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Relator: Ministro Marco Aurélio

Arguente: Presidente da Republica

Arguidos: Juiz Corregedor da 1* Vara Civel e Fazenda Publica da Comarca de
Macapa — AP, Corregedor-Geral da Justica e Conselho Superior da Magistratura
do Estado do Espirito Santo, Oficiala Substituta do Cartério de Registro de
Imovers de Macapa — AP, Oficiala Substituta do Cartério de Registro de limoveis
de Guarapari — ES e Titular do 8" Oficio de Registro de Imoveis do Distrito
Federal

il

Arguicdo de descumprimento de precetto fundamenral. Decreto-lei n*
1.537, de 13 de abril de 1977. Dispde sobre a isengdo do pagamento
de custas ¢ emolumentos de guaisquer atos, pelos Oficios ¢ Cartorios
de Registro de Imoveis. de Registro de Titdos ¢ Documentos e de
Notas, relativos as  solicita¢oes  feitas pela Unido. Negativa  de
cranprimernito do aludido decreto-lel. sob o entendimento de gite o novoe
ordencamento constitucional ndo o recepcionon. Alegagdo de afronta
aos preceitos fundamentais insculpidos nos artigos 17 5% I 18 22;
inciso XXV; 37, caput. ¢ 236, § 2° rodos da Constituigdo Federal.
Manifestagdo no sentido da procedéncia do pedido.

Egrégio Supremo Tribunal Federal.

O Advogado-Geral da Unido, tendo eni vista o disposto no § 1°do
artigo 102 da Constituicdo Federal. bem como na Lei n” 9.882/99, vem.
respeitosamente. manifestar-se quanto a presente arguicio de descumprimento de

preceito fundamental.



I - DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL

Trata-se de argui¢do de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de liminar, proposta pelo Presidente da Republica, tendo por objeto
atos do Poder Publico emanados da Oficiala Substituta do Cartdrio de Registro
de Imoveis de Macapd — AP, da Oficiala Substituta do Cartério de Registro
Geral de Iméveis de Guarapari — ES e do Titular do 8° Oficio de Registro de
Imoveis do Distrito Federal, que, “ao conferirem interpretacdo equivocada aos
artigos 22, XXV e 236, § 2° da Constituicdo Federal de 1988, negaram a Unido
o fornecimento de certidées de seu interesse, sob o argumento de que o Decreto-
lei n° 1.537, de 1977, ndo teria sido recepcionado pela nova ordem

constitucional’” (f1. 03).

Ainda de acordo com o arguente, os atos impugnados advieram,
igualmente. do Juiz Corregedor da 1* Vara Civel ¢ de Fazenda Publica da
Comarca de Macapa — AP. do Corregedor-Geral da Justica e dos membros que
compdem o Conselho Superior da Magistratura do Estado do Espirito Santo.
“que fixaram ser devido pela Unido o pagamento prévio de emolumentos
relativos aos atos praticados pelos servigcos das serventias notariais e de
registro, em face da ndo recepcdo do Decreto-lei n° 1.537, de 1977, pela

Constituigdo da Republica™ (f1. (3).

Acrescenta nao constituir ato isolado a recusa de fornecimento
gratuito de certiddes solicitadas por 6rgaos de representagdo da Unido, porquanto

semelhante conduta vem sendo adotada por cartérios situados nos mais diversos
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municipios brasileiros, o que tem levado a Unido a adotar medidas

administrativas e judiciais visando a coibir as noticiadas negativas cartorarias.

Por derradeiro, sustenta o Presidente da Repiblica que os atos
objurgados lesionam “‘preceitos fundamentais insculpidos nos arts. 1°, 5° 11, e
37, caput, da Constituicdo Federal, uma vez que, ao conferirem interpretacdo
equivocada aos mencionados arts. 22, XXV, ¢ 236, § 2° da Carta, interferem na
competéncia da Unido para estabelecer normas gerais sobre custas e
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e de registro,
obrigam-na ao pagamento de despesas da qual é legalmente isenta e, ainda,

prejudicam a eficiente recuperagdo de seu patriménio™ (fl. 09).

O Ministro Relator determinou fossem solicitadas informagoes aos
arguidos, colhendo-se. a seguir, a manifestacao do Advogado-Geral da Unido ¢ o

parecer do Procurador-Geral da Reptblica (fl. 96).

O Titular do 8° Oficio de Registro de Iméveis do Distrito Federal. as
fls. 2117227, prestou as seguintes informagoes: a) jamais negou o fornecimento
de certiddo do interesse da Unido: b) ndo se pode extrair, da leitura do § 2°' do
artigo 236 da Constituicdo Federal. que o Decreto-lei n® 1.537/77 teria sido
recepcionado pela vigente Carta Magna, posto que tal interpretacao colidiria com
os artigos 1° IV®, e 236°. capur, da Lei Maior: ¢) ressalvadas excepcionais

hip6teses necessdrias ao exercicio da cidadania, ndo se pode admitir, em

1 §2° Lei federal estabelecerd normas gerais para fixagdo de emolimentos relarivos aos atos praticados pelos
servigos notariais e de regisiro.

TAr 1A Repriblica Federativa do Brasil, formada pela unidgo indissofiivel dos Estados ¢ Municipios e do
Distrito Federal, constitii-se em Estado democrdtico de direito e tem como finalidade:

IV —as valores sociais do traballio ¢ da livee iniciativa;

S Art. 236. Os servigas notariais e de registro s@o exercidos em cardrer privado, por defegagdo do poder phiblico.
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principio, a prestacdo gratuita dos servigos notariais ¢ de registro: d) o Decreto-
lei n° 1.537/77 afrontaria o disposto nos artigos 5%, capur (principio da
igualdade); 37°,caput (principio da impessoalidade) e 150, IT ( veda a Unido
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente), todos da Constituigao Federal: e) o decreto-lei em questdo teria
violado o artigo 5°, XXV, da Carta da Reptiblica, segundo ¢ qual em caso de
iminente perigo puiblico, poderd a autoridade competente usar de propriedade

particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior em havendo dano.

Constam, ainda, das informacoes prestadas pelo titular do referido
oficio, que os artigos 151°, 111. da Constitui¢io Federal. ¢ o artigo 147, 11, da Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) teriam sido
contrariados pelo Decreto-lei n® 1.537/77, uma vez que € vedado a Uniao
instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios, além do que, no caso dos autos. ndo teria havido previsio de
medidas de compensagdo decorrente do beneficio tributario. O mencionado
Titular do 8° Oficio de Registro de Iméveis do Distrito Federal argiiido aduziu,
ainda, que os entendimentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal no

julgamento da ADI n° 1800/DF e na ADC n° 05/DF nio se aplicariam ao caso

" Arr. 5 Todos sdo ignais perante a lei, sem distingdo de qualguer nainreza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, o liberdade. a ignaldade, a seguranga € d
propriedade, nos termos segnintes:

Art. 37 A administracdo piiblica direta ¢ indireta de gualquer dos Poderes da Unido. dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢
eficiéncia e, também, qao segiinie:

®Are. 151 E vedado a Unido

HiE— insrindr isengdes de tribwtos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal o dos Municipios.

TArt. 14, A concessdo o cmpliagdo de incentivo on beneficio de natureza tribiddria da qnal decorra reniincia de
receita deverd estar acompanhada de estimativa de impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deve
iniciar sua vigéncia ¢ nos dois segnintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentdrias e a pelo menos
1ma das segiintes condigdes:

I — estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de cdlenlo, majoragdo ou criacdo de tributo o
contribuigdo.
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em exame, afirmando, por derradeiro. a existéncia de contrariedade ao artigo 14
da Lei n° 6.015/73. ao artigo 28 da Lei n® 8.935/94, ao artigo 4° da Lei n°
8.112/90 e ao artigo 1°, pardgrafo unico. da Lei n® 10.169/2000.

O Oficial Titular e a Oficiala Substituta do Segundo Oficio do
Registro de Imoveis de Guarapari — ES, por sua vez. informaram o seguinte: a) o
Decreto-let n® 1.537/77 ndo foi recepcionado pelo vigente ordenamento
constitucional, uma vez que o artigo 151, L da Constituicao Federal de 1988,
veda a Unido instituir isengdes de tributo da competéncia dos Estados. do
Distrito Federal ou dos Municipios: b) com o advento da atual Carta Politica, as
atividades notariais e de registro passaram a ser exercidas em caréter particular;
¢) os servicos de busca de informagdes junto aos livros e arquivos dos servigos
registrais, a emissdo de certiddes e os atos de registro e cancelamento de
registros, bem como os de averbagdes e todos os demais, geram custos: d) a
isencao de emolumentos do registro civil de nascimento ¢ o de 6bito, ¢ a
primeira certidao a eles relativa, ao contrario da pretendida isengdo de
emolumentos em favor da Unido. encontra supedaneo no artigo 5°, LXXVII, da

Carta da Reptblica (fls. 236/273).

A Oficiala Substituta do Cartdrio do Registro de Imédveis de Macapa
- AP, as fls. 277/302, por seu turno. sustentou, em sintese, que a
inconstitucionalidade do Decreto-lei n°® 1.537/77 decorre dos seguintes motivos:
a) o valor cobrado pelas serventias extrajudiciais. a titulo de custas, emolumentos
e contribuigdes, possui natureza tributdria, se ajustando a forma vinculada de
onerag¢ao fiscal, tipificando verdadeira taxa de servigo: b) as imunidades
conferidas aos entes publicos, inclusive as autarquias, dizem respeito aos

impostos (artigo 150, 1V, da CF). nio se aplicando as taxas: ¢) leis federais ndo
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podem instituir isen¢do sobre tributo estadual, sob pena de afronta direta ao

principio federativo.

Foi certificado o decurso do prazo sem que o Juiz Corregedor da 1*
Vara Civel e de Fazenda Publica da Comarca de Macapa - AP (fl. 447), o
Corregedor-Geral de Justica e o Conselho Superior da Magistratura do Estado do

Espirito Santo prestassem as informacgdes solicitadas (fl. 451).

Vieram os autos, na sequéncia, ao Advogado-Geral da Unido.

I1. DO CABIMENTO DA PRESENTE ACAO

Impende registrar, em primeiro plano, que a presente arguicdo visa a
tutela dos preceitos fundamentais previstos pelos artigos 1° 5° inciso 1I; 22,
inciso XXV; 37, caput, e 236, § 2° todos da Carta da Republica. violados pela
interpretacio que os arguidos conferiram aos artigos 22. inciso XXV, e 236, § 2°,
da Constituicao Federal, disso resultando o equivocado entendimento de que o
Decreto-lei n® 1.537/77 ndo teria sido recepcionado pela nova ordem

constitucional.

No que tange ao significado de preceito fundamental, essa
Suprema Corte identificou algumas normas constitucionais que se revestem da
referida qualificacdo. Nesse sentido. confira-se trecho do voto proferido pelo

Ministro Gilmar Mendes, nos autos ADPF n° 33 (DJ 27.10.2006):
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“Parametro de controle

E uito dificil indicar, a priorl, os preceitos fundamentals da
Constitnicdo passiveis de lesdo tdo grave gue fustifiqiee o processo
¢ o julgamento da arguicdo de descrunprimento.

Nao hda diivida de gque alguns desses preceitos estdo enunciados, de
Jorma explicita, no texto constitucional.

Assim, ninguém poderd negar a qualidade de preceitos
SJundamentais da ordem constitucional aos direitos e garantias
individuais (art. 5° dentre outros). Da mesma forma, ndo se
poderd deixar de atribuir essa qualificag@o aos demais principios
protegidos pela clausula pétrea do art. 60, § 4°, da Constitui¢do,
quals sejam, a forma federativa de Estado, a separagcdo de Poderes
e 0 voto direto, secreto, universal ¢ periodico.” (grifos apostos)

A par dos principios acima delineados, nao hd como negar a
relevante natureza de outros principios. direitos e garantias, assim identificados
diante de uma compreensio da Carta Magna como uma ordem de valores.”
Nesse aspecto, nao so os principios fundamentais podem ser concebidos como
preceitos fundamentais, assim o sendo, também. as regras constitucionais

entendidas como fundamentais para a concepgio de Estado e de Sociedade.

Nessa seara, pode-se conceituar preceito fundamental como toda
norma constitucional que serve de fundamento bdsico de conformacdo e
preservacao da ordem juridica e politica do Estado, valendo trazer a baila o
magistério de Fabio Cesar dos Santos Oliveira’, do qual se extrai o entendimento
doutrindrio e jurisprudencial acerca dos principios fundamentais abrigados na

Constituicdo Federal de 1988, verbis:

“De inicio, cabe destacar que os ‘preceitos fundamentais’ ndo
sdo sindnimos de ‘principios fundamentais’, incluindo-se em um
conjunto  composto  por normds que tocam o cerme do regime
constitucional  vigente.  Neste  sentido,  vislumbra-se  certa
concorddncia na doutring  ao apontar, além dos  principios

¥ Junior, Dirley da Cunha: Comrole de Constitucionalidade Teoria ¢ Prdtica. Editora Podivm, Bahia, 2008, P.
261

* Oliveira, Fdbio Cesar dos Santos: Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Comentdrios & Lei
n® 9882, de 3/{2/1999. Lumen & Juris editora. Rio de Janeiro, 2004, P. 106/104.

ADPE R" 194, Relartor Ministro Marco Aurélio 7



fundamentais expressos nos artigos 19 e 49 os direttos e garantias
Sundamentais (art. 5°) e as demais cldusilas pétreas (forma federativa
de Estado; o voto direto, secreto, universal ¢ periodico; a separagdo
dos Poderes) preconizados pelo art. 6°, § 4° bem como, segundo
entendimento  esposado  por Zeno Veloso e Walter Claudius
Rothenburg. “os principios constitucionais sensivels’, cuja violagdo
autoriza a intervengdo federal ou estadual.

A este rol. o Ministro Carlos Alberio Menezes Direito acresce os
direitos e garantias fundamentais ‘vinculados ao exercicio das
liberdades e aos direitos sociais, vinculados a dignidade da pessoa
tuunana, alcangando, assin, os fundamentos da Repiiblica, tal ¢ qual
definidos no art. 1° da Constitui¢do Federal.” De ignual modo,
Gustavo Binenbojm inclui, no catdlogo dos preceitos fundamentais,
‘os direitos sociais, os direitos de naciondlidade, os direitos politicos
e os direitos do contribuinte: os principios que estruturaram o
sisteina de reparticdo de poderes e a federacdo e os principios gerais
da ordem econdmica.’

Os preceitos fundamentais tidos commo aqueles que ‘conformam a
esséncia de wm conjunto normativo-constitucional, vertendo-se nestes
preceitos a esséncia dos valores albergados constitucionalmente, ndo
se coadunam com uma exegese restritiva e acanhadas dada a
implicita missao de assegurar o respeito aos valores gue informam o
contetido ético da Constitiicdo (...). " (grifos apostos)

Tem-se, assim. que a doutrina pdtria prestigia ¢ entendimento
segundo o qual a expressao preceitos fundamentais ndao constitui sindbnimo de
principios fundamentais, devendo ser concebida com maior amplitude, de forma
a abarcar todas as prescrigoes que dao sentido badsico ao regime constitucional e
que servem de fundamento de conformagio e preservacao da ordem juridica e

politica do Estado.

Sendo assim. constata-s¢ que os parametros constitucionais
utilizados pelo arguente tém como alicerce os principios federativo. republicano
¢ a indissolubilidade da Federagao (artigo 1° e 18, 22. XXV, e 236, § 2° da CF),

o principio da legalidade (artigo 5° Il. da CF) e os principios constitucionais
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estabelecidos (artigo 37, capur, da CF). 0s quais se caracterizam como preceitos

fundamentais, aptos a justificar o conhecimento da via adotada.

De outro turno, o gjuizamento da argui¢ao deve observar o principio

o]

da subsidiariedade, nos termos em que dispde o artigo 4° § 1° da Lei n
9.882/99: “ndo serd admitida argiiicdo de descumprimento de preceito

»

fundamental quando houver qualguer outro meio eficaz de sanar a lesividade.’

Nas palavras de Dirley da Cunha Jinior'’, esse cariter subsididrio
implica a admissao da arguicdo somente “na hipdtese de inexistir, no meio
Jurtdico, outro meio eficaz e célere de sanar, completa e eficaz e definitivamente,
a lesd@o a preceito fundamental”. Entretanto, conforme entende referido jurista, a
regra em questdo deve ser compreendida de maneira adequada, sob pena de

provocar o esvaziamento do instituto.

Sobre o tema, confira-se o voto proferido no julgamento da ADPF-
AgR n° 17/AP", no qual o Ministro Relator Celso de Mello estabelece o alcance

da regra da subsidiariedade:

“Como precedentemente enfatizado, o principio da subsidiariedade -
gite rege a instauragdo do processo de argliicdo de descumprimento
de preceito fundamental - acha-se consagrado no art. 4°, § 1° da Lei
n’ 9.882/99, que condiciona, o ajuizamento dessa especial agdo de
indole constitucional, a auséneia de qualquer outro meio processual
apto a sanar, de modo eficaz, a sitwagdo de lesividade indicada pelo
autor. O legislador, ao dispor sobre a disciplina formal desse novo
instrumento processual, previsto no art. 102, § 1%, da Carta Politica,
estabelecen, no art, 4, § 1°, da Lei n® 9.882/99, que ndo serd admitida
a argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, “quando

' In DIDIER JR.. Fredic (org.). A¢des constintcionais. Salvador: Fditora Jus Podivm, 3 ed. p. 544.
WADPE-AgR n® 17/AP — AMAPA — Relator: Min. Celso de Mello. Julgamento: 05/06/2002. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ 14-02-2003,
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houver qualguer outro meio eficaz de sanar a lesividade'. E claro que
a mera possibilidade de utilizacdo de outros meios processuais ndo
basta, so por si, para justificar a invocagde do principio da
subsidiariedade, pois, para que esse postulado possa legitimamente
incidir, revelar-se-d essencial que os instrumentos disponiveis
mostrem-se aptos a sanar, de modo eficaz, a situagdo de lesividade.
Isso significa, portanto, que o principio da subsidiariedade ndo pode
- e ndo deve - ser invocado para impedir o exercicio da acdo
constitucional de argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental, eis que esse instrumento estd vocacionado a viabilizar,
numa dimensdo estritamente objetiva, a realizagdo jurisdicional de
direitos bdsicos, de valores essenciais e de preceitos fundamentais
contemplados no texto da Constituicdo da Repiblica. Se assim ndo se
entendesse, a indevida aplicagdo do principio da subsidiariedade
poderia gfetar o wtilizagdo dessa relevantissima agdo de indole
constitucional, o que representaria, em iiltima andlise, a inaceitdvel
frustragdo do sistema de protegdo, instinddo na Carta Politica, de
valores essencials, de preceitos fundamentais ¢ de direitos bdsicos,
com grave comprometimento da propria efetividade da Constituicdo.
Dai a prudéncia com que o Supremo Tribunal Federal deve
interpretar a regrd inscrita no art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/99, ¢m
ordem a permitir qite a uitlizacdo da nova agdo constitucional possa
efetivamente  prevenir ou reparar lesdo a preceito fundamental,
causaeda por ato do Poder Piiblico™ (grifos apostos).

Nessa perspectiva. vislumbrando a incidéncia da presente ac@o sobre
diploma legal com vigéncia anterior Constitui¢do Federal de 1988, aliada ao fato
de ndo haver, no sistema judicial. outro mecanismo apto a fazer cessar, com a
necessdria efetividade. a lesao aos preceitos fundamentais tidos por violados,
verifica-se que a presente argui¢do atende. também, ao requisito da

subsidiariedade.

Desse modo. a par da legitimidade do arguente € da apontada
observancia do principio da subsidiariedade, alega-se, na presente agao, o
descumprimento de verdadeiros preceitos fundamentais., a ensejar o seu

conhecimento.
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IIT1 - DA VIOLACAO AOS PRECEITOS FUNDAMENTAIS INSCRITOS
NOS ARTIGOS 1° 5°, INCISO II; 18; 22, INCISO XXV; 37, CAPUT. E
236, § 2°, TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL

Com a propositura da presente arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, espera o Presidente da Reptblica que as autoridades
signatarias dos atos combatidos formmecam a Unido. independentemente do
pagamento de custas e emolumentos. as certidoes de seu interesse. nos casos
previstos no Decreto-lei n° 1.537. de 1977. Pugna. outrossim, pela declaragao de
desconformidade com o texto constitucional da interpretagdo contferida pelos
arguidos aos preceitos fundamentais mencionados, com a consequente

invalidacio dos atos impugnados.

Releva assinalar que o Decreto-lei n° 1.537. de 1977, “Isenta do
pagamento de custas e emolumentos a prdtica de quaisquer atos, pelos Oficiais e
Cartorios de Registro de Iméveis, de Registro de Titlos e Documentos ¢ Notas,
relativos as solicitagdes feiras pela Unido™ (fl. 30), conforme se verifica de seus

artigos 1° e 2°, verbis:

“Art. 1° - E isenta a Unido do pagamento de custas e emolumentos
aos Oficios e Cartorios de Registro de Imdveis, com relagcdo as
transcrigdes, inscrigoes, averbagdes ¢ forneciinento de certidoes
relativas a quaisquer imoveis de sua propriedade ou de seu
interesse, ou gue por ela venham a ser adquiridos.

Art. 2° - E isenta a Unido, ignalmente, do pagamento de custas ¢
emoliinentos guanto as transcrigdes, averbagées ¢ fornecimento de
certiddes pelos Oficios e Cartorios de Registros de Tindos ¢
Documentos. bem comeo quanto ao fornecimento de certidoes de
escrituras pelos Cartérios de Notas™.
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Os servigos notariais e de registro sdo. por forca do artigo 236 da
Constitui¢do Federal, exercidos em cardter privativo, por delegacdo do Poder

Publico:

CAr 236, Os servigos notariais ¢ de registro sdo exercidos em

cardter privado, por delegacdo do Poder Piblico ™,

A Lei federal n® 8.935. de 18 de novembro de 1994, regulamentou o
artigo 236 da Carta Magna, dispondo. em seu artigo 30, III. acerca do
atendimento prioritario que os oficiais e notdrios de registro devem dar as
“ N . . ~ A

requisi¢oes de papéis, documentos, informagdes ou providéncias que lhes forem
solicitadas pelas autoridades judicidrias ou administrativas para a defesa das

pessoas jiridicas de direito piblico em juizo™.

Ao discorrer sobre a natureza juridica dos servigos notariais e

. . . P N . R
registrais, ensina José Afonso da Silva'":

)

A questao gite se pde ¢ esta: o servigo de registro € wm servigo
piblico on é servigo particnlar? Para se resolver essa alterndtiva,
cumpre fuzer distingdo entre naiureza do servige em st ¢ o nafireZd
de sua execugdo,

E fora de gqualguer diivida gue as serventias notariais ¢
registrais exercem funcdo piblica. Swa atividade ¢ de natureza
priblica, tanto gquanio o sdo as de telecomunicagoes, de radiofusdo.
de energia elétrica, de navegacdo aérea ¢ aeroespacial e de
transpories, consoante estatui a Constituwicdo (art. 21, Xt e X11). A
distingdo que se pode fazer consisie no faio de gue oy idliimos sdo
servigos priblicos de ordem maierial, servicos de witidade piblica

Y SHVA, José Afonse da. Comentario Contextned ¢ Constituigéo. Sao Panlo: Maliteiros Editores, 2007, p, 875 ¢
876
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on comodidade material fruivel diretamente pelos administrados,
enquanto os prestados pelas serventias do foro extrajudicial sao
servicos de ordem juridica ou formal, por isso tém antes a
caracteristica de oficio ou de fun¢do publica, mediante a qual o
Estado intervém em atos ou negécios da vida privade para
conferir-lles certeza, eficdcia e seguranga juridica, por isso, sua
prestacdo indireta configura delegagdo de funcdo ou oficio
piiblico, e ndo concessdo ou permissao, como ocorre nas hipéteses
de prestacdo indireta de servicos materiais — consoante
observacdo de Celso Anténio Bandeira de Mello. Ou seja -
conforme Frederico Marques: o registro piiblico desempenha
uma funcdo de administragio ptiblica de interesses privados. A
terminologia — funcdo ou servigo -, para os fins aqui em vista, ndo
é relevante. Apenas se pode notar que a Constitui¢do fala em
servi¢o de registro; so por essa razdo vamos usar a terminologia
constitucional, falando, de preferéncia, em servico, embora
reconhecamos que melhor seria o termo ‘funcdo’.” (grilos
apostos}

O Supremo Tribunal Federal. ao julgar a ADI n°® 3.151", corroborou
o entendimento doutrindrio supratranscrito. ao posicionar-se no sentido de que o
regime juridico dos servi¢os cartordrtos e notariais sao “‘atividades juridicas
proprias do Estado, e ndo simplesinente de atividades materiais, cuja presta¢do
€ transpassada para particulares mediante delegacdo. Transpassada, ndo pelo
conduto dos mecanismos da concessdo on da permissdo. normados pelo caput
do art. 175 da Constituicdo como instrnmentos contratiais de privatizagdo do
exercicio dessa atividade material (ndo juridica) em que se constitiem os

servigos piiblicos™.

Ressalte-se. ainda. que essa Corte Suprema. por ocasiao do
julgamento da ADI n° 1.800-1", sutragou o entendimento de que lei federal pode

estabelecer isen¢@o relativa a servigo notarial. com esteio na competéncia da

YA e 3051 Relator Ministro Carloy Britto. Pleno, (M de 28.04.2006
YCADE 0t 180041, Relaror para origindgrio; Ministro Nelson Jobim: Relator para o acorddao: Minisiro Ricardo
Lewandowisk, Pleno, DJ 28.09.2007
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Unido para fixar normas gerais sobre emolumentos. prevista no § 2° do artigo

236" da Constitui¢io Federal.

Nesse sentido. confira-se excertos do voto do Ministro Cezar

Peluso, proferido nos autos da mencionada ADI n® 1.800-1:

“Em terceiro lugar, por definigdo, cuida-se de servigco delegado
pelo Estado. O Estado, pelo Legislativo — a menos que houvesse
norma constitucional em contrdirio - pode, pois, estabelecer
disciplina desse servigo piblico, entrando também no terreno da
regulamentacdo e da limitagdo da percepgdo de emolumentos.
Isso tudo, tearicamente,

Mas o que parece decisivo ¢ que o art. 236 ja permite tirar essa
mesma conclusdo. Por qué? Porque, além de afinmar no caput o
cardgter piblico do servigo, gite é exercido por expressa delegagdo
do poder piiblico, o0 § 2° determina:

§ 2° - Lei federal estabelecerd normas gerais para fixagdoe de
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais
¢ de registros,

Essa norma, que dd competéncia a lei para disciplinar a matéria
de emolumentos, para mim ¢ suficiente para reconhecer a
constitucionalidade plena dos dois dispositivos atacados.” (grifos
apostos)

No mesmo sentido. o Supremo Tribunal Federal. ao julgar a ADC n°
5'°, decidiu pela constitucionalidade da Lei Federal n® 9.534/97. que isenta aos
reconhecidamente pobres do pagamento de emolumentos devidos pela expedigao
de registro civil de nascimento ¢ 6bito. Naquela ocasido. consolidou-se o
entendimento de que a atividade notarial ¢ registral sujeita-se a um regune de

direito ptiblico: que os emolumentos possuem natureza tributéria. qualificando-se

TAr 246

§ 2° Lei federal estibelecerd nornis geraiv pare fixeedo de emolinnentos relativos aos aros praticados peloy
servigos notariais e de registro

" ADC 1" 3, Relator Ministro Nelson Jobim, Tribunal Pleno. DJ de 11406/2007,
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como taxas remuneratérias de servicos piiblicos'’: que tais servigos sao exercidos
por delegac¢ao do poder publico e, finalmente, que a Unido tem competéncia para
legislar sobre a matéria, nos termos do artigos 22, XXV, e 236, § 2°, da
Constituigdo Federal, pelo que eventual isen¢do a ser deferida decorre,

necessariamente, da existéncia de lei federal.

Note-se que o constituinte atribuiu a Unido a competéncia para
legislar sobre as normas gerais visando a fixa¢ao de emolumentos relativos aos
atos praticados pelos servicos notariais ¢ de registros, cabendo aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, tdo somente, a fixagdo do valor dos emolumentos

cartorarios, ex vi do artigo 1° da Lei n® 10.169, de 2000, verbis:

“Art. 1% Os Estados ¢ o Distrito Federal fixardo o valor dos
emolimentos  relativos  aos atos praticados  pelos  respectivos
servicos notariais e de registro, observadas as normas desta Lei.”

Nessa linha de raciocinio. tem-se que o Decreto-lei n® 1.537. de
1977, fo1 recepcionado pela Constituigao Federal de 1988 e, que, portanto, a
exegese conferida pelos arguidos aos artigos 22, inciso XXV, e 236, § 2°. da
Carta da Repiiblica, vulnera os principios fundamentais do Estado Democratico

de Direito, da legalidade, do pacto federalista e da eficiéncia administrativa,

7 A decisdo proferida na ADC n® 05 encomtra-se em consondncia com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, no sentido de qite ax cusias e os emolumentos judiciais o extrajudiciais 1éur cardier de taxa. Confira-
se: L IL Custas € emolumentos: serventias Judiciofs ¢ extrajudiciais: natureZa Juridica £ da jurisprudéncia do
Tribunal gre as custas ¢ os emolimentos judiciais ow extrdajieliciais 16m cardter tribuidrio de taxa. .7 ADERY
3694, Relutor Ministro Sepuiveda Perience, Tribunal Pleno, DJ de 006.11.2006)

" Ar. 22. Compete & Unido legislar sobre:
XXV — regisrros ptiblicos;
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inscritos nos artigos 1% 5° inciso I1: 18; 22, inciso XXV, ¢ 37, caput, todos da

Constitui¢ao Federal.

O pacto federativo, de acordo com a licio de Dalmo de Abreu

[

. . 9 P Ve .
Dallari, citada por Alexandre de Moraes'”. “é wma ‘alianca ou wnido de
Estados’, baseada em wmna Constituicdo ¢ onde "os Estados que ingressam na
federagdo perdem sua soberania no momento mesmo do ingresso, preservando,

contudo, uma autonomia politica limitada’'...”” .

Ao enfrentar o tema da autonomia federativa. José Afonso da Silva™
sustenta que esta “assenta-se em dois elementos bdsicos: (a) na existéncia de
orgdos governamentais proprios, isto é, que ndo dependam dos orgdos federais
quanto a forma de selecdo e investidura; (b} na posse de competéncias
exclusivas, um minimo, ao menos gite ndo seja ridicilamente reduzido”™. Ainda
segundo o mesmo aulor, “a reparticdo de competéncias entre a Unido e os

estados-membros constitui o fulero do Estado Federal”

Verifica-se. pois. que. a luz do principio federativo. toda vez em que
um ente federal invade a competéncia de outro. resulta ofensa a autonomia dos
demais entes que integram a Federacdo. disso decorrendo a ruptura do equilibrio

federativo. que a Constitui¢ao visa proteger.

Nesse diapasido. conclui-se que os arguidos. ao interpretarem os
artigos 22, inciso XXV, e 236. § 2°. ambos da Carta Politica. de modo a nao

isentar a Unidao do pagamento de custas e emolumentos relativos aos atos

¥ Moraes, Alexandre de: Consiitui¢do do Brasil Interpretade, Sao Paiio, 2007, Editora Atias S/A, p. 599
* Opus Cit.. p 100
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praticados pelos servigos notariais e de registro, afrontaram os principios do
Estado Democritico de Direito e federalista insculpidos nos artigos 1° e 18 da

Constitui¢do Federal.

Ademais. a equivocada exegese dos arguidos também viola o
principio da legalidade com assento no artigo 5° 11, da Carta Magna. porquanto
dela resultou o ndo cumprimento do Decreto n® 1.537. de 1977. a pretexto de que

o referido diploma ndo teria sido recepcionado pela nova ordem constitucional.

A proposito do principio da legalidade. ensina José Afonso da

Silva™':

O principio da legalidade ¢ nora essencial do Estado de
Direito. I iambém, por conseguinte, um principio basilar do Estado
Demaocrdtico de Direito, porquanto ¢ da esséncia do seu conceito
suhordinar-se  a  Constiticdo ¢ fundar-se na legalidade
democrdtica. Sujeita-se ao império da lei, mas da lei que realize o
principio da igualdade ¢ da justica ndo pela sua generalidade, mas
pela  busca da igndlizacdo das condigées  dos  socialinente
desiguais. Toda a sua arividade fica sujeita a ‘lei’, entendida como
expressao da vontade geral, gie $6 se materializa mion regime de
divisao de Poderes emn que ela seja o ato formahnente criado pelos
drgdos de representagdo popidar, de acordo com o processo
legistativo estabelecido na Constitnigdo. E nesse sentido que o
Lstado, on o Poder Piblico, ou os administradores nédo podem
exigir qudlquer a¢cdo. nem  impor gualquer  abstengdo, nem
tamiponco mandar proibiv coisa alguma aos administrados, sendo
em virtide de lel.

E nesse sentido que o principto estd consagrado no art. 5% 11, da
CF, em comentdrio.”

Nesse ponto. releva assinalar que o Supremo Tribunal Federal nao

declarou, seja na via do controle concentrado. seja na via do controle difuso. a

2 Opus Cit.. p.82
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inconstitucionalidade do Decreto-lei n° 1.537, de 1977. Por conseguinte. 0s
arguidos ndao podem se recusar a cumpri-lo. sob pena de viola¢do do principio da

legalidade.

Registre-se. ainda. que a negativa de cumprimento do decreto-lei em
apre¢o contraria o artigo 37, caput. da Let Maior, uma vez que o nio
reconhecimento. pelos arguidos. da isen¢do de custas e emolumentos em favor
da Unido prejudica a eficiéncia da administracdo direta e indireta e. por
conseguinte. o interesse publico. na medida em que, como bem observou o
Presidente da Republica. na peticio inicial. “retarda as execugdes dos acorddos
do Tribunal de Contas da Unido ¢ dos créditos tributdrios” (11.24),
inviabilizando, também. “o rrabalho da Advocacia-Geral da Unido relativo a

recomposi¢do do patriménio piiblice” (£.24).

P . . kR . . .o w en .
José Afonso da Silva™ conceitua o principio da eficiéncia nos

seguintes (ermos:

“Lficiéncia ndo ¢ um conceito juridico, mas economico: ndo
gqualifica normas, qualifica atividades. Em umea idéia muito geral,
‘eficiéneia’ significa fazer acontecer com racionalidade — o quee
implica medir os custos que a satisfugdo das necessidades piblicas
importa em relagdo ao graw de urilidade alcangado. Assim o
principio da eficiéncia introduzideo no art. 37 da CF pela Emenda
Constitucional 1971998, orienta a arividade  administrativa no
sentido de conseguir os melhores resuliados com os nreios escassos
de gue se dispde e a menor custo. Rege-se, pots, pela regra da
consectigdo do maior beneficio com o menor custo possivel.
Portanto, o principio da  eficiéncia administrativa tem cono
contetido a refacdo “meios e resiltados ™ .

“ Opus Cit.. 337
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uyJ
Diante das consideragdes acima, conclui-se que o entendimento
adotado pelos arguidos, segundo o qual o Decreto-lei n® 1.537/77 nao teria sido
recepcionado pelo vigente ordenamento constitucional, importa malferimento
dos principios fundamentais previstos nos artigos 19 5°, inciso II; 18; 22, inciso

XXV; 37, caput, e 236, § 2°, todos da Constitui¢ao Federal.
IV - CONCLUSAO

Por todo o exposto, manifesta-se 0 Advogado-Geral da Unido pelo
conhecimento da presente arguicao de descumprimento de preceito fundamental
e, no mérito, pela procedéncia do pedido, para declarar a desconformidade com o
texto constitucional da interpretacdo conferida pelas autoridades arguidas,

declarando-se a recepgao do Decreto-lei n° 1.537/77 pelo vigente ordenamento

I

constitucional.

N -3
Brasilia, che novembr

\n

Secretérip-Geral de Contencioso R,_

\ ey '
N\ ; b
\k' ! cs.s.-:.\?&; TSR s e

ARDO WILAMES FONSECA E SIL
Procurador Federal
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