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APRESENTACAO

Prezados (as) colegas,

Nos tltimos tempos, nao foram poucas as iniciativas destinadas a reduzir
o Poder Judiciario e subtrair suas competéncias constitucionais.

No caso do Decreto Presidencial n°. 8.764/2016 nota-se, uma vez mais,
nos termos do parecer do ilustre professor André Ramos Tavares,
uma tentativa de usurpagdo das competéncias do Poder Judiciario.
Percebe-se uma violagdo de clausula constitucional de independéncia
entre os poderes na forma de um ataque “a ser executado em duas fases:
esvaem-se, inicialmente, as competéncias constitucionais de fiscalizagao
para, ato continuo, tornar mandatoéria uma redugdo ou até supressao das
parcelas dos emolumentos destinadas ao Poder Judiciario”

Deliberamos por solicitar uma consulta do professor André Ramos
Tavares sobre o assunto e o resultado encontra-se nessa “opiniao juridica’,
que ora submetemos a analise da magistratura, de maneira a alertar
sobre a construgdo deste novo modelo juridico, para que iniciativas
sejam tomadas no ambito dos Tribunais e das associagoes, e se for esse o
entendimento, participar dessa discussdo, evitando-se, assim, prejuizos
ao livre e independente exercicio das fungdes judiciais.

Jayme de Oliveira
Presidente da AMB

PARECER - ANDRE RaMos Tavares  AMB
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SINTESE

(i) O cerne da presente analise consiste em identificar o regime juridico-

constitucional muito préprio e inequivoco dos servigos de registro de
imoveis, organizados constitucionalmente em fun¢do da normatizagdo
e fiscalizacdo do Poder Judiciario. As inconstitucionalidades apontadas
no Decreto Presidencial n® 8.764/2016 decorrem do desprezo do Poder
Executivo por esse regramento peculiar.

(ii) Prontamente identifico que o Decreto 8.764/2016 ndo trata,
verdadeiramente, do sistema legal ao qual se refere formalmente, posto
que este ultimo (constante da Lei 11.977/09) deve ser elaborado e
gerido pelos proprios servicos de registros publicos e esta autorizado
a funcionar sob premissas diversas. Logo, o Decreto institui um sistema
paralelo e desconhecido da Lei. A referéncia a Lei é irreal. Nessa mesma
linha, realiza-se certo mimetismo com a redacdo de dispositivos legais
para causar algum conforto visual, sendo certo que o objetivo é a confusido
conceitual e o alargamento de poderes a entidade que ndo os pode deter
legitimamente, ndo na forma, intensidade e finalidades construidas
pela engenharia do referido Decreto. Considerando estas premissas, as
principais conclusdes alcancadas sao as que se seguem abaixo.

(iii) Um vicio de inconstitucionalidade direta emerge prontamente ao
violar o modelo préprio de supervisao e orientacdo geral dos servicos
de registros, exatamente porque o pressuposto ou “légica” do Decreto

PARECER - ANDRE RAMOS TAVARES
SINTESE
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é o de deslocar, por ato normativo secundario, uma competéncia
especifica, objetivamente atribuida ao Poder Judiciario nacional.
Portanto, ha usurpacido de competéncia e, com ela, violacdo a
clausula constitucional de independéncia entre os Poderes.
Referida usurpacao, por si sé ja inconstitucional, revela, ademais,
circunstancia que viola a separacao dos poderes. Trata-se, este caso,
de golpe a ser executado em duas fases: esvaem-se, inicialmente,
as competéncias constitucionais de fiscalizacdo para, ato continuo,
tornar mandatéria uma redugdo ou até supressao das parcelas dos
emolumentos destinadas ao Poder Judiciario.

(iv) O Decreto incide novamente em inconstitucionalidade, pois é
decreto auténomo, no sentido vedado. Ocorre, assim, uma dupla
inconstitucionalidade, pois a clausula de divisdo e independéncia
dos poderes é ferida duplamente, seja ao retirar competéncias do
Poder Judiciario (item ii), seja ao utilizar de instrumento normativo
secundario como portador de normas primdrias (inovagdes), em
inaceitavel substituicdo ao Poder Legislativo.

(v) O Decreto é, ainda, inconstitucional por permitir acesso a
informag¢des que ndo devem transitar em uma entidade federal
responsavel exclusivamente pela tributagdo da Unido, nem mesmo
entre demais usuarios do Sinter ou interessados em geral. O
direito a privacidade de seus dados e o direito a decisdo sobre o
uso “conjugado” de dados pessoais e de direito realque constem de
Registros Publicos sdo aniquilados pela modelagem do Decreto.

AMB

L RECER - ANDRE RAMOS TAVARES
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DA CONSULTA E DOS
ASPECTOS INTRODUTORIOS

Em muito me honra consulta formulada pela Associagao dos Magistrados Brasileiros (AMB),
por intermédio de seu ilustre presidente, o magistrado Jayme Martins de Oliveira Neto,
sobre o Decreto n° 8.764/2016, especificamente em sua legitimidade e adequagdo ao sistema
juridico-constitucional, por desenhar um “Sistema Nacional de Informagdes Territoriais -
Sinter”. A presente analise tem por inevitavel o entroncamento com as fun¢des — que sdo
constitucionalmente estabelecidas — do Poder Judicidrio nacional.

Trata-se da criagdo (inovadora) de um banco de dados a ser composto, em seu conteudo, por
for¢a do recebimento de diversas informagdes externas. Pretende-se convergir dados referentes
a imoveis urbanos e rurais cuja existéncia, atualmente, resulta dos servigos regulares exercidos
diuturnamente pelos registros piiblicos, além de outros dados provenientes dos mais diversos
cadastros (inclusive e especialmente os fiscais) da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
e até mesmo informacdes provenientes de pessoas juridicas de direito privado (art. 8°, in fine,
do Decreto). Ademais, o Sinter pretende também os dados “geoespaciais” que permitam o
“mapeamento georeferenciado” para fins tanto de administragdo fiscal quanto de planejamento.

A ideia de um aprimoramento na obtencao e gestao de dados relevantes para o Poder Executivo
Federal, pelo uso das ferramentas de tecnologia da informagdo, é inquestionavelmente
louvavel do ponto de vista do (tdo almejado) incremento na eficiéncia administrativa. O uso
da tecnologia, porém, nao conduz automaticamente a um Direito mais aprimorado, nem
pode justificar, no extremo oposto, a implantagdo de um Direito que regride no nivel dos

direitos e garantias fundamentais, em nome da modernizagao tecnoldgica.

O especifico “modelo Sinter” vai além de um mero adicional tecnoldgico, ou um inofensivo
sistema paralelo de facil e rapido acesso, por redundéncia de informagdes publicas sob a
guarda de outros 6rgaos e de particulares responsaveis pelo registro imobilidrio.

O eixo central da presente analise gravita em torno da correta identificagao do especifico
regime constitucional que foi concebido e direcionado, de forma sui generis, aos registradores
imobilidrios, a envolver capacidades e espagos proprios do Poder Judiciario e, sobretudo, a
tutelar direitos basicos da cidadania, como a autonomia individual, a intimidade e a vida
privada. Essa leitura implica em uma série de especificidades juridicas totalmente desprezadas
pelo Decreto em questao, sobre as quais pretendo discorrer mais pormenorizadamente.

Com sua configuragdo impar, o Sinter anuncia como finalidade precipua a modernizagio
da gestao das informagdes do Poder Publico. Do ponto de vista tematico, porém, é possivel
afirmar que o Decreto, prima facie, dispoe sobre (i) centralizagdo de dados, (ii) usurpagao de
competéncias constitucionais (especificamente sobre seara de um dos Poderes da Republica),

10S TAVARES AMB
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além de (iii) introduzir obrigacdes de forma origindria no ambito juridico e (iv) violar
frontalmente direitos fundamentais do cidadao.

Neste ultimo topico, adianto que ha um regime préprio quanto a parte dos dados existentes
almejados pelo Sinter, para os quais a Constituicdo estrutura uma modelagem especifica de
tutela envolvendo o Poder Judicidrio; sua preservagdo em qualquer passagem (migragdo)
para um sistema de dados diverso deve ser averiguada porque ¢ inequivocamente impositiva
a tutela de dados, que assume significado especial para a sociedade contemporanea. E nesse
enredo préprio que se fazem presentes direitos fundamentais de maneira inextrincavel.

As conclusdes apresentadas aos longo desta Opinido Juridica serdo validas particularmente
para o ambito da problematica apresentada (em sua atual e inarredavel realidade histdrica,
cultural e, com ela, a dimenséo juridico-institucional), com as peculiaridades da situagdo e
do contexto em que emergiu, e peculiaridades que norteiam seu encaminhamento (sobre
a importancia do concreto na interpretagdo e compreensio do Direito: ANDRE RAMOS
TAVARES, Fronteiras da Hermenéutica Constitucional. Sao Paulo: Método, 2006, cap. II e
Direito constitucional brasileiro concretizado. Sio Paulo: Método, 2006).

Tenho insistido que variantes dos elementos concretos (e.g., a origem ou finalidade dos
dados) aqui apresentados e referidos no Decreto em andlise (ou em outro) podem conduzir
a solugoes juridicas diversas daquelas aqui constantes, posto que se escrutinam os textos
normativos a partir de uma ocorréncia, intercorréncia e (in)coeréncia concretas narradas,
em suas particularidades e respectiva contextualizagdo, real, legal, jurisprudencial e
constitucional. Considero, conceitualmente falando, que sdo elementos do concreto, como
se podera perceber, que sustentam em boa medida as conclusées juridicas finais, a partir
de uma leitura emancipatdria de um positivismo formalista descolado das relagdes reais e
da dimensdao humana, supostamente atemporal e neutro, mas que muitas vezes é apenas
um escudo a amparar opgdes singulares (inclusive de certas institui¢des juridicas) ou puros
decisionismos, em desacordo com o interesse social e, em muitas ocasides, na contramao do
processo civilizatorio.

Alguns desses discursos justificadores sdo conscientemente construidos de maneira abstrata e
equivoca, com roupagens variantes (globalizacdo, modernizagdo, interesse publico efc.) mas que,
no limite, ttm em comum o tom fraudatdrio e furtivo, embora se apresentem como solugdes
adequadas (com certa dose de magia) para dificuldades agudas e comprometimentos graves no
funcionamento de estruturas sociais e institui¢des, na tentativa de seduzir uma plateia com apelo
a visivel desconfianga generalizada na funcionalidade atual do sistema juridico.

E preciso, pois, estar atento para o fendmeno, e recusar o discurso facil e sedutor que, ao
final e de maneira maliciosa, introduz elementos perturbadores e prejudiciais aos objetivos
maiores da sociedade, encartados em seu Pacto juridico maximo, promovendo ainda mais
intensamente turbuléncias e desgastes no sistema.

AMB PARECER - ANDRE RAMOS TAVARES

Associagio dos )
Magistrados DA CONSULTA E DOS ASPECTOS INTRODUTORIOS
Brasileiros

OPINIAO ]URiDlCA CONSULTA SOBRE O DECRETO PRESIDENCIAL N2 8.764/2016

Legitimidade e adequacao ao sistema juridico-constitucional - Sistema Nacional de Informacges Territoriais - Sinter

PARTE 1 PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS

Ml O MODELO CONSTITUCIONAL DE
B NORMATIZACAO E FISCALIZACAO

JUDICIARIAS DA ATIVIDADE DO

REGISTRO PUBLICO DE IMOVEIS

Ao estabelecer que cumpre a Secretaria da Receita Federal (SRF) determinar os prazos
e a forma pela qual deverao ser lancados dados no novo sistema, denominado de Sinter, o
Decreto presidencial n® 8.764/2016 nitidamente atribui a SRF a prerrogativa de normatizar
parcela da fungdo prépria (que no Brasil é constitucional) dos registros publicos. E o novo
sistema s6 sera funcional se permanecer fiel a essa logica, centrada na Receita Federal, em
seus interesses e em suas finalidades.

A modelagem nos termos em que foi elencada pelo Decreto é completamente alheia
ao regime juridico dos registadores. Os servicos de registro tém uma configuragdo juridico
constitucional prépria. Em conjunto com a regra que exige sua delegagdo a particulares, a
Constituigdo do Brasil determina que a fiscalizag¢ao dos oficiais de registro ocorrera pelo
Poder Judiciario (art. 236, § 1° da CB).

Jative oportunidade de destacar que a origem histérica do artigo 236, § 1°da CB, advém
de uma longa tradi¢do no Direito brasileiro, que parece ser desconhecida do mencionado
Decreto:

“A previsio constante do art. 236, § 19 in fine, da CB, revela uma longa tradi¢do
institucional do Estado brasileiro, retratada pela sujeido das atividades notariais e
de registro a fiscalizagao do Poder Judicidrio [...]”. (André Ramos Tavares, Direito
Constitucional Brasileiro Concretizado: hard cases e solugdes juridicamente adequadas,
Sao Paulo: Editora Método, 2011, v. 3, p. 456).

Ao menos desde as Ordenagdes Filipinas, os oficiais designados como “Tabellides”
foram incluidos entre os “Officiais de Justica”. Nesse sentido, confirmando a vinculaciao

' Cf. Livro I, titulo XXV, § 1, cf. Ordenagoes Filipinas: Livros II e III, Coimbra: Funda¢do Calouste Gulbenkian, 1985 (re-
produgdo “fax-simile” da Edigao feita por Candido Mendes de Almeida), Rio de Janeiro, 1870), p. 440.

PARECER - ANDRE RAMOS TAVARES
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histdrica desses profissionais a estrutura do Poder Judicidrio, JOAO MENDES DE ALMEIDA
Jr. explica que:

“Com a garantia de vitaliciedade dada aos oficios de justica, pretendeu-se, a guiza de
uma analogia, imprimir-lhes o cardter de propriedade [...]; mas sendo drgaos da fé
publica do Estado, os detentores do oficio da justica ndo sdo concessiondrios désse
juizo, mas serventudrios. [...]

“A citada Lei estadual n° 819, de 1950, modificada, em parte por leis posteriores,
determinou a obrigatoriedade de concurso para ingresso e instituiu a carreira de
Servidores da Justica, na qual ficaram enquadrados os serventudrios vitalicios e os
escreventes habilitados de todos os cartorios do Estado ndo estipendiados pelos cofres
puiblicos, qualquer que seja a sua natureza.|...]

“Posteriormente, pela Lei estadual n® 3.331, de 30 de dezembro de 1955, foram
oficializados os cartdrios judiciais da Comarca da Capital [...]

“Quanto aos tabelides, continuam éles com as serventias vitalicias, percebendo
emolumentos de acordo com os atos praticados” (Jodo Mendes de Almeida Junior,
citado por Jodo Mendes Neto, op. cit., p. X-XII, original ndo destacado, mantive a grafia

original).

Em complemento, explicito, de ha muito, na mesma obra acima indicada, que:

“A fungdo notarial desempenha papel de verdadeira ‘policia juridica’ na medida em
que visa a atribuir forma juridica oficial a vontade das partes, bem como conforma-
las a vontade do direito. Nesse sentido, a atividade em aprego tradicionalmente se
aproximou da fungdo judicial, integrando, costumeiramente a func¢do judicidria
brasileira [...]

“A Lei Federal 5.621, de 4 de fevereiro de 1970, por exemplo, representa de maneira
precisa esta tradicdo histérica. Reconhecendo a proximidade de fungdes entre um
orgao e outro, determinava como elemento integrante da organizagdo judicidria os
servigos auxiliares da justica ‘inclusive Tabelionatos e oficios de registros publicos’ (cf.
art 6, IV)” (André Ramos Tavares, ibidem, p. 269-270).

Na longa histéria dos servigos notariais e de registro, no Brasil, especialmente apds
sua laicizagao, houve um periodo em que se reuniam organicamente as fungdes “judiciais” e
“extrajudiciais’, todas tendo sido inseridas na estrutura de servigos tipicos do Poder Judiciario.

Apos a Constituicao de 1988, com o encerramento da chamada “oficializagdo”, ocorre a
separacao entre servigos judiciais e extrajudiciais, ja que as serventias judiciais passaram a ser

PARECER - ANDRE RAMOS
PARTE | - PRESSUPOST
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compostas exclusivamente por servidores publicos dentro da estrutura do Poder Judiciario?,
passando os notarios e registradores a prestarem servigos diretamente para a sociedade, sem a
feicao de atividade judicidria estrita (embora sob supervisao do Poder Judiciario), fazendo-o
em carater privado. Nesse sentido cito o voto do ministro Moreira Alves, no RE 189.736/SP:

“(...) ja houve oportunidade desta Corte desvendar o exato significado do disposto
no caput do art. 236 da Constitui¢ao Federal, quando proclamou que, em verdade,
esse preceito teve o intento de tolher a oficializagdo dos cartérios de notas e
registros em contraste com a estatizagdo estabelecida para as serventias do foro
judicial pelo art. 31 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias” (RE n°
189.736-SP, Rel. ministro Moreira Alves, DJU de 27.09.96).

Entretanto, como ja enunciado, apesar da ruptura com a oficializa¢do, retirando
os notarios e registradores da estrutura interna estrita do Poder Judicidrio, a esse Poder
permanecem as func¢des de fiscalizagdo (supervisdao) e normatizagdo (orientagdo e
estruturacao) dessas atividades. Isso ocorre tanto pelo lago historico entre o Poder Judiciario
e a atividade notarial e registral, como para aproveitamento da experiéncia institucional
adquirida ao longo de anos de vinculagao intima entre essas duas entidades, uma estatal
e outra, doravante, particular, que sempre apresentaram e permanecem exercendo fungoes
aproximadas de garantia e realizagdo da seguranga juridica.

Assim, o sistema constitucional atual realiza um inequivoco “enquadramento” dos
cartorios de imdveis ao complexo sistema de fiscaliza¢ao dirigido as atividades notariais
e de registro em geral. Essa fiscaliza¢ao ocorre no ambito das corregedorias dos Tribunais
Estaduais® e do proprio CNJ, que possui atribuicdes especificas para fiscalizacdo dessas
atividades delegadas, nos termos do artigo 103-B, § 4°, III, da Constitui¢ao do Brasil, além
de competéncia para desconstituir atos administrativos dos Tribunais, o que habilita o CN]J
inclusive a rever as delegagdes de servigos registrais outorgadas pelos Tribunais de Justiga (cf.
STE MS 26.888/DE, Relator ministro LUIZ FUX, j. 05.08.2014).

As denominadas “serventias extrajudiciais” devem obediéncia especifica as
normas proprias desses orgaos judiciarios, pela capacidade normativa explicitada
constitucionalmente, que é, ademais, inerente a seus poderes fiscalizatérios (especificamente
em relacdo a capacidade normativa do CNJ cf. ADC n. 12, Relator ministro CARLOS
BRITTO, j. 20.08.2008).

? Esse novo modelo, porém, ainda néo foi plenamente implantado, restando serventias judiciais operadas por particulares,
como reminiscéncia de um regime anterior recentemente alterado, como ocorre em alguns poucos cartdrios do foro judicial
nos estados do Parana e do Piaui.

* O artigo 37, caput, da Lei n. 8.935/94 tem o seguinte teor: “Art. 37. A fiscalizagdo judiciaria dos atos notariais e de registro,
mencionados nos arts. 6° a 13, serd exercida pelo juizo competente, assim definido na érbita estadual e do Distrito Federal,
sempre que necessario, ou mediante representagido de qualquer interessado, quando da inobservancia de obrigagao legal por
parte de notario ou de oficial de registro, ou de seus prepostos.” (original nio grifado).
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Insisto em um ponto que constitui, para mim, ponto de partida inarredavel,
pressuposto para uma analise técnica confiavel do tema que se descortina com o Decreto
n. 8.764/16: os registros de imdveis foram colocados sob a al¢ada judiciaria, por forca de
determinagdo constitucional, o que denota a aproximacdo, em termos de perfil, que se espera
do sistema registral, com o sistema judicial propriamente dito. A aproximagao judicidria na
Constituigdo deve-se nao apenas ao seu sentido formal (sob coordenagio e fiscalizagdo do
Poder Judiciario), mas também por aproximac¢ao de perfis ou, se se preferir, de modelos e
protocolos de atuagdo e de segurancga nos atos que prestam.

Portanto, trata-se de uma configuracao, singular, das atividades registrais, inseridas
sob a alcada mandatoria do Poder Judicidrio e de seus padrées institucionais, tanto em
ambito normativo como fiscalizatério, configura¢ao imposta objetivamente pela Constituigao
do Brasil.

O Decreto, contudo, desconhece essa “logica’, e submete Poder Judicidrio e registros
publicos aos desideratos da Secretaria da Receita Federal, em inversdo absolutamente
surpreendente de papéis, posi¢des e prioridades constitucionais.

Contudo, nao ha possibilidade juridica de a Secretaria da Receita Federal do Brasil
exercer validamente as mesmas atribuicoes do Poder Judiciario, sobre as mesmas entidades
colocadas sob a al¢ada do Poder Judiciario, e com grau de instrumentalidade (instrumento
da SRF) inexistente em relagdo ao préprio Poder Judicidrio, ainda que se demonstre que
finalidades legitimas serviram de estopim para o destoante Decreto.
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ALCANCE CONSTITUCIONAL
DOS SERVICOS DE REGISTROS
IMOBILIARIOS

Tratando dos registros publicos, o artigo 236, caput, da Constituicdo do Brasil,
anteriormente mencionado, estabelece taxativamente que “os servi¢os notariais e de registro
sao exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder Publico”

Cumpre, agora, retomar os limites da expressdo constitucional “servicos de registro”
utilizada pelo artigo 236 da CB, em seus mecanismos proprios de conformagio, protegdo
e supervisdo (lato sensu). Essa breve retomara se mostra necessaria porque o Decreto
Presidencial n°® 8.764/2016 parece atingir a esséncia do que sao os registros publicos no Brasil,
desconhecendo-os e desfigurando-os, assim como normatiza como se desconhecesse seus
mecanismos muito proprios (acima mencionados) de conformagao, prote¢ao e supervisao,
em aparente tentativa de ignora-los para “facilmente” supera-los.

Inicio a explora¢ao do tema com breve mas relevantissima anotagdo. Como qualquer
forma de exteriorizagdo dalingua, a expressao registro empregada pela Constitui¢ao do Brasil
insere-se em uma tradi¢do linguistico-histérico-cultural que lhe é inseparavel. A esséncia
desse significado que o termo constitucionalmente empregado esta a portar nao pode ser
modificada ao talante da legislacao infraconstitucional, como se se tratasse de um vazio
juridico-semantico a ser livremente preenchido em seu contetdo pelo intérprete de plantéo.
E que aspectos histéricos, culturais e a Constituicio interagem para formar um bloco de
resisténcia as pretensoes livres e aventureiras de certas legislaturas. Sera uma violagao
constitucional pretender superar os limites do sentido de “registros publicos™

A violagdo anteriormente mencionada poderia se agravar em sua intensidade a
depender do sujeito que a pretender perpetrar, considerando, nesta hipotese, os niveis
diversos de autonomia dos sujeitos dentro de uma Ordem Juridica plenamente e previamente
estabelecida (assim ocorrerd, por exemplo, aos sujeitos que nao sao listados, prima facie,
como fontes autorizadas para inovar a ordem juridica ou até mesmo com fontes autorizadas
que usurpam competéncias definidas a outras fontes).

As atividades notariais e de registros publicos tém fung¢des aproximadas a judicial, sob
a finalidade principal de preservar propiciar a seguranga juridica e certeza dos atos juridicos
legitimos, em defesa da legalidade e do Estado de Direito como pressupostos constitucionais,
bem como em preservagao da titularidadede direitos fundamentais, como os direitos basicos
relacionados a pessoa, a ser respeitada pelo Estado e pela sociedade em geral.
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Por isso mesmo a Constitui¢ao conforma todo um sistema proprio para desempenhar
funcao registral ou notarial, de maneira a preservar-lhes desempenho satisfatério aos padroes
e aos valores constitucionais mencionados.

Retornando a questdo terminoldgica-cultural constitucional, na Italia, os oficiais que
exercem esses tipos de atividade sdo designados pelo vocabulo notaio, palavra que invoca,
a um s6 tempo, tanto o Oficial que exerce fungdes notariais como o que pratica o registro
publico. Em estudo histérico abrangente, com foco no século XVIII, STEFANIA T. SALVI
identifica as caracteristicas essenciais dessas fungoes, o que bem demonstra a permanéncia
de um nucleo de seu significado para o Ocidente, em licdo cujas bases podem e devem ser
aproveitadas aqui:

“Nella secolare storia del ruolo giocato dal notaio all'interno dellamministrazione
della cosa pubblica, il momento di massimo splendore fu, come noto, quello
comunale. Autorevoli studi hanno dimostrato come lorganizzazione cittadina
trovasse nel notariato uno degli elementi de maggior forza per legittimare la sua
esistenza: € proprio sul notaio, in quanto figura dotata di credibilita, che la struttura
del Comune si ¢ appoggiata nel suo iter formativo in continua evoluzione. [...]

[...]

“Nel XVIII secolo il notaio, la ‘persona alla quale ¢ affidata la delicatissima funzione
di attestare la verita dei fatti e dei rapporti giuridici in modo autentico’ [...] un
fondamentale ruolo di mediazione sociale guidando i rapporti, talvolta complessi e
difficilmente gestibili, tra cittadino e istituzioni. [...] “Il milanese Vincenzo D’Adda
[...] definiva il notaio come ‘una persona destinata dalla pubblica autorita a ricevere,
e custodire gli atti della volonta perfetta, o legittima dei Cittadini a comodo di
cosi pubblico, che privato” (STEFANIA T. SALVI, Tra privato e pubblico. Notai e
professione notarile a Milano - secolo XVIII, Milao: Giuffré Editore, 2012, p. 2-3).

No Brasil JOAO MENDES NETO em prefacio da obra de JOAO MENDES DE
ALMEIDA JUNIOR considerou os oficiais notarios e registradores como “6rgaos da fé
publica” constituidos pelo “Estado para assegurar e transmitir a verdade da existéncia de
certos fatos e atos juridicos”, ao que acrescentou que esses 6rgaos “tém por func¢io a ‘afirmativa
geral’ e sdo incumbidos de lavrar certos 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” (JOAO MENDES NETO, Prefdcio dos editores, in:
JOAO MENDES DE ALMEIDA JUNIOR, Orgdos da fé publica, 2* ed., Sdo Paulo: Edigao
Saraiva, 1963, p. V).

Assim, a funcao exercida pelos notarios e registradores direciona-se em ultima ratio
a garantir e perpetuar a seguranca juridica e a previsibilidade das relagdes privadas em seus
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efeitos, ou mais especificamente proteger a confianga que os cidaddos atribuem aos atos
dotados de fé publica.

No significado basilar de servigos de registro encontra-se a atividade de assentamento
de titulos, como forma de garantir a publicidade e autenticidade?, servico que faz despontar
tanto o interesse publico como o privado. Os fundamentos desse significado encontram
identidade nas defini¢des construidas historicamente. Pode-se checar, em ratificacio do
que se expds acima, os textos legais brasileiros que definiram registros publicos desde 1917,
demonstrando a permanéncia do sentido basico da expressdo registro publico na histdria
legislativa recente®. Assim o Decreto n°® 12.343/1917:

“Art. 1° O registro publico, instituido pelo Codigo Civil para a authenticidade e
validade dos actos, ou tdo sdmente para os seus effeitos com relagao a terceiros,
emquanto ndo regulado por lei especial, ficard a cargo, sob a mesma disciplina
judiciaria e administrativa, dos serventuarios e empregados do registro geral, do
especial de titulos e documentos, do commercio e demais corporagdes, a que esse
servico é commettido, conforme a natureza do acto, para que se faz necessaria a
inscrip¢do publica”

O sentido permanece no texto atual da Lei 6.015/73 (Lei dos Registros Publicos -
LRP, na redagdo conferida pela Lei 6.126/74), em vigor, em conformidade com seu art. 1° e,
especificamente para os registros de iméveis, nos termos de suas atribui¢oes definidas pelos
artigos 167 e 168.

A Constitui¢do do Brasil, como reportado inicialmente, ocupa-se diretamente dos
registros publicos, que como instituicdo deixaram de ser preservados apenas por forga
de Lei. Na Constituicdo essa modelagem, também como ficou visto, estrutura-se como
forma especifica de tutela da seguranca juridica basica em sociedade. Assim, quando a
Constitui¢do determina que os registros publicos decorrerao da atividade exercida por
particulares mediante delegacdo do Poder Publico, esta a estruturar, dessa maneira, um
especifico e proficuo modelo de tutela da confianga necessaria as relacdes em sociedade.
No caso do registro de imdveis, podemos acrescentar que a confianga tutelada cria um
espago para bem desenvolverem-se as relagdes negociais em sociedade, quando envolvem
bens imdveis e os respectivos direitos reais.

* Na dicgdo do ministro CELSO DE MELLO no voto proferido na ADI n°® 1.378-5/ES, j. 31.11.1995, as atividades exercidas
pelos registros publicos constituem: “serventias extrajudiciais instituidas pelo poder publico para o exercicio de fungoes
tecnico-administrativas destinadas a ‘garantir a publicidade, autenticidade seguranca e eficiéncia dos atos juridicos (Lei n°
8.935/94, art. 1°)”,

> Usando a expressio em sentidos semelhantes seguiram-se os seguintes atos normativos: Decreto 4.827/1924 (art. 1°), De-
creto 18.542/1928 (art 1°), Decreto-Lei 1.00/1969 e o texto original da Lei n®6.015/1973.
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7.

Esse histdrico, repisa-se, nao é irrelevante juridicamente, pois a Constitui¢do, ao
utilizar a expressao registro no artigo 236 referendou uma “realidade institucional”® entdo ja
existente referente aos registros publicos em suas diversas modalidades e respectivos servigos.
Os registros, como “garantias institucionais™, alinham-se a outras tantas, como a familia, a
autonomia universitaria e de catedra e a seguridade social.

As instituigdes a que se referem cada uma dessas garantias nem sempre encontram
definicdo completa na Constituicao, eis que esta apenas reconhece um dado concreto
(préexistente) e o garante, elevando a respectiva instituicdo a uma categoria constitucional
garantista que, a partir de entdo, passa a deter os contornos especificos do sistema
constitucional em que se insere.

Assim, essas realidades insuperaveis passam a integrar a prote¢do constitucional,
mas suas definicdes podem ndo ser expressas textualmente na Carta. Por tal circunstancia, a
interpretagao constitucional deve ser integrada com elementos da realidade para sua completa
compreensdo. Nesse sentido, como o ministro GILMAR MENDES assentou:

“[...] observa-se que o critério para tributagdo denominado faturamento, contido no
art. 195, assume fei¢do nitidamente institucional. E isso ndo é novidade no Direito
Constitucional, havendo uma pletora de normas constitucionais garantidoras de
realidades institucionais que nao encontram definicdo de seus limites no texto
constitucional (eg. propriedade, liberdade, familia, consumidor, etc) [...]

“[...] a propria seguridade social [...] possui feicdo eminentemente institucional”
(ministro GILMAR MENDES: STE Voto no RE 346.084/PR, Tribunal Pleno,
Relator ministro ILMAR GALVAO, relator para o acérddo ministro MARCO
AURELIO, j. 09.11.2005, publicagio DJ 01/09/2006, original nio destacado).

Assim como a seguridade social, os registros publicos conformam uma “realidade
institucional” pretérita a Constituigdo de 1988, reconhecida e por ela protegida; sua defini¢ao
encontrava-se expressa ndo em texto constitucional, mas na tradi¢do que a este antecedia,
retratada em diversos diplomas legais.

Desse modo, a configuragao dos registros imobilidrios ostenta prote¢ao constitucional
em reconhecimento nitidamente institucional, ndo sendo passivel de ser alterado sequer por
lei. Com maior razao nao pode um Decreto, como no presente caso, desenhar um novo

¢ Termo utilizado por GILMAR MENDES, como se vera adiante.

7 Embora as garantias institucionais remetam a prote¢do de realidades objetivas, ndo imediatamente identificaveis com di-
reitos subjetivos, o nao atendimento dessas garantias pode prejudicar o pleno desenvolvimento dos direitos fundamentais,
inclusive no aspecto subjetivo. Nesse sentido MARIA D*OLIVEIRA MARTINS, Contributo para a compreensio da figura
das garantias institucionais, Almedina: Coimbra, 2007, p. 178. Diante das circunstancias, a lesdo a configuragio institucional
dos registros de imoveis, protegida pela Constitui¢do do Brasil, desencadeia diversas lesdes a direitos fundamentais, como a
violagdo do direito a privacidade de seus dados, lesdes que serdo identificadas ao longo da presente Opinido Juridica.
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“perfil” (leia-se: fungdes e atividades secundarias e subalternas a Administragdo Publica)
aos registradores, especialmente quando falece qualquer nexo, nesse novo “perfil’, com sua
configuragdo constitucional. Ademais, justamente os registros publicos de iméveis lidam
com outra realidade institucional constitucionalmente reportada, que é a propriedade.

Como decorréncia do mister de atribuir seguranga aos atos proprios dos negdcios
imobiliarios, os registros de imdveis apresentam um cardter central para a sociedade e suas
fungoes atendem a finalidade de servir ao bem comum, a sociedade em suas relagoes negociais
basilares, que envolvem um direito, que é a propriedade, ao qual se atrelam de maneira
inexoravel, a fungdo social e o direito de moradia.

A tuncio dos registros de iméveis ¢ a de formalizar, dar publicidade e certificar com
maxima seguranga a existéncia e a discrimina¢ao dos iméveis, em suas sequéncias negociais
de aliena¢ao e demais formas de perda e aquisi¢do, cumprindo desideratos constitucionais
muito mais amplos do que a mera formalizagdo de um ato de transmissdo. Ao oferecer a
certeza nas informagdes que presta e acumula, os registros publicos realizam dimensoes
sociais muito caras a Constitui¢cao. Bem por isso é possivel afirmar que a aproximagdo dos
registros publicos ao Poder Judicidrio, no caso mais especificos dos registros de imdveis,
¢ medida de grande engenharia constitucional, cujo pleno significado ndo ¢ franqueado a
quem pretenda uma leitura superficial ou ideoldgica da Constituigao.

O rol legal das atividades dos oficiais de registro de iméveis encontra-se no ja citado
artigo 167 da Lei 6.015/73 e inclui atos de registro e averbagio relacionados a imdveis. Vé-se
que a defini¢do legal ndo extrapola o conceito primordial estabelecido historicamente de
registro publico imobiliario.

A delegagao aos particulares, como modelo acolhido na Constituigdo, encontra-se
envolta, portanto, em um sistema processual proprio, de checagens e de controle estrito, em
sua indisfarcavel historicidade, e que se presta, a luz da Constitui¢ao, a atingir com maior
adequagdo seus objetivos. Seria realmente incompreensivel perante os mais comezinhos
principios de Direito que uma realidade institucional incorporada a Constituicdo de 1988
pudesse ser imantada por valores e finalidades diversas e muito especificas (para dizer o
minimo) de um setor da Administragdo Publica federal, e submergir em sua missao e perfil
justamente em virtude de novo escopo atrevidamente firmado em mero decreto.

Em termos mais diretos, o Decreto instituidor do Sinter transforma essa institui¢ao
(e todos seus 6rgaos) em instrumentos menores, responsaveis por alimentar e atualizar
diretamente e por suas expensas, um banco de dados do Poder Executivo federal. Forma-
se, nesses termos, um vinculo de subalternizagio que certamente inexistia entre as entidades
mencionadas e que ¢é, constitucionalmente falando, inconcebivel.
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O SINTER E SUA
VISAO DE MUNDO

3.

O Decreto 8.764/2016, ao contemplar o Sistema Nacional de Gestdo de Informagoes
Territoriais (Sinter), pretende integrar, em (inovador) banco de dados unificado, as
informagoes dos servigos de registros publicos e de dados fiscais. Apresenta-se o suposto
fundamento de estar regulamentando dispositivos da Lei 11.977/2009.

E preciso retomar sinteticamente a referida Lei porque s6 assim se podera desafiar
com maior precisdo a posi¢do real do Decreto. Nesse sentido, é correto considerar,
prima facie, que a referida Lei, na qual o Decreto quer se sustentar em sua validade,
trata efetivamente de um sistema, eletronico e que deve congregar informagbes. Mas
esse sistema contemplado na Lei hd de ser impreterivelmente instituido pelos registros
publicos®. Nos termos do artigo 37 da referida Lei:

“Art. 37. Os servigos de registros publicos de que trata a Lei n® 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, observados os prazos e condi¢des previstas em regulamento,

instituirao sistema de registro eletronico” (original sem destaque).

Prontamente nota-se que o Decreto 8.764/2016 ndo trata, verdadeiramente, do
sistema legal ao qual se refere formalmente (o sistema da Lei), que deve ser elaborado e
gerido pelos préprios servigos de registros publicos. O Decreto presidencial em escrutinio
quer, deliberadamente, instituir um novo sistema’, paralelo e desconhecido da Lei, mas
ndo parece ter tido igual coragem normativa para anuncia-lo nesses termos. Ainda assim, é
possivel concluir facilmente que a ancoragem na Lei é meramente retérica, visando a superar
barreiras intransponiveis por meio de mero Decreto.

Nao basta para superar bloqueios e modelagens constitucionais que o Decreto vise a
instituir sistema cujo interesse é inquestionavelmente verdadeiro por parte da Secretaria da Receita
Federal do Brasil". Finalidades legitimas nao legitimam quaisquer meios juridicos nem habilitam

8 Instituigao de nossa realidade histérica e constitucional em vigor. Sua mengéo estd longe de ser aleatdria ou equivoca.

? Certamente o tema dos dados registrais nao pode ser enquadrado em alguma “bulimia reguladora’, para usar a expressao
de L. VIOLANTE, em sua obra sobre “Juizes” (Torino, 2009). Pelo contrario, ao Poder Judicidrio hé4 de se lhe reconhecer
a condigdo de first mover. Deparamo-nos, no tema, com o excesso de regulacdo, em todos sentidos da expressdo. Voltarei
diversas vezes nesse topico ao longo deste estudo.

1 Néo questiono, aqui, a legitimidade do interesse basilar, da Receita Federal, em obter e formatar em figurino que melhor
lhe convenha, dados como os que se encontram no dmbito dos registros publicos. Os problemas, como ficara explicitado ao
longo desta andlise, encontram-se na forma de obter, de quem obter e de como se concentrardo os referidos dados.
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instancias estatais a se tornarem fontes primarias do Direito na persecugao desses legitimos fins.

Analisemos mais topicamente ainda esse (novo) banco de dados veiculado pelo
Decreto. Em conformidade com seu art. 4%, o Sinter “sera administrado pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil” E devera estar integrado por dados fiscais. Esses dois elementos
sdo suficientes para comprovar, inequivocamente, o extrapolamento, pelo Decreto, como
mencionado, do “Sistema de Registro Eletronico” contemplado na Lei.

E certo que o sistemalegalmente estabelecido prevé a conversio de certosapontamentos
registrais ou informagdes que se fazem presentes por forca de registros, para um sistema
eletronico. Diversamente, porém, o Sinter institui um novo banco de dados, que difere do
registro puiblico, por reunir e “cruzar” diversos dados, oriundos de cadastros e de registros''.
Aqui vale a maxima segundo a qual o acesso a um elemento nao equivale ao controle desse
elemento. No caso presente, o acesso individual, que é fragmentado, por for¢a da prépria
modelagem constitucional (registros publicos com delegatdrios) também nao significa nem
impoe o acesso amplo, massivo, tornando devassaveis as informagdes totais de cada individuo.

Ademais, este sistema de registro eletronico legalmente estabelecido ja se encontra
disciplinado pelo Poder Judiciario'?, competente que é para estabelecer normas e fiscalizar os
notarios e registradores, como ja ficou demonstrado.

O sistema eletronico previsto na Lei, judicialmente regulamentado e fiscalizado, possui
também preocupagdes quantoaoacesso. O art.41,da Lei, dispde sobre a obrigacao de disponibilizar
0 acesso, por meio eletrdnico e sem 6nus, ao Poder Executivo e ao Poder Judiciario:

“Art. 41. A partir da implementacao do sistema de registro eletronico de que trata
o art. 37, os servicos de registros publicos disponibilizardo ao Poder Judicidrio e ao
Poder Executivo federal, por meio eletronico e sem dnus, o acesso as informagoes
constantes de seus bancos de dados, conforme regulamento.” (Reda¢ao dada pela
Lei n® 13.097, de 2015 - Original ndo destacado)

A disponibilizagdo ao Poder Executivo esta inequivocamente inserida no contexto do
sistema especifico de que trata a Lei. Mas ndo ha de se falar nessa obrigacao do art. 41 da Lei
sendo quando vinculada ao “Sistema de Registro Eletronico” instituido e administrado pelos
proprios oficiais de registro, conforme o artigo 37. Nao ha qualquer obrigagao genérica, fora
do sistema especifico previsto na Lei. Nem se pode generalizar uma obriga¢ao especifica,
nem se pode descontextualizar normas juridicas que impdem deveres com pressupostos bem

" Tratarei brevemente da diferenga entre registro e cadastro adiante, ao abordar o sigilo dos dados.

12 Cf. Provimento n° 47 do CNJ que estabeleceu o Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI), que mantém o controle
das informagées com cada Registrador Imobilidrio, regulamentando o compartilhamento em centrais de servigos eletroni-
cos.
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conhecidos (sistema de registro eletrénico), sob pena de o Direito positivo transformar-se
em uma panaceia para dilemas individuais e institucionais, espécie de puzzle livre, a servico
da capacidade inventiva e do arbitrio puro das autoridades e servidores em geral.

O artigo 5° caput, do Decreto presidencial em comento, todavia, repete os termos do
art. 41 da Lei, que fala dessa especifica obrigagao aos oficiais de registro publico. Entretanto, ao
fazé-lo, utiliza-se de mimetismo para tentar camuflar a modelagem fraudatéria que transparece
sempre que por essa via se pretenda implantar um novo sistema de deveres e competéncias. E que
o Decreto adultera tanto o contexto quanto o sentido da Lei, e o faz para direcionar a obrigagao,
criada em Lei, para um outro banco de dados, diverso e descabido, que é o novo o “Sistema
Nacional de Gestdao de Informagoes Territoriais - Sinter”, a ser operado por um novo ator, a
Secretaria da Receita Federal do Brasil, absolutamente estranho ao objeto da referida Lei.

Adicionalmente, os paragrafos 1° e 2° do referido artigo 5° do Decreto estabelecem
previsdes de novas obrigagdes de atualizagdo do Sistema “a cada ato registral, no prazo
estabelecido pelo Manual Operacional” (art. 5°§ 1°) , além de determinar um “prazo de caréncia
para o inicio do inicio das informagdes” (art. 5° § 2°). Essas obrigagdes estao condicionadas
ao que for estabelecido em um denominado “Manual Operacional”.

A elaboragdo do “Manual Operacional’, aludido acima, que delimita as obrigacoes e
seus prazos, nos termos do Decreto, sera de competéncia da Secretaria da Receita Federal
do Brasil, sem consoércio de qualquer outro 6rgao ou autoridade, nos termos do art. 4o
do Decreto. Este dispositivo também atribui a referida Secretaria outras competéncias na
criagdo e gestdo do Sinter, como “coordenar as atividades” (art. 4°, V) e “expedir normas
complementares ao cumprimento do [...] Decreto” (art. 42, VI).

Destarte, aspectos centrais e, por isso mesmo, imprescindiveis, quanto as obrigagdes
que serao impostas aos Oficiais de registro, restaram a cargo da regulamentacao e fiscaliza¢ao
da Secretaria da Receita Federal do Brasil, que nos termos do Decreto, tem a prerrogativa
unilateral de determinar os prazos em que o sistema sera alimentado e fiscalizar seu
cumprimento. O Decreto, como visto, nao poupou o Poder Judiciario, que igualmente se vé
envolvido nessa bizarra configuragdo de um banco de dados.

Como adverte Caferra, teremos com o Decreto “alégica de um garantismo burocratico
(e corporativo) prevalecendo sobre a da responsabilidade e do resultado” (Vito Marino
Caferra. La Giustizia e i suoi nemici. Bari: Caccuci, 2010, p. 140). No caso, como teremos a
oportunidade de verificar adiante de maneira detalhada, a responsabilidade constitucional,
a cargo dos Registros Publicos e do Poder Judicidrio, e o compromisso com o resultado
constitucional (seguranca juridica e preservagao de direitos fundamentais) sdo simplesmente
desautorizados pelo Decreto, em favor de uma logica burocratica de agigantamento do poder
estatal sobre o cidadao.
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/ ANALISE DAS LESOES CONCRETAS
E DOS RESULTADOS PRATICOS
ESPERADOS

4 CONSEQUENCIAS DO SINTER
PARA OS (NOVOS) DOMINIOS DA SRF

Admitir a novel configura¢ao do Decreto significaria inovar nas atribuigdes regulares,
legais e constitucionais, da SRE

As fun¢oes da Secretaria da Receita Federal do Brasil, encontram-se desenhadas no
ambito da Administra¢ao Tributaria Federal e Aduaneira’, ndo se estendendo ao controle
dos atos dos registradores nem dos atos dos particulares no que se refere aos negdcios
imobilidrios. Ao falar em Secretaria da Receita Federal estamos, ainda, no campo do Poder
Executivo, mais especificamente no nivel federal, e ndo é dado ao operador do Direito
ignorar essa situagao.

Recordo que o Sinter, nos termos do art. 1°do Decreto 8.764 institui um banco de dados
que retne, além de informagdes fiscais e cadastrais, anotagdes colhidas da observagao fisica,
como os dados “geoespaciais”. As informagdes geoespaciais possibilitam um “mapeamento
georeferenciado” (art. 9%, caput), que pode ser utilizado para um controle sobre areas que
sequer fazem parte do sistema registral e sem qualquer interesse tributario como as “vias
publicas, pragas, lagos e rios navegaveis” (art. 92, § 2°). O conjunto desses dados é, certamente,
apropriado as finalidades de “planejamento e gestao territorial”'* uma das possiveis aplicagoes
do Sinter nos termos do artigo caput do Decreto 8.764/2016. E questiondvel, porém, que esses

B Cf. artigo 15 da Estrutura Regimental do Ministério da Fazenda, aprovada pelo Decreto 7.482/2011, com base na prer-
rogativa do Presidente da Republica de “dispor, mediante decreto sobre: a) organizagio e funcionamento da administracéo
federal” (art. 84, VI, “a” da CB). As defini¢cOes gerais da Secretaria da Receita Federal do Brasil como “érgao essencial ao
funcionamento do Estado, de carater permanente, estruturado de forma hierarquica e diretamente subordinado ao Ministro
de Estado da fazenda [...]” que “tem por finalidade a administragao tributdria e aduaneira da Uniao” encontram-se em Lei,
mais precisamente no art. 1° da Lei 11.457/2007, na redagao dada pela MP 765/2016. Esse mesmo diploma legal amplia as
competéncias da Secretaria da Receita Federal do Brasil para “planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas
a tributacdo, fiscalizagao, arrecadagdo, cobranga e recolhimento das contribuigdes sociais [...] e das contribui¢oes instituidas
a titulo de substituigao” (art. 2°). O sistema constitucional de reparticdo de tributos outorga aos entes que instituem os tri-
butos a prerrogativa de serem eles proprios os sujeitos tributdrios ativos a cobrar os tributos por seus préprios érgaos execu-
tivos, o que inclui a possibilidade de criarem seus 6rgaos de Administragao Tributaria. Nesse sentido Celso Ribeiro Bastos:
“ Na maior parte dos casos, a pessoa de direito politico que cria o tributo, escolhe a si mesma como sujeito ativo da relagao
juridica” (Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Financeiro e Tributdrio, 9* ed., Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 2002, p. 196).

' Confirma essa vocagio dessa Banco de Dados que “as diretrizes e politicas gerais a serem observadas na administragao do
Sinter” serdo elaboradas por “[a] Ato conjunto dos Ministros de Estado da Fazenda e do Planejamento, Or¢amento e Gestao”.
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dados devam ser congregados em uma Secretaria da Receita, e concentrados em seu carater
federal®.

Alias, a gestdao do Sinter ultrapassa também as fronteiras das competéncias da
Secretaria da Receita Federal do Brasil, por imiscuir-se na atribuicdo que pertence a outros
6rgaos como o Banco Central do Brasil. O artigo 13 dispde que as informagdes “relativas as
garantias constituidas em operagdes de crédito serao processadas pelo Sinter [...] de forma
a possibilitar ao Banco Central do Brasil a consulta unificada, em ambito nacional, das
informacdes relativas ao crédito”.

Assim, a pretensao desse banco de dados e de seu “controlador” vai muito além da
questdo fiscal, servindo a politicas de desenvolvimento regional, urbanisticas, ambientais e
bancdrias.

Nao é dificil compreender que o Decreto reposiciona a SRF, concedendo-lhe destaque
no contexto das fun¢des fundamentais do Estado brasileiro.

A administracao desse novo sistema eletrénico, na forma do art. 4° Decreto em
comento, excede completamente as fungdes legitimas (validas no Ordenamento Juridico
em vigor) da Secretaria da Receita Federal do Brasil, incompetente tanto para as referidas
fun¢oes de planejamento e crediticias como para a normatizagdo e fiscalizagdo da atividade
de registro publico imobilidrio.

A esse propdsito, gostaria de finalizar o item retomando aspecto que tenho insistido
em sua essencialidade, ao longo do tempo. E que ndo se pode aceitar que uma dentincia
de extrapolagdo das competéncias, no caso presente, da Secretaria da Receita Federal do
Brasil, seja um mero formalismo desprovido de importancia. Isso porque a reparti¢ao de
competéncias representa a atribuicao legitima de um ambito determinado do Poder estatal, o
que nao se restringe a um mero aspecto organizacional ou burocratico do Estado. Trata-se da
propria garantia do cidaddo de que cada um dos 6rgaos estatais ficara restrito a sua propria
esfera de atua¢ao, como melhor realizagdo do Estado Constitucional de Direito, que enquadra
o Poder sob a égide das normas constitucionais e legais, assumindo que “o Governo deve
encontrar balizas (constitucionais) e que estas lhe devem ser impostas” (ANDRE RAMOS
TAVARES, Curso de direito constitucional, 14? ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 68). Extrapolar
a delimitacgdo constitucional de competéncias é um sintoma de arbitrio ou uso arbitrario das
proprias razoes, desprezo pela esfera tutelada da cidadania e perigosa hipertrofia desenfreada
do Poder.

15 | perfeitamente plausivel no Brasil cogitar da replicagio desse modelo, caso nio seja desde logo invalidado, pelas mais
diversas Administragdes estaduais, como se se tratasse de instrumento a livre disposi¢do e uso em nosso federalismo pseu-
do-cooperativo.
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LESOES CAUSADAS PELO SINTER
AO PODER JUDICIARIO

Admitir a surpreendente configuracao dos registros e de seus dados, pretendida pelo
Decreto, significaria desautorizar o Poder Judicidrio em sua competéncia constitucional®.

Importante reafirmar a independéncia do Poder Judiciario face ao Poder Executivo,
nao apenas como principio geral do Direito e do Estado Constitucional, mas, em nosso caso
especifico, adicionalmente como uma das linhas de ruptura da atual Constituicdo do Brasil
com um regime autoritario e arbitrario que lhe antecedeu e s6 duramente foi superado'’.

A situagdo assume especial gravidade em casos como o presente, em que se pretende
desviar o ambito de atuagdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil para atingir, de forma
inconstitucional, as atividades dos oficiais de registro, sujeitos a fiscalizagao e normatizagdo
do Poder Judiciario, o que vai além da invasdao de competéncias entre 6rgaos, afrontando
a clausula pétrea da separagdao dos Poderes e aviltando a cldusula constitucional da sua
independéncia e harmonia (arts. 2° e 60, § 4°, III da CB).

O Poder Judicidario é o titular constitucional da capacidade normativa de
regulamentagao do assunto e da fiscalizagdo geral do sistema eletronico legal. Mas esse Poder
aparece, no desenho do Decreto, como coadjuvante da vontade de uma Administra¢ao
Publica capitaneada, no tema, pela Receita Federal, a fim de ser instado, por representacio, a
penalizar administrativamente aqueles que nao atendam ao novo modelo.

Mesmo que as sang¢des, nos termos do § 4° do artigo 5° do Decreto n. 8.764, sejam
aplicadas por intermédio do Poder Judicidrio, este passa da posi¢do de protagonista do
sistema a de simples executor das decisdes controladas e operadas pela Secretaria da
Receita Federal.

16 A competéncia normativa do Poder Judiciario, inclusive primaria em determinados ambitos materiais, via Regimentos
Internos, ndo mais pode ser ignorada como outrora o foi, especialmente sob o regime da ditadura militar (nesse sentido, cf.
André Ramos Tavares. Manual do Poder Judicidrio Brasileiro. Sdo Paulo, Saraiva: 2012, p. 218). Falar em competéncia regu-
lamentar do Poder Judicidrio é algo ainda mais evidente. Essa competéncia regulamentar pode ser secundéria em relagao a
atos normativos do proprio Poder Judiciario, ou secundaria em relagdo as Leis. Neste ultimo caso podemos identificar uma
atuagdo normativa secundaria ou regulamentar heterénoma, que nem por isso é irregular ou inadequada.

17 A hipertrofia de um érgao da Secretaria da Receita Federal do Brasil que invade as competéncias do Poder Judicidrio, como
ocorre no caso em aprego, ¢ extremamente preocupante diante do conhecido histérico brasileiro de exacerbagao do poder
pessoal do Presidente da Republica (e expansdo do Poder Executivo), especialmente e inclusive sobre os demais Poderes,
aniquilando a independéncia entre eles. Essa ocorréncia corrompeu a autonomia judicidria no recente periodo autoritario
da “ditadura militar”. Além de cassagOes de ministros da mais alta Corte do pais, tivemos, nesse mesmo periodo, um Poder
Judicidrio formalmente dependente do Poder Executivo, pelas amarras financeiras (cf, ANTONIO DE PADUA RIBEIRO,
Judicidrio: algumas inovagées e transformagoes, In: Revista de informagao legislativa, v. 26, n° 104, out./dez. 1989, Bibliografia:
p. 201-212, citagdo p. 201. Disponivel em <http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181960> acesso em 03.02.2017).
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Neste topico, o Decreto presidencial comete o devaneio de impor novos deveres
ao Poder Judiciario, fixando-o - e insisto no ponto - em posi¢do submissa a um Manual
Operacional da Receita, a fim de instrumentalizar os interesses arrecadatérios ou
fiscalizatérios da Administragdo Publica.

E um truismo afirmar que Decreto presidencial algum pode alterar competéncias
préprias do Poder Judiciario. Por maior razao um Manual operativo nao pode fazé-lo. Ainda
assim, estamos em face da necessidade de reafirmar e explicar esse pressuposto civilizatdrio,
que ¢ base da divisao de poderes em qualquer Democracia constitucional.

Além de perder competéncias, o Poder Judicidrio foi convocado a atuar conforme os
designios da SRE por for¢a de decreto presidencial que s6 pode ser considerado absolutamente
nulo e irrito por pretender essa estapaftirdia subversao de papéis institucionais.

Por fim, essa supressao, via Decreto, das competéncias constitucionalmente atribuidas
ao Poder Judicidrio pode impactar negativamente em outra garantia constitucional basilar e
inerente a clausula dos Poderes “independentes” (art. 2°), que é a autonomia financeira.

Certamente os emolumentos sdo e devem ser destinados, preponderantemente, aos
notarios e registradores, como receitas obtidas como contrapartidas pelos servigos prestados.
Todavia, parcela dos emolumentos visa a custear precisamente a fiscalizagcao dos servigos,
fun¢ao constitucional do Poder Judicidrio, por este exercida efetivamente, por meio de aparato
e estrutura destinados exatamente a realizar essa fun¢do e motivo pelo qual determinada
parcela é destinada ao Poder Judiciario®.

O Decreto esta a promover uma real ofensiva (mas em violéncia silenciosa) contra a
parcela judicial dos emolumentos. As arremetidas sobre as receitas judiciais sdo frequentes
nas iniciativas legislativas, embora nem sempre encontrem amparo no sistema juridico-
constitucional®.

'8 Como j4 tive oportunidade de assentar: “Uma vez que o servigo notarial e o de registro sdo servigos publicos exercidos em
carater privado, por delegagdo do Poder Publico (cf. art. 236, caput, da CB), cabendo ainda ao Estado, mais precisamente
ao Poder Judicidrio Estadual, a tarefa de fiscaliza-lo, torna-se imperioso que parcela - que néo afete a adequada e suficiente
remuneragdo dos notarios e dos oficiais de registro - dos emolumentos seja destinada exatamente ao Poder Publico, para
custear a atividade de fiscalizagao” (André Ramos Tavares, Direito Constitucional Brasileiro Concretizado: ‘hard cases’
e solugdes juridicamente adequadas, Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2011, v. 3, p. 459). No caso do Estado
de Sao Paulo, por exemplo, nos termos do artigo 19, I, “¢” da Lei Estadual n° 11.331/02 (redagdo dada pela Lei Estadual
15.855/2015), do montante total dos emolumentos correspondentes aos notérios e registradores, excetuados os registros Ci-
vis de Pessoas naturais, “4,289473% |[...] sdo destinados ao Fundo Especial de Despesa do Tribunal de Justica, em decorréncia
da fiscalizagdo dos servigos” (original ndo destacado). Ademais, nos termos do art. 20, I, da mesma Lei, da parcela destinada
genericamente ao “Estado” (17,763160% nos termos do art. 19, I, “b”) 74,07407% sdo destinados ao Fundo de Assisténcia
Judicidria (a esse respeito ¢f. André Ramos Tavares, ibidem, p. 461).

¥ Cita-se, e.g., 0 Projeto de Lei n° 2.178/2008 do Estado de Minas Gerais, que representou uma tentativa de repassar cinquenta por
cento da arrecadagdo com custas judiciais e taxa judicidria ao Ministério Ptblico (PL arquivado em plendrio em 31.01.2011(Cf. an-
damento do Projeto em no site da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, link : <http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/
tramitacao_projetos/interna.html?a=2008&n=2178&t=PL&aba=js_tabTramitacao> acesso em 15.03.2017).
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Especificamente sobre a redu¢ao dos emolumentos, afetando o custeio da estrutura
existente e ja consolidada do Poder Judiciario brasileiro, recordo a Lei 11.977/09. Esta foi
a Lei federal que instituiu o Programa Minha, Minha Vida, impondo diversas gratuidades
parciais aos registros de imoéveis com consequéncias para todo o sistema juridico-judicial,
sem a devida compreensao de seu alcance e das alternativas que poderiam ter sido utilizadas
para alcangar o mesmo objetivo sem colocar em risco ou violentar situagdes e instituigdes.
Sobre essa Lei ja tive oportunidade de registrar:

“na medida em que os artigos 42 e 43 da Lei 11.977/09 praticamente nulificam
os emolumentos relativos aos atos a que se referem, esses dispositivos solapam
a autonomia financeira da Justica Estadual, assegurada pelo art. 99 da CB e ,
consequentemente, subvertem a clausula constitucional da Separagdo de Poderes,
erodindo a independéncia do Poder Judicidrioc” (ANDRE RAMOS TAVARES,
Direito Constitucional Brasileiro Concretizado: ‘hard cases’ e solugoes juridicamente
adequadas, Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2011, v. 3, p. 470).

Compreende-se que a importincia dos emolumentos transcende o aspecto
organizativo do Poder Judicidrio, afetando sua propria independéncia, tao cara ao momento
de redemocratizagao da constituinte de 1987-8, que teve por missao a ruptura com a realidade

do periodo autoritario de “hipertrofia do Poder Executivo™.

A respeito da importancia dos emolumentos para a independéncia do Poder Judiciario
destaco trecho de minha obra especifica sobre o tema:

“[...] os emolumentos apresentam-se como importante sustentdculo da prdpria
independéncia judicial, na medida em que desempenham papel elementar na
sustentacdo de uma das principais garantias constitucionais organicas do Poder
Judiciario, qual seja, a sua autonomia financeira perante os demais Poderes”
(ANDRE RAMOS TAVARES, Manual do Poder Judicidrio brasileiro, Sdo Paulo:
Saraiva, 2011, p. 217).

Em suma, a invasdo de competéncias significa o primeiro passo para um ataque
ao financiamento do Poder Judiciario, ja carente de recursos*. Trata-se de justo receio,

20 Expressio de ANTONIO DE PADUA RIBEIRO, op. cit., p. 201.

2 Em pesquisa de 2008, realizada por meio de entrevistas a magistrados, o economista ARMANDO CASTELAR PINHEI-
RO constata que entre as causas apontadas pela Magistratura para a morosidade judicial as mais relevantes sao insuficiéncia
de recursos humanos e financeiros (ARMANDO CASTELAR PINHEIRO, Judicidgrio, Reforma e Economia: a visdo dos
magistrados, Disponivel em <http://www.febraban.org.br/Arquivo/Destaques/Armando_Castelar_Pinheiro2.pdf>, acesso
em 15.03.2017, p. 14).
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para além das consterna¢des imediatas. H4d uma prdtica e tendéncia dos demais Poderes e
agentes politicos para imiscuirem-se em competéncias do Poder Judicidrio, fazendo-o, em geral,
de maneira irrefletida e em aparente frenesi, mas com inevitdvel e indesejdavel impacto nas
receitas de custeio do Poder Judicidrio. Isso é geralmente levado a cabo com fundamento nas
agendas proprias e topicas de setores e agentes politicos, sem atentar, porém, para as sérias
repercussdes — econdmicas e sociais — que tais condutas podem acarretar ao proprio Poder
Judicidrio e, principalmente, a populagio por ele atendida, em termos de cidadania plena e
consolidagdo civilizatéria de nosso Estado Democrdtico e Constitucional de Direito, para o qual
o Poder Judicidrio ndo é mero apéndice ou entidade alegérica, mas chave central na estrutura
de funcionamento adequado do Estado.
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6 PREJUIZOS CAUSADOS PELO SINTER
A DEMOCRACIA: DESVIO
DE PODER REGULAMENTAR

Como ja adiantado no inicio da presente Opinido Juridica, verifica-se que o Decreto
excede ao escopo da Lei que pretende regulamentar.

A obrigacao estabelecida na Lei, a determinar que oficiais de registro fornecam dados
e os disponibilizem as autoridades, é condicionada legalmente ao “Sistema de Registro
Eletronico” a ser implantado pelos proprios registradores. A autorizagdo de sangdo pelo
descumprimento ocorre somente pelo ndo atendimento das obrigacdes vinculadas a esse
Sistema sob tutela judicial, e ndo a qualquer outro, principalmente quando o outro seja
concebido via Decreto e oferecido a Secretaria da Receita Federal.

Relembro que o sistema representado na Lei ja existe. Trata-se do Sistema de Registro
Eletronico de Imdveis (SREI), objeto do Provimento n°® 47/2015 do CNJ, 6rgao do Poder
Judicidrio nacional que exerceu a referida regulamentacdo atendendo a competéncia
constitucional especifica.

Esse Sistema disciplinado pela via judiciaria mantém a pela “guarda e conserva¢ao”
das informag6es bem como um “exclusivo controle”, sob o ambito dos oficiais de registro de
imoveis, na dicgdo do art. 4°, paragrafo tinico, do Provimento n® 47/2015, além do art. 46 da
Lei n°® 8.935/94, ja anteriormente referida.

No regime desse Provimento do CNJ, as centrais de compartilhamento também
sao criadas “pelos respectivos oficiais de registro de iméveis, mediante ato normativo da
Corregedoria Geral de Justica Local” (art. 3%, 1° do Provimento). No Decreto, as centrais
se subordinam a SRF e ao Manual de Operagdes, devendo operar em seus termos e, mais
do que isso, deverao se transformar em provedores de informagdes independentemente de
sua solicitacdo singularizada pelo DRF (art. 5° do Decreto em apreco). O intercambio de
informagoes sera substituido pelo novo dominio de informag¢des por um novo ator, com
novas competéncias, reposicionado no coragdo do Estado brasileiro como uma espécie de
fiscal geral permanente da vida de cada cidadao.

E apenas a norma do CNJ que se mantém nos limites da legislacdo, sem afronta
a responsabilidade dos registradores imobilidrios pela criagdo do Sistema e gestao de
informagoes, nem desloca a competéncia dos Tribunais de Justi¢a na supervisao imediata do
respectivo sistema.
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Ja o Decreto que institui o Sinter extrapola as barreiras legais, e transborda dos
limites de seu poder regulamentar®’. Nesse sentido, convém retomar as ligges OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, cujos esforcos de esclarecimento e consolidagdo ainda
parecem estar longe das praticas brasileiras em pleno século XXI:

“[...] o regulamento tem limites decorrentes do direito positivo [...]

“[...] Assim, ndo cria, nem modifica e sequer extingue direitos e obriga¢oes sendo
nos térmos da lei, isso porque o inovar originalmente na ordem juridica consiste
em matéria reservada a lei. Igualmente, ndo adia a execu¢ao da lei, menos ainda, a
suspende [...]. Afinal ndo pode ser emanado sendo conforme a lei, em virtude da
proeminéncia desta sdbre éle” OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO,
Principios Gerais de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 1969, vol I, p.
319, manteve-se a grafia original)

Além de ter criado um novo banco de dados, o Decreto inovou, ainda, ao prever
de forma original, obrigacdes aos oficiais de registros publicos inexistentes na legislacdo e
sem amparo em qualquer ato do Poder Judiciario. Essas novas obrigagdes pretensamente
estabelecidas via decreto, ademais, sdo contrarias a fun¢ao constitucional dos registradores.
Essa inovagao na ordem juridica é vedada aos Decreto, considerando seus limites imanentes.

Em uma Democracia avangada cabe a vontade geral, representada pelo Poder
Legislativo regularmente eleito, a capacidade de inovar em deveres. E por isso que, no
Brasil, cabe a lei (e a Constituigdo, por certo), a exclusividade de legitimamente criar
novas obrigacdes, devendo fazé-lo ainda sob os auspicios da proporcionalidade, da tutela
da confian¢a e da nao-surpresa. O Decreto em comento estda subvertendo essa logica
democratica, pressupde que poderes forma concentrados no Presidente da Republica, que
por sua vez deliberou concentra-los na SRF que, por sua vez, se subordinara parcialmente
a um Manual de Operagdes. Essa esdruxula estrutura, fruto de uma bizarra engenharia
juridica (uma estrutura sem alicerces), s6 pode causar perplexidade e desconfianga.

Por isso e por tudo o quanto ficou exposto até o presente momento, é possivel concluir
que estamos diante do que se conhece como “decreto autdnomo’, cuja inconstitucionalidade
¢ automatica a tal caracteriza¢ao no Direito constitucional brasileiro.

2 Exige-se a legalidade no atuar da Administragao Publica e a imprescindivel vinculagao dos decretos regulamentares aos preceitos legais
(cf. PAULO OTERO, A legalidade e a Administragdo Piiblica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade, Coimbra:
Almedina 2003, p. 53-4 e GABINO FRAGA, Derecho Administrativo, Ciudad de México: Ed. Porrta, 1963, p. 98-9).
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PREJUIZOS CAUSADOS PELO SINTER
A SOCIEDADE

7.

7.1. Embarago ao exercicio pleno, isento e confiavel das fungdes registrais

O Decreto 8.764 impde, de forma originaria, uma (custosa) obrigagdo aos
registradores, de disponibilizarem “a Administragao Publica federal, sem onus, documentos
nato digitais estruturados que identifiquem a situagdo juridica do imével” (art. 5°, original ndo
destacado). A forma “nato digital” implica que os respectivos documentos sejam concebidos
ou redigitados em modalidade que permite a indexacgdo e busca de todos os seus elementos e
indicadores por softwares computacionais.

Atualmente, nos termos do artigo 39 da Lei 11.977/2009, os dados mais antigos, gerados
em sistemas como os de tradicional registro em papel, devem ser também introduzidos no
sistema eletronico, mas sem qualquer obrigatoriedade de que o sejam na forma de dados
“nato digitais” ou, mais propriamente, em plenitude digital.

Na pratica, atualmente, os dados antigos, registrados antes da introdugdo do sistema
digital (SREI), sao meramente digitalizados por scanner. Nessa hipdtese, digitalizacdo nao
equivale a dado digital em sua plenitude, posto que o acesso ao primeiro ocorre apenas pela
visualiza¢ao do documento, enquanto que o acesso ao segundo ocorre tanto pela visualizagdo
como pela composicao digital de todo seu contetido®.

O Decreto pretende impor uma nova obrigagao aos cartdrios. Os termos dessa obrigacao
representarao, na pratica, uma reorganizacao da atividade laboral dos cartdrios. Ter-se-a uma
trabalhosa, dispendiosa e morosa nova atividade, a desviar os registros de sua fungao constitucional
precipua e a alargar o campo de responsabilidades do Poder Judicidrio que os fiscaliza.

Isso significa que os registradores imobiliarios passarao a exercer uma nova fungao de
alimentadores e atualizadores de um banco de dados que serve ao Poder Executivo Federal e é
administrado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, que transforma o Poder Judiciario
em instrumento punitivo do eventual fracasso dessa implantagao.

Fica bem evidenciado, aqui, que as fun¢oes dos registradores de imdveis tém uma
configuragdo constitucional e legal completamente estranha as determinagdes do Decreto
em questao.

2 Sobre essa diferenca entre visualizagdo da imagem digitalizada e do documento digital nato estruturado, cf. Rafael Ricardo
Gruber, “Registro eletrénico de imodveis, cadastros e Sinter: interconexdo sem submissao’, In: Revista de Direito Imobilidrio,
Sao Paulo: ed. RT, jul- ez. 2016, vol. 81, ano 39, referéncia p. 253-287, especialmente p. 282.
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Além disso, nos termos da regulamentacdo que ja existe, emanada legitimamente
do CNJ, os registradores possuem o dever de fornecer informagoes as autoridades federais,
inclusive ao Poder Executivo. O fornecimento, porém, deve atentar aos direitos e deveres
envolvidos no tema, explicitados em leis e regulamentos proprios, bem como espagos e
posi¢des constitucionais das entidades e poderes envolvidos.

O Provimento n°® 47/2015 do CNJ, que estabelece o Sistema de Registro Eletronico
de Imoveis (SREI), prevé o intercAmbio das informacgdes desse sistema, administrado
pelos préprios registros de imoveis, sem tirar-lhe o protagonismo, sem repassar o
controle em violagdo ao dever legal de protecdo dos dados que acumular (caso dos
registradores). O fornecimento de informagdes sé pode ocorrer, para os registradores,
nos termos da Legislacao em vigor. No caso, temos tanto o fornecimento individual como o
compartilhamento eletronico.

Essas informagoes sao compartilhadas na forma do art. 3° do referido provimento,
que assegura o “intercambio de documentos eletrénicos e de informagdes entre os oficios
de registro de iméveis, o Poder Judicidrio, a Administragdo Publica e o publico em geral’,
mas mantém a operabilidade informacional “a cargo de centrais de servigos eletronicos
compartilhados” (art. 3%, caput) “criadas pelos respectivos oficiais de registro de iméveis,
mediante ato normativo da Corregedoria de Justica local” (art. 39, § 1°).

Ademais, como mesmo fora dos sistemas digitais qualquer informagéo sobre imdveis
pode ser requisitada diretamente pela autoridade federal ao cartdrio responsavel, a Secretaria
da Receita Federal do Brasil, por exemplo, dispde da prerrogativa legal de requisitar
informagoes aos notarios eregistradores. Isso vem assegurado legitimamente nos termos do
artigo197, I do CTN, in verbis:

\

“Art. 197. Mediante intima¢do escrita, sdo obrigados a prestar a autoridade
administrativa todas as informagdes de que disponham com rela¢do aos bens,
negdcios ou atividades de terceiros:

“I - os tabelides, escrivies e demais serventuarios de oficio”

Diferentemente, o Decreto instituidor do Sinter nao se limita a obrigar os cartérios a
fornecerem informagoes aos registradores mediante solicitagdo prévia e especifica, ou mesmo
tornalas acessiveis aos 6rgaos fiscais pelo sistema atual. Na verdade o que o Decreto relativo
ao Sinter termina por instituir, de forma exotica e inconcebivel, é uma obrigatoriedade de
os registradores imobilidrios prestarem servicos de alimenta¢do e atualizagdo de banco de
dados de interesse do Poder Executivo federal, o que viola direitos e excede o ambito das
atribuigdes constitucionais e legais dos érgaos registrais. Essas atribuicdes sdo escrutinadas
com mais detalhe a seguir.
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7.1.1. Prestacao de servicos a Receita Federal

Como ja ressaltado, o sistema juridico-constitucional conferiu aos notarios e
registradores um regime muito préprio de normatizagao e fiscalizagdo. Isso se deve tanto
aos ja apontados antecedentes histdricos da atividade, sempre correlata a estrutura do Poder
Judicidrio, quanto as conformacdes institucionais necessdrias a viabilizar a prestacio de
servico de interesse publico por particulares, no sui generis sistema da delegacao de servigos
notariais e de registro.

Considerando a fungao de garantia da seguranca juridica, fun¢ao essencial do préprio
Estado, a prestacao desses servios registrais assume fei¢ao publica, mesmo que devam ser
delegados a particulares por disposi¢ao constitucional®.

Quando o Estado transfere suas fungdes a particulares deve fornecer os meios
financeiros (no caso concreto os emolumentos fixados por lei) para a adequada prestacao
dos servigos.

Inserir novas obrigagdes aos registradores sem garantir seu custeio (ou, pelo
contrario, vedar qualquer novo 0nus a Administracao solicitante) representa a antitese da
responsabilidade do Estado nesse tema.

Nesse sentido, embora tratando de servigo publicos objeto de concessao ou permissao
(modalidades diversas da delegacdo aqui tratada), o ministro MARCO AURELIO tece as
seguintes consideragdes, aplicaveis, mutatis mutandis, ao presente caso:

“Presidente, todos sabem a diretriz que adoto, quando, na visdo do leigo, o Estado
busca cumprimentar com chapéu alheio.

“Nao existe a menor duvida de que se tem o sistema atuarial quando versadas
autorizacao, permissdo e concessdo. Até para viabilizar a continuidade do servigo,
as contas devem fechar [...]” (ADI 3.225/R], Relator ministro Cezar Peluso, j.
17.09.2007, RTJ 202, p. 1071-1083%).

Assim como o0s concessiondrios, permissiondrios e autorizatdrios, os notdrios e
registradores também prestam servigos de responsabilidade do Estado, que deve viabiliza-los
financeiramente. Nesse sentido CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO assenta que:

 Nesse sentido: STE, Voto do ministro relator Octévio Gallotti, RE178.236-6/R], j. 07.03.1996

% No caso citado o Ministro, por razdes diversas, votou pela inconstitucionalidade de norma da Constitui¢do do Estado do
Rio de Janeiro que proibe a tramita¢do de Lei Estadual que preveja gratuidade de servigo publico prestado de forma indireta
sem a indicagdo de sua fonte de custeio. O Ministro foi voto vencido nessa questdo, sendo reconhecida a constitucionalidade
da norma.
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“os delegados de fungio publica sdo os notdrios e registradores, que, tanto quanto
0s concessionarios, também sdo particulares que exercem atividades de interesse
publico [...]. Uma ou outra coisa pode ser gratuita, mas é preciso que a tarifa
compense, que equilibre isso. Até porque nem os notarios e registradores nem os
concessionarios exercem suas fun¢des como benemeréncia, mas como atividade
profissional” (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Equilibrio inicial
da relagao juridica Estado/delegado de atividade publica tem que ser mantido:
Entrevista’, in: Revista Cartorio Hoje da ANOREG/SP, n® 1, 2011, referéncia p.
7-11, citagdo p. 7-8).

A institui¢do indiscriminada de servigos aos cartdrios de iméveis sem a respectiva
compensagdo dos registradores compromete o modelo constitucional de delegacdo, que
determina que tais atividades sejam exercidas por particulares (art. 236 caput), com a
contrapartida de “emolumentos” (art. 236, § 2°), cujo propdsito ¢ viabilizar seu exercicio
no exato formato aqui desenhado anteriormente, e que os coloca em regime que prima pela
seguranca juridica a fim de pacificar as relagdes sociais, aproximando registradores, em suas
fungoes, do sistema judiciario.

Desse modo, considerando principalmente que se trata de um servigo exercido
por particulares, mediante remuneragao por meio de emolumentos, esses novos servicos
extremamente onerosos que o Decreto pretende impor aos registradores imobilidrios, além
de inconstitucionais e ilegais por todas as demais razées alegadas nesta Opinido Juridica, sio
inconstitucionais por turbarem a continuidade do exercicio responsavel e eficaz da fungio
registral, podendo, em determinados casos e serventias, inviabilizar a propria atividade registral.

7.2. Lesao a inviolabilidade de dados pessoais constantes
de registro imobiliario

Os dados pessoais fornecidos pelos cidadaos ao Poder Publico exigem toda atengao,
cuidado e tutela especial. A premissa constitucional, aqui, é a de que o dado que se encontra
em posse de aparato estatal ou sob responsabilidade estatal nao seja confundido com dado
publico nem com o dado de uso livre ou generalizado pelas diversas estruturas do proprio
Poder Publico.

Adiciona-se, nos dias de hoje, a precaugdo geral e atencao redobrada que deve haver
em virtude da extrema facilidade de divulgagdo pela internet de informagdes sensiveis aos
individuos, cuja divulgacao indevida pode causar diversos danos imediatos e, especialmente,
de maneira indefinida temporalmente, pois encontra resisténcia estrutural a sua plena
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elimina¢do no emaranhado profundo e permanente que se forma na conhecida rede mundial
de computadores.

Assim, os préprios Estados podem se converter em violadores* da vida privada,
do sigilo e da intimidade constitucionais, ainda que detenham, originalmente, de maneira
legitima, determinadas informagdes. As dimensdes que esse fendmeno pode assumir sdo
efetivamente assustadoras. Nesse sentido ficaram amplamente conhecidas as suspeitas
de excessos na atividade de espionagem por parte da Agéncia Nacional de Seguranca dos
Estados Unidos. Visando a apurar o vulto das atividades da Agéncia e as violagdes a direitos
de cidadaos, o Parlamento Europeu promoveu uma investigagdo por intermédio de sua
Comissao das Liberdades Civicas e dos Assuntos Internos. Essa apuragido chegou a um
alarmante relatério conclusivo em 21.02.2014%.

Destarte, diante dos graves perigos de devassa do sigilo e da privacidade, lato sensu
considerada, a posse e gestao de dados dos cidadaos ¢ tema cada vez mais delicado e complexo,
nao podendo ser tratado como um assunto secundario, com resultados decorrentes de
uma falsa linearidade ldgica irresistivel (como, por exemplo, a tese simpldria de que se os
dados constam de Registros Publicos devem ser publicos), vedando-se, por certo, o transito,
a migragdo e a disseminagdo generalizados e indiscriminados dos dados imobiliarios dos
brasileiros, derivados de registros publicos.

O sistema Sinter instituido pelo Decreto em questdo gerara um amplo sistema de
dados em que estardo compreendidas informagdes como os enderecos das pessoas, numeros
de CPF e propriedades imobilidrias pela identificacao tributdria, porque esses sdo dados com
0s quais os Registros Publicos lidam a fim de promover o desejado nivel de seguranga juridica
que efetivamente oferecem as relagdes sociais.

Importante observar uma vez mais que os dados decorrentes de registros imobiliarios,
emregra e prima facie, sao publicos, mas sua finalidade, gestdo e modo de acesso sdo relevantes,
porque constituem seu proprio regime juridico registral. E a finalidade, a gestdo e o modo de
acesso desses dados, via Registros Publicos, sao diversos do que se encontra configurado pela
engenharia juridica do Banco da Dados dinamico nos moldes do Sinter.

E necessdrio esclarecer nessa temdtica que h4, ao menos, trés modalidades de
langamento e gestdo de dados de interesse publico: (i) os registros préprios da atividade

% O que ndo ¢ de todo surpreendente, ja que ¢ a primeira parte desta afirmativa do texto que esta na base do surgimento dos
direitos fundamentais, como direitos oponiveis ao Estado (e ndo aos particulares, a chamada relagdo horizontal que veio a
se estabelecer posteriormente).

¥ Cf. relatério em <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2014-0139+0+-
DOC+XML+V0//PT>, acesso em 03.03.2017. Em uma de suas conclusdes o documento aponta que ha: “provas consistentes
da existéncia de sistemas de longo alcance, complexos e altamente avangados em termos tecnoldgicos, concebidos pelos
servicos de informagéo dos Estados Unidos e de alguns Estados-Membros, para recolher, armazenar e analisar dados de co-
municagdo, incluindo contetidos de dados, dados de localizagdo e metadados de todos os cidadiaos do mundo a uma escala
sem precedentes e de forma indiscriminada e sem base em suspeitas”

PARECER - ANDRE RAMOS TAVARES
PARTE Il - ANALISE DAS LESOES CONCRETAS E DBS/RESULTADOS PRATICOS ESPERADOS

Brasileiros



OPINIAO ]URiDlCA CONSULTA SOBRE O DECRETO PRESIDENCIAL N2 8.764/2016

Legitimidade e adequacao ao sistema juridico-constitucional - Sistema Nacional de Informacdes Territoriais - Sinter

descrita no artigo 236 da Constitui¢do do Brasil; (ii) os cadastros publicos, esses exercidos
por drgaos publicos, com fun¢ao eminentemente diversa e voltada a suas atividades proprias
(ou seja, modelos instrumentais, como o cadastro imobiliario para fins de IPTU), e; (iii)
bancos de dados, que consistem em mera reunido de dados para finalidades multiplas, como
estatisticas, de planejamento ou de mera fiscalizagdo.

As fungdes registrais, que ja foram descritas no item inicial, geram efeitos erga omnes de
certificagdo com fé publica e para fins gerais, com um mecanismo especifico de publicidade, que
privilegia e homenageia a seguranga juridica, no caso dos registros de imdveis, especialmente
relevante para retroalimentar a confiabilidade dos negécios imobilidrios e seus reais dados.

Ja as diversas atividades da Administragdo Publica geram, em determinados assuntos,
uma necessidade de cadastro de dados como um meio para consecugdo de suas fungoes
primordiais. As atividades do Poder Executivo Municipal - apenas para usar um exemplo
bem conhecido - exigem uma anotagao de caracteristicas dos imdveis urbanos para
viabilizar a cobranga de IPTU. Essa atividade ndo se confunde com o registro préprio
e constitutivo da propriedade imobilidria, de responsabilidade dos Oficiais dos Registro
de imdveis. Cada uma dessas das atividades apresenta uma finalidade diversa e ambas sao
necessarias de acordo com sua necessidade especifica e se prestam a alcangar seus objetivos
pelos meios que lhe sdo franqueados.

Na mesma linha de considera¢des temos a Justica Eleitoral, que para o exercicio de suas
competéncias administrativas na organizagao e realizacao das elei¢des, conforme o Codigo
Eleitoral, a Lei 4.737/1965, promove um cadastro proprio dos eleitores, colacionando todos
os nimeros dos respectivos titulos de eleitor, domicilio e se¢des eleitorais. Essa atividade,
limitada que é e deve ser a finalidade de alistamento eleitoral, ndo se confunde com o registro
da pessoa natural que atesta, para fins gerais, a existéncia da pessoa fisica, seu término, filiagao
e as circunstancias que podem alterar sua capacidade ou estado civil.

Assim, ndo ha como ignorar a distingao entre o registro publico, sentido estrito,
proprio, por exemplo, das fungdes de Oficiais de registro de imoéveis, e os diversos
cadastros criados a propdsito especifico e que coletam dados e documentos de maneiras
diversas (v.g. cadastros do Incra, de Departamentos fiscais, Cadastros ambientais, de
Patrimoénio Histérico e Cultural).

O Sinter se insere em uma terceira modalidade, diferente dos Cadastros e Registros,
porque ndo pretende produzir novos dados a respeito dos imoveis, mas sim coletar e
congregar dados, e modificar a forma de acesso e a forma de conhecimento de multiplos
dados cadastrais e registrais.

Neste momento analisarei essa forma de utilizagao e acesso dos dados fornecidos para
fins especificos do Registro Imobilidrio. Diante dessa alteragdo da forma de acesso a esses
dados pessoais, é de interesse, para a presente analise, a finalidade para qual o individuo
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concede suas informagdes pessoais e a forma como serao utilizadas, mesmo quando podem
ser acessadas por cidadaos, como nos pedidos especificos de certiddo no caso dos registros
de imoveis, sdo circunstincias extremamente relevantes.

Isso porque, mesmo desconsiderando eventuais danos causados por quem tenha
acesso indevido a esses dados, as informagdes pessoais, como parte da vida privada, da
intimidade e do dever estatal de sigilo, aqui tratados como privacidade em sentido amplo?,
dizem respeito apenas ao seu titular, a quem “compete a escolha de divulgar ou nio seu
conjunto de dados, informagdes, manifestacdes e referéncias individuais e, no caso de
divulgacao, decidir quando, como, onde e a quem” (André Ramos Tavares. Curso de direito
constitucional. 14* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 532, original nao grifado).

Essas circunstancias sao sensiveis as pessoas que fornecem seus dados pessoais e
informagoes sobre seus negocios para as finalidades especificas do registro imobiliario e
submetidas ao acesso caracteristico que esse sistema fornece.

O ambito da publicidade das informagdes administradas pelo Registros Publicos de
Imoveis € limitado a sua forma e as fungdes do registro. E nesse contexto que o usuério do
registro fornece suas informacgdes e confia que permanecam sob essa forma determinada
gestdo de dados. Quanto ao acesso as informagdes do registro de iméveis, é certo que qualquer
interessado pode requerer certiddes perante cada cartério e obter dados das matriculas
informando o endereco, o nimero da matricula, o CPF ou o CNP] de partes envolvidas nas
transagdes imobilidrias.

Essabusca pode ser facilitada no caso de os cartdrios estarem integrados ao sistema
eletronico de busca. Entretanto, mesmo com essa facilidade, as solicitagbes devem ser
individualizadas, em cada oficial de registro, cada uma custeada especificamente por
um pedido de certidao e respondida de forma autonoma e profissionalizada por cada
cartorio. E isso € assim por uma razao, a razdo juridica ja apresentada aqui, que aproxima
Registros Publicos do perfil judiciario de nosso Pais. Esses registros nao se prestam a
garantir outras finalidades.

Aqui ha que se destacar mais uma diferenca notavel entre a busca de informagdes em
um banco de dados constantemente atualizado (“fluxo dindmico de dados” nos termos do
art. 1° do Decreto instituidor do Sinter) e a busca de informagao por meio de certiddes em
cartdrios de todo o Pais.

Consideremos a hipétese de alguém que nao busque dados especificos de um imdvel
para o qual tenha interesse, afastando-se da situagdo que origina e justifica os registros de
imdveis. Nessa conjectura, supde-se que o consultante tenha interesse em pesquisar detalhes

2 Englobando “direito & intimidade , a vida privada, & honra, 4 imagem das pessoas, 4 inviolabilidade de domicilio, ao sigilo
das comunicagdes e ao segredo, entre outros” (André Ramos Tavares, Curso de direito constitucional, 13* ed., Sao Paulo,
Saraiva, 2015, p. 531).
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sobre o patrimonio imobilidrio de uma determinada pessoa em todo o Pais. O patrimonio
imobilidrio de cada pessoa - salvo exce¢des como as que envolvem cargos politicos eletivos - diz
respeito ao ambito da privacidade lato sensu, e ndo pode ser indiscriminadamente devassado
e apresentado a sociedade brasileira como mera decorréncia de os respectivos registros ja
existirem. O modelo brasileiro impde a cautela, o sigilo parcial (reduzido parcialmente, mas
ndo totalmente, pela permissao de obter dados na forma de acesso singular).

A diferenca dessa busca nos registros imobiliarios esta no aspecto dindmico da pesquisa
em um banco de dados atualizado constantemente, contraposto ao aspecto temporal limitado
a data das certiddes no caso da busca no sistema de registros de iméveis. O acesso por meio
das certidoes é circunscrito temporalmente ao tempo que foi feito o pedido de certidao.

Em sintese, embora os dados dos registros de iméveis sejam, em regra e a principio,
publicos, apresentam limitacdes concernentes a forma como sao solicitadas as informagdes
por unidade registral e por periodo de consulta.

Transportar os dados para um banco de dados publico e dindmico significa muito
mais do que apenas reduzir custos de acesso por unidade, pois implica em quebrar um sigilo
que atualmente existe pela forma como o modelo registral opera.

Estamos lidando com um sigilo - ressalvo novamente - caracterizado assim pela
especifica maneira como estd estruturado o sistema e nao por conta de um rétulo de absoluto
segredo, ja que os dados ndo sdo absolutamente inacessiveis, apenas tém o acesso direcionado
a outra forma de busca que os torna indevassaveis na sua totalidade e imediaticidade.

Esse acesso direcionado do sistema de busca dos registros de imdveis obedece a sua
finalidade constitucional e com ela é o inico que pode ser considerado consentaneo no Brasil.
A funcao da atividade dos registradores imobilidrios ¢ dar seguranga para os negécios e ndo a
de propiciar a devassa ampla, irrestrita e imediata dos negdcios imobilidrios e dos respectivos
dados das pessoas envolvidas®.

Assim, quem é compelido a conceder suas informagdes ao Poder Publico tem o direito
fundamental de que sejam tomadas todas as medidas para evitar o uso indevido dos dados
colhidos e até mesmo impedir a reuniao de diversos dados pessoais com finalidade diversa
daquela para qual originalmente colheu-se e registrou-se alguma informagao.

A Constitui¢ao do Brasil assegurou expressamente o sigilo dos dados pessoais ao
preservar, o que inclui, como ja mencionado, a impossibilidade de utilizar qualquer dado

¥ Alids, aproveitando ainda essa ideia de que a fungao dos registros publicos é diversa dos bancos de dados, sendo centrada
na garantia de seguranca juridica a sociedade, a propria criagdo de um banco de dados ptblico em paralelo ao sistema re-
gistral pode comprometer a confiabilidade dos negocios imobilidrios. Isso porque pode-se criar uma espécie de um incons-
titucional “registro” estatal paralelo que seria consultado com finalidades de compra de imdveis. Observa-se que o Sinter
seria mera reunido e espelhamento imperfeito dos dados sob a guarda dos registros imobiliarios e, portanto, desprovidos da
chancela e da garantia dos registradores, que s6 se fard presente em caso do fornecimento da certiddo de matricula.
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com finalidade diversa daquela para a qual foi inicialmente obtido, sendo igualmente vedado
ampliar a forma de acesso ao dado™.

A utiliza¢do dos dados pela propria Secretaria da Receita Federal do Brasil e demais
6rgaos usudrios do Sinter ja apresenta o aludido desvio da finalidade do registro pela
utiliza¢ao do dado com objetivo diverso daquele que foi fornecido por seu titular. Somem-se
a transferéncia de dados (e ndo o mero acesso) que o Decreto promove e o quadro geral é
amplamente desfavoravel ao cidadao.

Issoreafirmaqueparaaadequadaprotecaodaprivacidadedosindividuoséfundamental
que o uso dos dados por eles fornecidos nao tenha sua finalidade descaracterizada e passe a
circular de forma universal por 6rgaos publicos e até mesmo entre particulares.

Sao Paulo, 24 de Abril de 2017.

Dr. ANDRE RAMOS TAVARES
OAB 132.765

% Deixo de analisar neste estudo a hipotese da devassa decorrente do possivel fornecimento dos dados do Sinter a terceiros
particulares, em face do art. 12, III do Decreto 8.777/2016, que determina a politica de dados abertos do Poder Executivo
Federal. O objetivo é “franquear aos cidadios o acesso, de forma aberta, aos dados produzidos ou acumulados pelo Poder
Executivo federal, sobre os quais nao recaia vedagdo expressa de acesso”. Essa eventual ocorréncia seria igualmente incons-
titucional, pelos motivos ja expostos, mas se apresenta como um risco menos imediato, especialmente porque o Decreto
8.764/16 remete, em seu art. 3% ao sigilo. Ainda assim, a Historia recente tem demonstrado que com esse conjunto de
informacdes agregadas o Poder Publico costuma sofrer a tentagdo de vendé-las ao mercado privado, especialmente em
momentos de crise econdmica e estagnados ou decrescentes ingressos fiscais com aumento de despesas pelo ciclo vicioso do
aumento da pobreza e da marginalizagdo.

PARECER - ANDRE RAMOS TAVARES AMB
PARTE I - ANALISE DAS LESOES CONCRETAS E DBSRESULTADOS PRATICOS ESPERADOS Magist

Brasileiros







www.amb.com.br

www.facebook.com/magistradosbrasileiros

https://twitter.com/magistrados

instagram.com/magistradosbrasileiros

www.youtube.com/AMBMagistrados

www.flickr.com/magistradosbrasileiros

AMB

Associacao dos
Magistrados

Brasileiros




	Capa_site
	Miolo_site
	Contracapa_site

