicdes
de conferir seguranca juridica e eficacia, entre outros, a vontade manifestada pelas
partes interessadas.

Essa forma de controle duplo, efetuada tanto pelo notario quanto pelo
registrador publico, sem davida enriquece o contetdo do ato submetido a registro,
contando com a presenca de dois profissionais do Direito com vistas a concretizacao
dos direitos pretendidos pelos interessados. Entretanto, o resultado para essa dupla
andlise da legalidade é a demora na obtencédo do direito, bem como a incerteza da
concordancia dos profissionais quanto ao atendimento dos requisitos para a producao
de efeitos.

Alguns apontamentos realizados nos sistemas registrais estrangeiros merecem
destaque, a fim de verificar a sua procedéncia quando do enfrentamento do tema em
nosso sistema registral imobiliario. O primeiro deles seria o fato de o sistema registral
imobiliario aleméo, modelo de fdlio real adotado e que serve de inspiracdo a

praticamente todos os sistemas de registro latinos, ndo se utilizar do duplo controle,

270 DIP, Ricardo Henry Marques. Querem matar as notas. In: Registros puUblicos e seguranca
juridica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 1988, p. 95.

211 O enfrentamento do tema da seguranca juridica dindmica pelo registrador imobiliario sera objeto
do item 3.1.3. da presente dissertacéo.

2121 OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017, p.61.
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inclusive quando o registro atribui presuncdo absoluta de veracidade do conteudo
registral.

Nesse quesito, uma diferenca fundamental deve ser apontada quando tratamos
do sistema registral imobiliario brasileiro: no sistema alem&o ndo ha analise pelo
registrador do titulo causal que resulta na transmissao do direito. Ha apenas a analise,
e nesse ponto ha de fato o controle de legalidade, tanto formal quanto material, do
acordo de transmissdo firmado entre as partes, excluidos apenas o0s pontos
abrangidos pela fé puablica notarial. Dessa forma, o sistema alem&o ndo se mostra
suficiente enquanto parametro de aplicabilidade ou ndo do duplo controle de
legalidade pelo registrador publico imobiliario.

Ainda, quanto aos sistemas que utilizam-se da constituicdo, modificacdo ou
extingdo dos direitos atreladas ao titulo causal, e ndo ao seu registro, essa
diferenciacéo coloca em xeque os limites de atuagéo do registrador publico, haja vista
o sentido primordial do registro em tais sistemas dar apenas publicidade a direitos ja
constituidos, sem o compromisso de assegurar-lhes a eficacia, como ocorre com no
nosso ordenamento.

A utilizacdo de tais modelos como base para discussdes acerca do duplo
controle de legalidade apenas se permitiria nos casos de inscricdes declarativas onde
a transmissao de direitos ndo ocorresse com 0 registro, como no caso de usucapiao
ou mesmo partilhas, judiciais ou extrajudiciais. Ainda nesse caso, a vasta gama de
dispositivos, bem como a obrigacdo do registro publico de zelar pela seguranca e
eficacia do ato submetido a registro, nos direciona para uma resposta também
negativa quanto a aplicacdo das respostas trazidas pelos sistemas registrais
estrangeiros, ainda que em parte esses sistemas possuam semelhangas com o0 nosso.

Os sistemas registrais estrangeiros possuem como caracteristica o fato de o
notario atribuir fé publica, tanto ao conteudo, quanto ao ato ou negocio juridico
celebrado pelas partes interessadas, de modo que, ao dar autenticidade a tais
elementos subjetivos, opera-se a presuncdo de veracidade de acordo com o
ordenamento seu juridico.

Diferente situacdo ocorre com 0s notarios brasileiros, enquanto formalizam a
vontade exteriorizada pelas partes e dao fé publica apenas as declaracfes prestadas
e aos fatos ocorridos em sua presencga, como a identificacdo e reconhecimento de

capacidade juridica. Assim, o negocio juridico propriamente dito ndo € chancelado
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pelo notario, ndo lhe sendo atribuido fé publica, tampouco evitando nulidades
decorrentes de simulagcéo ou outros vicios do negécio juridico celebrado.

Nesse aspecto, ndo ha, de fato, um questionamento quanto a fé publica ja
atestada pelo notério, mas, sim, um exame de legalidade realizado em duplicidade,
sobre o qual nenhum dos profissionais atribuira autenticidade decorrente da fé publica.
A fé publica atribuida por tais profissionais, portanto, sempre se limitara a declaracéo
das partes.

Diferentemente do sistema holandés, ndo ha previsédo de limitacdo da atuacao
do registrador publico quando da qualificacdo registral de titulos formalizados por
notarios. Em verdade, as previsfes, tanto legais quanto normativas limitam a atividade
do registrador publico brasileiro apenas no que se refere aos atos e fatos cuja
autenticidade ja foi atestada pelo notério, e direcionam sua atuacao em prol da eficacia
dos negdcios juridicos submetidos a sua apreciacao.

No que tange aos demais elementos ndo abrangidos pela fé publica do notério,
do registrador publico é exigida conduta rigorosa, inclusive quanto ao recolhimento de
tributos de atos ou negdcios submetidos a sua competéncia. Dessa forma, por
previsao normativa, ainda que o tabelido ateste o recolhimento de determinado tributo,
do registrador publico também é exigido o rigor em sua fiscalizacdo, abrindo excecao
a fé publica ja outorgada pelo notério.

Ainda, quanto aos apontamentos trazidos sobre o duplo controle no sistema
italiano, a ideia de que uma decisdo proferida por um registrador publico atentaria
contra o direito dos interessados, enquanto ndo lhes permitiria o contraditério e a
ampla defesa. Nosso sistema registral utiliza-se do procedimento de suscitacao de
davida registral, possibilitando a revisdo da decisdo de negativa registral,
estabelecendo, ainda que de forma limitada, um sistema semelhante ao contraditério,
gue permite a defesa de seus interesses e o direito de recurso em caso de nova
negativa dentro desse procedimento.

Assim, no ordenamento juridico brasileiro, ndo se verifica qualquer previséo
legal ou caracteristica do sistema registral que possibilite a dispensa de realizacao
pelos registradores publicos do controle de legalidade dos negécios juridicos que Ihes
sdo submetidos a registro, seja por direta exigéncia de normas que pautam a sua
conduta, seja pela principiologia que lhe norteia a atividade, ndo correspondendo o
duplo controle como uma falha de nosso sistema registral, mas, sim, uma opc¢ao

legislativa que privilegia a seguranca juridica dos titulos registrados a celeridade do
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procedimento de registro, restando limitada apenas pela parcela do titulo abrangida
pela fé publica, como a identificacdo e a capacidade das partes. Nessa linha, Milson

Fernandes Paulin Aponta:

Seguimos, no Brasil, o sistema registrario eclético, mecanismo pelo qual o
titulo se revela, a0 mesmo tempo, como a fonte e o suporte do registro. E
uma situagao que, por natureza, reclama a incidéncia da chamada dupla
qualificagdo, compreendendo o0 juizo intelectivo sobre os aspectos
intrinsecos e extrinsecos do titulo, tanto por parte do notario
(qualificacdo do actum), quanto por parte do registrador (qualificac&o
do dictum), sempre em prol da seguranca juridica como sinénimo de
tranquilidade social. Dai que a cognicdo racional do formalismo com que
todos os atos juridicos devem ser praticados obriga seus operadores a
conhecerem normas de euremdtica, que sdo as prevengbes propensas a
assegurar sua plena validade, exequibilidade e perfeicdo. Dentre tais
operadores, decerto que merecem destaque 0s notarios e registradores
como 6rgdos da fé publica e auténticos agentes da paz privada: estes,
imprimindo efeito constitutivo, comprobatdrio e publicitario aos fatos
juridicos e jurigenos; competindo agueles a responsabilidade pela
impressdo do carater profilatico as situacdes juridicas que |lhe tocam
por dever de assessoramento — ambos atuando sob as diretrizes da
euremética (legal e deontoldgica) e entre os seios da lealdade, da certeza,
enfim, da fé publica, consectérios logicos da propria seguranca juridica que
fundeia e marca toda a Instituicdo?’3. (Grifos nosso)

A autonomia de que gozam o0s notarios e registradores exige-lhes continuo
aperfeicoamento para o desempenho de suas func¢des dentro desse sistema registral,
devendo ser sopesada com seus deveres e, em especial, com a finalidade buscada
pelo oficio, gerando maior seguranca e, também, protecéo dos terceiros de boa-fé que
confiam no teor e eficacia dos registros cuja publicidade é atribuida. E esse o equilibrio

que parece imperar no sistema registral imobiliario brasileiro.

2713 PAULIN, Milson Fernandes. Da Fé Publica Notarial e Registraria. Revista de Direito Imobiliario
RDI. ano 37 vol° 72 jan-jun/2021.
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3 DA QUALIFICACAO REGISTRAL E O PROCEDIMENTO DE SUSCITACAO DE

DUVIDA

Superados os elementos basilares para o desenvolvimento do tema, através
do estudo da nocdo de vinculacdo da administracdo publica a juridicidade
administrativa, guardando obediéncia aos principios constitucionais explicitos e
implicitos que pautam a atuagdo do Estado, bem como do desenvolvimento e
compreensao dos sistemas registrais imobiliarios e a diferenciacdo entre as funcdes
notariais e registrais, permitindo a analise o denominado duplo controle de legalidade
e sua apenas aparente colisdo quando das funcées desempenhadas pelos notéarios e
registradores, nos € permitido adentrar na andlise do desempenho da qualificacédo
registral propriamente dita.

Trataremos no presente capitulo, do exame da qualificacdo registral exercida
pelo registrador imobiliario, verificando sua extensdo e intensidade, bem como
adentraremos no estudo do procedimento administrativo de suscitacdo de davida
registral, de modo a verificar o tratamento dispensado pelos tribunais a atuacéo dos
registradores publicos.

Por derradeiro, desenvolveremos a vinculacdo da atuacdo do registrador
publico imobiliario em cumprimento a nocéo de juridicidade anteriormente proposta,
pormenorizando as formas de atuacao da administracdo publica enquanto vinculada
a juridicidade administrativa e a sua aplicabilidade ou ndo a atuacao do registrador
imobiliario, cuja atuacdo ganha especial realce quando verificadas de um lado o
intenso regramento legal e infralegal de sua atividade e, de outro, a parcial ou total
falta de tratamento normativo decorrente do principio da concentracdo direcionado

aos registros imobiliarios.

3.1 QUALIFICACAO REGISTRAL

A legalidade pauta a conduta das pessoas inseridas em um Estado de Direito
e, quando se trata dos registradores publicos, encontramos especial apre¢co ao
principio, em especial em seu sentido estrito, seja pela garantia de atuacdo segura
mediante a reproducdo de atos pautados em leis e normas que detalham
minuciosamente a sua funcdo, seja pela desnecessidade do enfrentamento de

guestbes complexas trazidas a sua apreciagao.



89

Ao negar acesso registral a titulos por falta de previsdo legal ou pela
inseguranca em virtude de falta de seu detalhamento através de normas
regulamentadoras, o0s registradores publicos blindam-se contra eventuais
responsabilizagbes. Diferentemente do que ocorre com 0s notérios, que possuem
como funcgéo a transformacéo da vontade declarada pelas partes em instrumento habil
a producao de efeitos, aos registradores publicos cabem a garantia da seguranca
juridica e eficicia através do exame dos instrumentos levados a registro, o que enseja,
na pratica, uma posicado mais conservadora do que a adotada pelos tabelides de
notas.

Tal posicdo, entretanto, encontra-se em descompasso com a nocao de
vinculacao da administracdo publica a juridicidade. O que antes se via como obrigacao
de cumprimento literal da lei, hodiernamente se verifica pela atengdo ao ordenamento
juridico como um todo, restando a verificacdo da extensdo desse entendimento a
classe de registradores imobiliarios, de modo a vincula-la aos preceitos constitucionais
e infraconstitucionais, enriguecendo-a e orientando sua atuagao.

A previsao legal da conduta do registrador, em determinados casos, acaba por
atribuir margem de interpretacdo das normas aplicaveis ao caso concreto, fazendo
necessaria a atuacdo do registrador de modo a completar lacunas ou conteudos
juridicos indeterminados, ndo mais se vendo amparado pela cémoda extensa previsao
legal que regra sua atividade.

Como consequéncia da atuacao registral, tendo como base o seu ambito e
intensidade de exercicio, consequéncias se identificam, através da protecéo
outorgada pelo sistema registral imobiliario brasileiro, bem como pelo ordenamento
juridico patrio, de modo a influenciar sobremaneira no desempenho da atividade do
registrador.

Esses pontos serdo objeto do presente subcapitulo, iniciando com
apontamentos sobre o exame de qualificacao registral desempenhado pelo registrador
imobiliario, analisando os principios registrais inerentes a atividade, bem como
tecendo apontamentos a respeito do sistema registral brasileiro no que tange a
influéncia da intensidade da qualificacéo registral de modo a resguardar terceiros de

boa-fé.



90

3.1.1Extensé&o da Qualificacdo Registral

A Administracdo Publica passa pela ideia de “relagédo de administragao” trazida
por Ruy Cirne Lima, enquanto atividade de quem néo detém o dominio sobre o que
esta administrando, sendo orientada por “‘um fim alheio a pessoa e aos interesses
particulares do agente ou 6rgédo que a exercita®’*”.

Diferentemente do que ocorre no direito privado, onde as partes envolvidas nas
relagdes juridicas, em regra, disponibilizam seus préprios interesses, orbitando tais
relacBes sobre a nocdo de direito subjetivo, a relacdo de administracdo é norteada
pela nocdo de funcdo, a qual guarda semelhancas e diferencas em relacdo ao
conceito de direito subjetivo?’®>. A semelhanca encontra-se na ideia de funcéo
constituir um conjunto de poderes. A diferenca esta no fato de que a funcdo é
orientada por interesses alheios aos daqueles que recebem tais poderes.

No Direito Administrativo, a relacdo de administracdo caracteriza-se de modo
cristalino, devendo o administrador pautar a sua atividade sempre em vistas do
interesse daquele que lhe atribuiu tais poderes, verificada através da nocao de
interesse publico a ser perseguido. Com a atuacdo administrativa fundada ndo mais
na nocéo de legalidade estrita?’¢, mas flexibilizada e enriquecida pela vinculagdo a
juridicidade, recebendo influencia axiolégica dos principios do Direito, a atuacao do
administrador publico deve obediéncia ao ordenamento juridico em sua completude,
restando modificados, dessa forma, os parametros de sua atuacéo.?’’

Nesse contexto, a qualificacdo registral efetuada pelo registrador publico entra
em discussdo quanto aos seus limites e fundamentos, encontrando-se correntes
doutrinarias que defendem sua atuacdo apenas quanto a elementos formais do titulo
submetido a apreciacdo, bem como aquelas que entendem pela possibilidade de
exame do contetudo substancial do negécio juridico, e ainda, no que se refere a

constatacdo de vicios do negdcio juridico, aquela que defende a limitacdo do

274 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. — 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 54.
275 |hidem, p. 58-59.

276 Hely Lopes Meirelles lecionava a divisao classica de que “enquanto que no direito privado se pode
fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, no direito administrativo somente se pode fazer o que a lei
permite”. In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. — 22 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1995.

217 MAFFINI, Rafael. Elementos do direito administrativo: atualizado até a lei n°® 13.303/2016 —
Estatuto das Estatais. Porto Alegre : Livraria do Advogado Editora, 2016, pg. 43.
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registrador publico ao exame de nulidades de pleno direito e, de outro lado, corrente
gque permite ao registrador publico o exame de anulabilidades em sua apreciacao.

A doutrina que trabalha o tema registral imobiliario costuma utilizar-se da
vinculacao a legalidade do registrador publico de forma estrita, sem expressamente
mencionar a vinculacdo do registrador imobiliario diretamente ao sentido
constitucional atribuido a legislacdo. Dessa forma, corriqueiramente é possivel
perceber uma forma mais conservadora na atuacéo do registrador publico, outorgando
ao notario analise mais ampla do negdcio juridico formalizado. Entretanto, em que
pese agarrados a estrita legalidade, ndo se verificam fundamentos para dispensar
tratamento legal de forma diversa a notarios ou a registradores publicos, salvo aqueles
atinentes a diferenca entre as funcdes notariais e registrais?’®.

A atuacdo do registrador imobiliario, enquanto guardido dos direitos reais,
realiza-se através da “ferramenta de qualificagao registral’, meio pelo qual confirma a
legalidade do titulo submetido a registro por meio de sua confrontacdo com os titulos
preexistentes, bem como com a legislacdo e principios registrais, se impondo a
harmonia entre ambos a fim de que possam ascender a publicidade registral?>’®. Dessa

forma:

De acordo com o principio da legalidade, ndo basta a inscricdo para que o
titulo tenha acesso ao Registro de Imoéveis. E preciso que o titulo seja
valido e perfeito, de forma que antes que se proceda ao registro, o
documento deve passar por um exame de qualificacdo por parte do
registrador.289 (grifo nosso)

A necessidade e importancia dessa ferramenta é apontada por Afranio de Carvalho,

enguanto filtro habil a garantia da higidez do registro:

(...) cumpre interpor entre o titulo e a inscricdo um mecanismo que assegure,
tanto quanto possivel, a correspondéncia entre a titularidade presuntiva e a
titularidade verdadeira, entre a situacao registral e a situacao juridica, a bem
da estabilidade dos negdcios imobiliarios. Esse mecanismo ha de funcionar
como um filtro que, a entrada do registro, impeca a passagem de titulos
gue rompam a malha da lei, quer porque o disponente careca da faculdade

278 |dentidade que pode ser aferida através do tratamento legal dispensado aos profissionais,
indicando as mesmas finalidades para ambas as func¢des, podendo-se afirmar a que a diferenciacao
entre ambas reside antes nas caracteristicas das préprias funcfes e do sistema registral do que no
tratamento legal.

219 . OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Juspodivm, 2017, p.568

280 |hidem, p.568
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de dispor, quer porque a disposicdo esteja carregada de vicios
ostensivos.?8!

Para Ricardo Dip, a qualificacao registral configura-se no “juizo de qualificagcéao
prudencial, positivo ou negativo, da poténcia de um titulo em ordem a sua inscri¢cao
predial, importando no império de seu registro ou de sua irregistragao” 222, Esse juizo
de qualificacdo prudencial é realizado através de um exame critico e minucioso da
legalidade do titulo que pretende ingressar na tabula registral, determinando sua
adequacao ao ordenamento juridico e, como resultado de seu registro, lhe conferir a

protecdo decorrente da publicidade registral 223. Conforme Luiz Egon Richter,

Qualificar é algo mais profundo do que simplesmente examinar ou verificar
um objeto, pois o exame e a verificagdo ficam no campo da contemplagéo. A
verificacdo é o inicio do caminho que deve levar a analise do mérito juridico
do titulo, com a finalidade de deferir ou ndo a lavratura da escritura publica
ou o registro do titulo?84,

Trata-se da tarefa de apreciar e decidir concretamente sobre a solicitacéo de
acesso registral apresentada, afastando, neste aspecto, o registrador de uma funcéo
administrativa meramente mecanicista, inserindo-se na dimensdo juridica e
independente. Tais elementos encontram-se na qualificacdo registral enquanto
identificada através de um juizo juris prudencial, suficiente para decidir quanto a
acessibilidade do titulo ao folio real, bem como através do reconhecimento da
independéncia no desempenho de dita atribuicdo, enquanto apreciador primario das
solicitac6es?®®. Através da decisdo proferida sem sede de qualificacéo registral ndo se
verifica ou examina a eventual inscritibilidade do titulo, mas se julga e impera um
registro?8°,

A qualificacao registral implica em verificacdo dos elementos e aplicacao dos

conselhos e juizos encontrados na operacgao anterior, verificada, portanto, a prudéncia

281 CARVALHO, Afranio de. Registro de Imoveis: comentarios ao sistema de registro em face da
Lei 6.015, de 1973, com as alteracdes da Lei n®6.216, de 1975. 2a ed. Rio de Janeiro: Forense,
1977. 250/251

282 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacdo no registro de imoveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sao Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 1992, p.12.

283 SARMENTO, Eduardo Sdcrates Castanheira Sarmento. A Duvida Registral, Doutrina — Pratica —
Legislacdo. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2011, p. 13.

284 RICHTER, Luiz Egon. Da qualificagao notarial e registral e seus dilemas. In: DIP, Ricardo (coord.).
Introducéo ao direito notarial e registral. Porto Alegre: IRIB, Fabris, 2004, p. 189.

285 DIP. Op. Cit., p.18.

286 |bidem, p.12.
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através da natureza intelectiva da qualificacdo e de seus elementos componentes,
resultando em um juizo conclusivo da argumentacao prudencial e no juizo imperativo
que singulariza a necessidade de atendimento de seguranca juridica?®’, através da
base normativa preexistente e resultando em deciséo pratica.?28

O juizo prudencial, enquanto decisdo proferida pelo registrador imobiliario,
guarda obediéncia e decorre da seguranca juridica que fundamenta e norteia sua
atuacédo?®. Entretanto, apesar de relacionado de modo mais préximo a legalidade
estrita, guardando maior proximidade com a certeza normativa®®, néo
necessariamente se reduz a uma nocado literal da lei. Tratar-se-ia de uma
impossibilidade de integracdo de lacunas do direito positivo através de elementos
inseridos fora dos limites do direito normativo posto, porquanto juizo qualificador
destinado ao atendimento da seguranca juridica?®?.

Em que pese a corrigueira atuacao registral em descompasso com a amplitude
do referido juizo prudencial®®?, seu desempenho através de saber técnico
especializado e necessério através de operadores do Direito mostra-se imperativo a
fim de adentrar no exame dos titulos reais ou obrigacionais submetidos a registro. O
conhecimento e manejo de diversos ramos do Direito exige do juizo de qualificacéo
registral conhecimento técnico necessario para toda a gama de negdcios juridicos

submetidos a sua apreciacao, inclusive dos negécios juridicos causais?®3.

287 O autor identifica a seguranca juridica aplicavel aos registradores como préxima ao conceito de
legalidade estrita. “por isso, o direito normativo contém a seguranca juridica e é sua unica
possibilidade de existéncia. Dai que, ndo se podendo aventar uma segurancga juridica ndo-positiva,
seja por deficiéncia de certeza executiva, seja por dubiedade de seu objeto, o direito normativo
contenha (mas n&o institua) e especifique a seguranca. E em ordem a esses lindes que se adverte a
proximidade da qualificagdo ao principio da legalidade, reflexo especializador da teleologia registral.
In: DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificag@o no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). S&do Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 1992, p.19.

288 |hidem, p.19.

289 Os apontamentos do autor refletem a visdo a época de atendimento da seguranca juridica através
da nocao estrita de legalidade amparada na normatizacéo expressa, € ndo em uma concepgao ampla
da legalidade ou do manejo da nogdo de seguranca juridica enquanto sobreprincipio normativo.

290 |bidem, p.28.

291 |bidem., 1992, p.31.

292 podem ser indicados como possiveis motivos para uma atuagdo mais fraca nesse sentido a 1)
tentativa de reducao de responsabilidade civil, ndo apontando Obices para o0 acesso registra e
evitando demandas judiciais; 2) o conhecimento restrito das fun¢fes institucionais reservadas aos
registradores imobiliarios; 3) o crescente administrativismo, enquanto controle das atividades
prestadas, que tende a limitar ou anular a independéncia dos registradores quando do exercicio da
qualificacdo registral; e 4) o formalismo prético exacerbado que tende a substituir o saber técnico,
diminuindo a fungcédo desempenhada. In: Ibidem, p.18.

293 No Direito Brasileiro ha a aceitagdo de uma nocédo de causalidade relativa entre o direito real e o
direito obrigacional, de modo a verificar-se a necessidade de complementacao do negdcio juridico do
Direito das Coisas com aquele baseado no Direito Obrigacional, um sendo a causa do outro.
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Para uma melhor compreensdao da qualificacdo exercida pelo registrador
imobiliario, trataremos do tema sob trés aspectos: sua natureza juridica, a forma de
seu exercicio, enquanto andlise extrinseca ou intrinseca do titulo e, por fim, os limites

alcance do controle dos vicios do negdcio juridico.

Da Natureza Juridica

A qualificagdo registral, analisada através de sua natureza juridica, pode ser
identificada doutrinariamente através de quatro acepcdes: jurisdicional; administrativa,
enqguanto jurisdicado voluntaria; e com o reconhecimento de uma natureza especifica
e sui generis.

Sua caracterizagao enquanto atividade jurisdicional, em que pese possa ser
ventilada em ordenamentos juridicos estrangeiros, carece da identificacao de litigio
entre a parte interessada e o registrador publico. Nao caracterizada pretenséo
resistida através da negativa registral, e ndo presentes no ordenamento juridico
quaisquer elementos que atribuam ao registrador a funcdo de jurisdicdo, tal
classificacéo resta afastada na doutrina patria, sequer sendo reconhecida através do
procedimento de davida, que possui natureza administrativa, porquanto nao se verifica
em nenhuma das fases existentes no procedimento administrativo a presenca de
jurisdicdo?®*, bem como sendo passivel de revisdo judicial posterior, a teor do artigo
204 da Lei 6.015/73%°5, o0 que torna impossivel sua classificacdo a partir dessa
natureza juridica.

A afirmacdo de natureza administrativa a qualificacdo registral decorre, em

grande parte, do artigo 1° da lei 8.935/94%%6, mas encontra barreiras na previsdo

Localizado entre uma zona intermediaria entre os sistemas Francés e Alemao, porquanto eventuais
vicios que invalidem o registro afetardo a constituicdo do direito real, diferentemente do que ocorre
com aquele sistema, bem como ndo sendo suficiente o negécio juridico de disposi¢cdo, como ocorre
com o sistema alemao, a analise do negécio juridico causal se faz atrelada ao Direito Obrigacional,
juntamente com a apreciacdo dos elementos que compde o Direito das Coisas, a fim de possibilitar a
constitui¢cdo do direito junto ao &lbum imobiliario. In: BRANDELLI, Leonardo. Abstracdo e causalidade
entre o plano real e o obrigacional e as espécies registrais imobiliarias. Revista de Direito
Imobiliario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. n°® 79, jul./dez., 2015, p. 85 et seq.

294 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacéo no registro de imoveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sao Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 1992, p.22.

295 Art. 204 - A decisé@o da duvida tem natureza administrativa e ndo impede o uso do processo
contencioso competente.

2% Art. 1° Servicos notariais e de registro sdo os de organizacao técnica e administrativa
destinados a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos. (grifo
Nnosso)
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constitucional de exercicio privado previsto no artigo 2362°7 da Carta Magna, restando
desprovido de caracteristicas proprias da funcdo administrativa, como a falta de
hierarquia decorrente da autonomia de que os profissionais da area possuem?2%,

N&o identificado enquanto os extremos de natureza administrativa ou
jurisdicional, sua classificacdo enquanto jurisdicdo voluntaria recebe maiores
adeptos. A jurisdicdo voluntaria, enquanto eminentemente administrativa, possui
caracteristicas jurisdicionais, porquanto a) ndo necessita de lide enquanto fator
determinante; b) possui a presenca do Estado enquanto terceiro imparcial; c) possui
partes no sentido processual da denominacéo; e d) verifica-se a presenca de coisa
julgada?®®, Em decorréncia das caracteristicas tanto da qualificacdo registral quanto
do procedimento de suscitagdo de duavida, nenhum dos requisitos encontra-se
atendido, ndo sendo, a nosso ver, o enquadramento mais adequado para a essa
ferramenta de atuacdo registral, em que pese buscar uma adequacdo das
classificacdes acima referidas.

Essas nuances trazem a tona a necessidade de identificacdo de uma natureza
juridica propria e especifica para a qualificacdo registral, a fim de adequéa-la as
peculiaridades a ela atinentes, o que costuma ocorrer com certa frequéncia quando
se estuda a classe de registradores e notarios.

Ao efetuar o exame de um titulo e decidir por sua conformidade com a lei, o
registrador publico desempenha “atividade judicial saneadora do processo”,
praticando ato com imparcialidade e independéncia, praticando ato tipico de jurisdi¢céo
voluntaria®®. De outro lado, enquanto adstrito ao ordenamento juridico e pelos
principios nele existentes, ndo Ihe sendo facultado se valer de elementos externos ao
direito normativo, como equidade, direito comparado ou costumeiro, € possivel
identificar uma prética tipica do Direito Administrativo, estando vinculado e limitado ao
expressamente autorizado em lei e nas demais espécies normativas, restando

ausente vontade subjetivaso?,

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

298 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacédo no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n°® 29, jan./jun., 1992, p.25.

299 DONIZETTI, Elpidio, Curso Didatico de Direito Processual Civil. 192 Ed.Sdo Paulo: Atlas: 2016.
p. 1008

800 DIP. Op. Cit., p.14.

301 DIP. Op. Cit., p.15.
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Por tais elementos, a qualificacéo registral tem sido vista como uma funcéo
hibrida com caracteristicas préprias, que somadas lhe conferem uma natureza juridica

sui generis, conforme Ricardo Dip aponta:

A tendéncia da doutrina registraria moderna é a de, feita essa distincao de
base, identificar uma natureza propria, especial da qualificacdo registraria,
gue se tem como um tertius genus entre a atividade administrativa e a judicial
(contenciosa ou voluntéria) (...).39?

Ao néo ter como finalidade precipua o interesse publico, mas, sim, a seguranca
juridica e estabilidade dos direitos inscritos, ndo se identificaria enquanto natureza
administrativa. Do mesmo modo, tanto das naturezas jurisdicionais quanto de
jurisdicdo voluntaria, afasta-se por inexisténcia de jurisdicdo e de seus elementos
proprios, sendo possivel afirmar o carater singular do juizo proferido em sede de
qualificacdo registral, enquanto atividade publica designadamente convocada a
formacéo de um ato juridico privado ou ao estabelecimento de sua plena eficacia3®3,

A analise da decisdo do registrador pubico, enquanto dotada de natureza
juridica propria, necessita de apreciacdo com relacdo ao seu conteudo e extensao,
especialmente pelas caracteristicas proprias que a definem. Enquanto obrigatoria,
sendo necessaria para impedir a violacdo da seguranca juridica através de titulos
eivados de vicios, a qualificacdo ndo pode ser dispensada, ainda que ja tenha sido
objeto de analise por outro registrador publico3%4, notario ou magistrado, devendo ser
realizada em sua completude e extenséo, de acordo com as caracteristicas do titulo

apresentado3°®,

Apreciacdo de elementos intrinsecos e extrinsecos dos titulos

A qualificacéo registral é realizada através do atendimento de determinados
requisitos que orbitam entre caracteristicas meramente formais e outras de carater
substancial, sendo, entretanto, reconhecida a independéncia do registrador publico

em seu desempenho, restando discussdes relacionadas ao alcance do juizo por ele

802 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacédo no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). S&o Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 1992, p.22.

803 |hidem, p.27.

804 Ibidem, p.31.

305 Vide apontamentos a respeito do duplo controle de legalidade (item 2.4).
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proferido. Em uma zona “neutra” no que se refere a discussao a respeito de seu
alcance, é possivel afirmar que a qualificacdo incide eminentemente sobre analise
documental, através do exame do titulo e de sua confrontagdo com o acervo
registral®®®. A qualificagdo registral pode, dessa forma utilizar-se de outros registros,
como registros de imoveis contiguos que permitam a verificacdo de imprecisfes, ou
mesmo de identificacdo de imprecisGes na qualificacdo que impossibilitem o registro,
como a transmisséo por representante onde seja verificada a situacéo de alienante
pré-morto ao momento da disposigao3®’.

De forma similar, em gque pese ndo lastreada em registro, a apresentacao de
titulos concomitantes onde seja possivel aferir falhas objetivas também poderiam
servir de fundamento para a excecdo a apreciacdo dos elementos que constem
meramente do titulo submetido a registro, como a identificacdo de incapacidades
reconhecidas em um primeiro titulo e ndo no subsequente3%,

Dentre os elementos que compde o0s elementos extrinsecos do titulo a ser
analisado encontram-se a previsdo de registro®®, os elementos que compde a
qualificacdo das partes; as intervencdes e outorgas necessarias para a realizacdo do
ato; a exposicao das premissas do negadcio juridico que justificam a disposicdo do
bem; a necessidade de apresentacdo original do titulo; a observancia do
procedimento, quando for o caso; a observancia dos limites para a utilizacdo de
instrumento particular pelo valor do imével, o reconhecimento das firmas, presenca de
testemunhas; entre outros elementos que podem ser verificados pontualmente, como
rasuras, espacos em branco, autorizacdes judiciais, etc3©,

Os elementos que compde o controle da forma extrinseca dos titulos variam de
acordo com a origem do titulo, seja publico, nesse abrangidos os titulos notariais,
judiciais e administrativos, seja particular, devendo o registrador imobiliario adequar a

deciséo proferida em sua apreciacao levando em conta as caracteristicas proprias que

306 KOLLET, Ricardo Guimaraes. Manual do Tabelido de Notas para Concursos e Profissionais.
22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 44.

807 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacédo no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 1992, p.33.

308 |hidem, p.34.

309 Previsto no artigo 221 da Lei 6.015/73, considerado um rol fechado quanto ao primeiro inciso.

310 |hidem, p.37-38.
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os compde, sendo verificada especial diferenciacdo no que diz respeito aos titulos
particulares®!?,

De maneira geral, a limitagéo a forma extrinseca dos titulos é verificada quando
da analise de titulos judiciais, ndo adentrando o registrador em maiores

guestionamentos. Nesse sentido, Afranio de Carvalho trata:

guando tiver por objeto atos judiciais, sera muito mais limitado, cingindo-
se a conexao dos respectivos dados com o registro e a formalizacéo
instrumental. Nao compete ao registrador averiguar sendo esses aspectos
externos dos atos judiciais, nem entrar no mérito do assunto neles envolvido,
pois, do contrario, sobreporia a sua autoridade a do juiz312

Entretanto, em elementos pontuais do titulo judicial e no que se refere aos
demais titulos submetidos a registro, uma analise mais profunda se torna viavel, o que
faz surgir divergéncias doutrinérias a respeito dos limites do controle de legalidade. A
diferenciacdo entre as formas de controle é elucidada por Flauzilino Araujo dos

Santos:

E sutil a diferenca entre forma e fundo, embora se oponham por ser aquela
extrinseca, uma vez que simplesmente afeta a exteriorizacdo do ato,
enquanto o fundo é intrinseco, porque toca de perto a esséncia ou o
conteddo do ato como condi¢ao de sua prépria existéncia ou valia. O fundo
€ requisito essencial porque o que ndo satisfaz as exigéncias ou
condi¢Bes de fundo ndo possui vida nem conduz valimento legal para
produzir a eficacia que o Direito assinala. Por exemplo: embora seja
guestdo de fundo, o registrador avaliard se o procedimento permitia a
expedicdo da ordem judicial. Ndo seria l6gico que em acgdo diversa fosse

811 Para titulos notariais: apresentacao no original, auséncia de rasuras que, caso existam, devam
ser ressalvadas; indicacdo de data, livro e folhas; titulo assinado e rubricado em todas as suas folhas;
conferéncia da assinatura do tabelido com o cartdo de autdgrafos; a apresentagéo de instrumentos de
retificac@o juntamente com o titulo retificado ou aditado. Para titulos judiciais: apresentacdo no
original; a verificacdo da competéncia autoridade judicial; a verificacdo dos termos de abertura e
encerramento para o caso de cartas de sentenca e formais de partilha; assinatura do ato por Juiz de
Direito ou servidor encarregado; verificagdo da numeracéo sequencial de folhas que compde o
instrumento; a presenca de todas as pecas processuais que compde o titulo em consonancia com a
legislacdo. Para titulos administrativos: a apresentacao em original ou em certiddo; auséncia de
rasuras ndo ressalvadas; a confirmacao do nexo entre a causa e o titulo exarado; a assinatura da
autoridade competente e a comprovacéo de sua nomeacédo; Para instrumentos particulares: a
apresentacdo do titulo original; a auséncia de rasuras ndo ressalvadas; a conformidade do negécio
juridico com o valor limite legal para a sua desnecessidade de realizagdo por escritura publica;
indicacdo de local e data; assinatura das partes e das testemunhas instrumentarias, bem como do
reconhecimento de suas firmas; a verificagdo da validade das procuracdes, alvaras, contratos sociais
ou estatutos. In: SANTOS, Flauzilino Aradjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Iméveis.
Revista de Direito Imobiliario (Sao Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais. n°® 29, jan./jun., 2006, p. 23-25.

312 |bidem, p. 9.
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expedido mandado relativo a situacdo registral que nado foi objeto de
apreciagdo.3!3 (Grifo nosso)

O controle intrinseco de legalidade dos titulos se ampara no principio da
legalidade compreendido em sua plenitude, inclusive no que diz respeito a
fundamentacdo doutrinaria e jurisprudencial, podendo ser aferida a qualificacédo
registral quatro fungdes.

A primeira delas, a funcéo criativa, resulta do fato de os registros de iméveis

servirem como um verdadeiro laboratorio de experimentos juridicos, enquanto
trabalham com o ingresso de novos negdécios imobilidrios que buscam a protecéo
registral. Para tanto, os registradores imobiliarios, enquanto juristas especializados,
necessitam de capacidade construtiva para a edicdo de novos procedimentos, tipos e

figuras juridicas, bem como para aperfeicoar as figuras juridicas ja existentes3'4.

A funcéo unipessoal trata da impossibilidade de exclusdo de responsabilidade
pelo ato ou negdcio registrado ser de autoria de outro profissional juridico. Dessa
forma, a qualificacdo registral exercida pelo registrador pubico resulta em juizo
prudencial préprio, ndo restando dispensada em decorréncia da atuacao de notarios

ou de outros registradores31°.

De forma conexa, por tratar-se de uma funcdo inescuséavel, as dificuldades,
sejam decorrentes da complexidade ou mesmo da profundidade da matéria néo
podem servir de fundamento para uma nédo decisdo em sede de qualificacao registral,
devendo operar o ordenamento juridico como um todo a fim de realizar o referido
exame, de modo a ndo poderem ser objeto de suscitagcdo a obscuridade legislativa,
lacunas legais ou divergéncias doutrinarias ou jurisprudenciais316.

Por derradeiro, trata-se de uma funcdo independente, pois, ainda que

submetido a fiscalizacdo do Poder Judiciario, exerce sua fungcdo com inexisténcia de
hierarquia, resultando seu juizo de qualificacao registral em interpretacéo prépria, sem
vincular-se necessariamente a casos semelhantes, ou mesmo a decisbes de outros

registradores ou proferidas em decisdes administrativas ou jurisdicionais, a excegao

813 SANTOS, Flauzilino Araudjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sado Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 11.

814 Ibidem, p. 16.

815 |bidem, p. 18.

316 |bidem, p. 18.
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das proferidas em carater normativo3!’. Ao decidir, interpretando razoavelmente a lei,
o registrador publico encontra-se no exercicio de sua independéncia juridica®!8,

Com o conjunto de elementos que caracterizam a qualificacdo registral, de
forma genérica, a doutrina parece entender pela busca do atendimento de juridicidade

dos atos e negdcios submetidos a registro. Conforme José de Mello Junqueira:

Prenotado o titulo, cabe ao registrador examina-lo, fazendo um juizo de
admissibilidade, se observados os principios da legalidade, moralidade,
prioridade, continuidade, especialidade, além de outros que informam o
sistema de registro de iméveis, ndo podendo se descurar da analise do
conteudo do negocio, verificando sua conformidade com as normas de
direito material que o regem. Em sintese, ha que se observar, para
seguranca do ato registral os aspectos relativos ao préprio objeto do titulo e
sua adequacao as formalidades exigidas.3!® (Grifo nosso)

Através das premissas negociais apontadas no instrumento, é possivel verificar
a causa gue resulta no titulo, valendo a substancia do ato, e ndo apenas sua
denominacgédo. O que seria qualificado, dessa forma, é a causa do registro, e ndo sua
expressdo verbal®?°, de modo a néo se limitar uma qualificacéo que trate da compra e
venda de determinado imével, cujo pagamento seja realizado integralmente atraves
de outro imovel, aos requisitos formais que balizam o negdcio juridico expressamente
apontando, quando se verifica tratar-se de fato de negécio juridico diverso (permuta
de imoveis).

A anadlise de legalidade quanto a aspectos intrinsecos dos titulos também

guarda relacdo com sua origem32!, adentrando em elementos que impossibilitariam a

817 A segurangca juridica, enquanto pilar do sistema registral imobiliario, parece indicar conclusédo
diversa da utilizada pelo autor, sendo melhor trabalhada no préximo subitem.

318 SANTOS, Flauzilino Araujo dos. Principio da Legalidade e Registro de Iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (Sao Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sao Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 19.

319 JUNQUEIRA, José de Mello, Qualificagéo registral —sua independéncia e responsabilidade civil e
administrativa disciplinar do registrador de iméveis, Revista de Direito Imobiliario, 2016, p.3

820 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacédo no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sado Paulo: Revista dos
Tribunais. n°® 29, jan./jun., 1992, p.40

821 De forma exemplificativa, Titulos notariais e particulares: Outorga uxoria a depender do regime de
bens; forma de representacdo quando houver necessidade; autorizagéo judicial para o ato quando for
necessario; indicagdo de estado civil do de cujos em caso de partilha, a fim de verificar a auséncia
necessidade de partilha ou falta de herdeiro/meeiro; o cumprimento de regras relativas ao Cadigo de
Defesa do Consumidor, quando for o caso; exigir a indicacdo em doacdes da informacdes sobre parte
disponivel ou adiantamento de legitima, a fim de evitar discussdes posteriores. Em titulos judiciais: o
a correlacéo entre o procedimento e a ordem apresentada (iméveis ou partes fora da lide);
congruéncia entre a ordem constante no mandado e a sentenca; existéncia de transito em julgado da
deciséo; obediéncia as clausulas testamentarias ou a existéncia de expressa deliberacéo a respeito.
In: SANTOS, Flauzilino Araujo dos. Principio da Legalidade e Registro de Iméveis. Revista de Direito
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eficacia ou permitiiam que a estabilidade do registro fosse atingida por vicios
existentes. Dessa forma, algumas correntes doutrinarias defendem uma menor rigidez
na qualificacéo, limitando-a a forma de controle de legalidade apenas extrinseco do
titulo.

Das Nulidades e Anulabilidades do Negécio Juridico

No que diz respeito a capacidade e validade dos dispositivos, sua verificagao e
apontamento negativo em juizo de qualificacéo registral é controverso. Especialmente
por tratar-se de temas que dizem respeito a impossibilidade de pratica do registro em
decorréncia de elementos que tornem ditos atos ou contratos anulaveis. A
diferenciacao entre nulidades e anulabilidades entra em pauta, na medida em que 0s
atos anulaveis seriam passiveis de ratificacdo, ao passo que as nulidades
remanesceriam maculando o ato.

A doutrina mais conservadora entende que anulabilidades séo destituidas de
interesse publico e que somente poderiam ser invocadas pelo interessado e, ndo
ocorrendo, haveria o convalescimento do ato3??. Para os defensores da possibilidade
de seu controle através da qualificacdo registral, dentre os deveres dos registradores
estaria 0 exame das anulabilidades abrangido pelo bloco principioldgico que norteia a
atividade, devendo efetuar qualificacdo registral negativa desde que a falha seja
constatada Unica e exclusivamente do titulo apresentado.

Dessa forma, ndo caberia ao registrador imobiliario a investigacédo de defeitos
intrinsecos do negdcio juridico, analisando apenas requisitos extrinsecos, como 0s
requisitos formais, a incapacidade e legitimidade, ou outro defeito visivel do negdcio
juridico, ndo sendo possivel a analise de vicio subjetivo, como erro, dolo, coacéo ou

fraude contra credores323. Conforme defende Guilherme Loureiro:

Desse modo, em se tratando de documentos notariais, apenas os titulos
eivados de nulidade absoluta podem ter seu acesso ao f6lio negado,
pois tais titulos ndo produzem efeito e a nulidade, quando se encontrar
provada, ndo pode ser suprida (art. 168, paragrafo Unico, do Cdadigo Civil).
Ainda assim, conforme se conclui do dispositivo legal citado, apenas as
nulidades visiveis e patentes ao exame do titulo podem ser conhecidas pelo

Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sado Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 26-29.

822 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p.504.

323 |bidem, p.504.
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registrador, e ndo aquelas que demandam analise da vontade interna dos
outorgantes, como a simulacdo e a reserva mental.324

Compreendendo pela impossibilidade de negativa em caso de nulidades

relativas, ainda que visiveis e patentes, esses vicios ndo poderiam ser objeto de

decisdo negativa em sede de qualificagao registral, porquanto:

arecusado registro de ato eficaz, sob alegacédo de invalidade, traz muito
mais inseguranca do que o registro do titulo viciado. Em primeiro lugar
porque o registrador viola a Lei 8.935/94 (art.1°), a Lei 6.015/73 (art.1°) e as
normas do Cadigo Civil que vedam o reconhecimento de oficio de vicio que
implique em nulidade relativa do negoécio. 325

A base para tal posicionamento se encontra na impossibilidade de retirada de

efeitos de atos anulaveis enquanto nao houver decisao judicial nesse sentido, ndo se

justificando uma posicédo do registrador sem justificativa de matriz publico326.

Parcela da doutrina que advoga pela possibilidade da incidéncia do controle de

legalidade exercido em sede de qualificacao registral sobre os vicios anulaveis busca

o atendimento de uma legalidade mais ampla, enquanto vinculacdo a juridicidade,

especialmente em decorréncia da seguranca juridica buscada pelo registro publico

imobiliario®?’. Ao violar a finalidade precipua do sistema registral imobiliario, inserindo

em seus livros titulos com vicios evidentes que geram presuncdo de legalidade

perante terceiros, abalam-se as estruturas que justificam existéncia do registro

imobiliario. Nesse sentido, Flauzilino Araudjo do Santos trata:

Parece-nos, todavia, que a perspectiva juridica de nosso Ordenamento é
marcadamente mais ampla, abarcando na aprecia¢éo da viabilidade de um
registro, além da legitimidade dos interessados e da regularidade formal dos
titulos, também e especialmente a validade dos atos neles contidos,
mediante subordinacéo a preceitos de ordem publica, como, por exemplo, o
Codigo de Defesa do Consumidor e a outras leis federais, estaduais e

municipais que disciplinam matérias periféricas.328 (Grifo nosso)

324 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017, p.505.

325 |bidem, p.505.

826 DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a qualificacédo no registro de iméveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n°® 29, jan./jun., 1992, p.39-40.

827 SANTOS, Flauzilino Aradjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Imoéveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). S&o Paulo: Revista dos
Tribunais. n°® 29, jan./jun., 2006, p. 19-20.

328 |hidem, p. 22-23.
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Em que pese nao defensor da apreciacdo em sede de qualificacéo registral de
vicios que gerem anulabilidades, ndo se deve negar o papel desempenhado pela

qualificacéo registral apontado por Afranio de Carvalho:

diante dessa contingéncia, cumpre interpor entre o titulo e a inscricdo um
mecanismo que assegure, tanto quanto possivel, a correspondéncia entre a
titularidade presuntiva e a titularidade verdadeira, entre a situacdo registral e
a situagdo juridica, a bem da estabilidade dos negdcios imobiliarios. Esse
mecanismo ha de funcionar como um filtro que, a entrada do registro,
impeca a passagem de titulos que rompam a malha da lei, quer porque o
disponente careca da faculdade de dispor, quer porque a disposicéo esteja
carregada de vicios ostensivos329

Para os defensores da extensdo da qualificacdo registral sobre os vicios
anulaveis, o dever de garantia de autenticidade, seguranca, e eficacia serve de
fundamento e permite adentrar em vicios constantes do titulo que ultrapassam a

nulidade absoluta.

Essa inescusavel obrigacdo, no entanto, ndo decorre somente da funcgéo
registraria de oferecer seguranca juridica a sociedade, o que seria
suficiente por si s6, mas também de expressas disposicdes legais as quais o
Registrador encontra-se vinculado preceptivamente, cujo vetor € o principio
constitucional de seguranca juridica. A regra vem implicita no art. 1.496
do CC e no art. 198 da Lei 6.015/73, subentendendo-se o exame da
legalidade como dever do Registrador efetuar o estudo prévio dos
documentos que pretendam acessar o registro.330 (grifos nossos)

Esse parece, inclusive, ser o direcionamento dado pela Corregedoria Geral de
Justica do Rio Grande do Sul, através da normatizacdo do procedimento de
suscitacdo de duvida (que sera objeto de analise no ponto 3.3.), ao estabelecer a
possibilidade de o registrador questionar a eficacia ou a validade do ato de alienacéo
de direitos reais imobiliarios33:.

Nos parece ser essa a postura adequada do registrador publico imobiliario,
cuja atuacdo ndo deve se acanhar frente a vicios, tendo por objetivo sempre a
inscricdo de atos e negocios de forma a garantir a estabilidade das relagbes

estabelecidas e submetidas a publicidade registral, que gerara efeitos erga omnes. A

829 CARVALHO, Afranio de. Registro de Iméveis. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 226.

330 SANTOS, Flauzilino Aradjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Imoéveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 14.

331 BRASIL, Corregedoria Geral de Justica do Estado do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento
n°001, de 17 de janeiro de 2020, art. 807, § Unico.
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fundamentacdo da atuacdo no sentido, tanto da qualificacdo registral, quanto da
negativa notarial para a elaboracéo e pratica do ato registral se pauta pela aplicacéo
do ordenamento juridico, através do atendimento tanto de normas quanto de
principios.

De um lado, a atuacdo do registrador publico deve ter em vista a busca e
tentativa de facilitacdo do acesso dos titulos ao registro, de modo que toda a
propriedade e direitos figuem sob o amparo do registro imobiliario®®?. De outro, a
obediéncia a seguranca juridica e aos demais principios nao pode ser deixada de lado,
inserindo no félio real titulos eivados de vicios que ndo se limitem aos aspectos
formais ou extrinsecos, bem como devem ser levados em conta os efeitos da
publicidade registral sobre atos e negdcios juridicos anulaveis.

O reconhecimento da normatividade dos principios constitucionais encerrou a
atuacao puramente mecanicista, asséptica de valores e baseada exclusivamente na
subsuncéo e no silogismo, dando uma maior importancia para a motivacao dos atos
administrativos, bem como empregando racionalidade ao Direito333, servindo essas
como base para o questionamento e juridicizagdo em caso de abusos.

Nessa seara que se encontra a atuacdo de toda a Administracdo Publica,
decorrente da constitucionalizacdo do direito e a necessidade de seu controle
jurisdicional, trazendo a tona a necessidade de leitura das leis através do prisma
constitucional, possibilitando, assim, a sua adequada aplicacdo. Tal concepcao de
neoconstitucionalismo altera a funcdo do intérprete juridico, gerando ndo s6 a
obrigacéo de nao violacdo da Constituicdo, mas, em especial, uma atuacao capaz de
potencializar os valores e objetivos elencados pela Lei Maior.33*

Esse efeito expansivo das normas constitucionais, irradiando o seu contetdo
moral e axiologico conduz o interprete a necessidade de atender os fins e valores
publicos quando de sua atuacgdo, condicionando a validade e o préprio sentido das

normas infraconstitucionais.33®

332 SERPA LOPES, Miguel Maria. Tratado dos registros publicos. vol. Il. 3 ed. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1955. p. 346.

333 BINENBOJM, Guilherme. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed.. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014,
p.64.

334 |bidem, p.65.

335 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. — 9 ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2009. p.43.
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O feixe de principios Constitucionais estabelecido pelo artigo 37 € aplicavel a
toda a administracdo publica, bem como a todos os poderes da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sendo de obediéncia obrigatéria por seus agentes.
Evidentemente existem agentes publicos que possuem maior discricionariedade ou
margem de atuacaol/interpretacdo no desempenho de suas funcdes, na mesma
medida que a outro é destinado o literal cumprimento da legislacdo e de sua
regulamentacéo pelo agente publico responsavel.

Os registradores publicos, enquanto agentes em colaboragdo, possuem
atribuicdes que Ihe dao peculiaridade. Sua atividade recebe intensa regulamentacao,
tanto pela lei, quanto pelas corregedorias, através da elaboracdo de Codigos de
Normas, afetando a forma como se procede o exame de legalidade dos titulos
submetidos a registro, especialmente quando nos deparamos com 0s principios

especificos relacionados com o registro imobiliario.

3.1.2Principios Registrais

Os principios, consoante ja desenvolvido no primeiro capitulo do presente
trabalho, direcionam e fundamentam a atuacdo do Estado e de seus agentes,
enriquecendo a acdo administrativa desde o feixe de principios constitucionais,
expressos e implicitos, passando pelos principios gerais do Direito e chegando até
agueles percebidos enquanto incidentes internamente de determinados setores da
sociedade.

Em sua subdiviséo, os principios podem ser denominados como univalentes ou
universais, enquanto principios l6gicos relacionados a razdo de ser do préprio ser
humano, comuns a todas as ciéncias. Como principios plurivalentes séo identificados
agueles comuns e aplicaveis a algumas ciéncias. Principios monovalentes sdo os que
servem de fundamento apenas para uma ciéncia, como verificamos com 0 principio
da legalidade desenvolvido na presente dissertacdo. Por derradeiro, encontramos 0s
denominados principios setoriais, incidentes sobre determinado ramo de uma ciéncia
especifica.3

Cada um desses ramos, aqui desenvolvidos sob o prisma da ciéncia do Direito,

€ dotado de autonomia, e informado por um conjunto de principios setoriais que

33 CRETELLA JR., José. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 6
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realizam a delimitacdo do ramo e o desenvolvimento de uma légica interna inerente
ao mesmo.3¥’ Em que pese o direito registral imobiliario ndo seja identificado enquanto
uma disciplina juridica independente, restando inserta como parte do Direito Civil,
caracteristicas peculiares, em especial o desenvolvimento de seus principios setoriais
e os fins diversos que busca, tem Ihe emprestado relativo grau de autonomia33®, ao
ponto de ser defendida por determinados doutrinadores sua desvinculacao do Direito
Civil:

Nao se deve esquecer que 0 vigoroso impulso que se esta dando para a
sistematizacdo e tratamento unitario do fendmeno publicitario (fazendo-se
rebaixar a esfera estritamente patrimonial a que por tradicdo vem sendo
reduzido) permite prever que em um futuro, talvez ndo muito longinquo, haja
necessidade de formar um novo ramo juridico, de aspecto marcadamente
publico e dotado de independéncia, que se ocupe do agrupamento e
regulamentacdo unitaria do fenémeno publicitrio em suas diversas
manifestacbes e campos de atuagdo, parte da qual deveria ser,
necessariamente, o Direito imobiliario registral.33°

Os principios registrais que lhe enriqguecem podem atuar, consoante
classificacdo proposta por Flauzilino Araljo dos Santos®°, enquanto, principios
administrativos do registro, como principios que informam os efeitos do registro e,
ainda, na forma de principios que informam os requisitos do registro. Salientamos,
entretanto, a inexisténcia de uniformidade quanto ao numero e classificacdo dos
principios registrais, tanto pela doutrina, quanto pela legislacéo atinente ao tema que,
em decorréncia de sua fiscalizacdo e tratamento pelo Poder Judiciario Estadual,
possui diversas classificacdes e rol de principios a depender do Estado em que se
realize a consulta.

Insertos na primeira subdivisdo apresentada, os principios administrativos do
registro, encontram-se 0s principios da autotutela, da moralidade, da igualdade, da
eficiéncia, da motivacao e da razoabilidade, pautando a conduta do registrador publico
quando da realizagdo tanto do juizo de qualificacdo registral, bem como do ato
registral propriamente dito. Sua obediéncia decorre da adaptacdo dos principios

monovalentes ao sistema registral imobiliario, de modo a nortear, de modo mais

837 CRETELLA JR., José. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 6

338 MONTES, Angel Cristébal. Direito imobiliario registral. Trad. Francisco Tost. Porto Alegre:
IRIB/Sergio Antonio Fabris Editor, 2005. p. 147.

339 |bidem. p. 147.

340 SANTOS, Flauzilino Aradjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Imoéveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 10-11.



107

abstrato, a conduta do profissional que atue na seara registral, de modo que o0s
registradores publicos possuem o dever de perseguir de forma igual o interesse de
ambas as partes, sem preferir a qualquer delas, motivando seus juizos de qualificacéo
e exercendo-os de modo razoavel.

Os principios que informam os efeitos do registro, de outro lado, atuam sobre
as consequéncias do registro realizado, orientando de maneira indireta a conduta do
registrador, haja vista os deveres e as consequéncias decorrentes de sua
implementag&o. Dentro desta categoria se encontram os principios da prioridade, da
inscricdo, da presuncédo ou fé publica, da usucapido secundum tabulas, e o principio
da publicidade. Porquanto geram efeitos diretamente, em maior ou menor grau,
trataremos de forma singela daqueles que entendemos influenciar a qualificacéo

registral no que diz respeito & abrangéncia e alcance.

Prioridade/preferéncia

O principio da prioridade/preferéncia, ja visto quando do estudo dos
ordenamentos juridicos estrangeiros bem como do brasileiro, implica na atribuicao de
preferéncia juridica aquele que submeter o seu titulo a registro em detrimento daquele
que néo o fez.

Dessa forma, prenotado o titulo junto ao Oficio Registral, ndo é possivel,
durante o prazo de validade da prenotacdo, o registro de titulos com direitos
contraditérios ao que ingressou anteriormente. Tal situacdo decorre da ideia de
necessidade de registro para a oposi¢cao dos efeitos do registro perante terceiros, nao

sendo resguardado o direito aquele que ndo busca a publicidade registral de seu titulo.

Fé publica

Tanto notarios quanto registradores elaboram atos dotados de fé publica, cujo
teor deve ser considerado auténtico e verdadeiro. Trata-se da confianga atribuida aos
profissionais a fim de aferir presun¢do quanto aos fatos, atos e contratos ocorridos ou
produzidos em sua presencga ou com sua participacéo®*!, confirmando a sua eficacia

com base nas declaracdes e atos realizados pelas autoridades investidas em dita

341 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Juspodivm, 2017, p. 670.
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funcdo®*2. Sendo passivel de oponibilidade erga omnes, a fé publica destina-se a
producado de efeitos das declaracfes realizadas perante os notarios ou registradores
para toda a sociedade, tornando veridicos e auténticos fatos juridicos, ndo havendo
necessidade de prova a fim de confirma-los3+3.

A fé publica registral € aplicavel as informacgfes contidas no registro, atribuindo
presuncéao relativa de veracidade frente a terceiros de boa-fé. Aquele que adquire
direito real imobiliario resta protegido contra eventuais ataques que sua posi¢ao possa
sofrer, cabendo a quem questiona o direito inscrito provar sua invalidade.

Atribuindo presuncéo de veracidade aos direitos inscritos do album registral, e
nao aos fatos a eles relacionados, a fé publica registral gera maior seguranca ao
trafico juridico relacionado com a propriedade imobiliaria. Dita atribuicdo de
veracidade, devemos lembrar, encontra-se restrita a veracidade das declaracdes
prestadas frente aos profissionais e aos fatos, atos e negécios juridicos por eles
presenciados, nao incidindo sobre situacbes ndo presenciadas e atestadas pelos
profissionais.

Dessa forma, emprestando presuncéo relativa de veracidade, a nulidade ou
anulabilidade existente no titulo que da causa ao registro, ndo garante a protecdo do
direito inscrito, bem como a posicdo de terceiros de boa-fé. A atuacdo do registrador
publico a fim de atestar a correcéo do direito que sera objeto de publicidade recebe
maior atencdo do que em ordenamentos juridicos, como o alemdo, que

desconsideram os vicios e protege de forma absoluta o direito inscrito®*4.

Publicidade / cognoscibilidade

Principio central da funcdo registral, pelo qual se constitui, modifica ou
extinguem direitos relativos a bens imoveis, bem como se possibilita 0 conhecimento
de terceiros quanto ao contelido e extensao, tanto do teor do registo quanto de seus
efeitos. Através do registro publico, ao interessado é permitido conhecer onde
encontrar as informacdes buscadas, sejam relativas a pessoas, bens ou qualquer

outro dado submetido a registro.

342 CENEVIVA, Wallter. Lei dos notarios e registradores comentada. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2014, p.49.

343 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Préatica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p. 687.

344 |bidem, p.580.
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A partir de tal principio norteador, sdo estabelecidas regras que permitem o
acesso ao album registral independentemente de qualquer justificativa prévia,

conforme disp&e os artigos 16 e 17 da lei de registros publicos:

Art. 16. Os oficiais e os encarregados das repartices em que se facam os
registros séo obrigados:

1° a lavrar certiddo do que lhes for requerido;

2° a fornecer as partes as informacoes solicitadas.

Art. 17. Qualquer pessoa pode requerer certiddo do registro sem informar
ao oficial ou ao funcionario o motivo ou interesse do pedido.3* (grifo
Nosso)

Trata-se de conhecimento que a todos deve ser dado oportunidade de obter, a
fim de que se garantam, tanto aos titulares dos direitos quanto a terceiros
interessados, a tutela de sua prépria esfera juridica. De um lado, a constituicdo do
direito real é garantida através da publicidade do ato, de outro, a possibilidade de
conhecimento de terceiros permite a sua protecdo, possuindo a publicidade registral,

na visao de Afranio de Carvalho:

o duplo efeito de constituir o direito real e de anuncia-lo a terceiros. Antes da
publicidade, o ato cria obrigacdes entre as partes, mas, uma vez efetuada,
perfaz a mutagéo juridico-real, investindo a propriedade ou o direto real na
pessoa do adquirente e, a0 mesmo tempo, tornando o direito oponivel a
terceiros.34,

A publicidade registral imobiliaria possui uma dupla fungdo, a primeira,
denominada publicidade formal, possui como objetivo a possibilidade de
conhecimento do teor registral, conhecida como cognoscibilidade do contetudo do ato
registral. Nao se presume o conhecimento absoluto do conteddo dos atos e fatos
suscetiveis a registro quando esse se perfectibiliza, mas, sim, a cognoscibilidade
desses pelas partes que possuam interesse juridico em seu teor. Através da face
formal da publicidade registral, ndo podem terceiros alegarem boa-fé na aquisicéo
imobiliaria sem que se tenha solicitado certiddo de matricula correspondente para o

conhecimento dos direitos nela inscritos. 347

345 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973.

346 CARVALHO. Afranio de. Registro de Imoveis. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense, 1982. p. 19.
347 ALMEIDA. Tabosa de. As Inexatidées Registrais e sua Retificacdo. Revista de Direito
Imobiliario. Sao Paulo: 1983. Numero 11. p. 56.
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Ainda, quanto a face material da publicidade, identificamos a fé publica
resultante da inscricao registral. A presuncéo relativa de veracidade dos elementos do
registro publico, tratando-se, para alguns autores, de principio Unico, denominado de
principio da exatidao registral.3*2
Pode ser identificada como necessaria ou ndo necessaria, conforme leciona Serpa

Lopes:

A publicidade considera-se necessdria, quando intervém no ato juridico,
como elemento formador do mesmo ou com o caréater de inoponibilidade em
relacdo a determinados terceiros ou a todos terceiros em geral, ou em relagéo
ao fato juridico, em sendo imposta para servir de elemento comprobatério do
mesmo e determinar todos os efeitos imediatos que déle possam defluir. Ao
contrario, considera-se ndo necessaria, quando destinada apenas a levar ao
publico o conhecimento de fatos ou situa¢des juridicas de interésse geral,
sem que essa publicidade se faca mister a integrac@o juridica dessas
mesmas relagdes.3*° (grifo nosso)

Sua identificacdo enquanto necesséria divide-se, ainda, enquanto constitutiva
e declarativa, porquanto a publicidade constitutiva evidencia-se por sua
necessariedade para a constituicdo do direito real, ao passo que a publicidade
declarativa possui seu aspecto de necessariedade a fim de, através da inscricdo de
negocios juridicos ja perfeitos, permitir tanto a oponibilidade quanto a disponibilidade
dos direitos obrigacionais3°.

Em Ultima classificacdo, enquanto principios que informam os requisitos do
registro, encontram-se aqueles que orientam diretamente a atuacdo do registrador ao
efetuar o seu juizo de qualificacao registral. Compreendidos entédo os principios da
rogacao ou instancia, da disponibilidade, da continuidade, da especialidade, da
unitariedade e da legalidade, seu desenvolvimento se faz necessario, a fim de permitir
melhor percepcao dos deveres de zelo direcionados ao registrador publico quando do

desempenho da qualificacéo registral.

348 ALMEIDA. Tabosa de. As Inexatidées Registrais e sua Retificacdo. Revista de Direito
Imobiliario. Sdo Paulo: 1983. Nimero 11, p. 56.

349 SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. |. Rio de Janeiro:
Livraria Freitas Bastos S.A., 1960, p.19.

350 |bidem,, p.20.
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Instancia/rogacao

O registrador publico necessita de provocacgéo para a pratica de seus atos, ndo
podendo praticar atos ex oficio, salvo em exce¢des pontuais autorizadas legalmente.
Assim se caracteriza o principio da rogacao ou instancia.

Dentre as excec¢des ao principio, encontram-se 1) a averbacdo de nome de
logradouros publicos, nos termos do artigo 167, 11, 13 da Lei 6.015/73; e 2) a retificacédo
do registro ja praticado, nas hipoteses do artigo 213, | da mesma Lei, correspondendo
a:

a) omissédo ou erro cometido na transposi¢éo de qualquer elemento do titulo;
b) indicac&o ou atualizacéo de confrontacéo;

c) alteracdo de denominacdo de logradouro publico, comprovada por
documento oficial;

d) retificacé@o que vise a indicagdo de rumos, angulos de deflex&o ou insergéo
de coordenadas georeferenciadas, em que ndo haja alteracdo das medidas
perimetrais;

e) alteracdo ou insercdo que resulte de mero calculo matematico feito a partir
das medidas perimetrais constantes do registro;

f) reproducéo de descricdo de linha diviséria de imdvel confrontante que ja
tenha sido objeto de retificacéo;

g) insercdo ou modificacdo dos dados de qualificagdo pessoal das partes,
comprovada por documentos oficiais, ou mediante despacho judicial quando
houver necessidade de produgédo de outras provas;35!

Interessante observar que, em que pese tratar-se possibilidade de atuacéo sem
a provocacao do interessado, a exce¢do dos itens elencados nas alineas “a” e “c”, ndo
€ viavel ao registrador publico a pratica dos referidos atos sem a comprovacgao pela
parte interessada do objeto do ato registral.

O procedimento registral, como regra, somente tera comeco com O
requerimento efetuado pela parte interessada, ou em caso de determinacao judicial

nesse sentido, instruido do proprio titulo cujo registro se pretende.

Disponibilidade

Enquanto a propriedade ou preferéncia faz mencgéo a prioridade na ordem de
registros a serem feitos, relacionando-se com o protocolo, I6gica semelhante ocorre
com o principio da disponibilidade, haja vista inviabilizar o registro de direitos nao
registrados junto ao registro imobiliario. Nesse contexto, se faz necessaria a prévia

inscricdo de um direito para, posteriormente, dispor dele. Assim, n&o é possivel dispor

351 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973.
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de direitos ndo constituidos ou mesmo de bens ndo matriculados ou registrados no

sistema de transcricdo e inscricao.

Continuidade ou trato sucessivo

De acordo com esse principio registral, somente sdo passiveis de registro os
titulos que tenham por base titulo anterior registrado que lhe sirva de fundamento.
Trata-se de principio vinculado ao da disponibilidade, mas que visa, basicamente, o
encadeamento formal dos titulos submetidos a apreciagao registral. Ainda que sejam
apresentados diversos titulos e se requeira apenas o registro do ultimo, tal situacéo
nao seria permitida, ainda que a natureza do registro do titulo seja declaratéria, como
ocorre com as transmissodes causa mortis. Trata-se, portanto, de requisito formal que

visa manter a integridade do sistema registral e seu historico.

Unitariedade da matricula

Trata da previsdo normativa que estabelece a designagcdo de apenas uma
matricula para a caracterizacao de cada imével. Em decorréncia desse principio, ndo
€ possivel a abertura de matriculas que correspondam a fracdes ideais de imdveis,
como ocorria com o sistema de transcri¢cdes e inscricdes, evidenciando a opcéo pelo

folio real em nosso ordenamento juridico.

Especialidade objetiva e especialidade subjetiva

O principio da especialidade decorre da necessidade da completa e correta
afericdo tanto das partes do negdcio juridico, quanto do seu objeto. Para tanto,
qualguer modificagdo que ocorra apos o registro do direito real deve ser inscrita, a fim
de permitir ao registrador publico a andlise tanto da validade juridica da transmissao,
guanto da correta aplicacédo da disponibilidade antes apontada.

A especialidade possui duas facetas, sendo a primeira denominada de
especialidade subjetiva, exigindo a correta e completa identificagdo das partes do
negécio juridico devendo essa identificacdo ser atualizada em caso de alteracéo de
estado civil, regime de bens ou qualquer outra situagcdo que envolva as pessoas

informadas no registro publico. Somente assim € possivel garantir a validade dos
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negocios juridicos submetidos a registro, evitando registro situacdes de transmissées
onde o proprietario registral ndo seja mais o titular o direito (e.g. como em casos de
casamento e eventual partilha).

J& a especialidade objetiva guarda relacdo com o principio da disponibilidade.
Sem a completa e correta identificacdo do imovel ndo é possivel aferir o objeto da
transmissao, possibilitando, de forma incorreta, a transmisséo de direitos sobre bens
nao registrados, como ocorreria com a venda de imével com construcao nao lancada

no album imobiliario.

Legalidade

No ambito registral, o principio da legalidade se define como a imposicédo do
cumprimento de normas e requisitos expressos pelos titulos apresentados para
registro, devendo atendé-los para a obtencéo da almejada publicidade registral. Dessa
forma, mediante a submisséo do titulo a qualificacéo efetuada pelo registrador publico,
verifica-se a sua validade e correspondéncia aos requisitos para a afericdo de
publicidade.

E preciso, portanto, que ndo apenas o titulo em si seja valido, mas, também, o
negocio juridico que lhe da causa. O principio da legalidade possui aplicabilidade
durante todo e qualquer procedimento submetido ao registro publico, mas possui
especial destaque quando da qualificacdo registral efetuada pelo registrador, e,
atendido durante essa etapa, evita o ingresso de titulos que constituam direitos que
ndo possuam validade ou autenticidade, através do juizo de aprovacdo ou
desqualificacdo do negdcio juridico.

Através de dito controle de legalidade, verifica-se a possibilidade do titulo de
gerar os efeitos pretendidos, atestando sua legalidade ou sua auséncia, de modo a
nao permitir 0 ingresso de titulos contrarios ao ordenamento juridico. O registro
imobiliario verifica-se, dessa forma, enquanto instrumento de segurancga, conforme

Flauzilino Araudjo dos Santos:

Reafirmo que é aptiddo do Registro Imobiliario ser um instrumento de
seguranca e ndo deve macular o seu prestigio tornando-se um outdoor de
fantasias e fraudes, mediante o abrigo em seus livros ou arquivos de titulos
ou documentos que instrumentem ilegalidades ou arbitrariedades; assim
como nao deve permitir que se defraude a confianca haurida, metas que sédo
atingidas através da depuracédo juridica dos atos com vocagéao registral via
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minuciosa qualificacdo, a fim de que somente acessem o sistema aqueles
que se mostrarem iddneos. 352

A acepcéo do principio da legalidade, no que diz respeito ao registro imobiliario,
infere-se através da busca por estabilidade, confianca, paz e certeza registral,
trazendo a tona a nocao de seguranca juridica ja abordada. A seguranca juridica, que
recebe posicdo de destaque no ordenamento juridico pétrio, na nocdo de
sobreprincipio trazida por Humberto Avila, transforma-se ao adentrar na esfera

registral, possuindo caracteristicas proprias a serem respeitadas.

Seguranca juridica

Trata-se de principio norteador da atividade notarial e registral, possuindo
previsdo normativa em praticamente a totalidade dos diplomas legais que se destinam
as atividades dos oficios extrajudiciais. Dentro do sistema registral imobiliério, destina-
se a garantia da estabilidade das relacGes juridicas inseridas em sua esfera de
competéncia, contribuindo para a pacificagdo social através da prevencao de litigios.

Pode ser dividido, dentro do sistema registral imobiliario, em duas espécies. A
primeira denominada seguranca juridica dindmica, manifestando-se com a
apresentacdo pelo adquirente de direitos imobiliarios de seu titulo registral,
garantindo, com o registro, a fruicdo de todos os beneficios decorrentes do ato
registral, restando a salvo de quaisquer elementos que ndo constem do registro
quando de sua aquisicao.

A segunda é a denominada seguranca juridica estatica, tratando da
estabilidade dos direitos reais titulados que, uma vez registrados, garantem o seu
respeito pelo ordenamento juridico, ndo admitindo a restricdo de sua fruicédo, salvo por

seu consentimento ou por determinagéo judicial.

352 SANTOS, Flauzilino Aradjo dos. Principio da Legalidade e Registro de Imoéveis. Revista de Direito
Imobiliario (S&o Paulo) / Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. n° 29, jan./jun., 2006, p. 13.
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Principio da Concentracao

Por derradeiro, apresentamos de forma breve o principio da concentracéo,
em gue pese nao elencado no rol estabelecido pelo autor apresentado, haja vista sua
importancia no que diz respeito a atuacdo autbnoma e desvinculada de tratamento
legal (total ou parcial). A concentracéo dos atos implica em principio registral que torna
a matricula do imovel o centro das informag@es relevantes quanto ao mesmo. Todas
as informacdes relevantes ao terceiro de boa-fé, e que a ele poderiam ser opostas,
devem constar do registro imobiliario. O artigo 54 da Lei 13.097 de 2015, em seu
paragrafo dnico, trabalha de forma pontual o aspecto da nado oponibilidade de
situacdes juridicas que ndo constem do registro imobiliario33,

Assim, o registro imobiliario se torna o centro das informacdes relevantes sobre
o imovel, fazendo com que, além do rol de registro possivel indicado no artigo 167, I,
e do rol de averbacdes possiveis relacionado no indico || do mesmo dispositivo, ambos
da Lei 6.015/73, as partes busquem o lancamento de informac¢des que entendam
pertinentes no album imobiliario, ainda que ndo haja qualquer previsdo ou
normatizacdo quanto ao seu ingresso tanto no quesito formal, quanto no aspecto
material do ato.

Através da aplicacéo de dito principio, o acesso registral se expande, de modo
a transformar o registro imobiliario de fato em um laboratério de experiéncias juridicas,
aferindo publicidade registral, ainda que destituida de efeito constitutivo, modificativo
ou extintivo, a todo e qualquer ato, fato ou negécio juridico que diga respeito aos
imoAveis e aos direitos inscritos, transformando a funcao registral imobiliaria de modo
a afetar mais incisivamente terceiros que se utilizem do registro como meio seguro
para tomada de decisodes.

O acesso registral garantido apés um juizo de qualificacdo positivo atribui
posi¢cdo especial ao negdcio juridico, tornando-se oponivel a terceiros de modo a
evitar litigios e estabilizar os atos, fatos e negécios juridicos imbuidos de fé publica. A

funcdo de qualificacdo, caso ndo se utilizasse dos principios e regras até entéo

353 Paragrafo Gnico. Ndo poderdo ser opostas situac@es juridicas ndo constantes da matricula
no Registro de Iméveis, inclusive para fins de evicc¢ao, ao terceiro de boa-fé que adquirir ou receber
em garantia direitos reais sobre o imével, ressalvados o disposto nos arts. 129 e 130 da Lei
n®11.101, de 9 de fevereiro de 2005, e as hipdteses de aquisicdo e extin¢cdo da propriedade que
independam de registro de titulo de imével.(grifo nosso)
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apontados, “serviriam apenas para enganar o publico, favorecendo o trafico ilicito e

provocando novos litigios” 354,

3.1.3Qualificagcao Registral e a Protecéo de Terceiros

A qualificacdo registral, enquanto mecanismo de controle de legalidade, ao
cumprir os comandos direcionados & garantia da seguranca e eficacia dos atos, fatos
e negocios juridicos, gera repercussao nao apenas na esfera juridica das partes que
o0 integram, mas também, através dos principios de publicidade e fé publica
decorrentes do registro, no que tange a interesse de terceiros.

O juizo qualificador, no que se refere a extensdo e abrangéncia de seu
controle, recebe um novo prisma a ser observado, porquanto relacionado aos efeitos
de sua andlise pautada apenas em elementos extrinsecos ou também intrinsecos,
gerando repercussodes a depender da corrente doutrinaria adotada.

Em sistemas juridicos onde ndo ha efeito constitutivo, modificativo e extintivo
dos direitos reais, o registro publico atua de forma mais simplificada, normalmente
através da verificacdo de elementos formais relacionados ao titulo, haja vista servir
apenas de modo a confirmar a qualificacdo prévia realizada por outros profissionais,
cujos efeitos ja se encontram constituidos de acordo com o ordenamento juridico
local®*®. Entretanto, o juizo de qualificacéo, ainda dentro de ditos sistemas, permite
eventuais negativas, a depender da amplitude adotada no que se refere aos limites
da qualificacédo registral desempenhada pelo registrador imobiliario, bem como de seu
carater mais ou menos analitico, ndo afastando seu carater prudencial®®®.

A confianca na veracidade, seguranca e eficacia do registro permite a terceiros
realizarem negdcios juridicos com os titulares dos direitos inscritos, de modo que, em
ordenamentos juridicos onde a protecdo de terceiros é deixada em um segundo plano,
permitindo-se a anulagcéo de direitos inscritos em prejuizo daqueles que, acreditando
certeza do teor registral comprometeram-se, restando desprovidos dos direitos que

acreditaram ter adquirido3®”.

354 PEREZ LASALA, José Luis. Derecho Inmobiliario Registral: su desarrollo en los paises
latinoamericanos. Buenos Aires: Depalma, 1965. p. 167.

355 Vide apontamentos a respeito do duplo controle de legalidade e os sistemas registrais meramente
declaratorios (item 2.4).

356 JARDIM, Monica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP,
V. 21, N. 1, Jan.-Abr. 2020, p.1.

357 |bidem, p.1.
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Nesse tipo de situacdes, a atuacao através da qualificacao registral, de modo
a evitar fraudes e viola¢cGes de direitos de terceiros recebe novos contornos, inclusive
no que diz respeito ao exame de anulabilidades existentes sobre o negécio juridico3%8,
aumentando os conflitos que envolvem os interesses do titular ius in re dos direitos e
daquele que pretende adquiri-los sobre o bem.

A seguranca juridica, através de sua aplicabilidade especifica a area registral,
entra em conflito. Através da seguranca juridica estética, busca-se a protecdo do
titular do direito contra qualquer invasdo por terceiros, assegurando-se a
impossibilidade de modificacdo desfavoravel de sua situacdo sem o0 seu
consentimento®®®. De outro lado, a seguranca juridica dinamica consiste na protecdo
do terceiro enquanto potencial adquirente de determinado direito, evitando a
frustracdo de suas expectativas legitimas em decorréncia de circunstancias por eles
desconhecidas?®0.

Essa contraposicdo entre a seguranca do direito (seguranca juridica estatica) e
a seguranca do tréafico juridico (seguranca juridica dinamica)3®! necessita, para sua
resolugéo, de maior aprofundamento, a fim de evitar, por meio da valorizagdo apenas
de uma das faces da seguranca juridica apontada ora impugnabilidade absoluta do
direito que se pretende adquirir, ora a fragilizacdo do préprio direito inscrito. A fim de
solucionar o conflito, o registro publico imobiliario, através das caracteristicas de sua
atuacdo, em especial dos elementos de sua qualificacdo registral e das
particularidades do sistema registral onde se insere, nos direciona a uma forma de
harmonizacdo3°.

Os sistemas registrais consoante desenvolvimento realizado em capitulo
anterior, podem adotar eficicias constitutivas ou declarativas de direito. Entretanto,
no que diz respeito a seus elementos internos trazem fundamentalmente trés

classificacdes: o sistema do titulo, o sistema do titulo e modo, e o sistema do modo3°3.

3%8 A incidéncia da qualificagédo registral sobre anulabilidades do negécio juridico € exemplo de
controle que impediria a perda do direito de terceiros de boa fé, inclusive em nosso ordenamento
juridico, cujo efeito constitutivo dos registros imobiliarios serve de argumento para uma maior
abrangéncia do controle de legalidade realizado.

359 JARDIM, Monica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP,
V. 21, N. 1, Jan.-Abr. 2020., p.2.

360 |hidem, p.3.

361 |hidem, p.2.

362 |hidem, p.3.

363 |bidem, p.6.
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A primeira a ser examinada, denominada de sistema de titulo, € encontrada
mais facilmente em paises que utilizam as matrizes registrais adotadas pelo sistema
francés, verificado em ordenamentos juridicos que atribuem efeito declaratério aos
registros publicos. Através apenas do titulo j& ocorre a constituicdo do direito real, ndo
havendo, portanto, uma diferenciacdo entre o negdcio juridico obrigacional e o
negocio juridico de disposicdo (negocio juridico submetido a registro), ocorrendo a
modificacdo do direito real através apenas do instrumento®%*. Com o reconhecimento
da causalidade entre o negdcio juridico e o registro, eventuais vicios existentes no
titulo podem macular o registro realizado, em que pese 0 assento registral possuir
apenas eficacia declarativa a fim de permitir a oponibilidade perante terceiros36°.

Em contraposicao ao referido sistema, o sistema de modo aleméo opta pela
adocdo do principio da abstracdo, havendo uma completa desvinculacdo entre o
negaocio juridico obrigacional e o negdcio juridico dispositivo, resguardando terceiros
de forma absoluta, ao passo que eventuais vicios existentes no negocio juridico
original ndo afetam a higidez do registro publico3®®.

Entre os dois extremos encontramos o sistema de titulo e modo, em que nao
ha, de regra, diferenciacao entre o negdcio juridico obrigacional e o negdcio juridico
dispositivo, mas a constituicdo, modificacdo e extin¢do dos direitos reais imobiliarios
nao se operam apenas através de dito instrumento, sendo necessaria posterior
formalidade para sua perfectibilizagdo3%’.

Por resultar de adaptacdo dos sistemas registrais classicos, € possivel
encontra-lo nas formas de modo simples e de modo complexo. Aquele identifica-se
através da presenca de causalidade entre o negdcio juridico obrigacional e o registro.
Ndo h& a elaboracédo de negdcio dispositivo, de modo que a inscricdo do negdécio
juridico obrigacional opera a constituicdo do direito real pretendido e, como
consequéncia, 0s vicios existentes no instrumento maculam o assento registral, ndo
sendo sanados por eventual qualificacdo positiva. Trata-se do sistema adotado no
Brasil, constituindo-se o direito real apenas com o registro do negocio juridico

obrigacional valido3®®,

364 JARDIM, Monica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP,
V. 21, N. 1, Jan.-Abr. 2020.,, p.6.

365 |hidem, p.6.

366 |hidem, p.13.

367 |bidem, p.7.

368 |hidem, p.8.
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Diferente situacdo ocorre com sua forma de modo complexo, onde o negdcio
juridico obrigacional deve ser acompanhado de outro titulo, a semelhanca com o que
ocorre com o sistema alemao. Exemplos da adocao desse sistema se verificam na
Austria, onde ha a necessidade de negdcio juridico causal valido e também de um
negocio juridico de disposicédo, sem, entretanto, utilizar-se do principio da abstracao
para afastar eventuais vicios existentes. De forma similar, na Suica também ocorre a
exigéncia de um negdcio juridico de disposi¢do, mas unilateral, através da declaracdo

de consentimento do proprietario registral com a inscri¢éo do titulo3°.

Sistemas Registrais e a Tutela de Terceiros

Os sistemas, de modo geral, sdo compreendidos pelo conjunto interacdo de
componentes, organizados de acordo com planejamento prévio e direcionados a uma
finalidade. Compostos de elementos e atributos, relacionados e influenciados pelo
ambiente, o conjunto de tais elementos direciona-se ao atendimento de um objetivo.
O sistema registral imobiliario, através das relagfes entre as caracteristicas técnicas,
legais e organizacionais, se mostra necessario e é utilizado como aporte de outros
sistemas, servindo de meio, mas também possuindo finalidade prépria, qual seja, a
seguranca juridica verificada pela confianga no registro publico, sobreprincipio
justificador da prépria existéncia do sistema registral imobiliario. A seguranca juridica
buscada, entdo, ndo se localiza apenas no conhecimento legal do direito, mas pela
prépria sociedade ao aceitar e confiar no sistema, reduzindo a incerteza através da
publicizacdo de informacao necesséria aos interessados, garantindo e compensando
eventuais danos resultantes da falha nessa informacgéos"°.

A partir das no¢Oes apresentadas a respeito dos sistemas registrais, bem como
guanto ao modo de constituicdo do direito real, € possivel verificar a vinculacdo de
suas caracteristicas com a tutela concedida aos terceiros de boa-fé. O sistema
Francés é reconhecido por oferecer uma tutela fraca no que diz respeito ao tema, por

nao assegurar a propriedade, caracteristica da desnecessidade de registro, sendo

369 JARDIM, Monica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP,
V.21, N. 1, Jan.-Abr. 2020, p.11-12.

870 ZEVENBERGEN, Jaap. Systems of land registration: aspects and effects. NCG Nederlandse
Commissie voor Geodesie Netherlands Geodetic Commission Delft. September 2002, p 86-98.
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protegido apenas em caso de inscri¢cao de seu titulo, haja vista tratar-se de um sistema
de registro de titulos, e ndo de direito propriamente dito3"*.

Assim como as caracteristicas de seu sistema registral, a situacdo da
Alemanha encontra-se em posicdo diametralmente oposta, oferecendo uma forte
tutela no que diz respeito a protecdo dos direitos de terceiros de boa-fé, por muitos
denominado de “tutela maxima”, ante a definicdo em absoluto quanto a titularidade
dos direitos inscritos, ndo permitindo-se afetar por invalidades e ineficacias do negocio
juridico causal, em consequéncia da adocdo da fé publica presente receber
caracteristicas de presuncédo absoluta de veracidade.3"?

A correlacdo entre as caracteristicas dos sistemas registrais e a protecao de
terceiros é passivel de verificacdo quando nos deparamos com 0s sistemas registrais
“originais”. Entretanto, ao adentrarmos daqueles que se utilizam parcialmente de suas
caracteristicas, encontramos algumas diferenciacdes. Naqueles que se utilizam da
forma de constituicdo de titulo e modo simples, encontramos o caso da Espanha,
que é identificado como um sistema registral causal, mas, por expressa previsao
legislativa, o registro recebe presuncédo absoluta de veracidade, outorgando aos
terceiros uma maior protecdo de seus direitos®’3.

Neste caso, cumpre verificar que a eficacia constitutiva do direito determinaria
somente a perda da relevancia juridica da dupla alienacdo, em decorréncia da ndo
constituicdo do direito, mas néo resultaria, necessariamente, como forma de protecao
de terceiros, que também seria possivel em sistemas declarativos.37

Essa protecdo de forma mais acentuada dependeria do controle técnico de
jurista especializado®’® através do controle de legalidade desempenhado pelo
registrador imobiliario, tanto em seus aspectos formais quanto em seus elementos
materiais, possibilitando presuncao elevada de veracidade do contetdo do negdcio
juridico inscrito376.

Em sistemas registrais onde a qualificagdo registral se limita aos aspectos

formais do titulo, o legislador acaba por ndo afiancar as inscricbes constantes do

371 Monica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP, V. 21, N.
1, Jan.-Abr. 2020, p.15.

872 |hidem, p.18.

873 |hidem, p.18.

874 |bidem, p.19.

875 No caso espanhol, ha a incidéncia do denominado duplo controle de legalidade, inclusive sofrendo
criticas quanto a esse elemento, ja apontadas no tépico correspondente.

376 |bidem, p.20.
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registro publico, tendo em vista a auséncia de controle substancial sobre os
documentos, concedendo, dessa forma, uma tutela fraca aos terceiros.®’’ Ditos
sistemas possuem a funcdo precipua de registro de documentos, reduzindo a
amplitude do principio da legalidade sobre a qualificacéo registral, notadamente pelo
registro néo atribuir afeitos ao direito ja constituido378.

De outro lado, ao trabalhar-se com o registro de direitos propriamente dito, 0
principio da legalidade recebe maior atencéo, exercendo controle mais intenso que
ultrapassa os elementos formais e ingressa em elementos substanciais do negdcio
juridico, possuindo como consequéncia uma maior estabilidade do direito constituido
e servindo de base para uma tutela mais forte de terceiros®’°. Nesse sentido, Leonardo
Brandelli identifica no sistema de registros de documentos e no sistema de registro de
Direitos uma vinculacdo clara entre a seguranca juridica estatica e a seguranca

juridica dinamica:

Feita a andlise da distingdo entre os sistemas registrais imobiliarios de direitos
e de titulos, que tutelam primordialmente a seguranca juridica estatica e
aqueles cuja tutela recai sobre a seguranca juridica dindmica, faz-se mister
agora verificar se ha alguma relacdo necessaria entre essa distingdo e o
sistema juridico-civil de separacao entre plano obrigacional e plano real, isto
€, se ha alguma relacdo necesséria entre o sistema registral adotado, de
acordo com a classificacao registral analisada, e a abstragdo ou causalidade
— absoluta ou relativa — entre os atos juridicos obrigacionais e os efeitos
reaisseo,

Ha uma correlacdo entre o sistema adotado, a intensidade do controle de
legalidade exercido em exame de qualificacdo registral e a tutela dos direitos de
terceiros®!. Ainda, um fator decisivo para a definicdo da amplitude de dita tutela
reside, ainda, na de opcéao legislativa expressa, ainda que se encontre sistemas

desprovidos de maior seguranca quanto a estabilidade do registro entabulado3?.

Nesse sentido, Vicente Dominguez Calatayud trata:

A extensdo e intensidade da qualificacéo registral estd em relacéo direta
ou proporcional com a eficacia que o ordenamento outorga ao assento

377 JARDIM, Ménica. Os Sistemas Registrais e a sua Diversidade. Revista Argumentum. Marilia/SP,
V.21, N. 1, Jan.-Abr. 2020, p.21.

878 |hidem, p.22.

879 |hidem, p.22.

380 BRANDELLI, Leonardo. Abstracdo e causalidade entre o plano real e o obrigacional e as espécies
registrais imobiliarias. Revista de Direito Imobiliario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. n°® 79,
jul./dez., 2015, p. 102.

381 JARDIM. Op. Cit., p.24.

382 |bidem, p.24.
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praticado. A maior eficacia repousard, pois, no trabalho que o registrador
fara da transcendéncia real do negdcio, da validade dos atos dispositivos por
ele gerados, da capacidade dos intervenientes, do cumprimento das
formalidades extrinsecas e, certamente, dos obstéaculos do registro33. (Grifo
Nosso)

Como fator atrelado ao proprio sistema, Fernando P. Méndez Gonzalez:

0 grau de poténcia e qualidade dos efeitos de um sistema (de seu output)
esta em funcédo direta da qualidade (e intensidade) das barreiras de entrada
ao mesmo (de seu input). A barreiras de entrada menos exigentes
correspondem efeitos mais débeis e — como demonstra a analise de sistemas
— a necessidade de recorrer a mecanismos complementares (normalmente
de mercado) para conseguir um nivel de seguranca minimamente aceitavel.
Dito de outro modo, os déficits inerentes a todo sistema registral de efeitos
débeis sdo cobertos pelo mercado. Quer dizer, este costuma cobrir o gap
entre os efeitos requeridos e os produzidos, no caso de sistemas registrais
de efeitos débeis. Pelo contrario, os sistemas registrais de efeitos fortes (e
fortes barreiras de entrada) costumam cobrir, por si sés, as necessidades do
mercado, como o demonstra o fato de que néo se geraram mecanismos
alternativos ou complementares de seguranca juridica imobiliaria, ali onde
regem tais sistemas (v.g. Alemanha ou Espanha).384

A confianca no teor do registro imobiliario, a fim de gerar uma tutela mais
protetiva, permite a evolugdo de sistemas que trabalham com sistemas causais,
inserindo maior importancia para a fé publica e permitindo sua adaptacéo, através de
opcOes legislativas, para gerar uma maior estabilidade dos assentos registrais e
garantia de terceiros, sendo possivel identificar sistemas que ndo possuem efeitos
constitutivos em sua légica interna, mas que, através da presuncao de veracidade,
sofrem evolucéo e tendem a proteger terceiros de boa fé de maneira mais ampla.

Todos os elementos trazidos até 0 momento nos permitem, com relativo grau
de certeza, compreender 0s contornos e caracteristicas que o exame de qualificacédo
registral possui, bem como algumas consequéncias de sua adoc¢ao mais abrangente
ou restrita do juizo de qualificacao. Apesar de divergéncias doutrinarias, ora adotando
uma postura mais conservadora, ora ingressando e reconhecendo a adocao de
juridicidade enquanto parametro de controle, pode-se identificar na jurisprudéncia
administrativa as linhas gerais que orientam a conduta do registrador publico

imohiliario.

383 CALATAYUD, Vicente Dominguez. Eficacia dos sistemas registrais como base da protecao
juridica dos direitos da propriedade do cidaddo. Revista de Direito Imobiliario RDI. vol. 61. p. 7-14.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, jul-dez. 2006, p. 10-11.

384 Gonzalez, Fernando P. Méndez. A fungdo econémica da publicidade registral. Revista de Direito
Imobiliario RDI. vol. 55. p. 133-159. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, jul.-dez. 2003, p. 137-138.
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3.2 PROCEDIMENTO DE SUSCITACAO DE DUVIDA

Durante o desempenho da qualificacdo registral, ap6s o apontamento de
exigéncias a serem sanadas, nem sempre a parte interessada se satisfaz com a
decisdo proferida pelo registrador imobiliario, seja por discordancia com o juizo
prudencial efetuado, seja pela impossibilidade fatica de superacao dos apontamentos
realizados. Como forma de superar o juizo negativo realizado, surge o procedimento
de suscitacdo de duvida, verificando a razoabilidade das exigéncias e, em caso de
juizo divergente, a sua superacao, permitindo acesso ao album registral do titulo até
entdo compreendido como em desconformidade com o ordenamento juridico.

Através da jurisprudéncia administrativa € possivel verificar os contornos dados
pelo Poder Judiciario a atividade de qualificacdo registral. Entretanto, primeiramente
necessitamos estabelecer parametros para a compreensao de dito procedimento, de
modo que trataremos no presente subcapitulo de sua natureza juridica e de suas
limitacdes de cognicdo, de modo a estabelecer terreno seguro para a analise de
decisdes exaradas e sua influéncia sobre a qualificagao registral.

3.2.1Da Natureza do Procedimento de Dlvida e seu Tramite

O procedimento de suscitacdo de davida registral trata da irresignacao do
interessado ou da impossibilidade de sanar as exigéncias formuladas pelo oficial

registrador em seu juizo de qualificacdo. Conforme aponta Walter Ceneviva:

davida é pedido de natureza administrativa, formulado pelo oficial, a
requerimento do apresentante de titulo imobiliario, para que o juiz
competente decida sobre a legitimidade da exigéncia feita, como
condicao de registro pretendido.385 (grifo nosso)

Eduardo Soécrates Castanheira Sarmento salienta o ponto de vista gramatical da

expressao duvida, tragcando pontos para evitar confusdes:

Do ponto de vista processual, a palavra duvida afasta-se um pouco de seu
significado usual, gramatical e filosofico de simples incerteza ou hesitacéo
acerca da realidade de um fato ou da verdade de uma afirmativa para denota,
fundamentalmente, a ideia de objecdo, sendo a forma pela qual o registrador,
diante de incerteza quanto a préatica ou ndo de um ato que Ihe é imposto pelo

385 CENEVIVA, Walter. Lei dos Registros Publicos. 202 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 507.
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ordenamento juridico ou solicitacdo de qualquer interessado, submete-o a
prévia apreciacao judicial, para que se determine ou decida, formalmente,
qual orientacdo a ser tomada ou como o ato deva ser executado .8 (grifo
Nosso)

Com tal finalidade, o procedimento de suscitacdo de duvida encontra respaldo no

artigo 198 da lei 6.015/73, que assim o detalha:

Art. 198 - Havendo exigéncia a ser satisfeita, o oficial indica-la-a por escrito.
N&o se conformando o apresentante com a exigéncia do oficial, ou ndo
a podendo satisfazer, sera o titulo, a seu requerimento e com a declaracao
de davida, remetido ao juizo competente para dirimi-la, obedecendo-se ao
seguinte:

| - no Protocolo, anotar& o oficial, & margem da prenotacgéo, a ocorréncia da
davida;

Il - apos certificar, no titulo, a prenotacdo e a suscitacdo da davida, rubricara
o] oficial todas as suas folhas;
Il - em seguida, o oficial dara ciéncia dos termos da duvida ao apresentante,
fornecendo-lhe cépia da suscitacéo e notificando-o para impugna-la, perante
0 juizo  competente, no prazo de 15 (quinze) dias;
IV - certificado o cumprimento do disposto no item anterior, remeter-se-ao ao
juizo competente, mediante carga, as razdes da duvida, acompanhadas do
titulo.387 (grifo nosso)

O procedimento de suscitacdo de duvida trata de mecanismo que serve para
verificar a correcédo e razoabilidade das exigéncias efetuadas pelo registrador, ou,
ainda, para que seja autorizado a realizar determinado ato registral quando a parte
interessada néo apresente condicdo de atendé-las.®®® Possui sua iniciativa, de regra,
atribuida ao interessado, e ndo ao registrador, que tem, por sua vez, a obrigacdo de
submeter a andlise do juizo competente, enquanto ato vinculado, ndo havendo
qualquer discricionariedade que torne possivel sua nao suscitacdo. Enquanto ato
vinculado, sua negativa pode ser atacada através de mandado de seguranca,
entretanto, a jurisprudéncia administrativa tem admitido a chamada “duvida inversa” a
fim de tornar célere a solugédo desse impasse.

A “duvida inversa” consiste na instauracdo do procedimento de suscitagéo de
davida pelo interessado diretamente no juizo competente, sem a intervencdo do
registrador publico, onde 0 mesmo seguiria 0s ritos comuns do procedimento apos o

encaminhamento ao registrador publico para sua manifestacao.

386 SARMENTO, Eduardo Sdcrates Castanheira Sarmento. A Duvida Registral, Doutrina — Pratica —
Legislacdo. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2011, p. 63.

387 BRASIL. Lei Federal n°® 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Art. 198.

388 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de duvida e a evolucdo dos sistemas registral e
notarial no século XXI. 42 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 75.
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O procedimento de duvida possui natureza juridica administrativa, ainda que

analisado e julgado por um Juiz de Direito. Sobre a natureza juridica do procedimento,

Ceneviva leciona:

a davida é pedido de natureza administrativa, formulado pelo oficial, a
requerimento do apresentante de titulo imobiliario, para que o juiz competente
decida sobre a legitimidade da exigéncia feita, como condi¢do de registro

pretendido.38°

A regulamentacgéo de seu rito, em linhas gerais, encontra-se nos artigos 199 a 204 da

Lei 6.015/73, que passam a ser transcritos para melhor desenvolvimento.

Art. 199 - Se o interessado nao impugnar a ddvida no prazo referido no item
Il do artigo anterior, sera ela, ainda assim, julgada por sentenca.

Art. 200 - Impugnada a ddvida com os documentos que o interessado
apresentar, sera ouvido o Ministério Publico, no prazo de dez dias.

Art. 201 - Se nao forem requeridas diligéncias, o juiz proferir4d decisdo no
prazo de quinze dias, com base nos elementos constantes dos autos.

Art. 202 - Da sentenca, poderdo interpor apelacdo, com os efeitos devolutivo
e suspensivo, o interessado, o Ministério Publico e o terceiro prejudicado.
Art. 203 - Transitada em julgado a decisdo da duvida, proceder-se-a do
seguinte modo:

| - se for julgada procedente, os documentos serdo restituidos a parte,
independentemente de translado, dando-se ciéncia da decisao ao oficial, para
gue a consigne no Protocolo e cancele a prenotacéo;

Il - se for julgada improcedente, o interessado apresentara, de novo, 0s seus
documentos, com o respectivo mandado, ou certiddo da sentenca, que
ficardo arquivados, para que, desde logo, se proceda ao registro, declarando
o oficial o fato na coluna de anota¢fes do Protocolo.

Art. 204 - A decisd@o da duavida tem natureza administrativa e ndo impede o
uso do processo contencioso competente.3%°

Exaurida a previséo legal a respeito das etapas do procedimento, alguns

apontamentos se fazem necessarios. Sobre a intervencéo do Ministério Publico, Jodo

Pedro Lamana Paiva esclarece:

Aqui cabe lembrar que os estudiosos adeptos da interpretacéo literal da lei e,
consequentemente, do art. 200 da LRP manifestam-se no sentido de que a
presenca do Ministério Publico ocorrera somente quando houver impugnacéo
a Duvida suscitada pelo Registrador. Salvo melhor juizo, essa ndo é a melhor
técnica. A participacdo do Ministério Publico ser4 sempre obrigatoria, pois,
em primeiro lugar, ndo se deve fazer distingédo entre os direitos representados
pelos titulos submetidos a registro e, em segundo, isso vai ao encontro do
estatuido nos arts. 127, caput, e 129, IX, da Carta Politica, nos arts. 82 e
1.105 do CPC e nas leis Estaduais, as quais estabelecem que os Promotores
de Justica, no exercicio de suas atribuicdes, além das previstas na

389 CENEVIVA, Walter. Lei dos Registros Publicos Comentada. — 20 ed. — S&o Paulo: Saraiva,

2010. p. 400.

3% BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973.
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Constituicdo Federal, na Constituicao Estadual, na Lei Organica Nacional do
Ministério Publico, devem zelar pela regularidade dos registros publicos.3%!
(grifo nosso)

Dessa forma, em que pese a previsdo de intervencdo apenas em caso de
impugnacdo do procedimento pelo interessado, o Ministério Publico de fato atua
intervindo em todos os procedimentos suscitados, independentemente da existéncia
de impugnacgéo.

Por se tratar de um procedimento de natureza administrativa, ndo ha lide entre
os integrantes do procedimento, ndo havendo, portanto, efeitos negativos em caso de
revelia do interessado no prazo estabelecido pelo artigo 198, 11l da Lei 6015. Nesse

sentido, Ceneviva explica:

N&o impugnada a duvida, nem por isso ocorre revelia. O juiz a julgara
conforme seu conhecimento, pois o silencio do interessado nao representa
confissdo quanto a matéria de fato: a afirmagdo do oficial presume-se
verdadeira, pela fé pablica de que se reveste o exercicio de sua funcdo. Dada
a natureza administrativa do procedimento, seu julgamento mesmo no
siléncio daquele cujo titulo teve o registro adiado, € conveniente. Dai ter
disposto a lei nesse sentido, com reforgo da expressao “ainda assim”.392

A inexisténcia de lide entre o registrador e o interessado, resultando em uma
série de efeitos sobre a tramitacdo da suscitacdo de davida, decorre de se tratar de
um procedimento propriamente dito, e ndo de um processo administrativo. A decisao
resultante de sua conclusdo admite basicamente trés hipéteses: procedéncia,
resultando na negativa do registro do titulo; improcedéncia, com a determinacao de
seu registro; e prejudicada, nas hipéteses onde ocorrer a regularizacdo do titulo ou o
reconhecimento da procedéncia da suscitacdo pela parte interessada.

Qualquer que seja a hip6tese, sempre ocorrerd a protocolizacéo da decisdo a
fim de dar término a anotacao realizada no album imobiliario e liberar eventuais atos
para registro, tendo em vista suspensao do prazo protocolar, a fim de permitir a
retroacao de efeitos do registro a data de sua apresentacao.

A Lei de Registros Publicos, em seu artigo 203, menciona o “transito em
julgado” da decisdo resultante do procedimento de duvida. Entretanto, faz-se

necesséria a distingdo entre a expressdo adotada no texto legal e a coisa julgada

391 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de duvida e a evolucdo dos sistemas registral e
notarial no século XXI. 42 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 80.

392 CENEVIVA, Walter. Lei dos Registros Publicos Comentada. — 20 ed. — S&o Paulo: Saraiva,
2010, p. 383.
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presente em demandas judiciais de mérito, sendo a nocdo de transito em julgado
prevista na lei de registros publicos meramente formal, distinguindo-se de sua
acepcdo material, enquanto principio doutrinario e legal assentado de que, a deciséo
proferida no campo da jurisdi¢cdo voluntaria ndo transita em julgado, admitindo seu
reexame em processos de natureza contenciosa.3%3

Havendo sentenca, favoravel ou ndo a parte interessada, importa observar os
seus efeitos e, consequentemente, a existéncia de coisa julgada ou ndo decorrente
da decisdo. Em que pese se tratar de julgamento realizado por magistrado, ndo h4 a
analise do mérito, mas, apenas, a verificacdo dos requisitos de acessibilidade registral
do titulo apresentado, de modo similar ao juizo realizado pelo registrador imobiliario,
a excecdo da hipotese de impossibilidade de atendimento, que permite ao magistrado
utilizar-se de fatores alheios ao titulo. Em assim sendo, jamais se falara em coisa
julgada administrativa, podendo, inclusive, apés o julgamento administrativo, o
ingresso na via judicial, conforme preceitua o artigo 204 da Lei 6.015/73.3%* Sobre as

espécies de coisa julgada, Regnoberto Marques de Melo Jr:

O transito em julgado de sentenca de duvida ndo produz coisa julgada
material ou formal, a vista da amplitude de sua deciséo — restrita a declaracao
de existéncia de exigéncia legal incumprida —, da sua natureza administrativa,
do poder dever de autotutela administrativa, e da possibilidade do uso de
processo judicial contencioso.3%

A coisa julgada decorrente do procedimento de suscitacdo de davida seria, entao:

apenas uma preclusdo de efeitos internos, ndo tem o alcance de coisa
julgada judicial, porque o ato jurisdicional da administracdo ndo deixa de ser
um simples ato administrativo decisorio, sem for¢a conclusiva do ato
jurisdicional do Poder Judiciario.3°¢ (grifo nosso)

A decisdo em sede de procedimento administrativo de suscitacdo de duvida
caracteriza-se, portanto, pela inexisténcia de coisa julgada, tanto formal quanto
material, o que permitiria 0 ingresso pela via judicial no intuito de ver revisada a

deciséo proferida no ambito administrativo.

393 SARMENTO, Eduardo Sdcrates Castanheira. A divida Registral: doutrina, pratica, legislacdo —
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p.105.

394 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de duvida e a evolucéo dos sistemas registral e
notarial no século XXI. 42 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 111.

3% MELO JR., Regnoberto Marques de. Lei de Registros Publicos comentada. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 2003, p. 506.

3% |dem, ibidem.
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Em torno desse procedimento, em que pese simplificado, e de complexidade
de matérias reduzida, gira a discusséo acerca da possibilidade ou nao de intervencao
de terceiros3%’.

N&o raras vezes é possivel verificar corregedorias estaduais tratando do tema
de suscitagdo de divida e garantindo ao tabelido a intervencédo nos procedimentos.3%
Como se insere no ambito administrativo, ndo ha restricbes para que o Estado edite
normas regulamentando o rito, como ocorre com a previsao constante da nova
Consolidacao Normativa Notarial e Registral do Rio Grande do Sul, que nos artigos
67 e 445 prevé a possibilidade do juizo administrativo de duvida admitir a “intervencéo
espontanea” do tabelido antes de proferir sua decisdo. Tal ocorréncia resulta, ndo da
intervencdo de terceiros propriamente dita, mas da solicitacdo, ex oficio, do
magistrado, no sentido de esclarecer pontos controversos sobre o tema analisado.

Nos parece possivel a intervencdo de terceiros, desde que exista norma
reguladora admitindo tal insercdo no procedimento administrativo, sob pena de
violacdo do devido processo legal, tendo em vista a inexisténcia de regulamentacéo
autorizativa que modifique o rito procedimental estudado.

Lembramos, entretanto, tratar-se de procedimento de jurisdicdo voluntaria e,
também, de natureza administrativa, enquanto esfera de cognicdo restrita, limitada
pura e simplesmente a verificacdo da possibilidade de registro do titulo. Assim,
diversas modalidades de intervencdo mostram-se descabidas, como o0 caso de
oposi¢cao, nomeacao a autoria, denunciacao a lide, chamamentos ao processo, e a
assisténcia simples, por tratarem de modalidades de intervencéo tipicamente judiciais,
gue exigem a presenca de lide para sua aplicabilidade.

Quanto a possibilidade de intervencdo na modalidade amicus curiae,
apontamentos doutrinarios e mesmo normativos ja foram realizados nesse

sentido3°°.Na definicdo de Cassio Scapinella Bueno, o amicus curiae é a forma de:

um terceiro interessado que, por ato volitivo préprio ou por provocacgao
judicial, intervém em processo pendente com a finalidade de trazer a baila o
enriquecimento da discussao para as mais diversas questdes juridicas, com

397 SARMENTO, Eduardo Sdcrates Castanheira. A davida Registral: doutrina, pratica, legislacdo — Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p.91.

398 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de duvida e a evolucdo dos sistemas registral e
notarial no século XXI. 42 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 97.

399 BRASIL, Corregedoria Geral de Justica do Estado do Estado de Sdo Paulo. Provimento n° 14, de
29 de abril de 2013.
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vistas a trazer para o ambiente judiciario valores dispersos na sociedade civil
e do préprio Estado, legitimando e pluralizando a deciséo judicial*°

Ainda, de acordo com o glossario juridico do Supremo Tribunal Federal:

"Amigo da Corte". Intervengdo assistencial em processos de controle de
constitucionalidade por parte de entidades que tenham representatividade
adequada para se manifestar nos autos sobre questéo de direito pertinente a
controvérsia constitucional. Ndo sao partes dos processos; atuam apenas
como interessados na causa. Plural: Amici curiae (amigos da Corte).401

E agregado ao conceito o fato de o amicus curiae contribuir em “de questdes
complexas cujo dominio ultrapasse o campo legal ou, ainda, defender os interesses
dos grupos por ele representados”™°?

Novamente, encontramos obices a utilizacdo de tal instituto, porquanto tratar-
se de procedimento de jurisdicdo graciosa, voluntaria, inexistindo lide e questao
constitucional proposta, até porque, caso houvesse, ndo poderia ser decidida em
ambito administrativo, mas, sim, mediante controle concentrado ou difuso de

constitucionalidade.

3.2.2Das Limitagdes Existentes no Procedimento de Suscitagdo de Davida

A identificacdo da natureza administrativa, bem como de sua identificacao
enquanto mero procedimento desprovido de lide atribui caracteristicas ao escopo de
cognicao possivel e de defesa de interesses em sede de suscitacdo de duvida
registral. Dentre elas encontra-se a impossibilidade de realizacdo de discussdes de
alta indagacéo, considerando o procedimento ter como finalidade os requisitos
registrais do titulo apresentado, ndo se aprofundando em discuss@es acerca do direito

material403.

400 BUENO, Cassio Scarpinella. Trabalhos Forenses. Acao Direta de Inconstitucionalidade —
Intervenc&o de Amicus Curiae. Revista de Processo. Pg. 166. S&o Paulo: Revista dos Tribunais.
Ano 31. Numero 138. Agosto de 2006.

401 Disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/glossario/verVerbete.asp?letra=A&id=533>. Acesso em:
27 fev. 2021.

402 | EAL, Saul Tourinho. A influéncia do amicus curiae nas decisdes tributarias proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo. Nimero 181,
Outubro/201, pg. 127.

403 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de duvida e a evolugcdo dos sistemas registral e
notarial no século XXI. 4% Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 77.




130

Através do desempenho de funcéo atipica ao Poder Judiciario, o procedimento
de suscitacdo de duvida ocorre através de apreciacdo de Juiz de Direito e seus
recursos sao analisados pelo Tribunal de Justica correspondente. Como
consequéncia do desempenho dessa funcdo atipica, o escopo de atuacdo dos
magistrados sofre determinadas limitacdes.

Tal situacédo ocorre sempre que qualquer dos poderes, judiciario, legislativo e
executivo, exercer fungédo distinta de suas primordiais, submetendo-se, entdo, ao
tratamento aplicavel aguele que Ihe faz as vezes. A titulo de exemplo, podemos trazer,
esclarecendo eventuais duvidas, a funcao legiferante do poder judiciario ao editar
normas internas ou mesmo a propria Consolidacdo Normativa Extrajudicial, quando
cria normas apliciveis a seus administrados, inserindo-se na funcdo de legislador e,
portanto, ndo praticando jurisdicdo, sua fungéo precipua.

Essa diferenciacdo se mostra pertinente ao analisarmos o objeto de estudo da
davida registral, pois, por possuir natureza de cunho administrativo, deve obediéncia
a todas as prerrogativas e limitac6es outorgadas aos demais entes publicos, via de
regra o executivo, quando da abertura de processos e procedimentos administrativos
de forma geral.

O procedimento ndo comportaria, dessa forma, a aplicacéo integral das nocées
de ampla defesa e contraditorio, tal como ocorre nos ritos que tramitam sob a
apreciacdo da administracdo publica, em especial pela auséncia da proépria ideia de
contraditorio, ante a inexisténcia de lide a justifica-la. Trata-se da apresentacdo de
razdes e esclarecimentos a fim de possibilizar a correta aplicacao do direito, e ndo de
uma pretensao resistida. Em contrapartida, o procedimento administrativo instaurado,
de forma geral, garante aos administrados 0s mecanismos e garantias atinentes aos
litigantes em processo administrativo, permitindo, nos termos da lei, a contraposi¢ao
de argumento e producdo de provas pertinentes a matéria analisada, conforme

previsdo no artigo 5°, inciso LV da Carta Magna:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[.-]

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e
recursos a ela inerentes;*04

404 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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Diferentemente do que ocorre com a grande gama de processos
administrativos, o procedimento de suscitacdo de duvida tem seu objeto definido e
limitado de forma a reduzir fortemente o seu conteddo e, como consequéncia, as
possibilidades de manifestacdo e defesa das posi¢cées dos interessados. Como
podemos perceber da analise realizada do artigo 198 e seguintes concernentes a
suscitacdo de davida registral, trata-se de procedimento bastante simplificado. Nesse

sentido, assevera Luiz Guilherme Loureiro:

€ pacifico o entendimento de que nesse tipo de procedimento ndo possam
ser produzidos outros tipos de prova, como a testemunhal ou a pericial.
Ainda que os participes no processo de duvida ndo requeiram providéncias,
0 juiz pode determina-las de oficio, uma vez que a verdade registral deve
espelhar a verdade real.*% (grifo nosso)

Apenas matérias de pequena complexidade e que independam de producéo de
provas podem ser objeto de exame no referido procedimento, concentrando-se, assim
como ocorre na qualificacao registral exercida pelo registrador publico, em elementos
constantes do proprio titulo cujo registro se pretende, e a verificacdo, em sede de
davida, dos motivos que foram apresentados pelo registrador como suficientes ou ndo
para seu juizo negativo, em estrita observancia aos principios e normas que orientam
sua atividade.

As afrontas a legislacao aplicavel, com suporte na legalidade, devem ser o foco
da apreciacdo da davida registral, ou ainda, para a corrente que entende possivel a
atuacao do registrador mediante vinculacdo a juridicidade, em casos de exigéncia nao
amparada na legalidade estrita, repousando a apreciacédo sobre a razoabilidade do
juizo qualificador.

Uma caracteristica das decisbes em sede desse procedimento que possui
fundamental importancia para a definicdo dos limites, tanto minimos quanto maximos,
de atuacdo dos registradores publicos é a sua caracteristica normativa. Para Eduardo
Soécrates Castanheira Sarmento, “as decisdes proferidas em processos de duvida

estdo carregadas de conteudo normativo, isto €, implicam o efeito suplementar de

495 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017.
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obrigar oficiais dos Registros Publicos, subordinados a Vara Judicante, dar solucdo
igual, para casos analogos”4%,

Assim, quando do enfrentamento de matérias analogas, a deciséo proferida em
sede de procedimento de suscitacdo de davida serve como parametro decisoério para
evitar a repeticdo de questionamentos idénticos, permitindo uma delimitacdo através
do compilado de decisdes que tratam dos questionamentos acerca da qualificacéo
registral. Importa verificar, entretanto, qual o contetdo atribuido a qualificacao registral
pelas decisbes administrativas em sede desse procedimento.

3.2.3Autonomia Interpretativa X Decisdes em sede de Duvida Registral

bY

Os questionamentos doutrindrios quanto a permissdo para a atuacdo do
registrador publico pautar-se no sentido de vinculacdo a completude do ordenamento
juridico, enquanto vinculacdo a juridicidade administrativa, recebem resposta do
Poder Judiciério através do exame das decisbes administrativas proferidas dentro do
procedimento de suscitacdo de duavida. Se o procedimento se destina ao
guestionamento da qualificacdo registral exercida, no sentido se sua improcedéncia
ou da impossibilidade de seu cumprimento, o primeiro sentido define, por decisao
administrativa, a correspondéncia da atuacao do registrador puablico com os ditames
gque regem a sua atividade.

Uma das situacdes onde verificamos a necessidade de interpretacdo juridica
dos dispositivos, a fim de realizar corretamente a qualificacdo registral encontra-se no
procedimento de divida n°001/1.07.0123795-74%7, que tratou da dispensa de
exigéncia de reconhecimento de firma em cancelamento de hipoteca ou garantia
fiduciaria decorrentes do Sistema Financeiro da Habitacdo. Havia previsdo legal
apenas para a dispensa de reconhecimento para contratos elaborados em seu ambito,
conforme disposto no artigo 221, 1l da Lei 6.015/73. Entretanto, ndo havia previsédo de
dispensa para o cancelamento dos gravames efetuados atraves dos referidos
instrumentos. O tratamento regulamentar residia no artigo 648, § 5° da Consolidagao
Normativa Notarial e Registral que vigia a época tratava expressamente da seguinte

forma;

406 SARMENTO, Eduardo Sécrates Castanheira. A duvida Registral: doutrina, pratica, legislagdo —
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p.106-107.

407 BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo n°
001/1.07.0123795-7, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva, julgado em 24/07/2007.
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§ 5° — ImpBe-se o reconhecimento auténtico de firma nos contratos ou
documentos de natureza econémica de valor apreciavel, na transferéncia de
veiculos automotores de qualquer valor, observando-se quando se tratar de
pessoa juridica, igual exigéncia relativamente ao seu representante legal.*%8

No julgamento do procedimento de suscitacdo de duvida, entendeu-se pela
possiblidade de se estender a norma regulamentar e na dispensa prevista na lei
6.015/73, para ndo apenas o registro do instrumento previsto no diploma legal, mas,
também, para os atos que visassem 0 cancelamento do gravame constituido pelo
referido contrato. Ainda, atribuiu-se expressamente efeito normativo a decisédo, a fim
de afastar a possiblidade de reingresso de discussao a respeito da matéria.

Em que pese de conteddo singelo, reconheceu-se ao registrador a
possibilidade de afericdo de tratamento analogo ao dispensado pela Lei de Registros
Pulblicos, delimitando as razdes da utilizacdo de tal analogia, situacdo que era
constatada através da atuacdo de outros registradores imobiliarios. Reconheceu-se,
entretanto, a autonomia do registrador na interpretacdo da norma, através da dispensa
da exigéncia de reconhecimento de firma, de modo a uniformizar a questao quantos
aos entendimentos individuais através da expressa atribuicéo de efeitos normativos a
decisao.

Por meio de outra decisdo com atribuicdo de efeitos normativos*®?, foi
dispensada a exigéncia de prova de quitacdo do Imposto de Transmissdo Causa
Mortis e Doac¢éo quando da reversdo de usufruto, tendo como parametro a legislacéo
tributéaria do Estado do Rio Grande do Sul ndo prever essa situacdo como fato gerador
do tributo. Em que pese a hip6tese de nao incidéncia, a legislacao tributaria atribuia
ao registrador o dever de sua comprovacédo, o que restou afastado pela decisdo em
sede de procedimento de suscitacdo de duvida.

Caracteristica interessante a respeito de dita decisdo € que, em que pese ser
prolatada em 18 de julho de 2008, atribuindo efeitos normativos a seu conteudo,
pautou-se por lei aplicavel a fato ocorrido antes de sua alteracdo legislativa, que
passou a prever expressamente a incidéncia do imposto sobre a extingdo parcial do

usufruto, fundamento utilizado na decisdo normativa, estando isenta no caso de

408 BRASIL, Corregedoria Geral de Justiga do Estado do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento
n°32, de 16 de novembro de 2006

409 BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo n°
001/1.08.0182701-2, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva, julgado em 18/07/2008.



134

pagamento do tributo quando de sua instituicdo, mas em qualquer caso devendo ser
comprovada mediante certidao fazendaria.

N&o so6 se permitiu a interpretacdo pelo registrador imobiliario de dispensa de
comprovacdo em hipdtese de ndo incidéncia tributaria, cuja legislagdo previa a
necessidade de sua comprovacdo, mas gerou a situacdo atual de interpretacéo da
prépria decisdo de carater normativo, a fim de atribuir ao registrador publico a analise
do enquadramento do caso a decisdo normativa, bem como devendo, por mudanga
nas bases da propria decisdo, desconsidera-la, em situacdes cujos fatos tenham
ocorrido em momento posterior a alteracao legislativa.

Através de decisdo proferida em novo procedimento de suscitacdo de
duvida*'®, reconhecendo a correcdo das exigéncias formuladas e a identificacédo de
situagcdo com base juridica diversa da utilizada na fundamentacdo da decisdo
normativa original, permitiu-se a rediscussdo do tema e a caracterizagcdo de novos
elementos para a aplicagdo da decisdo normativa original. Através de dito
procedimento se verificou a possibilidade ndo apenas de atuacdo autbnoma do
registrador imobiliario, mas também de interpretacao do préprio comando existente na
decisdo normativa, de modo a permitir, através de interpretacdo razoavel, a alteracéo
de entendimento através de novos fundamentos.

Na mesma linha, através da deciséo proferida no processo de suscitacdo de
davida*'!, foi possibilitado o cancelamento de hipotecas por perempgéo, através da
interpretacdo do Cddigo Civil*'? e da lei de registros publicos*'?, que nédo previam a
possibilidade de atuacdo do registrador publico, mas cuja nocdo do contetdo da
perempcao permitiria a atuacao segura na pratica do ato.

Através da referida deciséo, cujo efeito normativo néo foi atribuido inicialmente,
permitiu-se o reconhecimento de gravame por meio do reconhecimento de perempc¢ao
pelo registrador imobilidrio. Posteriormente, em que pese a decisao permitir a atuacao
do registrador nesse sentido, em virtude de diversas suscitagbes de duvida
questionando o mesmo fundamento, houve a normatizacdo da sentenga

anteriormente exarada, de modo a permitir o envio de informacao aos registradores

410 BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo n° 5055688-
96.2020.8.21.0001, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva, julgado em 01/04/2021.

411 BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo n°
001/1.15.0002357-5, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva, julgado em 20/07/2015.
412BRASIL, Lei Federal n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002, art. 1.485.

413 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, art. 238.
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publicos e padronizar sua conduta. Através dessas decisdes se reconheceu ao
registrador imobiliario uma forma de cancelamento de gravames junto ao registro
imobiliario sem previsdo em lei ou ato normativo de carater geral, haja vista a decisdo
ter sido proferida pelo juizo da vara de registro publicos de Porto Alegre, vinculando,
a priori, apenas os Oficios localizados sob sua competéncia.

Através de sua autonomia interpretativa, diferentemente do que acontece nos
casos acima tratados que possuem maior detalhamento normativo, a atuacdo em
sede de qualificacéo registral se mostra mais clara, permitindo através do juizo de
qualificacdo o enquadramento dos elementos constantes dos titulos as necessidades
do ordenamento juridico e, especialmente, aos requisitos de registrabilidade do direito

pretendido.

3.2.4Qualificacao Registral Fundada em Principios

No que se refere ao campo principiolégico como fundamento de atuacéao,
encontramos um acorddo peculiar, que traz elementos -caracterizadores da
qualificacdo registral que excedem, em parte, a no¢ao doutrinéria classica trazida, cuja

ementa colacionamos:

APELACAO CIVEL. REGISTRO DE IMOVEIS. DUVIDA. AUSENCIA DE
AVERBAGAO DE EDIFICAGOES. DISCREPANCIA COM A REALIDADE
FATICA. PRINCIPIO DA CONTINUIDADE REGISTRAL. O simples fato de
a escritura publica conter idéntica descricdo da matricula ndo afasta a
constatacdo de discrepéancia pelo registrador, ja que é necessario que a
matricula seja permanentemente atualizada a fim de corresponder a
realizada fatica do imovel que ela descreve. Destarte, a averbacéo de
eventual construcdo devera anteceder o registro da escritura publica de
compra e venda, cumprindo-se o disposto no art. 167, I, alinea 4, da Lei n.
6.015/1973.APELACAO DESPROVIDA 414

No caso julgado pela 192 Camara Civel, em que pese haver completa
identidade da descricdo do imovel constante da escritura publica com a matricula do
imovel, as certidfes fiscais do imovel que acompanhavam o instrumento publico
apontavam para a existéncia de construcao ndo averbada, sendo omitida pelas partes
e pelo notario no ato translativo de dominio. Ponderando pela constatacdo da omisséo

gue resultaria diferencas, tanto no recolhimento do tributo, quanto do objeto real da

414 BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 192 Camara Civel. Apelacdo n°
0068367-42.2018.8.21.7000, Rel. Des. Marco Antonio Angelo, julgado em 26/07/2018.
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transmissao, a 192 Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul entendeu pela impossibilidade de registro do titulo sem a devida averbacéo de
construcdo, bem como adequacao do titulo, tanto no que se refere a tributagéo quanto
no que se refere ao objeto da transmisséo, em decorréncia de violagdo do principio
da continuidade e da especialidade registral objetiva.

A decisdo nesse sentido autoriza a qualificacdo registral no sentido de aferir
incongruéncias que estejam localizadas fora do titulo submetido a registro, mas cuja
documentacdo apresentada em conjunto permitiia sua afericdo, verificando-se
reconhecida uma das formas de exame intrinseco em sede de qualificacdo registral
baseada ndo apenas nos aspectos formais do titulo apresentado, mas também no
acervo ja constante da serventia ou documentos anexados ao titulo onde seja possivel
verificar a incongruéncia.

Nessa mesma linha se encontram decisbes que negam registro a penhoras
determinadas judicialmente sobre iméveis de terceiros*'®, utilizando-se da violagéo do
principio da continuidade decorrentes da transmissdo em hasta publica dos iméveis
sem a identidade entre o executado e o proprietario registral, ou mesmo a sua
presenca na demanda judicial. No mesmo sentido, a negativa de penhora de direitos
e acles nao registrados se encontra nas decisdes do Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul*'®. Novamente se percebe a possibilidade de andlise, ainda que de
modo superficial, do conteudo dos titulos judiciais, através da verificacdo de coeréncia
entre a decisdo judicial com o teor do mandado, bem como de ambos com o os
principios registrais de disponibilidade, continuidade e especialidade subjetiva.

O Superior Tribunal de Justica, em que pese firmar o posicionamento de nao
admisséo de recurso especial em sede de procedimento administrativo de suscitacéo
de davida*'’, ja tratava do tema da qualificacéo registral enquanto capaz de utilizar-se

dos principios registrais:

Recurso em Mandado de Seguranca. Registro de imével. Acao de Diviséo.
Suscitacdo de duvida. Cabimento.

415 Apelagdo Civel N° 70074899220, Décima Sétima Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Giovanni Conti, Julgado em 19/10/2017; Apelagéo Civel N° 70035595727, Décima Sétima
Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Liege Puricelli Pires, Julgado em 14/10/2010;
Agravo N° 70046055083, Décima Oitava Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Pedro
Celso Dal Pra, Julgado em 10/11/2011.

416 BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 202 Camara Civel. Apelacédo n°
0147565-65.2017.8.21.7000, Rel. Des. Glénio José Wassertein Hekman, julgado em 12/06/2019.
417 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. REsp 1748497/SC, Rel. Min. Nancy
Andrighi, julgado em 02/04/2019.
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| - Tendo em vista os principios da disponibilidade, especialidade e
continuidade que norteiam os registros publicos, assegurando-lhes a
confiabilidade dos mesmos, pode o Oficial do Registro suscitar davida,
independentemente de ser titulo judicial ou extrajudicial.

Il - N&o preenchidos os requisitos exigidos para a pretendida transcricdo no
Registro de Imoveis, inexiste o alegado direito liquido e certo a ser
amparado pelo mandamus.

Il - Recurso em mandado de seguranca desprovido.*18 (grifo nosso)

Outro posicionamento do Superior Tribunal de Justica tratava da
impossibilidade de se realizar controle de constitucionalidade®'® através do
procedimento de suscitacdo de duvida que, em que pese analisado por magistrado,
encontra-se dentro de atuacdo administrativa, de modo a lhes serem aplicaveis as
regras destinadas a Administragdo Publica, tratando-se de reflexo de sua natureza
juridica antes desenvolvida.

Entretanto, ndo raras vezes verificamos apreciacfes de duvidas como ato
jurisdicional, em contradicdo a natureza juridica do proprio procedimento utilizado,
analisando provas, praticando “jurisdicdo as avessas’ dentro procedimento
administrativo. Percebe-se casos que vao desde a autorizagcdo para os membros da
advocacia, e apenas a eles, de dispensa de reconhecimento de firma nos
requerimentos apresentados ao registro publico, ou da dispensa de registro de
escrituras de pacto antenupciais em casamentos contraidos a mais de 30 anos*%, até
o reconhecimento da inconstitucionalidade do da progressividade do Imposto de
Transmissdo Causa Mortis e Doacdo*?. Ainda que nédo tenha sido concedido carater
normativo as decisfes, parece-nos tratar de ato jurisdicional, sem previsdo normativa
ou principioldgica, apreciando de forma subjetiva o reconhecimento do direito
postulado.

O procedimento de suscitacao de duvida deve ser proposto e analisado dentro
dos limites da esfera administrativa, ndo sendo concebivel o reconhecimento de um
direito, conforme caso acima tratado, a uma classe de profissionais em detrimento das
demais. Tal reconhecimento somente nos parece viavel caso fosse decidido pela

dispensa da exigéncia para qualquer requerimento apresentado no album imobiliario,

418 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. RMS 9372/SP, Rel. Min. Ant6nio de Padua
Ribeiro, julgado em 19/05/2005.

419 BRASIL, Superior Tribunal de Justiga. Primeira Turma. RMS 46179/MG, Rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, julgado em 28/03/2019.

420 BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo n°
001/1.12.0302723-1, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva, julgado em 07/02/2013.

421 BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 212 Camara Civel. Apelacédo n°
70038374096, Rel. Des. Marco Aurélio Heinz, julgado em 22/09/2010.
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independentemente de quem o0 apresenta, analisando, assim, a aplicabilidade do
principio da seguranca juridica e a desnecessidade de tal exigéncia sem o ofender.

Da mesma forma, nos parece for¢goso admitir a inconstitucionalidade em ambito
de procedimento de suscitacdo de duvida, haja vista a inexisténcia de lide, ou seja, a
auséncia do ente ou 6rgédo federativo com interesse juridico em defender a norma
atacada. De outra banda, cumpre lembrar que, em caso de sumulas vinculantes, a
administrac@o publica deve reconhecer a alegada inconstitucionalidade, tratando-se
de excecao a vedacao retro mencionada, conforme Constituicdo Federal:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacéao,
mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua
publicacdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relacdo aos demais
6rgaos do Poder Judiciério e a administracdo publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder & sua revisao
ou cancelamento, na forma estabelecida em lei .42 (grifo nosso)

Ainda, no sentido de reforcar a ideia de falta de jurisdicdo no ambito do
procedimento de duvida, lembramos a possibilidade de a parte, ndo lhe sendo
favoravel, buscar a via judicial para a propositura de demanda competente,
demonstrando a falta de coisa julgada e, por conseguinte, o esvaziamento da andlise
do mérito pretendido.

Dessa forma, em que pese servirem de base autorizativa da qualificacéo
registral, demonstrando a clara possibilidade de atuacdo do registrador enquanto
vinculado a juridicidade do ordenamento juridico, e ndo apenas a legalidade estrita,
as decisoes proferidas no ambito desse procedimento administrativo ndo se mostram
suficientes para delimitagdo precisa da atuacao dos registradores, face a situacdes
gue transbordam a esfera administrativa e identificam-se, invariavelmente, com a
nocéo de jurisdicdo plena, devendo ser sempre interpretadas com parcimonia a fim
de ndo se compreender pelo reconhecimento de declaracdo de inconstitucionalidade
e dispensa de exigéncia legal pelo registrador publico.

Em que pese dita ressalva, o reconhecimento da autonomia do registrador
publico e de sua atuacdo em juizo de qualificacéo registral mediante a aplicacao de

principios juridicos demonstra elevada importancia para as situacdes onde nao haja

422 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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um tratamento claro do tema a ser analisado, ou mesmo inexista regulamentacéo da
matéria.

Através dos elementos que caracterizam a atuacdo do registrador publico
quando do exercicio do juizo de qualificacdo registral e das linhas tracadas pelas
decisbes proferidas em sede de suscitacdo de davida, surge a necessidade de
estabelecer as diretrizes que determinam o desenvolvimento e conteudo da
qualificagéo registral, ora restrita pelas decisbes normativas e extensas normatizacdes
pelas corregedorias estaduais, ora ampliada pela autonomia conferida e pelo manejo

dos principios juridicos pertinentes.

3.3 DELIMITACAO DE LIMITES A ATUACAO DO REGISTRADOR IMOBILIARIO

O estudo quanto a abrangéncia do controle realizado em sede de qualificacédo
registral passa pelas nocbes ja apresentadas, possuindo caracteristicas peculiares
enguanto traz elementos que justificam sua atuacao de forma mais ampla e, de outro
lado, recebe tratamento tanto doutrinario quanto legal que tende a limitar seu escopo.
O exaustivo tratamento legal para determinados casos, em descompasso com a
completa inexisténcia de tratamento verificada em outro extremo fazem parte do dia a
dia do registrador publico imobiliario que, através de seu juizo qualificador
independente, deve interpretar e suprir eventuais lacunas no desempenho de sua
atividade.

Faz-se necessaria, entdo, uma delimitacdo pontual a respeito dos limites da
ferramenta qualificadora. Para tanto, trataremos no presente subcapitulo dos efeitos
resultantes da ampla pormenorizacdo verificada na regulamentacdo da atividade,
passando a analisar situacfes diametralmente opostas, onde pouca ou nenhuma
diretriz é estabelecida para, ao cabo, desenvolver e verificar a vinculagdo do
registrador publico a juridicidade administrativa quando do exercicio de sua
qualificacdo registral, bem a desenvolvé-la no que diz respeito aos graus em que essa

vinculacao se verifica em comparacao a outros agentes publicos.

3.3.1Qualificacdo Registral e seu Intenso Regramento

O juizo de qualificacéo registral utiliza-se das previsdes legais e fundamentacéo

encontradas no Direito Civil, sendo esse, como regra, a base de interpretagcéo pelo
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registrador publico. As leis civis tratam de uma série de negadcios juridicos e de seus
requisitos, caracteristicas e efeitos, evidenciando-se sua importancia quando do juizo
decisorio realizado no controle de legalidade realizado pelo registrador imobiliario, o
qual incide desde aspectos formais, como a relacdo de elementos para eficacia de
contratos hipotecarios*?3, até a previsdo de nulidades e anulabilidades dos negécios
juridicos, tanto de forma geral, quanto de forma especifica, consoante se verifica da
proibicdo de venda de ascendente para descendente sem o consentimento dos
demais descendentes*?4.

Trazendo elementos formais para a realizacdo do exame de qualificacdo, o
Direito Civil efetua elevado detalhamento dos requisitos registrais, sem, contudo,
exauri-los. De forma mais detalhada, diversos diplomas legais especificos realizam
uma maior caracterizacao dos requisitos dos titulos registraveis, como o0 que acontece

com a lei 9.514/97 que em seu artigo 24 assim trata:

Art. 24. O contrato que serve de titulo ao negdcio fiduciario contera:

| - o valor do principal da divida;

Il - o prazo e as condi¢bes de reposicdo do empréstimo ou do crédito do
fiduciério;

Il - a taxa de juros e os encargos incidentes;

IV - a clausula de constituicdo da propriedade fiduciaria, com a descricdo do
imovel objeto da alienagéo fiducidria e a indicacdo do titulo e modo de
aquisicao;

V - a clausula assegurando ao fiduciante, enquanto adimplente, a livre
utilizag@o, por sua conta e risco, do imovel objeto da alienagéo fiduciaria;

VI - aindicacdo, para efeito de venda em publico leildo, do valor do imével e
dos critérios para a respectiva revisao;

VII - a clausula dispondo sobre os procedimentos de que trata o art. 27.

Em outras situacdes, o detalhamento é tamanho que pormenoriza as clausulas
que deverdo constar no titulo, de forma a delimitar a qualificacé@o registral e deixar
pouca ou nenhuma margem para apreciacao que nao diga respeito aos elementos
formais do titulo propriamente ditos. E o caso das cédulas de crédito bancério, cujo

teor do artigo 19 da lei 10.931 /04 assim trata:

Art. 19. A CCI deveré conter:
| - a denominacdo "Cédula de Crédito Imobilidrio”", quando emitida
cartularmente;

423 Art. 1.424. Os contratos de penhor, anticrese ou hipoteca declarardo, sob pena de néo terem
eficacia: | - o valor do crédito, sua estimag¢&o, ou valor maximo; Il - o prazo fixado para pagamento; Il|
- a taxa dos juros, se houver; IV - 0 bem dado em garantia com as suas especificagdes.

424 Art. 496. E anulavel a venda de ascendente a descendente, salvo se os outros descendentes e 0
cbnjuge do alienante expressamente houverem consentido.
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Il - o nome, a qualificacao e o endereco do credor e do devedor e, no caso de
emisséo escritural, também o do custodiante;

Il - a identificagdo do imovel objeto do crédito imobiliario, com a indicagdo da
respectiva matricula no Registro de Iméveis competente e do registro da
constituicdo da garantia, se for o caso;

IV - a modalidade da garantia, se for o caso;

V - 0 nUmero e a série da cédula;

VI - o valor do crédito que representa;

VII - a condicéo de integral ou fracionaria e, nessa Ultima hipétese, também a
indicacdo da fracdo que representa;

VIII - o prazo, a data de vencimento, o valor da prestacao total, nela incluidas
as parcelas de amortizacdo e juros, as taxas, seguros e demais encargos
contratuais de responsabilidade do devedor, a forma de reajuste e o valor das
multas previstas contratualmente, com a indicacéo do local de pagamento;
IX - o local e a data da emisséo;

X - a assinatura do credor, quando emitida cartularmente;

Xl - a autenticagdo pelo Oficial do Registro de Imdveis competente, no caso
de contar com garantia real; e

XIl - cldusula a ordem, se endossavel.

De certo modo, o detalhamento dos requisitos através da previsdo das
clausulas do instrumento se coaduna com o Direito que rege os titulos de crédito,
mediante a noc¢do do principio da cartularidade inerente ao Direito Cambiario,
tratando-se de um ramo formal do Direito cuja presenca expressa de determinados
elementos e caracteristicas se fazem necesséarias.

Entretanto, tal situacdo ndo € exclusiva dos instrumentos elaborados sob a
observancia dos ditames do Direito Cambiéario, havendo previsdes gerais de requisitos
através de legislacdo especifica, como o0s requisitos dos instrumentos publicos
insertos na lei 7.433/85 e rua regulamentacdo através do Decreto 93.240/86, que,
somados a normatizacdo estadual pelo Poder Judiciario, através dos codigos de
normas, bem como ao arcabouco legislativo que surge com o tempo, a exemplo dos
requisitos especificos para imoveis situados em condominio edilicio previstos da lei
4.591/64, entre outras, diariamente requisitos sdo expressamente acrescentados ao
exame de qualificagao registral.

Nessa equacdo, as sentencas em sede de duvida registral ditam os meios de
atuacdo para lacunas antes existentes, sendo preenchidas e acrescentadas a
normatizacao da atuacéao do registrador publico, reduzindo a cada dia a sua margem
de atuacdo. Nao se estranha, portanto, a resisténcia doutrinaria quanto a vinculagao
a juridicidade administativa, ante o grande e extenso regramento dispensado a
atividade e que hodiernamente é acrescido por novas normas e resolucdes, sendo

compreensivel uma postura de controle apenas formal dos titulos na pratica registral.
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Entretanto, em que pese a intensa regulamentacéo, a atividade do registrador
publico estd longe de restar completamente pormenorizada, de modo similar ao
aspecto da “crise da lei formal” apontado enquanto rapida transformagao da sociedade
e da incapacidade da lei para seu tratamento, os registros publicos identificam-se
como um verdadeiro laboratério de negocios juridicos, rapidamente ultrapassando as
previsdes legais e necessitando da atividade de interpretacdo auténoma do
profissional do Direito para o seu adequado funcionamento.

A interpretacao juridica efetuada pelo registrador imobiliario se faz necesséria,
respeitando tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia sobre determinados temas ja
tratados na legislacao civil, identificando e dispensando tratamento ao negadcio juridico
de acordo com seus elementos essenciais, consoante é possivel perceber no caso de
permutas entre imoveis cuja torna exceda o valor do bem transmitido. Sobre o tema,

Ademar Fioranelli assim trata:

N&o obstante a disposicao textual contida no art. 1.122, determinando o
pagamento em dinheiro, seguramente tal regra ndo sera inflexivel ou
absoluta a ponto de impedir que o pagamento ndo possa ser feito de outra
forma. O ajuste deve ser avencado em dinheiro, mas o pagamento — que é a
execucdo do contrato — podera ser avencado de maneira diversa.
Observa Pontes de Miranda (Tratado de Direito Privado, Tomo XXXIV, 1962)
gue, se a contraprestacdo for parte em dinheiro e parte em outro bem
vendivel, tem de se indagar qual a parte de maior valor, para apurar se
esta configurada a compra e venda ou a permuta.*?5(grifos nossos)

Através de interpretacdo razoavel do Direito, 0 enquadramento substancial do
instrumento € reconhecido pela jurisprudéncia administrativa, prevendo a necessaria
interpretacdo dos principios registrais quando da analise do conteudo dos titulos
submetidos a registro, ndo se limitando, dessa forma, a atuagéo do registrador apenas
as formalidades quando do encontro de equivocos substanciais verificados no
titulo*?%. Através das areas passiveis de interpretacdo ao registrador imobiliario, Ihes
€ reconhecida a possibilidade de ingresso em elementos substanciais do instrumento
aparentes no titulo, ante a impossibilidade de afericdo de elementos externos ao

by

documento que néo lhe sejam submetidos a apreciacdo, como identidade*?’ e

425 FIORANELLI, Ademar. Direito Registral Imobiliario. Porto Alegre: IRIB/safE, 2001, p. 449
426 BRASIL, Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Conselho Superior da Magistratura.
Apelagdo n° 9000002-48.2013.8.26.0101, Rel. Des. Elliot Akel, julgado em 26/08/2014.

4271 BRASIL, Tribunal de Justica de Santa Catarina. 32 Camara de Direito Publico. Apelacdo n°
0011711-85.2012.8.21.0018, Rel. Des. Ricardo Roesler, julgado em 27/11/2018.
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capacidade*?® das partes contratantes. De fato, o rigor na qualificacdo desempenhada
pelo registrador publico é sempre exigido na medida de suas possibilidades*?°, cuja
exigéncia de atuagcdo se demonstra ao se deparar com vicios evidentes constantes
do negdcio juridico, ainda que ja apreciados por notério e, prima facie, chancelado por
sua fé pablica*°,

Ao violar a seguranca juridica, a atuacdo do registrador publico se faz
necesséria, enquanto fundamento nuclear de sua atuacao, ainda que ndo haja norma
expressa destinada a sua atuacdo, sendo encontrado nos principios gerais e
especificos aplicaveis a atividade registral o fundamento de sua atuacao, vedando
acesso registral a vicios constataveis do titulo submetido a registro*®!, ainda que
constantes de titulos judiciais*®2.

Grande parte da doutrina que trata do tema de registros publicos incorre, a
nosso ver, em contradicdo no que diz respeito a defesa da “autonomia”®*® dos
profissionais que exercem atividade delegada notarial e registral. Em que pese a tao
defendida autonomia registral em face da fiscalizacdo pelo poder judiciario, os
registradores publicos raramente a utilizam como fundamento de atuagéo.

Existem exemplos iconicos da falta de controle de legalidade decorrente dessa
omissdo. Um deles € o caso da inércia dos registradores publicos imobiliarios quando
da burla da lei de parcelamento de solo, através da venda de fracbes ideais de
terrenos sem a obediéncia aos requisitos minimos apontados pela Lei Federal
6.766/79%%*. Ocorria a venda ndo de parte certa e determinada de area, mas de
percentuais infimos quando comparados com a area total registrada, mas que
correspondiam, de fato, a terrenos certos e determinados, com area total semelhante

a de lotes negociados usualmente.

428 BRASIL, 212 Vara Civel de Brasilia, Distrito Federal. Processo n°® 2014.01.1.112637-3, Juiz
Prolator Hilmar Castelo Branco Raposo, julgado em 31/08/2018.

429 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. REsp 1748504/PE, Rel. Min. Paulo de
Tarso Sanseverino, julgado em 14/05/2019.

430 BRASIL, Tribunal de Justica de Minas Gerais. 12 Vara Civel de Contagem. Processo n® 0198116-
18.2013.8.13.0079, Juiz Prolator Vicicius Miranda Gomes, julgado em 22/09/2020.

431 BRASIL, Vara Civel de Riacho Fundo, Brasilia, Distrito Federal. Processo n° 2015.13.1.003601-7,
Juiza Prolatora Andreia Lemos Gongalves de Oliveira, julgado em 16/07/2018.

482 BRASIL, Tribunal de Justica de Santa Catarina. Sétima Turma de Recursos - Itajai. Recurso
Inominado n° 0312684-14.2015.8.24.0033, Rel. Juiz Rodrigo Coelho Rodrigues, julgado em
10/06/2019.

433 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017, p. 3.

434 BRASIL, Lei Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979.



144

Tratava-se de uma forma de transmisséo de propriedade em desconformidade
com a lei de parcelamento de solo, esquivando-se da aprovacdo municipal do
loteamento, bem como da doagé&o para o municipio das &reas destinadas aos espacos
publicos e de eventuais compensacgdes necessarias para a aprovacgao do loteamento.

Em que pese evidente a transmissédo de forma a burlar a lei de parcelamento
de solo, alienando juridicamente bem diverso do pretendido pelas partes, ndo houve
qualgquer atuagcdo dos registradores publicos no sentido de evita-la, haja vista o
atendimento formal dos requisitos registrais e a postura de ndo perquirir a respeito de
vicios aparentes constantes do titulo, bem como dos aspectos de fundo do
instrumento apresentado para registro.

No Estado do Rio Grande do Sul essa fuga dos requisitos da lei de
parcelamento de solo somente foi evitada através de um provimento da Corregedoria
Geral de Justica, estabelecendo parametros subjetivos de afericdo a serem

examinado no caso concreto pelo registrador:

Art. 1° - Os Tabelides, Oficiais de Sede Municipal e Distritais devem se abster
de lavrar escrituras correlativas a negdcios juridicos de alienacao de fragbes
ideais, quando a base de dados objetivos, constatarem ocorréncia de
fraude e infringéncia a lei e ao ordenamento positivo consistente no
instituir ou ampliar loteamentos de fato.
§ 1° - Para os efeitos deste Provimento, considera-se fra¢éo ideal a resultante
do desdobramento do imdével em parte ndo localizadas e a permanecerem
contidas dentro da area original, mas em razdo do alienar acarretam a
formacéo de condominios.
§ 2° - As fragbes podem estar expressas, indistintamente, em percentuais,
fracBes decimais ou ordinarias ou em é&rea (metros quadrados, hectares,
etc...).

§ 3° - Entre outros fatores objetivos, a serem considerados, ha os da
disparidade entre a area fracionada e a do todo maior, forma de
pagamento do preco em prestagdes, critérios de rescisao contratual, de
sorte que ainterpretacdo de dados autorize reconhecer configuracéo de
loteamento dissimulado.
§ 4° - O disposto neste artigo ndo se aplica aos condominios institutivos e
constituidos sob a égide da Lei n° 4.591/64, eis previstos e tutelados por
legislacdo especial. 4*° (grifo nosso)

Através dos registros realizados em descompasso com a lei de parcelamento
de solo, houve violacdo de uma gama de principios registrais, desde a unitariedade

da matricula, até a seguranca juridica, enquanto ndo era mais possivel a identificacao

435 BRASIL. Corregedoria Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento 30, de 06 de
setembro de 1988.
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do imovel adquirido, sendo necesséaria demanda judicial para a caracterizacdo e
demarcacao do imével adquirido.

A aplicacéo da legalidade estrita, sem a observancia dos principios que regiam
a matéria, permitiu a pratica de atos registrais que inviabilizavam o proprio direito de
propriedade devidamente constituido através do registro publico do titulo aquisitivo.

N&o devemos olvidar ser uma das mais importantes funcdes dos registros
publicos a seguranca juridica, no exemplo citado, decorrente da propriedade, sua
oponibilidade erga omnis, bem como a presuncdo de validade decorrente dos
registros publicos.

Outra previsdo expressa de atuacdo que atribui elevada margem de
interpretacéo ao registrador publico é a inclusdo da usucapido extrajudicial*3® no rol
de atos praticados pelo registrador imobiliario. Em que pese elencar elementos
objetivos de afericéo, atribui ao registrador a possibilidade de exigéncia que vise sanar
qualquer tipo de duvida, sendo sua atuacao similar a de jurisdicdo voluntaria.

N&o havendo o esclarecimento dos apontamentos realizados pelo registrador
a fim de garantir o cumprimento do ordenamento juridico pertinente a matéria, ndo lhe
€ atribuida obrigacdo de registro pelo mero atendimento formal dos requisitos da
usucapido, facultando ao interessado a suscitacao do procedimento administrativo de
davida registral a fim de questionar a exigéncia realizada pelo registrador publico.

Trata-se, invariavelmente, de atuacao desapegada da no¢éo de completude da
lei, sendo incluidos paulatinamente dentro do rol de atividades dos registradores
publicos fungBes que se utilizam tanto do conhecimento juridico necessario para o
ingresso na atividade, quanto da sua interpretacéo juridica independente, mediante
vinculacao ao Direito para a resolucao dos atos que lhes sdo atribuidos, e ndo apenas
a estrita legalidade. Ainda, inserida nessa gama de atos, encontramos a possibilidade
de mediacdo*®’, a adocdo de medidas para coibir a pratica de abusos contra pessoas
idosas*3®, de atos que visem a prevencdo de crimes de lavagem de dinheiro mediante
informacéo de transacGes suspeitas*?, dentre outras que séo ou serdo atribuidas aos
servigos extrajudiciais, tanto no sentido de diminuir a carga elevada de demandas

judiciais existente em nosso pais, quanto no sentido de se aproveitar da estrutura

436 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, art. 216-A.

487 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Provimento 67, de 26 de marco de 2018.

438 BRASIL, Corregedoria Geral de Justica do Estado do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento n°
01, de 25 de janeiro de 2021

439 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Provimento n° 88, de 01 de outubro de 2019.
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notarial e registral enquanto agentes publicos em colaboracdo com o Estado que
visam a seguranca juridica e a pacificacao social.

A atuacdo dos registradores publicos sempre estd atrelada a direitos
fundamentais como o da propriedade. Verificada a funcdo objetiva dos direitos
fundamentais, consubstanciada, também, no dever de protecdo, ndo haveria
empecilho, a priori, para uma atuacdo que restrinja aspectos meramente
individuais*#°, deixando-se influenciar ndo apenas por uma autorizacdo expressa para
a atuacdo, mas, também, permitindo a ponderacao de direitos fundamentais em sua
apreciacdo.*!

Tal vinculacdo a juridicidade apenas se mostraria descabida caso nos
encontrdssemos em situacdo onde ndo houvesse qualquer autonomia funcional ou
mesmo cumprimento de determinag&o superior, como o0 caso dos agentes de transito
ou fiscais tributarios que, em regra, encontram-se estritamente vinculados aos ditames
legais e aos regramentos aos quais sado hierarquicamente subordinados, ndo sendo
esse 0 caso, a priori, dos registradores publicos, que sdo dotados de autonomia
interpretativa no desempenho de suas funcdes, exceto em situacbes em que a
regulamentacdo da atividade esgote a sua atuacdo e nao Ihe atribua margem para
interpretacdo, agindo, nessa situacdo em especifico, como mero aplicador da norma
escrita.

Haja vista a impossibilidade de total regulamentacédo prévia das atividades,
decorrente das modificagbes e transformacdes que ocorrem na sociedade, sempre
inovando o direito escrito através de novas situacées submetidas a registro, o sistema
registral brasileiro adota o procedimento administrativo de suscitacdo de duvida como
mecanismo de freio a eventuais juizos de qualificacdo desarrazoados, que funciona
tanto no sentido de desconstituir exigéncia efetuada de forma indevida, como para
garantir acesso registral ao interessado em caso de impossibilidades casuisticamente
apreciadas pelo magistrado em sede de jurisdicdo administrativa.

Essa atuacdo pautada em formulacdes ndo previstas expressamente em lei

permitem o atendimento de principios constitucionais, como o da funcao social da

440 BINENBOJM, Guilherme. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed.. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
p.75.

441 |Ibidem. p.76.
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propriedade*#?, ainda que de forma restrita, garantindo o respeito e obediéncia aos
preceitos da Carta Magna. Ocorre que, além das situacdes que exigem a apreciacao
do registrador e que fogem as prescricdes normativas existentes, onde o registrador
atuaria de modo a complementar lacunas, preenchendo normas de conteuddo juridico
indeterminado, ou fazendo respeitar os principios constitucionais, gerais e especificos

registrais, surgem situacdes que de tdo inovadoras sequer possuem regramento.

3.3.2Registro de Imdveis e o Principio da Concentracéo

O rol de atos praticados pelo registrador imobiliario encontra-se disposto no
artigo 167 da Lei 6.015/73, trazendo em seus dois incisos uma relagao de atos que
serdo realizados pelo registrador imobiliario. Subdivididos entre os incisos do citado
artigo, encontram-se 0s atos de registro e o0s atos de averbacdo, sendo
doutrinariamente compreendido como taxativo o rol de registros previstos, porquanto
ato com atributo de centralidade do registro imobiliario, de regra emprestando efeitos
constitutivos, modificativos e extintivos de direitos reais ou gerando importantes
restricbes ou consequéncias, de modo a figurarem enquanto objetivo central da
atuacdo registral e da publicidade buscada pelos interessados.

Os registros que nao se encontrarem listados no referido inciso necessitam,
entdo, de expressa previsdo em lei especial, ndo sendo facultado, consoante
entendimento consolidado, o ingresso de registros ndo previstos na legislacéo
atinente ao tema*43.

De outro lado, em seu inciso Il encontra-se a relacao de averbacdes que podem
ser praticadas pelo registrador publico, elencando um rol exemplificativo de atos que
possuem acesso ao registro imobiliario, havendo, ainda, a possibilidade de ingresso
de outros nao relacionados no referido dispositivo. Isso se deve ao teor do artigo 246

da Lei 6.015/73 que, somado ao inciso referido, traz a seguinte redacao:

442 APELACAO CIVEL N° 1.0106.15.004946-3/001 Relator: Des.(a) Audebert Delage Relator do
Acérdao: Des.(a) Audebert Delage Data do Julgamento: 12/07/2016 Data da Publicacédo: 22/07/2016.
443 O referido entendimento foi incorporado pelo Codigo de Normas do Estado do Rio Grande do Sul,
através do artigo 416, Xl, que assim dispde: Art. 416 — Aplicam-se ao servico, a funcao e a atividade
registral imobiliaria, além da impessoalidade, moralidade e eficiéncia, os seguintes principios
proprios:

[...] XI —tipicidade — a afirmar serem registraveis apenas titulos e direitos reais previstos em lei,
exceto as averbacgfes baseadas no principio da concentracdo, desde que no requerimento estejam
fundamentadas. BRASIL. Corregedoria Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento
01, de 17 de janeiro de 2020.
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Art. 167. No Registro de Imdveis, além da matricula, serao feitos.

Il —a averbacao:

5. da alteracdo do nome por casamento ou por desquite, ou ainda de outras
circunstancias que, de qualquer modo, tenham influéncia no registro ou nas
pessoas nele interessadas.

[--]

Art. 246. Além dos casos expressamente indicados no item Il do artigo
167, serdo averbadas na matricula as sub-rogagdes e outras ocorréncias
que, por qualquer modo, alterem o registro#44. (grifo nosso)

Eis o fundamento normativo que iniciou as discussbes doutrindrias e
jurisprudenciais a respeito do principio da concentracdo dos atos. Conforme Joédo
Pedro Lamana Paiva, o principio da concentragdo “propugna que nenhum fato
jurigeno ou ato juridico que diga respeito a situacéo juridica do imével ou as mutacdes
subjetivas que possa vir a sofrer podem ficar indiferentes ao registro/averbagcao na
respectiva matricula imobiliaria™“°. Trata-se por esséncia da concentracdo de todas
as informac0fes pertinentes ao imovel, no que se refere tanto aos direitos quanto a
propria relevancia da informacédo, bem como de qualquer situacdo que possa vir a
afetar terceiros*4¢,

Por buscar a completude das informacg@es relativas ao imoével, caracteristica
inerente ao sistema de félio real, persegue-se o ingresso de todos os atos que lhe
digam respeito e possam influenciar em alguma medida a esfera juridica do
proprietario e dos terceiros que confiam nos efeitos decorrentes do registro imobiliario.
N&o se permitiria, entdo, que qualquer fato jurigeno ou ato juridico que diga respeito
a situacao juridica do imével ou as mudancas subjetivas possam ficar indiferentes a
matricula do imével, ndo se limitando aos direitos reais, incluindo a relacdo de direitos
pessoais pertinentes, de modo a possibilitar sua oponibilidade’.

Através de dito principio, se busca a eliminacdo de riscos, em respeito a
seguranca juridica dindmica, buscando-se dar publicidade a real situacéo juridica do
bem, de modo a restringir a producéo de efeitos de situac¢des juridicas ndo constantes
do registro imobiliario. A légica do principio da concentracdo desenvolvida
doutrinariamente também foi incorporada pela Consolidacado de Normas do Estado do

444 BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973.

445 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Principio da concentracdo. ANOREG/BR —2013.

446 REMEDIO, Antonio; PACHECO, Marcos Vinicius Aguiar. A Lei 13.097/2015 e a Efetivacdo do
Principio Da Concentracdo No Registro De Imdveis. Direito & Paz | Sdo Paulo, SP - Lorena | Ano IX |
n. 37 | p. 4-25 | 2° Semestre, 2017, p. 14-15.

447 PAIVA, Joao Pedro Lamana. Principio da concentragcdo. ANOREG/BR —2013.
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Rio Grande do Sul, que, apos a previsao do principio em seu artigo 416, estabelece
no artigo 585 a correlacdo entre a oponibilidade contra terceiros e a ineficacia das

situacdes juridicas nédo inscritas:

Art. 416 —[..]

XIl — concentracdo — a possibilitar que se averbem na matricula, atendida
a rogacaol/instancia, as ocorréncias que alterem o registro, inclusive
titulos de natureza judicial ou administrativa, para que haja uma publicidade
ampla e de conhecimento de todos, preservando e garantindo, com isso, 0s
interesses do adquirente e de terceiros de boa-fé.

[...]

Art. 585 — Serdo averbadas, ainda, na matricula, nos termos da Lei n°
13.097/15, para efeitos erga omnes, inclusive no intuito de dar
conhecimento aos interessados requerentes de certidao:

| — além dos casos expressamente previstos em lei e nesta Consolidagéo, as
subrogacdes e outras ocorréncias que, por qualquer modo, alterem o ato;
Il — os atos, fatos e contratos relativos ao imdvel, registro ou averbacao
ou as pessoas neles constantes podera o ser averbados para que produzam
efeitos contra terceiros;

Il — as informac¢des constantes dos registros ou das averbacdes sé&o
suficientes para atestar tanto a titularidade dos direitos quanto as restricdes
pessoais e 0s dnus, encargos ou gravames existentes no imovel.

Paragrafo Unico — Nao poderdo ser opostas situacBes juridicas néo
constantes da matricula no Registro de Imdveis, inclusive para fins de
eviccdo, ao terceiro de boa-fé que adquirir ou receber em garantia direitos
reais sobre o imoével, ressalvado o disposto nos arts. 129 e 130 da Lei n°
11.101/05 e as hipdteses de aquisicdo e extincdo da propriedade que
independam de registro de titulo de imével.**8 (grifos nossos)

O principio da concentracdo relaciona-se diretamente com a protecao de
terceiros de boa-fé, também prevista pela legislacdo processual em seu artigo 792 ao
estabelecer a presuncao de fraude a execucdo em casos de alienacdo apds a
averbacdo junto ao oficio imobiliario**®. Sob esse espirito foi editada a Lei
13.097/2015, que em seu artigo 54 trata da materializacdo do principio da
concentracdo de atos quanto a um de rol hipéteses judiciais e administrativas,
trazendo expressa disposicdo em seu paragrafo Unico quanto a impossibilidade de

oposicao de situagdes juridicas ndo constantes na matricula imobiliéria.

448 BRASIL. Corregedoria Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento 01, de 17 de
janeiro de 2020.

449 Art. 792. A alienacgdo ou a oneracao de bem é considerada fraude a execucéo: | -quando sobre o
bem pender acdo fundada em direito real ou com pretenséo reipersecutoria, desde que a pendéncia
do processo tenha sido averbada no respectivo registro publico, se houver; Il -quando tiver
sido averbada, no registro do bem, a pendéncia do processo de execucdo, na forma do art. 828; llI
-quando tiver sido averbado, no registro do bem, hipoteca judiciaria ou outro ato de constricao
judicial originario do processo onde foi arguida a fraude; [...]; BRASIL, Lei Federal n® 13.105, de 16 de
marco de 2015.
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O contetdo do principio da concentracdo na matricula imobiliaria orienta os
pressupostos registrais, visando uma inscricdo mais segura®®, enquanto capaz de
informar com precisdo os direitos inscritos e suas caracteristicas. Entretanto, um
“efeito colateral” é verificado quando da aplicacdo de dito principio. Ao dar acesso
registral a todo e qualquer fato, ato ou situacdo que diga respeito ao imével e aos
direitos inscritos, cria-se a possibilidade de atuacdo registral completamente
desamparada de normas que delimitem os requisitos e elementos dos instrumentos
que irdo ingressar no registro publico. Ndo verificamos, portanto, qualquer meio de
atendimento ao principio da concentracdo dos atos que ndo passe pela atuacdo do
registrador imobiliario através da adequacdo dos instrumentos desprovidos de
previsdo legal expressa a juridicidade, analisando substancialmente os titulos
apresentados, a fim de evitar o ingresso de titulos invalidos, ineficazes ou imperfeitos,
de modo a privilegiar a seguranca juridica oriunda da estabilidade tanto do direito

inscrito quanto daqueles que busquem informacdes através da publicidade registral.

3.3.3Graus de Vinculacao a Juridicidade

Através de uma atuacdo desapegada da certeza garantida pela legalidade
estrita, a vinculacdo a juridicidade administrativa engloba tanto a legalidade
formalmente considerada, enquanto compatibilidade com a lei, quanto o ordenamento
juridico como um todo, em uma nocao de consonancia com o Direito, trazendo consigo
uma atuacao mais ampla e que necessita da correta e razoavel aplicacdo do Direito.
Onde antes havia apenas uma alternativa possivel, onde uma estava certa e as
demais erradas, hoje encontramos uma zona cinzenta sem grande certeza quanto ao
que esta em desconformidade com o ordenamento juridico.*5*

Exemplo que pode ilustrar a aplicabilidade clara da vinculacdo a juridicidade
administrativa a Administracédo Publica de forma geral € a nomeacéo de parentes para
exercicio de cargos de livre nomeacgado e exoneragcao, ainda que nao houvesse, a

época, proibicdo expressa. De forma adaptada, aos registradores publicos também

450 REMEDIO, Antonio; PACHECO, Marcos Vinicius Aguiar. A Lei 13.097/2015 e a Efetivacdo do
Principio Da Concentracdo No Registro De Imdveis. Direito & Paz | Sdo Paulo, SP - Lorena | Ano IX |
n. 37 | p. 4-25 | 2° Semestre, 2017, p. 19.

451 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacé@o. — 3 ed. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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nao é licito a contratacdo de empregados com grau de parentesco em linha reta ou
colateral até o terceiro grau para o exercicio de forma interina na serventia.*%2

Trata-se da aplicabilidade da moralidade administrativa, principio norteador do
Direito Administrativo, que em diversos casos desconstituiu atos que obedeciam
formalmente ao principio da legalidade, mas jamais se prestaram a obedecé-lo
substancialmente. Nesse caso parece ser patente a inconformidade com o
ordenamento juridico, ainda que olhemos para o passado com os olhos da
experiéncia.

Em outros casos, entretanto, ndo resta tdo clara essa afirmacdo, gerando
conflitos cuja solucéo acaba sendo dada a posteriori sem atribuir muita certeza ao agir
Estatal. De fato, quem vé depois, vé melhor*>3, por isso injusto utilizar-se de um novo
parametro para determinar como deveria ter sido procedido ato praticado no passado.

Um exemplo de tal situacdo foi a remocdo de delegatarios de oficios
extrajudiciais apos a Constituicdo Federal de 1988, que determinou que 0 ingresso na
atividade dependia de concurso publico, mas antes da edicédo da Lei 8.935/94, que
exigia concurso publico para a remocao entre as serventias. Nesse panorama, diante
da auséncia de disposicéo legal sobre concurso publico para remocéo, leis estaduais
foram editadas tratando do tema sem a exigéncia de concurso ou com 0s requisitos
de seu processo seletivo mitigados.

Nos dias de hoje ndo restam duvidas sobre a necessidade de concurso publico
para a remoc¢ao das serventias extrajudiciais. Entretanto, em que pese o panorama
acima narrado, as remoc0es baseadas em leis estaduais foram desconstituidas, e até
hoje trazem problemas a serem solucionados no Poder Judiciario. Trata-se, como
antes apontamos, de andlise de uma decisdo baseada em um conhecimento que
somente se poderia ter no futuro.

Em situacdes similares, a administracdo publica como um todo se vé compelida
a ndo atuar, com receio de sua responsabilizacédo pela escolha errada. No caso dos
registros publicos, entretanto, essa ndo atuacao ensejara a impossibilidade de opor

direito a terceiros, prejudicando o seu exercicio e, em determinados casos,

452 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Provimento n°77, de 07 de novembro de 2018.

453 MENDONCGCA, José Vicente dos Santos. Art. 21 da LINDB — Indicando consequéncias e
regularizando atos e negdcios. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 43-61, nov.
2018.
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ocasionando a nao constituicdo do préprio direito, dado o carater constitutivo de
alguns atos, como a grande parte dos atos praticados junto ao registro imobiliario.

A legalidade administrativa & qual estd vinculada a Administragdo Publica
adquire, entdo, uma nova faceta, evoluindo de uma legalidade consubstanciada em
regras para uma legalidade fundada em principios gerais, inclusive aqueles criados
pela préatica da prépria administragéo*®4, gerando, entretanto, margens de atuagéo que
podem conduzir a debilitacdo da seguranca e certeza juridicas.**® Revela-se, assim,
a necessidade de elevar a Constituicdo ao elo que dé sentido ao ordenamento juridico,
especialmente no que diz respeito aos direitos fundamentais, vinculando a atividade
administrativa a juridicidade.*>®

Contudo, é possivel apontar &reas cujos atos excluem qualquer ideia de justica,
tratando-se de um setor axiologicamente neutro, mas, ainda assim, ndo sendo
possivel negligenciar o contexto das fontes do Direito*®’, especialmente pelo fato de
o Direito Administrativo tratar de inUmeras atuacfes dentro de tais setores, como
normas organizativas, funcionais, de direcéo e de natureza técnico-cientificas.*>®

Resta verificar, portanto, a incidéncia e o limite do vetor axiol6gico na seara dos
registros publicos, campo esse que, assim como grande parte da corrente publicista,
encontra-se apegada a concepcéo original de legalidade administrativa.*>°

A atuacdo do registrador publico mediante a aplicacdo dos principios registrais
que norteiam sua atividade é resultado do reconhecimento da eficacia do proprio
sistema registral adotado*®?, devendo obediéncia aos principios setoriais tanto nas
etapas procedimentais de sua atividade quanto no juizo de qualificacao registral por
ele desempenhado.

No que toca a qualificacao registral, o controle de legalidade do titulo permite a
andlise da eficacia e da validade sob a perspectiva material do negécio juridico, bem

454 BINENBOJM, Guilherme. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed.. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p.
163.

455 |bidem, p. 167.

456 |bidem, p.36.

457 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Pablica. O Sentido da Vinculagdo Administrativa a
Juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007, p. 26-27.

458 |pidem. p. 27.

459 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. — 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995,
p. 85.

460 SCHEELJE, Alvaro Delgado. Eficacia dos sistemas registrais na protecéo juridica do direito de
propriedade e demais direitos patrimoniais do cidaddo. Revista de Direito Imobiliério. vol. 57. p.
248-258. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, jul.-dez. 2004, p. 249-250.
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como das formalidades necesséarias para a sua formalizacdo?®!. Classicamente
vinculada a nocéo de legalidade estrita*%?, a atuagédo registral sempre é apresentada
como meio autbnomo de aplicacao e respeito dos principios setoriais, dentre eles a
legalidade.

Em que pese elencada pela doutrina enquanto principio setorial, devemos
lembrar que, como principio hermenéutico, a interpretacdo conforme a Constituicao
mostra-se necessaria independentemente da atuacdo do Poder Judiciario, restando
todos os 6rgdos do Estado vinculados positiva e negativamente a sua aplicacdo®63,
“rebaixando” a lei, de fundamento Unico e superior de atuacgéo, para apenas um dos
principios do sistema de juridicidade instituido pela Constituicdo*®4, evitando
absolutizacdes incompativeis com o pluralismo do Estado democréatico.46®

A atuacdo administrativa, legitimada pela juridicidade, encontra seu limite
diretamente ora nas regras ou principios constitucionais, sem a necessaria mediacao
do legislador, ou mesmo acdes ou omissdes da Administracdo. Em outros casos, a lei
podera, sim, servir de fundamento basico para o ato, mas os principios constitucionais
sempre servirdo de mecanismo de ponderacdo com a legalidade estrita, validando
condutas praeter legem ou mesmo contra legem.*66

A possibilidade de atuacdo praeter legem ou mesmo contra legem suscita a
problematica da ndo vinculacdo do administrador a legalidade estrita, 0 que daria
ensejo ao cometimento de eventuais arbitrariedades. Entretanto, devemos lembrar
que tal problematica ndo inova a situacao juridica preexistente a tal entendimento. A
nocéo tradicional de Estado de Direito garante, de um lado, a vinculacdo a legalidade

estrita, enquanto expressdo da garantia de igualdade e respeito a vontade politico-

461 SCHEELJE, Alvaro Delgado. Eficacia dos sistemas registrais na protec&o juridica do direito de
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2010; e LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e
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democratica; de outro, exige o controle judicial de tal atividade, permitindo a tutela
jurisdicional das posig¢ées juridicas subjetivas dos particulares.*6”

A interpretacdo do conjunto de regras e principios constitucionais pela Administracdo
Publica é reconhecido pelo proprio Supremo Tribunal Federal:

A rigor, nos Ultimos anos viu-se emergir no pensamento juridico nacional
o principio  constitucional da juridicidade, que repudia pretensas
diferencas estruturais entre atos de poder, pugnando pela sua
categorizacdo segundo os diferentes graus de vinculacdo ao direito,
definidos ndo apenas a luz do relato normativo incidente na hipétese, senédo
também a partir das capacidades institucionais dos agentes publicos
envolvidos. 468

Ao ndo estarem os registradores publicos totalmente vinculados a legalidade
estrita, sendo verificada a permissdo de sua atuacdo em complemento a previséo
normativa, bem como através da destinacdo de normas que lhe permitem autonomia
de interpretacao, sua atuagcdo merece maior cuidado.

A partir da nogdo de juridicidade, ndo se permite mais a defesa da classica
dicotomia entre ato discricionario e ato vinculado, de modo a afastar o controle sobre
o0 mérito através da verificacdo de elementos discricionarios pela atuacéo
administrativa. Por meio de incidéncia do vetor axiolégico constitucional, a liberdade
decisoria comporta enquadramento através dos graus de vinculacéo a juridicidade, de
modo a comportar maior ou menor controle externo quanto ao contetido decisorio?6°.

Através de uma escala decrescente de densidade normativa vinculativa,
Binenbojm nos apresenta inicialmente os atos vinculados por regras, sejam legais,
constitucionais ou regulamentares, sendo essas suficientes para descrever a conduta
a ser perseguida pelo agente administrativo. Em um segundo nivel encontram-se 0s
atos vinculados por conceitos juridicos indeterminados, através dos quais se faz
necessaria a interpretacao e valoracédo técnica a fim de aferir a correta aplicacdo da

norma ao caso concreto. Por derradeiro encontramos os atos vinculados diretamente

467 BINENBOJM, Guilherme. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionaliza¢do. — 3 ed.. revisada e atualizada — Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p.
188.
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469 BINENBOJM. Op. Cit., p.220.
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por principios, enquanto fundados em normas juridicas de alto grau de abstracdo, mas
nem por isso insuscetiveis de controle externo*7°.

Exercendo influéncia e definindo os graus de vinculacéo a juridicidade*’*, os
meios de determinacdo do ato, enquanto vinculacdo plena, utilizacdo de conceitos
juridicos indeterminados, a existéncia de margem de apreciacdo, as opc¢oes
discricionarias, ou a reducéo da discricionariedade a zero*’?, atuam de modo a evitar
uma atuacao anarquica*’®, ndo permitindo a criacao de entendimentos completamente
divergentes a depender da circunscricdo imobiliaria onde o bem se localize, os limites
de atuacao dos registradores devem ser estabelecidos de forma clara.

A atuacdo dos registradores baseada em qualificacdo registral meramente
formal e de verificagdo de nulidades, ndo atuando em defesa do ato registral através
do exame de validade e eficacia quando da verificacdo de anulabilidades passiveis de
gerar o desfazimento judicial do ato registral, direciona a atua¢éo para um sentido de
legalidade estrita que Ihe é confortavel, a fim de evitar demandas e questionamentos
quanto ao seu juizo de qualificacdo registral. Diferentemente dos notéarios, que
possuem contato com as partes e presenciam sua manifestacdo de vontade,
materializando-a através dos atos e negdcios que posteriormente serdo submetidos a
registro, bem como assessorando-as quando de sua formalizacao, aos registradores
€ atribuida funcdo passiva, aguardando o ingresso do titulo na serventia para o
controle de legalidade a fim de atingir o registro pretendido.

De um lado, ndo se pode advogar pela completa independéncia em sede de
juizo de qualificacdo, como ato classicamente tratado como discriciondrio, seja pela
auséncia de opcdes discricionarias ao registrador, que ndo desempenha sua funcao
fundado no bindbmio conveniéncia e oportunidade, seja pela auséncia de interesse
publico a ser perseguido pelo juizo em sede de exame de qualificacdo registral, que
deve buscar a seguranca juridica, a validade e a eficacia do ato.

Em contrapartida, a atuacao registral, em que pese fortemente regrada, nao
se limita a uma analise formal de requisitos extrinsecos, caracteristica de sistemas de

registros de documentos, mas desempenha fungcéo com autonomia interpretativa a fim
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de, dentro de determinada margem de apreciacado, verificar a juridicidade do titulo
submetido a registro e, quando necessario e ausentes decisfes vinculativas em sede
de suscitagdo de duvida, preencher conceitos indeterminados a fim de resguardar as
finalidades do registro imobiliario e a veracidade de seus registros.

A atribuicdo para o preenchimento de conceitos juridicos indeterminados, bem
como o reconhecimento de margem de apreciacao é verificada no caso do provimento
30/88 da Corregedoria Geral de Justica do Rio Grande do Sul, que destina comando
imperativo no sentido de proibir a lavratura e o registro de titulos quando através de
“‘dados objetivos, constatarem ocorréncia de fraude e infringéncia a lei e ao
ordenamento positivo consistente no instituir ou ampliar loteamentos de fato”, e

estabelecendo em seu artigo 1°, §3°:

§ 3° - Entre outros fatores objetivos, a serem considerados, h4 os da
disparidade entre a area fracionada e a do todo maior, forma de pagamento
do preco em prestagles, critérios de rescisdo contratual, de sorte que a
interpretacdo de dados autorize reconhecer configuracdo de loteamento
dissimulado.*74(grifo nosso)

A norma expressamente atribui ao registrador imobilidrio, ndo apenas a
funcdo de preencher o contetudo dos fatores objetivos indicados, mas, também, a de
mediante exercicio razoavel de interpretacdo, apontar fatores objetivos que
configurem a violagéo repelida pelo provimento, que expressamente determina a
revisdo dos atos submetidos a registro, sem fazer ressalvas a sua origem, seja
particular, notarial ou mesmo judicial.

Parte da doutrina que entende pela vinculacdo plena na atividade
registral entende pela impossibilidade de negativa de acesso registral, entre outros,
aos titulos viciados por anulabilidades, como auséncia de outorga uxoria para a
transmissao da propriedade. Trata-se de uma nocao de qualificacdo registral que
entende impossivel o apontamento do registrador quanto a tais vicios, ainda que
visiveis e patentes, haja vista a sua anulacdo dever ocorrer em sede de jurisdicdo
plena. Esse entendimento parece perder forca a cada dia, especialmente frente ao
principio da concentracdo, enquanto permite 0 acesso ao registro imobiliario de

situacdes ndo reguladas, ocorridas através de fato ou ato juridico que diga respeito a

474 BRASIL. Corregedoria Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento 30, de 06 de
setembro de 1988.
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situacdo juridica do imével ou que acabem modificando o registro*’®, sem, entretanto,
atribuir qualquer parametro ao registrador, restando-lhe a busca de conformidade com
o ordenamento juridico como um todo.

Através da noc¢ao de vinculacao a juridicidade, a atuacao do registrador visa
a eficacia dos direitos submetidos a registro, bem como da seguranca dos atos,
finalidades precipuas da atividade registral, justificando sua atuacéo a fim de garantia,
dentro de sua efetiva capacidade, da ndo anulagdo dos registros submetidos a
registro. Com o impeto de preservar a legitima confianca depositada no assento
registral, a protecdo de terceiros de boa-fé existente no direito patrio desempenha
papel definidor da amplitude do controle de legalidade exercido, de modo a permitir a
qualificacdo registral o controle de juridicidade do titulo apresentado, néo se limitando
a legalidade estrita propriamente dita. A referida protecdo de terceiros presente no
ordenamento juridico, inclusive ensejando o desenvolvimento do principio da
concentracdo dos atos, € percebido através da protecdo emprestada pelo nosso
ordenamento juridico, sendo inclusive objeto da sumula 375 do Superior Tribunal de
Justica ao afastar eventual fraude a execucao contra terceiros de boa-fé.

Assim, o agir do registrador, a excec¢ao de procedimentos detalhados a fim de
reduzir sua margem de interpretacdo a zero*®, deve se pautar pela busca dos
principios que regem sua atividade. Ocorre que, devido as caracteristicas peculiares
da atividade registral, em especial a existéncia do procedimento de suscitacdo de
davida, ainda que exista margem para interpretacao, através da instauracao desses
procedimentos, a margem de atuacdo do registrador publico vai se reduzindo, até
encontrar limite expresso nas decisdes administrativas que regulamentam a matéria,
seja através de atribuicdo expressa de efeito normativo a decisdo, seja através de
reiterados posicionamentos, de modo a harmonizar o juizo de qualificacdo sem
realizar diferenciacdo entre o0s interessados que buscam ou ndo o referido
procedimento, haja vista ndo haver dividas quando ao fundamento decisorio que sera
utilizado em casos idénticos.

Portanto, que pese inicialmente distante de agentes publicos destituidos de

autonomia, como ocorre com os fiscais tributarios ou agentes de transito, com o

475 ERPEN, Décio Antonio. PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Principios do Registro Imobiliario Formal’ in
Introducéo ao Direito Notarial e Registral, coord. Ricardo Dip, IRIB / safE, Porto Alegre, 2004, p.
181

476 SARLET, Ingo Wolfgang. Eficacia dos Direitos Fundamentais. — 13 ed. — Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2018. p. 197.
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passar do tempo, as matérias que ensejariam uma atuacao praeter legem vao sendo
reguladas, limitando a sua atuacdo. Tal regulamentacdo e a seguranca decorrente
dela somente € possivel ante o levantamento da questdo ao juizo competente.

Aos registradores imobiliarios, portanto, € possivel aferir um grau de
vinculacdo dindmico quanto a juridicidade, oscilando entre a autonomia decisoria e
recebendo redugbes quanto a margem de apreciacdo, porquanto os regramentos
legais, regulamentares e em procedimento de suscitagdo de dudvida surgem, bem
como vinculando-se, ainda que ndo em definitivo, as proprias decisdes em sede de
qualificacdo registral, ndo havendo fundamento na autonomia para 0 cometimento de
arbitrariedades.

Por derradeiro, quanto a aplicacao da juridicidade administrativa contra legem,
tanto doutrina quanto jurisprudéncia sdo unissonos quanto a impossibilidade de se
afastar a incidéncia de lei ou ato normativo, ainda que parcialmente, pois tal
afastamento implicaria em reconhecimento de inconstitucionalidade sem o devido
processo legal*”’, tratando-se de monopdlio do poder judiciario, com rito

expressamente previsto, através da clausula de reserva de plenario*’8.

47T LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev. atual. e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Juspodivm, 2017.
478 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 97.
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4 CONCLUSAO

A importancia dos registros publicos, enquanto mecanismos que se destinam a
garantia de direitos fundamentais, bem como de seu efetivo exercicio, ndo pode ser
ignorada. O registro imobiliario encontra-se enquanto Ultima etapa para a adequada
constituicdo de direitos e producéo de efeitos, realizando o controle da legalidade do
instrumento submetido a registro através do juizo de qualificacdo. Essa legalidade,
entretanto, sofreu transformacdes com a evolucéo da sociedade e do Direito, de modo
a estabelecer novas diretrizes e parametros de atuacdo, vinculando a atuacao do
operador do Direito aos principios juridicos, lhe atribuindo maior elasticidade no
desempenho de suas atribui¢des.

A atuacgédo dos registradores imobilidrios ndo pode incorrer em excessos, seja
pela aplicacdo de interpretacdes desarrazoadas, ultrapassando seu escopo de
atuacao, seja por negar acesso registral a titulos que ndo encontram na legalidade
estrita amparo e detalhamento de seus requisitos, engessando a funcao registral.
Dessa forma, a fim de evitar atuacbes desproporcionais ou anarquicas, o estudo da
qualificacdo registral imobiliaria se mostra pertinente, a fim de possibilitar a
compreensao dos limites positivos e negativos para sua atuacao.

Através de uma evolucdo da nocdo de legalidade estrita para uma ideia de
vinculacao a juridicidade administrativa, a administracédo publica de modo geral, nela
incluidos os registradores publicos como particulares em colaboracdo com o Estado,
deve obediéncia aos principios Constitucionais e gerais do Direito, quando do
desempenho de suas fun¢bes. Dessa forma, a compreensao dos principios juridicos
se mostra relevante, especialmente quando do estudo do sobreprincipio da seguranca
juridica, enquanto pilar do Estado Democratico de Direito, em suas mais diversas
acepcoes, por abranger uma gama de principios de extrema relevancia juridica, dentre
eles o principio da legalidade, o que faz com que a relativizagdo de suas facetas se
opere com grande parcimonia.

Através da caracterizacdo dos servicos notarias e registrais, enquanto
mecanismos de fruicAo e/ou constituicdo de direitos fundamentais, atrelados a
Administracdo Publica, foi possivel tracar os elementos primordiais das fungdes
notariais e registrais, trazendo elementos que nos permitiu compreender seu escopo
de atuagcdo, bem como as caracteristicas e limitacbes da fé publica inerente as

funcBes. Enquanto a fé publica notarial incide sobre as declaracdes de vontade
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prestadas na presenca no tabelido, o registrador publico se atém ao teor do titulo,
incidindo sua fé publica sobre o contetdo do registro que se utiliza do titulo como
fundamento.

O estudo do registro imobilidrio em apartado se justificou ndo por maior
relevancia frente os demais tipos de registros publicos, mas pela grande grama de
principios setoriais que Ihe atribuem certa autonomia, bem como por se caracterizar
em verdadeiro laboratério de experiéncias juridicas, corriqueiramente com inidmeros
negdcios juridicos que ndo possuem tratamento legal exaustivo, 0 que enriquece o
exame de qualificacdo por ele realizado.

Ao aprofundar o estudo sobre os sistemas registrais imobiliarios estrangeiros,
nos foi possivel verificar as caracteristicas essenciais dos sistemas registrais
imobiliarios que servem de base para os demais sistemas desenvolvidos ao redor do
mundo, incluso o nosso sistema que se utiliza de elementos de cada um dos trés
sistemas principais. Dessa forma, nos foi possivel tracar os elementos e
caracteristicas existentes no sistema registral imobiliario brasileiro, de modo a permitir
adentrar em discussoes de limites de atuagéao registral em sede de qualificagdo, como
o duplo controle de legalidade.

Diferentemente do que ocorre nos sistemas registrais imobiliarios estrangeiros,
que refutam a possiblidade de duplo controle de legalidade, as caracteristicas de
nosso sistema registral imobiliario nos permitem afastar as criticas quanto ao
desempenho em duplicidade do controle de legalidade, pelo notério e pelo registrador
imobiliario, na exata medida da fé publica notarial e registral existente em nosso
ordenamento juridico.

Através do desenvolvimento da ferramenta de qualificacdo registral, sua
caracteriza¢do enquanto decisdo decorrente de juizo prudencial desempenhado pelo
registrador imobiliario, enquanto dotado de autonomia, nos foi permitido adentrar em
sua natureza juridica, compreendida como sui generis, bem como nos elementos que
o caracterizam, através das discussoes a respeito da analise intrinseca e extrinseca
do titulo, bem como de vicios existentes no negocio juridico. Apesar de classicamente
verificar-se apego a legalidade estrita e ao exame meramente formal do instrumento,
verificamos uma tendéncia de atuagdo pautada na juridicidade administrativa,
adentrando em aspectos materiais e de fundo dos titulos, com a qual concordamos.

Tal situacdo decorre da aplicabilidade ndo apenas dos principios

monovalentes, enquanto aplicaveis ao Direito como um todo, mas, também, aos
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principios setoriais que permeiam a atividade registral imobiliaria, de modo a vincular
a atividade registral a seguranca juridica tanto em seu aspecto estatico quanto a sua
face dinamica.

A seguranca juridica, compreendida como motivo de ser do sistema registral
imobiliario, pauta sua atividade, atrelando a sua finalidade a estabilidade, pacificacéo
social e prevencao de litigios. Através de suas dimensdes, protege-se inicialmente,
por sua acepgdo estatica, o proprio direito inscrito, resguardando o titular contra
eventuais ataques e restricbes de seu direito. Em sua face dindmica, direciona-se a
protecdo do trafego juridico, garantindo a estabilidade dos negécios juridicos e a
protecdo das expectativas legitimas de terceiros de boa-fé.

Essa protecdo de terceiros decorre tanto das previsdes existentes em nosso
ordenamento juridico, quanto das caracteristicas do sistema registral imobiliario
adotado em nosso pais. Por se tratar de um sistema de registro de direitos, cuja
constituicdo dos direitos reais se caracteriza por meio de titulo e modo simples, o0 juizo
de qualificacdo registral se mostra de fundamental importancia a fim de garantir a
acessibilidade de titulos perfeitos, justificando uma andlise substancial do negdcio
juridico, de modo a evitar o ingresso de titulos que maculem o assento registral e
deixem desprotegidos eventuais interessados.

Tal forma de atuacdo € verificada quando estudamos o procedimento de
suscitacdo de duvida registral que, através de suas caracteristicas, enquanto
jurisdicdo administrativa, com cognicéo limitada, se presta a verificar a correcao ou
mesmo eventual impossibilidade de atender o juizo de qualificacdo. Através das
decisbes proferidas em dito procedimento, é possivel tracar os elementos
reconhecidos pelo Poder Judiciario, enquanto desempenha dita funcéo atipica, dos
limites e possiblidades de apreciacdo durante o juizo de qualificacdo, sendo
reconhecida a possiblidade de qualificacdo fundada em principio, tanto
Constitucionais quanto setoriais, bem como de atuacao praeter legem, reconhecendo
sua autonomia, bem como o exame de elementos intrinsecos do titulo.

N&o podendo agir contra legem, o registrador imobiliario se vé fortemente
regrado durante o desempenho de sua atividade, havendo em determinados casos a
previsdo de rol tdo exaustivo que praticamente restringem sua forma de atuagéo a
legalidade estrita. Entretanto, em decorréncia da vinculacdo a juridicidade e da
consequente vinculagcdo aos principios juridicos, a necessidade de interpretacao

autbnoma de modo técnico se faz presente.
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Tal situacdo se verifica especialmente quando nos confrontamos com o
principio da concentracdo dos atos, que permite o acesso registral a toda e qualquer
situacdo juridica que altere o registro. Abrindo uma gama indefinida de atos passiveis
de averbacdo, o principio da concentracdo possibilita o ingresso de titulos sem
qualquer previséo legal ou normativa, devendo o juizo qualificador realizar-se através
de sua vinculacéo a juridicidade administrativa.

Como consequéncia, a identificacdo do grau de vinculagcdo do registrador
imobiliario quando do juizo de qualificacéo registral encontra-se de modo sui generis.
Assim como ocorre com outras caracteristicas dessa categoria de particulares em
colaboracéo, sua vinculacdo a juridicidade se da de modo peculiar, oscilando entre
seus graus. Ora atrelados quase que integralmente a legalidade estrita, em
decorréncia da ampla regulamentacéo da atividade, em outros momentos situados em
uma zona intermediaria, vinculados por conceitos juridicos indeterminados cujo
preenchimento deve ser realizado através de sua interpretacéo e valoracao técnica, e
em outras situacdes vinculados diretamente a principios juridicos, com elevado grau
de abstracao, a vinculacao dos registradores publicos imobiliarios transita entre seus
graus.

Dita situacdo ocorre ante a tendéncia de inexisténcia de regramento em
determinadas situacdes, que lhe outorgam apreciacdo mais abrangente, e da
corrigueira normatizacéo, seja por legislacdo, regulamentacdo ou mesmo decisbes
proferidas em sede de suscitacdo de duvida, de modo a expandir ou restringir sua
margem de apreciacao, a depender dos casos que lhes sdo apresentados, bem como
das necessidades de regulamentacdo que a sociedade demanda. A nosso ver, a
vinculacao também estaria relacionada com as préprias decisdes pretéritas, em que
pese ndo vinculantes, decorrente da propria no¢do de autonomia interpretativa, haja
vista um erro nao justificar outro mas, de outro lado, dita autonomia jamais poder ser
utilizada como fundamento para o comedimento de arbitrariedades, tratando casos
idénticos de forma desigual, utilizando-a como manto protetor contra discriminagdes

e juizos desproporcionais.



163

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALEXY, Robert. Colisdo de Direitos Fundamentais e Realizacao de Direitos
Fundamentais no Estado de Direito Democratico. Trad. Luis Afonso Heck. Revista
da Faculdade de Direito da UFRGS, v.17, 1999.

ALEXY, Robert. Derecho y Razon Pratica. Trad. Manuel Atienza, México. DF.
Distribuiciones Fontamara, 1993, p.14.

ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2002.

ALMEIDA. Tabosa de. As Inexatiddes Registrais e sua Retificacdo. Revista de
Direito Imobiliario. Sdo Paulo: 1983. Numero 11. p. 43-63. Disponivel em <
https://www.irib.org.br/publicacoes/RDI011/pdf.PDF>. Acesso em 27 fev. de 2021.

ALMEIDA JUNIOR, Jodo Mendes de. Org&os da fé publica. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1963.

ARAUJO, Aricele Julieta Costa de. A importancia e a possibilidade de alteracao do
nome civil das pessoas naturais. Ambito Juridico, Rio Grande, XVI, n. 116, set 2013.
Disponivel em: <

http://www.ambitojuridico.com.br/site/?n _link=revista artigqos leitura&artiqo i
d=13616 >. Acesso em 27 fev. de 2021.

ARAUJO, Valter Shuenquener de. O principio da protecéo da confiang¢a: uma nova
forma de tutela do cidadao diante do Estado. Nitério: Impetus, 2009.

ARAUJO. Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito
Constitucional. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.

AVILA, Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre
o particular. In: SARMENTO, Daniel(Org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio
deJaneiro: Lumen Juris, 2005.

AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizacdo
no Direito Tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 14.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nocéo juridica de interesse publico no direito
administrativo brasileiro. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel
Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em
homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum,
2010.

BAPTISTA, Patricia. Transformac@es do Direito Administrativo. Lumen Juris: Rio
de Janeiro, 2018.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional. — 22 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010.



164

BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e a Constitucionalizacao do Direito.
Revista de Direito Administrativo, n°® 240, 2005, p.1/42.

BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas
Normas. — 9 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BASTOS, O Controlo da Legalidade quando estdo em causa titulos notariais.
Revista Lusiada. Direito. Lisboa. 2004. 1l Série. Namero 2. P. 125-135. Disponivel
em <https://issuu.com/medull/docs/direito_2 2004 issuu_5de915b91fc28c>. Acesso
em 27 fev. de 2021.

BENICIO, Hercules Alexandre da Costa. Responsabilidade Civil do Estado
decorrente de atos Notariais e de registro. — S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005.

BESSON, Eric. Lés livres fonciers et la reforme hypothécaire — etude historique
et critique sur la publicité dés transmissions immobilieres em France et a I'etranger
depuis Iés origines jusqu’a nos jours, 12. ed., Paris, J. Delamotte, 1891.

BINENBOJM, Gustavo. A nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira. — 4 ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2014.

BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de
proporcionalidade: um novo paradigma para o Direito Administrativo. In:
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005

BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos
Fundamentais, Democracia e Constitucionalizacdo. — 3 ed. revisada e atualizada —
Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orcamentario. Belo
Horizonte: Forum, 2016.

BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: UNB, 1989.

BORGES, José Souto Maior. O principio da seguranca juridica na criacéo e
aplicacédo do tributo. Revista Didlogo Juridico, Salvador, v. 1, n. 13, p. 2-3, maio
2002. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 27 fev. de
2021.

BRANDELLI, Leonardo. Abstracéo e causalidade entre o plano real e o obrigacional
e as espécies registrais imobiliarias. Revista de Direito Imobiliario. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. n°® 79, jul./dez., 2015, p. 85-124.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em

<http://www.planalto.qgov.br/ccivil _03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Provimento n°37, de 07 de julho de 2014.
Disponivel em <



165

https://atos.cnj.jus.br/files//provimento/provimento 37 07072014 11072014155005.
pdf> Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL. Corregedoria Geral de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento
01, de 17 de janeiro de 2020. Disponivel em: <
https://www.tjrs.jus.br/export/legislacao/estadual/doc/2020/Consolidacao_Normativa
Notarial Registral Prov_001 2020 v2.pdf>. Acesso em: 04 jul. de 2021.

BRASIL. Corregedoria Geral de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Provimento
30/88. Disponivel em <https://www.mprs.mp.br/legislacao/provimentos/671/> Acesso
em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I6015compilada.htm>. Acesso em 27 fev. de
2021.

BRASIL, Lei Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6766.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 7.844, de 18 de outubro de 1989. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7844.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%207.
844%2C%20DE%2018%20DE%200UTUBRO%20DE%201989.&text=Disciplina%20
0%20incis0%20LXXVI1%20d0,31%20de%20dezembro%20de%201973.>. Acesso
em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 8.935, de 18 de novembro de 1994. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8935.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 9.492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/|9492.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 9.534, de 10 de dezembro de 1997. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/[9534.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 9784, de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9534.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9784.htm>. Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Lei Federal n. 13.286, de 10 de maio de 2016. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2016/Lei/L13286.htm#art2>.
Acesso em 27 fev. de 2021.

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Primeira Turma. AgRg no REsp 1377074/RJ,
Rel. Ministro Benedito Gongalves, julgado em 16/02/2016.

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Primeira Turma. RMS 46179/MG, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 28/03/2019.

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. Agint no REsp 1471168/RJ,
Rel. Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, julgado em 12/09/2017.



166

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. REsp 1748504/PE, Rel. Min.
Paulo de Tarso Sanseverino, julgado em 14/05/2019.

BRASIL, Superior Tribunal de Justi¢a. Terceira Turma. REsp 1748497/SC, Rel. Min.
Nancy Andrighi, julgado em 02/04/20109.

BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Terceira Turma. RMS 9372/SP, Rel. Min.
Anténio de P4dua Ribeiro, julgado em 19/05/2005.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenario. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n. 1.800-1-DF. Relator: Min. Nelson Jobim. Julgado em: 11 jun. 2007.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenario. AgRg em MS 26849/DF. Relator: Min.
Luiz Fux, julgado em 10/04/2014.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Plenario. Recurso Extraordinario n. 589.998/PI,
Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Julgado em 20/02/2013.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n°
201.819/RJ. Relatora: Min. Ellen Gracie. Relator para acordéo: Min. Gilmar Mendes.
Julgado em 11/10/2005.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n.
101033. Relator(a): Min. Oscar Correa Julgado em 30/03/1984.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n.
99214. Relator(a): Min. Moreira Alves. Julgado em 22/03/1983.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n.
201595, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em 28/11/2000.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado de S&ao Paulo. Conselho Superior da
Magistratura. Apelagao n°® 9000002-48.2013.8.26.0101, Rel. Des. Elliot Akel, julgado
em 26/08/2014.

BRASIL, Tribunal de Justica do Distrito Federal. Vara Civel de Riacho Fundo,
Brasilia. Processo n® 2015.13.1.003601-7, Juiza Prolatora Andreia Lemos Goncgalves
de Oliveira, julgado em 16/07/2018.

BRASIL, Tribunal de Justica do Distrito Federal. 212 Vara Civel de Brasilia. Processo
n°®2014.01.1.112637-3, Juiz Prolator Hilmar Castelo Branco Raposo, julgado em
31/08/2018.

BRASIL, Tribunal de Justica de Minas Gerais. 12 Vara Civel de Contagem. Processo
n°0198116-18.2013.8.13.0079, Juiz Prolator Vicicius Miranda Gomes, julgado em
22/09/2020.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. 32 Camara Civel.
Apelacao n° 0365596-98.2010.8.19.0001, Rel. Des. Mario Assis Gongalves, julgado
em 09/08/2017.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Vara de Registros
Publicos de Porto Alegre. Processo n° 001/1.07.0123795-7, Juiz Prolator Antonio C.
A. Nascimento e Silva, julgado em 24/07/2007.



167

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Vara de Registros
Publicos de Porto Alegre. Processo n° 001/1.08.0182701-2, Juiz Prolator Antonio C.
A. Nascimento e Silva, julgado em 18/07/2008.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Vara de Registros
Publicos de Porto Alegre. Processo n° 001/1.15.0002357-5, Juiz Prolator Antonio C.
A. Nascimento e Silva, julgado em 20/07/2015.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Vara de Registros
Publicos de Porto Alegre. Processo n° 001/1.12.0302723-1, Juiz Prolator Antonio C.
A. Nascimento e Silva, julgado em 07/02/2013.

BRASIL, Vara de Registros Publicos de Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Processo
n°® 5055688-96.2020.8.21.0001, Juiz Prolator Antonio C. A. Nascimento e Silva,
julgado em 01/04/2021.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 182 Camara Civel.
Apelacdo n° 0318447-65.2014.8.21.7000, Rel. Des. Pedro Celso Dal Pra, julgado em
11/12/2014.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 192 Camara Civel.
Apelacédo n° 0068367-42.2018.8.21.7000, Rel. Des. Marco Antonio Angelo, julgado
em 26/07/2018.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 192 Camara Civel.
Apelacao n° 0280098-56.2015.8.21.7000, Rel. Des. Marco Antonio Angelo, julgado
em 02/06/2016.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 202 Camara Civel.
Apelacao n° 0147565-65.2017.8.21.7000, Rel. Des. Glénio José Wassertein
Hekman, julgado em 12/06/2019.

BRASIL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. 212 Camara Civel.
Apelagdo n° 70038374096, Rel. Des. Marco Aurélio Heinz, julgado em 22/09/2010.

BRASIL, Tribunal de Justica de Santa Catarina. Sétima Turma de Recursos - Itajai.
Recurso Inominado n° 0312684-14.2015.8.24.0033, Rel. Juiz Rodrigo Coelho
Rodrigues, julgado em 10/06/2019.

BRASIL, Tribunal de Justica de Santa Catarina. 32 Camara de Direito Publico.
Apelacdo n° 0011711-85.2012.8.21.0018, Rel. Des. Ricardo Roesler, julgado em
27/11/2018.

BUENO, Cassio Scarpinella. Trabalhos Forenses. A¢éo Direta de
Inconstitucionalidade — Intervengé@o de Amicus Curiae. Revista de Processo. Pg.
166. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. Ano 31. Numero 138. Agosto de 2006.

BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de Protestos. Sédo Paulo: Saraiva, 2013.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigao.
72 ed. Almedina: Coimbra, 2003.

CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 12. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2015.



168

CARVALHO. Afranio de. Registro de Imoéveis. 32 ed., Rio de Janeiro: Forense,
1982.

CARVALHO, Paulo de Barros. Sobre os principios constitucionais tributarios.
Revista de Direito Tributario. v. 55, jan-mar 1991.

CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed.
Salvador: Juspodiun, 2009.

Calatayud, Vicente Dominguez. Eficacia dos sistemas registrais como base da
protecdo juridica dos direitos da propriedade do cidadao. Revista de Direito
Imobiliario RDI. vol. 61. p. 7-14. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, jul.-dez. 2006.

CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e registradores comentada. 9. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2014.

CENEVIVA, Walter. Lei dos Registros Publicos Comentada. — 20 ed. — S&o Paulo:
Saraiva, 2010.

CHAVES, Carlos Fernando Brasil; REZENDE, Afonso Celso Furtado de.
Tabelionato de notas e o notario perfeito. 6. ed. Campinas: Millennium, 2011. p.
78-79.

CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Conceito de Interesse Publico no Estado
Constitucional de Direito. Revista da ESMEC, v.20, n. 26, 2013.

CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Direito Administrativo no Diva do Estado
Constitucional de Direito: A Travessia da Legalidade para a Juridicidade
Administrativa. Revista da ESMESC. Volume 21, n°® 27. 2014.

CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; CATARINO, Jo&o Ricardo. Constitucionalizag&o
do Direito Administrativo e a juridicidade administrativa: Um estudo sobre o caso
Brasileiro e Portugués. Revista Juridica Portucalense. N.° 17 | Volume 2 | 2015.

COMASSETTO, Miriam Saccol. A funcao notarial como forma de prevencéao de
litigios. Porto Alegre: Norton, 2002.

COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado
Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

COUTO E SILVA. Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protecao a
Confianca no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administracao Publica de
Anular seus Proprios Atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do
processo administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99). Revista Eletrdnica de Direito
do Estado. Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 2, abril/maior/junho,
2005. Disponivel na Internet:<www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 27 fev. de
2021.

COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro.
Revista de Direito Administrativo. n°® 179/180.

COUTO E SILVA, Almiro do. Prefacio. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto
Pimenta; POZZO, Augusto Neves dal (Org.). Tratado sobre o principio da
seguranca juridica no direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2013.



169

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Atlas, 2014.

DINIZ, Maria Helena. Sistemas de Registros de Imoveis. 8. Ed. — Sdo Paulo:
Saraiva, 20009.

DIP, Ricardo Henry Marques. Direito Administrativo Registral. Sdo Paulo: Saraiva,
2010.

DIP, Ricardo Henry Marques. Querem matar as notas. In: Registros publicos e
seguranca juridica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 1988.

DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously, Massachussets: Harvard University
Press, 1980.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; y FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de
Derecho Administrativo. vol. I, 22 ed., Madrid, Editora Civitas, 1978.

ESPOSITO, Antonio Kurt. The History of the Torrens System of Land
Registration with special reference to its German Origins. 192 f. Dissertation
(Master degree of Laws) — The University of Adelaide, Australia, 2000.

ERPEN, Décio Anténio. PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Principios do Registro
Imobiliario Formal’ in “Introducé&o ao Direito Notarial e Registral”, coord. Ricardo
Dip, IRIB / safe, Porto Alegre, 2004.

FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judiciario, 8. ed. / atualizada por: Gustavo Binenbojm. Forense : Rio de Janeiro,
2010.

FARIA, José Eduardo. Antinomias juridicas e gestdo econémica. Lua Nova: Revista
de Cultura e Politica, n. 25, Abril, 1992, p. 167-184.

FASSA, Odemilson Roberto Castro. Registrador de imoéveis e responsabilidade
patrimonial. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2004.

FIORANELLI, Ademar. Direito Registral Imobiliério. Porto Alegre: IRIB/safE, 2001.

FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia Administrativa na Constituicao Federal.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 220, abr./jun, ano 2000, p.
165-177.

FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios
Fundamentais. — 5 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013.

GABARDO, Emerson. O Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Interesse Privado como Fundamento do Direito Administrativo Social. Revista de
Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 4, n. 2, maio/ago. 2017, p.95-130.

GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. O suposto carater autoritario da
supremacia do interesse publico e das origens do direito administrativo: uma critica
da critica. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.).
Direito administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao



170

Professor Celso Anténio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 155-
201.

GARCIA, Emerson. A Moralidade Administrativa e sua Densificacdo. Revista de
Informacéao Legislativa, v.39, n. 155, p. 155-173, jul./set. 2002.

GONCALVES, Guilherme Leite. Os paradoxos da certeza do direito. Revista Direito
Gv, Séo Paulo, v. 2, n. 1, jun. 2006.

Gonzalez, Fernando P. Méndez. A funcdo econdmica da publicidade registral.
Revista de Direito Imobiliario. vol. 55. p. 133-159. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, jul.-dez. 2003.

GONZALEZ, José. Qualificacédo dos Actos Registraveis com Intervencéo (Duplo
Controlo da Legalidade). Revista Lusiada. Direito. Lisboa. 2004. 1l Série. NOmero
2. P. 75-84. Disponivel em

<https://issuu.com/medull/docs/direito_2 2004 issuu_5de915b91fc28c>. Acesso em
27 fev. de 2021.

GRAU. Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 92 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.

GUEDES, Demian. A presuncao de veracidade e o estado democratico de direito:
uma reavaliagdo que se impde. In: Direito administrativo e seus novos
paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008.

HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse
publico. Belo Horizonte: Férum, 2011.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016.

KOLLET, Ricardo Guimaraes. Manual do Tabelido de Notas para Concursos e
Profissionais. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

KUMPEL, Vitor Frederico. O papel do MP no Registro Civil. ARPEN, Sdo Paulo, ano
15, n°® 147, mai. 2014.

LEAL, Saul Tourinho. A influéncia do amicus curiae nas decisdes tributarias
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal. Revista Dialética de Direito Tributério.
Sao Paulo. Numero 181, Outubro/2010.

LIMA, Ruy Cirne. Pequena Historia Territorial do Brasil: Sesmarias e Terras
Devolutas. 5%ed., Porto Alegre: Sulina, 2002.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. — 7 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2007.

LOPES, Joaquim Barata. O Duplo Controlo da Legalidade. Revista Lusiada.
Direito. Lisboa. 2004. Il Série. Numero 2. P. 87-97. Disponivel em
<https://issuu.com/medull/docs/direito_2 2004 issuu_5de915b91fc28c>. Acesso em
27 fev. de 2021.




171

LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. — 8 ed. rev.
atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Juspodivm, 2017.

LUHMANN, Niklas. Law as Social System. In: Northwestern University Law
Review, vol. 83.

LUHMANN, Niklas. Operational clausure and structural coupling: the differentiation of
the legal system. In: Cardozo Law Review, 1992, vol. 13.

LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: Edicées Tempo
Brasileiro, 1983.

LUHMANN, Niklas. El derecho de |la sociedad. Ciudad de México: Editorial Herder,
2005.

MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei
13.303/2016 — Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016.

MAFFINI, Rafael. Servi¢cos notariais e de registro: a gestéo privada de uma funcéo
publica. Revista do Direito Imobiliario, v. 85, p. 391-404, 2018.

MALBERG, Raymond Carré de. A funcdo administrativa. Traducao de Sérgio
Resende de Barros. In: MALBERG, Raymond Carré. Contribuition a la théorie
génerale de |'état Paris: Librarie de la Société du Recueil Sirey, 1920.

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacao do direito. 182 ed, Rio de
Janeiro: Forense, 1999.

MCCORMACK, John L. Torrens and Recording: Land Title Assurance in
the Computer Age. William Mitchell Law Review: Vol. 18 : Iss. 1, Article 4, 1992.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sado Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010, p. 127.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. — 22 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1995.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A nocdao juridica de interesse publico. In:
Grandes Temas de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 242 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

MELO JR., Regnoberto Marques de. Lei de Registros Publicos comentada. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 2003.

MENDONCA, José Vicente dos Santos. Art. 21 da LINDB - Indicando
consequéncias e regularizando atos e negocios. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018.

MIRAGEM, Bruno Nubens Barbosa. Direito Civil: responsabilidade civil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015.

MONTES, Angel Cristébal. Direito imobiliario registral. Trad. Francisco Tost. Porto
Alegre: IRIB/Sergio Antonio Fabris Editor, 2005.



172

MOREIRA NETO. Curso de Direito Administrativo. 15. ed., 2. tir. Rio de Janeiro:
Forense, 2010.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 32
ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro, Renovar, 2007.

NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbdlica. S&o Paulo: Académica, 1994.
NORONHA, Fernando. Direito das Obrigac¢des - 42 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013.

OLIVEIRA, José Carlos de. Responsabilidade patrimonial do Estado: danos
decorrentes de enchentes, vendavais e deslizamentos. Sdo Paulo: Edipro, 1995.

OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O Sentido da Vinculagéo
Administrativa a Juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana. O procedimento de Duvida e a Evolucao dos
Sistemas Registral e Notarial no Século XXI. — 4 ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Principio da concentracdo. ANOREG/BR, 2013.
Disponivel em: <
https://www.sinoreges.org.br/index.php?pG=X19leGliZV9ub3RpY 2lhcw==&In=MTgy
Mg==&filtro=10#title_noticia >. Acesso em 04/07/2021.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana, ALVARES. Pércio Brasil. Registro Civil de Pessoas
Juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

PAULIN, Milson Fernandes. Da Fé Publica Notarial e Registraria. Revista de Direito
Imobiliario RDI. ano 37 vol°® 72 jan-jun/2021.

PEREZ LASALA, José Luis. Derecho Inmobiliario Registral: su desarrollo en los
paises latinoamericanos. Buenos Aires: Depalma, 1965.

PETEFFI DA SILVA, Rafael. Comentarios ao art. 236 da Constituicéo. In:
BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de moura. Comentérios a
Constituicdo Federal de 1988 — Rio de Janeiro : Forense, 2009.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Notas sobre os principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca no Direito Tributario. In: CRUZ, Ariele Chagas; SARMENTO,
George; SEIXAS, Taysa Matos (Org.). Direitos Humanos Fundamentais. 12ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2014.

Pontes de Miranda, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. t. 11. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1954.

POVEDA VELASCO, Ignéacio Maria. Ordenacdes do Reino de Portugal. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. v.89, ano 1994, p. 24.

REMEDIO, Antonio; PACHECO, Marcos Vinicius Aguiar. A Lei 13.097/2015 e a
Efetivacéo do Principio Da Concentracdo no Registro De Imoveis. Direito & Paz |
Séo Paulo, SP - Lorena | Ano IX | n. 37 | p. 4-25 | 2° Semestre, 2017.

RIBEIRO NETO, Anna Christina. O alcance social da func¢éo notarial no Brasil.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2008.



173

RICHTER, Luiz Egon. Da qualificacao notarial e registral e seus dilemas. In: DIP,
Ricardo (coord.). Introducéo ao direito notarial e registral. Porto Alegre: IRIB, Fabris,
2004.

RIZZARDO, Arnaldo. Direito de Empresa. Rio de Janeiro: Forense, 2007.

RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. Tratado de Registros Publicos e Direito
Notarial. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2016.

SA PEREIRA, Virgilio de. Direito das Cousas. Art. 524-678. In: LACERDA, Paulo de.
(Org.). Manual do Cdadigo Civil Brasileiro. Vol. VIII. Rio de Janeiro: Jacintho
Ribeiro dos Santos, 1924.

SAMPAIOQO, José Adércio Leite. O Conselho Nacional de Justicae a
independéncia do Judiciério. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental & seguranca juridica:
Dignidade da pessoa humana, direitos fundamentais e proibicdo do retrocesso social
no direito constitucional brasileiro. In: Constituicdo e Seguranca Juridica: Direito
Adquirido, Ato Juridico Perfeito e Coisa Julgada - Estudos em Homenagem a
José Paulo Sepulveda Pertence.

SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de Direito Constitucional. /Ingo Wolfgang Sarlet,
Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero. — 6 ed. — Sado Paulo: Saraiva, 2017.

SARLET, Ingo Wolfgang. Eficacia dos Direitos Fundamentais. — 13 ed. — Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2018.

SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro:
Ldmen Juris, 2005.

SARMENTO, Eduardo Sécrates Castanheira Sarmento. A Duvida Registral,
Doutrina — Préatica — Legislacao. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2011.

SCHEELJE, Alvaro Delgado. Eficacia dos sistemas registrais na protecao juridica do
direito de propriedade e demais direitos patrimoniais do cidad&o. Revista de Direito
Imobiliario. vol. 57. p. 248-258. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, jul.-dez. 2004.

SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. I. Rio
de Janeiro: Livraria Freitas Bastos S.A., 1960.

SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Publicos. 42 ed. Vol. IV.
Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos S.A., 1961.

SILVA, José Afonso da. Constituicdo e Seguranca Juridica. In: ROCHA, Carmem
Lucia Antunes (Org.). Constituicdo e seguranca juridica: direito adquirido, ato juridico
perfeito e coisa julgada. Belo Horizonte: FGrum, 2009.

SILVA, José Afonso da. Constituicdo e Seguranca Juridica. In: ROCHA, Carmem
Lucia Antunes (Org.). Constituicdo e seguranca juridica: direito adquirido, ato
juridico perfeito e coisa julgada. Belo Horizonte: Férum, 2009.



174

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 29. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

STRECK, Lenio Luiz. Ministros do STJ ndo devem se aborrecer com a lei. Disponivel
em: < http://www.conjur.com.br/2012-jun-07/senso-incomum-nao-aborreca-lei-
ministra-nancy-andrighi> Acesso em: 23/05/2021.

TARTUCE, Flavio. Direito civil: direito das obriga¢cfes e responsabilidade civil, vol.
II. 13. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2018.

TEUBNER, Gunther. O direito como sistema autopoiético. Lisboa: Fundacéo
Calouste Gulbenkian, 1993.

TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e Seguranca
Juridica: Metddica da Seguranca Juridica do Sistema Constitucional Tributario. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

VLIET, Lars P. W. Van. A grundschuld alema. traducéo: Josué Modesto Passos.
Revista de Direito Imobilario — RDI, v. 39, n. 81, p. 567-603, jul./dez., 2016.

XAVIER, Alberto. Principios da legalidade e da tipicidade na tributacdo. Séao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1978.

WILSCH, Harald. The German “Grundbuchordnung”: History, Principles and Future
about Land Registry in Germany. Zeitschrift flir Vermessungswesen 4: 224-233,
2012.

WOLFF, Martin. Tratado de Derecho Civil, T. lll, Vol. |, 322, Ed., Barcelona, Bosch,
s.d.

ZAVASCKI, Teori Albino. Os Principios Constitucionais do Processo e suas
Limitacdes. Revista da ESMESC, v.5, n. 6, p. 49-58, maio 1999.

ZEVENBERGEN, Jaap. Systems of land registration: aspects and effects. NCG
Nederlandse Commissie voor Geodesie Netherlands Geodetic Commission
Delft. September 2002.



