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A ATRIBUICAO REGULAMENTAR E O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA:
A REGULACAO DA ATIVIDADE EXTRAJUDICIAL

THE REGULATORY ATTRIBUTION AND THE NATIONAL COUNCIL OF
JUSTICE: THE REGULATION OF EXTRAJUDICIAL ACTIVITY

Eduardo Martines Janior?

RESUMO: A doutrina tradicional tem estudado o chamado poder regulamentar como
inerente e privativo ao Poder Executivo, mais precisamente ao seu chefe. Entretanto, mister
um novo enfoque sobre o instituto, a comecar por concebé-lo como uma atribuicao
regulamentar, conferida pela Constituicdo Federal ao Poder Executivo e também ao Poder
Judiciario, notadamente ao Conselho Nacional de Justica, o seu 6rgdo de controle externo.
Esse importante Orgdo também exerce suas funcdes em relacio aos servicos extrajudiciais, ou
seja, as atividades notariais e registrais que, pela complexidade da regulacdo, exige
conhecimentos especificos e aprofundados, por tudo recomendando que o CNJ exerca a
atribuicdo regulamentar em ambito nacional, em prestigio a seguranca juridica e atendimento
ao interesse publico. Sob o aspecto pratico é conveniente e oportuno o exercicio da atribuicéo
regulamentar pelo CNJ, haurindo o fundamento juridico de validade do Texto Maior e leis
especificas. Ndo ha qualquer incompatibilidade com a Constituicdo, desde que circunscrito
aos temas diretamente ligados ao Poder Judiciario, autorizado em lei, seja em relacdo aos
Tribunais e o processo judicial, seja pela atividade publica extrajudicial, delegada que é pelo
poder publico — leia-se Poder Judiciario — ao particular, que a exerce em carater privado.

PALAVRAS-CHAVE: Judiciario; atribuicdo; regulamentar; CNJ; regulamentacéo.

ABSTRACT: Traditional doctrine has studied the so-called regulatory power as inherent and
exclusive to the Executive Power, more precisely to its head. However, a new focus on the
institute is needed, starting with conceiving it as a regulatory attribution, conferred by the
Federal Constitution on the Executive Branch and also on the Judiciary, notably the National
Council of Justice, its external control body. This important body also performs its functions
in relation to extrajudicial services, that is, notary and registry activities that, due to the
complexity of the regulation, require specific and in-depth knowledge, therefore

1 Doutor em Direito pela PUC-SP. 7° Tabelido de Notas da Comarca da Capital. Professor Assistente Doutor da Faculdade
de Direito da PUC-SP
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recommending that the CNJ exercise the regulatory attribution at the national level, in
prestige legal certainty and public interest. From a practical point of view, it is convenient and
opportune to exercise the regulatory attribution by the CNJ, drawing on the legal basis for the
validity of the Major Text and specific laws. There is no incompatibility with the
Constitution, as long as it is limited to issues directly linked to the Judiciary, authorized by
law, whether in relation to the Courts and the judicial process, or for extrajudicial public
activity, delegated by the public power - read Power Judiciary — to the individual, who
exercises it privately.

KEYWORDS: Judiciary; assignment; regulate; CNJ; regulation.

I. INTRODUCAO

A edicdo de leis que repercutem no funcionamento do Judiciario e das serventias
extrajudiciais é cada vez maior. A regulamentacdo dessas leis ndo pode e ndo deve ficar a
cargo exclusivo do Poder Executivo, que historicamente exerceu o poder regulamentar, nos
termos o inciso IV, do artigo 84, da Constituicdo. Todavia, com a chamada Reforma do
Judiciario (EC n° 45/2004) e a instituicio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), a
Constituicdo passou a prever a possibilidade de edi¢do de atos regulamentares por esse 6rgao
(no ambito de sua competéncia), ou recomendar providéncias, nos termos do inciso I, do
artigo 103-A da Lei Maior. O legislador tem editado leis exigindo regulamentacdo por parte
do Conselho Nacional de Justica, mas provavelmente o melhor exemplo é o Codigo de
Processo Civil, que em varios dispositivos cometem aquele Orgdo o dever de regulamentar
sua aplicacdo, ensejando interferéncias na vida do jurisdicionado, ou seja, para alem do

ambito interno dos Tribunais?. No ambito da atividade extrajudicial, com a edigfo da Lei n°

2 A titulo exemplificativo por demos citar: Art. 165, § 1° - A composicdo e a organizagdo dos centros serdo definidas pelo
respectivo tribunal, observadas as normas do Conselho Nacional de Justica; Art. 167, § 1° Preenchendo o requisito da
capacitagdo minima, por meio de curso realizado por entidade credenciada, conforme pardmetro curricular definido pelo
Conselho Nacional de Justica em conjunto com o Ministério da Justi¢a, o conciliador ou o mediador, com o respectivo
certificado, podera requerer sua inscricdo no cadastro nacional e no cadastro de tribunal de justica ou de tribunal regional
federal; Art. 169. Ressalvada a hipdtese do art. 167, § 6° , o conciliador e o mediador receberdo pelo seu trabalho
remuneracgdo prevista em tabela fixada pelo tribunal, conforme pardmetros estabelecidos pelo Conselho Nacional de Justica;
Art. 196. Compete ao Conselho Nacional de Justica e, supletivamente, aos tribunais, regulamentar a pratica e a comunicagao
oficial de atos processuais por meio eletrénico e velar pela compatibilidade dos sistemas, disciplinando a incorporacéo
progressiva de novos avancos tecnoldgicos e editando, para esse fim, os atos que forem necessarios, respeitadas as normas
fundamentais deste Codigo; Art. 246. A citagdo sera feita preferencialmente por meio eletrnico, no prazo de até 2 (dois)
dias Uteis, contado da deciséo que a determinar, por meio dos enderecos eletronicos indicados pelo citando no banco de dados
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14.382, de 27 de junho de 2022, que dispbs sobre o Sistema Eletrénico dos Registros Publicos
(Serp); altera diversas leis e notadamente a Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei de
Registros Publicos), além do Cddigo Civil, resta cristalino que o legislador explicitamente
cometeu ao Conselho Nacional de Justica a tarefa de regulamentacdo de varios institutos,
assim como a instituicdo de um novo sistema integrador das vérias especialidades registrais
(Registro Civil de Pessoas Naturais, Registro Civil de Pessoas Juridicas, Registro de Titulos e
Documentos e Registro de Imdveis). Merece ressalto que a antes mencionada Lei n° 14.382,
de 27 de junho de 2022, expressamente determina como competente para regulamenta-la ndo
o proprio Conselho Nacional de Justica, mas sim um de seus Orgdos, qual seja, a
Corregedoria Nacional, cuja previsdo normativa se encontra no artigo 103-A, paragrafo 5° da
Constituico®.

Essa competéncia se estenderia a regulamentacdo de qualquer lei que, de algum modo,
influisse no Poder Judiciario? Esse poder de editar atos regulamentares se estenderia ao
funcionamento das serventias extrajudiciais, considerando-se o teor do inciso Il do mesmo
artigo 103-A? Quais seriam os limites, caso se admitisse tal poder ao CNJ ou a sua

Corregedoria Nacional? Esses temas nos propomos a estudar.

do Poder Judiciario, conforme regulamento do Conselho Nacional de Justica. (Redagdo dada pela Lei n°® 14.195, de 2021);
Art. 509. § 3° O Conselho Nacional de Justica desenvolvera e colocara a disposi¢do dos interessados programa de
atualizacdo financeira; Art. 837. Obedecidas as normas de segurancga instituidas sob critérios uniformes pelo Conselho
Nacional de Justica, a penhora de dinheiro e as averbagdes de penhoras de bens imdveis e méveis podem ser realizadas por
meio eletronico; Art. 882, § 1° A alienacdo judicial por meio eletronico sera realizada, observando-se as garantias
processuais das partes, de acordo com regulamentagdo especifica do Conselho Nacional de Justica.

% § 5° O Ministro do Superior Tribunal de Justica exercera a funcdo de Ministro-Corregedor e ficara excluido da distribuigdo
de processos no Tribunal, competindo-lhe, além das atribui¢cBes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura, as
seguintes:

I receber as reclamag@es e dendncias, de qualquer interessado, relativas aos magistrados e aos servigos judiciarios;

Il exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecdo e de correigdo geral;

111 requisitar e designar magistrados, delegando-lhes atribuicfes, e requisitar servidores de juizos ou tribunais, inclusive nos
Estados, Distrito Federal e Territorios.
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1. O PODER REGULAMENTAR

O ponto de partida desse trabalho é o estudo do poder regulamentar, notadamente na
sua versdo cléssica, pela qual o Poder Executivo é o detentor. No Brasil, o conceito de poder
regulamentar ndo sofreu alteragdes significativas, devendo ser considerada a forca politica do
Executivo, de modo que tendia a ndo abrir méo dessa relevante tarefa institucional, qual seja,

o conhecido “poder regulamentar do Executivo”.

I1.1. CONCEITO

O estudo do poder regulamentar encontra maior producdo doutrinaria juridica nos
campos do direito administrativo e constitucional, obviamente deitando efeitos por todo o
Direito e, especialmente no Direito Notarial e Registral, ambito maior deste trabalho. Assim,
conforme JOSE AFONSO DA SILVA?* o poder regulamentar que se resume a edicdo de
decretos para a fiel execucdo das leis, exigem atencdo dos constitucionalistas porque definem
um poder que a Constituicdo outorga ao chefe do Poder Executivo, de enorme importancia
face ao principio da legalidade, bem como dos administrativistas eis que se trata de relevante
meio de atuacdo administrativa. De resto, acrescentamos que a atividade notarial e registral,
de igual forma, estd calcada no principio da legalidade e é uma espécie de atuacdo
administrativa, dai decorrendo a relevancia do tema.

Como mencionamos, a conceituacdo conferida ao poder regulamentar ndo encontra
substanciais divergéncias doutrinarias, representando relativo consenso a ideia de que o poder
regulamentar € o conferido por forca constitucional ao chefe do Poder Executivo, para
expedicdo de regulamentos, objetivando finalidade delimitada pela lei, ou seja, nos termos
exigidos por ela. Para MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO®, o poder regulamentar

representa uma das formas pelas quais se expressa a fungdo normativa do Poder Executivo.

4 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo, pag. 484.
5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 152 ed., pag. 87.
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No mesmo diapasdo esta o ensinamento de DIOGENES GASPARINI®, para quem o poder
regulamentar consiste na "atribuicdo privativa do chefe do Poder Executivo para, mediante
decreto, expedir atos normativos, chamados regulamentos, compativeis com a lei e visando
desenvolvé-la.”

A doutrina antes referida parece trilhar o caminho da exclusividade do chefe do Poder
Executivo para regulamentar as leis, ou seja, 0 poder regulamentar é conferido s6 para essa
autoridade, excluindo, pois, qualquer outra. De fato, sempre se pensou o poder regulamentar
como competéncia do Presidente da Republica, ou mesmo de Governadores ou Prefeitos,
como quer GERALDO ATALIBA’, para quem:

(...) consiste o chamado poder regulamentar na faculdade que ao
Presidente da Republica — ou chefe do Poder Executivo, em geral,
Governador e Prefeito — a Constituicdo confere para dispor sobre
medidas necessarias ao fiel cumprimento da vontade legal, dando
providéncias que estabelecam condicdes para tanto. Sua funcdo é
facilitar a execucdo da lei, especifica-la de modo praticavel e,
sobretudo, acomodar o aparelho administrativo, para bem observa-la.
Relativamente a doutrina estrangeira podemos dizer que o tema poder regulamentar é

tratado de maneira bastante parecida, por consagrados autores, sem maiores divergéncias com
relagcdo ao que j& foi exposto e a doutrina nacional. Nota-se, entretanto, que o foco estd menos
na autoridade detentora do poder regulamentar e mais na funcdo a qual tal potestatividade é
relacionada. Desse modo, para JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO®, “o regulamento é
uma norma emanada pela administracdo no exercicio da fungdo administrativa e, regra
geral, com caracter executivo e/ou complementar da lei”. AGUSTIN GORDILLO?® traca
diferengas entre os chamados Reglamentos de ejecucion e os Reglamentos delegados ou de
integracion, sendo estes 0s que o Poder Legislativo optou por cometer ao Executivo a tarefa
de completar, interpretar ou integrar situacdes juridicas especificas.

E verdade que a regra ¢ o Executivo desempenhar a tarefa de editar decretos

regulamentadores, todavia, ha casos em que outros poderes podem exercer tal funcéo, tanto

6 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 92 ed., pag. 117.

" ATALIBA, Geraldo. Decreto Regulamentar no Sistema Brasileiro, pag. 23.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional, pag. 909.

9 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I, Pag. VI1-31 e seguintes.
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no Brasil quanto no estrangeiro, como ensina MIGUEL S. MARIENHOFF: “Si bien el
reglamento stricto sensu proviene comdnmente del Poder Ejecutivo, em los ordenamentos
juridicos em general, y en el nuestro em particular, se admite que el reglamento provenga de
otros 6rganos, verbigratia del Legislativo e del Judicial (ver Constitucion Nacional, articulos
58y 99).10~

Essa nos parece ser a posicdo mais acertada, uma vez que, ja adiantando, defendemos
a possibilidade de regulamentacéo de leis em espectro mais amplo, de modo a permitir que o
Judiciario possa — também — exercer parcela do poder regulamentar, ainda que em situacdes
especificas, como veremos. Convém, desde logo por em relevo que a funcdo administrativa
ndo € exclusiva do Poder Executivo, exercendo-a tanto o Legislativo quanto o Judiciério,
obviamente como funcdo atipica.

Nada obstante, ¢ fato que no Brasil o poder regulamentar encontra previsdo
constitucional no artigo 84, inciso 1V, da Constituicdo da Republica, a saber: "Compete
privativamente ao Presidente da Republica: IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo;" portanto, a0 menos na
sua classica conceituacdo, o poder regulamentar esta conferido ao chefe do Executivo, com
iguais possibilidades tanto a Governadores de Estado e Distrito Federal, quanto aos Prefeitos
Municipais. A letra do caput do artigo 84 ndo deixa margem para davidas, eis que menciona
competir privativamente ao Presidente da RepUblica, sequer falando em funcdo
administrativa. Nesse sentido, o poder regulamentar seria, com fundamento exclusivo no
inciso IV, do artigo 84 da Carta Politica, o poder conferido ao chefe do Executivo, para
expedir decretos e regulamentos objetivando dar cumprimento as leis, nos termos em que ela
prépria exija, seja expressa ou tacitamente.

Entretanto, julgamos necessario ir além e densificar o estudo, para alcangarmos uma
interpretagdo que leve em conta a Constituicdo como um todo e ndo apenas um inciso de um

artigo dela, notadamente considerando a EC 45, a chamada Reforma do Judiciério.

I1.11. AFINAL, TRATA-SE DE PODER, FACULDADE OU ATRIBUICAO?

0 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo, pag. 251.
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A doutrina discute a natureza juridica do poder regulamentar. Seria um auténtico
poder ou mera faculdade? Ou ainda, uma atribuicdo conferida ao chefe do Executivo?
Sustentado na natureza juridica, passou-se a utilizar expressdes como poder regulamentar,
faculdade regulamentar ou atribuicdo regulamentar, sem prejuizo de reconhecer-se que a
primeira delas é, efetivamente, a mais amplamente difundida. Entretanto, a despeito dos
entendimentos diversos, € latente a natureza de atribuicdo que o ato de editar regulamentos
ostenta.

N&o obstante, GASPARINI! critica o uso da expressdo poder regulamentar, dizendo
gque a mesma sugere a possibilidade de existir um quarto poder — o Poder Regulamentar —,
convivendo com os tradicionais poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Mas ndo sé essa
a ponderacao critica do autor. Lembra que o poder do Estado, ou seja, o poder politico, € uno,
indivisivel e indelegavel, certo que apenas o seu exercicio é desempenhado por 6érgdos
distintos e que exercem meras fungdes legislativas, executivas e judicidrias. Nesse sentido,
continua o autor, até mesmo a classica designacdo dos trés “poderes”, consagrada por
Montesquieu, padece de equivoco terminoldgico, a despeito do largo uso entre juristas ou nao.
Segue dizendo ser uma construcgdo técnica descabida acolher a tese de que a expedicdo de ato
administrativo de natureza regulamentar, seria exercicio de mais um destes poderes, visto que,
em verdade, baixar regulamentos estd entre as atribuicbes daquele que exerce funcéo
executiva, e ndo uma funcdo isolada, muito menos um poder. Finalmente, concluindo a
critica, GASPARINI*2, afirma que até mesmo o vocabulo poder regulamentar encerra
relevante contradicdo terminologica, pois, poder tem sentido e contetdos ilimitados, ao
contréario do termo regulamentar que ostenta sentido e conteldo de conformidade com aquilo
que ja existe, v.g. uma lei.

Embora entendamos pertinentes as criticas, ndo se olvida que a expressdo poder
regulamentar €, de fato, a acolhida pela quase totalidade da doutrina constitucionalista ou

administrativista, o que, por si sO, ndo a torna precisa sob o ponto de vista técnico juridico.

1 GASPARINI, Diégenes. Poder Regulamentar, pag. 17.
12 |bidem, pag. 18.
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Cabe dizer que também ndo se trata de uma mera faculdade regulamentar, pois, ndo
h& juizo de conveniéncia e oportunidade do chefe do Executivo, obrigado que é a baixar o ato
necessario ao fiel cumprimento da lei, esta representando a vontade soberana do legislador,
emanada do Poder Legislativo, ainda que com a participacdo do Chefe do Executivo via da
sancdo (ou veto). Ora, por ndo caber opcdo, cumpre ao detentor da atribuicdo regulamentar
editar o ato administrativo pertinente, ndo podendo simplesmente optar entre regulamentar ou
ndo uma lei determinada, desde que assim 0 exija expressa ou tacitamente, sob pena de quebra
de obrigacdo juridica, ante a ndo observancia dos principios que regem a administracdo
publica, v.g. a igualdade, legalidade, impessoalidade, supremacia do interesse publico e
probidade administrativa. Note-se que o sistema adotado no Brasil, impondo ao Chefe do
Poder Executivo tal atribuicdo, estard ele sempre sujeito a responsabilizacdo, caso seja
negligente em relacdo aos seus deveres constitucionalmente previstos.

N&o se olvida que existam situacbes em que o chefe do Poder Executivo adie a
eficadcia de uma lei, pela falta de regulamentacdo, mas isso estd longe de ser medida
juridicamente adequada, nem tampouco bem quista, bem ao contrario, acaba por gerar
situacbes politicamente delicadas e juridicamente suscetiveis de contestacdo judicial,
aproximando-se, em verdade, de ato sujeito a grave punicdo. Tome-se como um bom exemplo
de atuacdo presidencial questionavel, o caso da Lei Complementar n® 148/2014, que alterou a
LC 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), modificando o indexador das dividas de Estados
e Municipios com a Unido. Com a aplicacdo do novo indice os entes federativos teriam
substancial diminuicdo no estoque da divida, medida essa buscada com muito afinco junto ao
Poder Legislativo nacional. O projeto foi aprovado pelo Senado em 5 de novembro de 2014,
seguindo o autdgrafo para sancéo presidencial que, de fato, ocorreu, sendo a lei complementar
publicada no Diario Oficial de 26 de novembro de 20143, Ocorre que a afetiva aplicacio da
lei aprovada e sancionada exigia regulamentacdo e providéncias efetivas por parte do Poder
Executivo, tendo encontrado circunstancias econémico-financeiras e politicas diversas
daquelas que motivaram a sancdo presidencial. Dai a Chefe do Executivo se recusou a

regulamentar a lei, impedindo na pratica, a efetivacdo do recalculo determinado, em nitido

13 <http://lwww.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/LCP/Lcp148.htm> (Acesso em: 22 setembro 2021)
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prejuizo aos entes federativos devedores da Unido, a exemplo dos Municipios do Rio de
Janeiro e de S&o Paulo. Os Prefeitos de ambas as capitais ajuizaram ac¢des perante a Justica
Federal, obtendo liminar para que o pagamento das parcelas fosse feito ja considerando o
novo indexador e, portanto, 0 novo estoque da divida e respectivas parcelas de amortizacao.
Noticias sobre o tema foram veiculadas na imprensa, com grande repercussao no meio
politico!*, a tudo aliando-se a manutencéo da decisdo pela Segunda Instancia. Evidentemente
gue a auséncia de regulamentacdo ndo poderia impedir a aplicacdo da lei e a Justica Federal
cumpriu o seu papel, permitindo que a vontade popular manifestada na aprovacédo da lei pelo
Poder Legislativo e, de resto, sancionada pela chefe do Executivo, fosse efetivada, sem aqui
entrarmos no mérito do acerto ou desacerto da medida. Fato é que lei valida existia e sua
eficacia dependia de medidas que s6 ao Executivo cabiam. Na omissdo deste o Poder
Judiciario cumpriu sua missdo constitucional e permitiu a efetivacdo do comando legal. De
fato, a omissdo do Poder Executivo constituiu atentado ao postulado da soberania popular,
dado que, negando a regulamentacdo que possibilitaria a eficacia da norma, a chefe do Poder
Executivo verdadeiramente inutilizou o comando normativo aprovado pelo Poder Legislativo,
merecendo ressalto que este é Orgéo de representacdo popular, de quem emana todo o poder:
0 Povo. O Executivo deve administrar sob a égide do interesse publico subjacente na medida
aprovada, concorde ou ndo com ele, atenda ou ndo seus interesses atuais.

Assim, nitido que ndo héa se falar em poder e menos ainda em faculdade regulamentar,
sendo sim uma verdadeira atribuicdo regulamentar, expressdo adequada, incluida entre outras
tantas atribuigdes conferidas constitucionalmente ao chefe do Poder Executivo. Além disso
tudo, o proprio texto constitucional menciona“Das atribui¢es do Presidente da Republica”,

conforme Secé&o |1, Capitulo I1, do Titulo IV, no qual se encontra o artigo 82, inciso IV.

I11. O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

14 <http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/03/trf-mantem-liminar-que-obriga-uniao-renegociar-divida-do-rio.html>
e  <http://www.ebc.com.br/noticias/2015/04/sao-paulo-quer-aplicacao-de-nova-lei-em-renegociacao-da-divida-com-uniao>
(Ambos acesso em: 22 setembro 2021).
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O Conselho Nacional de Justica — CNJ — € drgdo relativamente novo no ordenamento
juridico nacional, tendo nascido por forca da Emenda Constitucional n® 45, de 30 de
dezembro de 2004, esta em larga medida fruto da Comissdo Parlamentar de Inquérito que
acabou por sindicar o Poder Judiciario no inicio dos anos 2000.

Entre as muitas proposi¢des tiradas da CPI do Judiciario, o controle externo foi um
dos mais relevantes, dando ensejo a propositura pelo constituinte derivado de um érgdo com
essa competéncia, além de outras de igual relevancia, como se vera. O fato € que a EC 45,
entre outros dispositivos, introduziu na Carta Maior o artigo 103-B que cuida especificamente
do CNJ, tanto no que diz respeito a composicdo como organizacdo e atribuicdes. Sob o
aspecto da composicdo, determina a Constituicdo que o CNJ serd composto por quinze
membros, sendo presidido pelo Ministro Presidente do Supremo Tribunal Federal, substituido
eventualmente pelo Vice-Presidente do Supremo. Os demais integrantes serdo um Ministro
indicado pelo Superior Tribunal de Justica, que sera o Corregedor Nacional de Justica, um
Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, um desembargador de Tribunal de Justica, um
juiz estadual, um juiz dos Tribunais Regionais Federais, um juiz federal, um juiz dos
Tribunais Regionais do Trabalho, um juiz do trabalho, um membro do Ministério Publico da
Unido, um membro dos Ministérios Publicos estaduais, dois advogados e dois cidaddos, de
notavel saber juridico e reputacdo ilibada, indicados pela Camara dos Deputados e pelo
Senado respectivamente. Ainda, funcionam no Conselho Nacional de Justica o Procurador-
Geral da Republica e o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.
Merece ressalto que excetuando os Presidente e Vice-Presidente do Supremo Tribunal
Federal, todos deverdo ser submetidos a arguicao publica pelo Senado, nos termos o0 § 1° do
artigo 103-B, da Constituicdo. Os Conselheiros tém mandatos de dois anos, permitindo-se
apenas uma reconducao sucessiva.

Relativamente as atribui¢fes do CNJ, a EC 45 foi bastante detalhada e expondo-as no
paragrafo 4°, do artigo 103-B, além dos seus incisos | a VII, bem como fixando desde logo,
em rol exemplificativo, as atribuicdes especificas da Corregedoria Nacional, desta feita nos
incisos do paragrafo 5°, do mesmo artigo. No que diz respeito as atribuicGes gerais, muito
importante para o tema do trabalho estdo as dos incisos I, Il e 11l, sem se esquecer daquelas

fixadas no préprio paragrafo 4°, tudo sem desmerecer as demais. Todavia, as atribui¢es dos
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incisos | e Il dizem respeito a todo Poder Judiciario, sendo certo que em relacdo aquela do
inciso Il a importancia esta em ser mencionado nesse dispositivo as serventias e Orgaos
prestadores de servicos notarias e de registro que atuem por delegacdo do poder publico, ou
oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correcional dos tribunais.

Embora o escopo deste trabalho ndo seja estudar a fundo as atribui¢cdes cometidas pela
Constituicdo ao CNJ, imprescindivel as estudarmos, ainda que superficialmente, comegando
pelo paragrafo 4°, do artigo 103-B, que traz a obrigacdo do Orgdo controlar a atuacio
administrativa e financeira do Poder Judicidrio, bem assim o cumprimento dos deveres
funcionais de seus Membros. Essas atribuicdes sdo amplas e dizem respeito a todo o Poder
Judiciario, mas especialmente aos juizes em sentido amplo. Ressaltamos que essa nos parece
ser a regra matriz de todo o controle externo do Poder Judiciario, ai incluidos os seus
Membros, seus serventuarios e também os servicos extrajudiciais, a despeito da norma
enfocar o cumprimento dos deveres funcionais apenas dos juizes. Assim entendemos por que
é curial que o foco do controle externo fosse mesmo a atuacdo desses, sem prejuizo que a
atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario é expressdo mais ampla e até
reforcada pelo disposto no inciso Ill, no qual os servicos auxiliares, serventias e 6rgdos
prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder publico ou
oficializados, sdo expressamente mencionados. No mais, as atribui¢des referidas nos incisos |
e Il do mesmo paragrafo 4° estdio no mesmo diapasdo, ndo ocorrendo a ninguém que 0sS
servigos extrajudiciais possam desrespeitar as disposi¢fes do artigo 37 da Constituigéo,
naquilo que Ihes é aplicavel.

Releva notar que a atribuicéo trazida no inciso I, do paragrafo 4°, do artigo 103-B, da
Carta Politica, é aquela que — de forma muito incisiva — comete ao Conselho Nacional de
Justica o denominado poder regulamentar, expressdo que, ndo custa lembrar, adotamos
apenas pela maior facilidade de entendimento pelo leitor, considerando anterior exposicao e
conclusdo, segundo a qual entendemos correto o uso do termo atribui¢do regulamentar, alias,
tal qual a letra do paragrafo 4°, que reproduzimos:

Art. 103-B. (...)
8 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e
financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres
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funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuicdes que lhe
forem cometidas pelo Estatuto da Magistratura:
| — zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do
Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no
ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias; (...)

Essa atribuicdo regulamentar conferida ao CNJ néo se circunscreve as atividades dos

Membros do Poder Judiciario e tampouco aos juizos e Tribunais. Sobre essa atividade o
Supremo Tribunal Federal j& se posicionou firmemente, por nove votos contra apenas dois,
sendo o leading case a Ac¢do Declaratdria de Constitucionalidade (ADC) n° 12, bem assim a
ADC-MC n° 12, na qual foi discutida com profundidade a questdo da constitucionalidade,
ou nao, da Resolucdo CNJ n° 7/05, que tratava da vedacgdo ao nepotismo no ambito do Poder
Judiciario. A norma questionada é fruto — tipicamente — da atribuicdo regulamentar do
Conselho Nacional de Justica, dado que sequer lei anterior existia (e ndo existe), sendo a
prépria Constituicdo, especialmente seu artigo 37, restando vedadas condutas que ndo se
conformam com os principios constitucionais da administracdo publica, a exemplo da
impessoalidade e moralidade. E certo que o CNJ regulamentou a aplicacdo desses principios
no ambito do Poder Judicidrio, tendo o Supremo Tribunal Federal afirmado a
constitucionalidade da norma, e, via de consequéncia, reconhecida a atribuicdo regulamentar
do Orgdo de controle externo. A norma primaria que havia sido acoimada de inconstitucional,

ressalte-se uma vez mais, retira seu fundamento de validade na prépria Constituicdo Federal.

IV. A ATRIBUICAO REGULAMENTAR DO CNJ E PRECEDENTES

O Poder Judiciario ja exercia uma certa atribuicdo regulamentar por seus Tribunais de
Justica e, em especial, por suas Corregedorias Gerais da Justica, que sempre regularam os
servicos extrajudiciais exercidos por particulares por delegacdo do Poder Publico. O paréagrafo
1° do artigo 236 da Constituicdo, dispde que lei regulara as atividades notariais e registrais,
disciplinando a responsabilidade civil e criminal dos notarios e registradores, bem assim de

seus prepostos, definindo a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario. Ora, fiscalizacdo

15 < https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2358461> (Acesso em: 22 setembro 2021).
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exige regulacdo por normas editadas pelo Poder Judicidrio, de sorte que as atividades
mencionadas obedecam a um padrdo Unico em cada Estado da Federacdo, obviamente
limitado ao disposto na Lei de Registros Publicos (Lei n? 6.015/73), Lei dos Notarios e
Registradores (Lei n° 8.935/94), Lei de Custas (Lei n° 10.169/00), além do préprio Cddigo
Civil e demais leis esparsas.

O tema da regulacdo ganhou maior relevo com a instituicdo do CNJ, pois, a partir dai
tornou-se possivel pensar em uma atribuicdo regulamentar em termos nacionais,
diferentemente do que ocorria antes. Alias, ndo podemos deixar de dizer que essa regulacao
de carater nacional nos parece ser conveniente e necessaria sob o ponto de vista da seguranga
juridica, além do inegdvel componente pratico ndo s6 para os operadores do direito, ai
incluidos os tabelides e registradores, como para o proprio individuo. Também os Poderes
Legislativo e Executivo (federal, estadual e municipal) se beneficiardo dessa regulacdo
nacional, por dar padréo para a atuacdo notarial e de registros, facilitando a instituicdo de
politicas publicas ou afericdo da necessidade de inovacdes ou alteracdes legislativas.

N&o se pode descurar, todavia, que a doutrina sempre reconheceu que a atribuicédo
regulamentar é insita ao Poder Executivo, atividade inerente aquele que ocupa a Chefia do
Poder Executivo, sendo despiciendo que a lei preveja expressamente quem a regulamentara.

(..) o regulamento é o primeiro passo para a execu¢do da lei, e essa
execucao é atribuicdo do Executivo. Por esse motivo, mesmo que
silentes a lei e a Constituicdo, no que se refere ao Poder competente
para regulamentar, essa atribuicdo é do Executivo, porque fluente de
sua propria fungio®®.

A atribuicao regulamentar, além disso, sempre foi entendida como uma competéncia

privativa e indelegavel do chefe do Executivo, ndo se traduzindo em delegacdo da fungéo
legislativa, tal qual a lei delegada, mas sim auténtica atividade administrativa, porém, dotada
de carater normativo. Desse modo, se a Constituicdo cometeu ao Poder Legislativo a funcéo
precipua de editar leis, de igual modo conferiu ao Executivo a funcéo de executé-las, exigindo
a regulamentacdo previa para melhor atender essa determinacdo constitucional. ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ ensina que "E essa a missdo precipua do Poder Executivo

16 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, pag. 175.
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no quadro institucional da separacdo de poderes. Destarte, o ‘poder regulamentar’ ndo
deriva de delegacdo legislativa; ndo é o Poder Legislativo que o da ao Poder Executivo."!’

E de se reconhecer que a doutrina tradicional ndo menciona a possibilidade de o Poder
Judiciario regulamentar leis, o que se compreende em razdo das ConstituicGes anteriores e
mesmo a Carta Politica de 1988 (na redacéo original), ndo fazerem qualquer menc¢éo ao poder
regulamentar que ndo fosse o cometido ao Poder Executivo. O artigo 84, inciso IV desta
ultima é claro nesse sentido. Porém, a possibilidade de editar decretos ja foi de certa forma
bastante modificada com a alteracdo havida no inciso VI do mesmo artigo, permitindo ao
Presidente da Republica editar os chamados decretos autébnomos, para dispor sobre
organizacdo e funcionamento da administracdo federal, na hip6tese de ndo implicar em
aumento de despesa e nem na criacdo ou extincao de érgdos publicos e, ainda, para extinguir
funcBes ou cargos publicos, quando vagos, tudo por forca da Emenda Constitucional n° 32, de
11 de setembro de 2001.

N&o obstante, com a Emenda Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004, cuja
entrada em vigor se deu em 30 de dezembro de 2004, é que uma significativa mudanca se deu
na Constituicdo, com a introducdo do artigo 103-B, entre outros, passando-se a prever a
atribuicdo regulamentadora também ao Poder Judiciario, pela via da atuacdo do Conselho
Nacional de Justica. O inciso | do pardgrafo 4° do artigo 103-B é expresso quanto a
possibilidade de o Orgdo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia. Mas
gual seria 0 ambito de sua competéncia a que se refere o texto constitucional? Certamente o
intérprete da Constituicdo ndo podera sair do gizamento tracado pelo exercicio das fungdes do
Poder Judiciario, dado que a atribuicdo regulamentar conferida pelo constituinte derivado
ndo implicou, como ndo poderia implicar, em sequer diminuicdo da atribuicdo regulamentar
geral do chefe do Poder Executivo, sob pena de ferir uma das clausulas pétreas (artigo 60, 8
4° inciso 11, da Constituicéo).

A atribuicdo regulamentar é, sem sombra de duvida, atividade tipica do Poder

Executivo, com carater normativo, como ja afirmamos. Como também dissemos, cabe ao

7 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: O Poder Congressual de sustar atos normativos do Poder
Executivo, pag. 73.

Revista de Direito Notarial, Colégio Notarial do Brasil Se¢do Séo Paulo, Sao Paulo v.4 n.1, p. 14,

Jan-Jun 2022



Submetido em: 20/05/2022

1 do em: 19/06/2022
Revistade plovado S
Direito Nota rlal Avaliacgo: Double Blind Review

ISSN (eletronico): 2675-9101

Executivo a funcdo precipua de executar as leis, a0 mesmo igualmente cumpre o mister de
detalhar e explicitar os comandos normativos que deve aplicar, criando as regras para fiel
execucdo, ndo se tratando de legislacdo stricto sensu, sem prejuizo do seu carater primario,
dado que alicercado diretamente na Constituicdo. Com efeito, a sociedade moderna ostenta
uma complexidade a cada dia crescente e a interferéncia estatal no cotidiano é notavel,
aumentando para além das expectativas as responsabilidades do Estado, conferindo aos
regulamentos uma cada vez maior relevancia. A titulo exemplificativo podemos citar a
necessidade de regulamentacéo de leis que ostentam carater eminentemente técnico (matérias
relativas a informatica, cddigos de seguranca, comunicagdes etc.), para as quais o legislador,
em geral, ndo possui sequer a formacdo académica pertinente, e nem seria adequado que
tivesse, pois, teriamos um Legislativo que ndo seria espelho da sociedade e ndo representaria
0 povo. Por isso a tarefa de explicitar e detalhar fica com o Executivo, em tese mais
aparelhado para essa tarefa.

Assim, possivel afirmar que a atribuicdo regulamentar esta alicercada em razédo de
ordem juridica, ante o comando constitucional, mas também encontra fundamentos politicos,
notadamente a conveniéncia e oportunidade em seu exercicio, sem descurar se tratar de
obrigacéo imposta ao chefe do Executivo, de tal sorte que a propria eficicia da lei editada se
torna maior. Nesse sentido:

Os fundamentos politicos residem na conveniéncia e na oportunidade
que se reconhece ao Executivo, para dotar a lei de certos pormenores,
com o fim de dispor internamente sobre a estrutura da Administragéo
Publica ou com o intuito de disciplinar algumas matérias, por que
mais bem aparelhado que o Legislativo®®,

Se assim € para o Poder Executivo, outra ndo pode ser a interpretagdo quanto a

atribuicdo regulamentar do Poder Judiciario, por seu Orgéo de controle externo, o Conselho
Nacional de Justica. Com efeito, o fundamento juridico estd na Constituicdo, como ja se
mencionou (artigo 103-B, § 4° e incisos | a IlII), valendo o ensinamento de DIOGENES
GASPARINI:

(...) os fundamentos juridicos sdo os que estdo abrigados na lei ou na
constituicdo. De sorte que a atribuicdo nasceria e seria exercida

18 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, pag. 173.
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segundo as disposicdes da lei ou da Constituicdo. Na falta destas
disposicdes, para os que assim entendem, a atribuicdo regulamentar
n&o poder ser regulamentada®®.

Ja em relacdo ao fundamento politico, nitido nos parece, que é conveniente e oportuno

cometer ao Poder Judiciario a tarefa de explicitar e detalhar a lei, na hipotese da mesma se
referir a regulacdo e fiscalizacdo (lato sensu) dos servigos extrajudiciais exercidos pelos
notérios e registradores, mantendo tradicdo, uma vez que os Tribunais de Justica, por suas
Corregedorias Gerais da Justica, jA cumpriam esse papel, pouco mais ou pouco menos. Agora,
com o Conselho Nacional de Justica exercendo a relevante atribuicdo regulamentar em
cardter nacional, mais ainda que se justifica, para estabelecer um padrdo na atividade
extrajudicial, em beneficio do interesse publico. O mesmo deve ser dito, por exemplo, em
relacdo ao andamento do processo judicial, razdo pela qual o Codigo de Processo Civil
cometeu ao CNJ a regulamentacéo de varios dispositivos que ja mencionamos alhures.

A regulamentacdo das leis pelo Executivo se justifica também pela complexidade dos
temas, como expomos acima. Em relacdo as leis e normas atinentes a atividade notarial e
registral igual complexidade se verificara. A titulo exemplificativo se menciona a lei que trata
da regularizacdo fundiaria e seu registro, ou a digitalizacdo de documentos notariais e
registrais, complexas a ponto de exigir extensa e detalhada regulamentacdo, podendo e
devendo o Conselho Nacional de Justica expedir os atos administrativos pertinentes.

Ressaltamos que o instrumento normativo ndo podera ser o decreto, este reservado ao
Poder Executivo por forca do mandamento constitucional, mas o que menos importa é o
rotulo ou o instrumento, devendo ser utilizada a resolu¢do ou provimento, normas de largo
uso pelo CNJ. Outro balizamento de obediéncia absoluta é o &mbito das matérias a serem
reguladas que, segundo nosso entendimento, devem ficar nos estritos limites de aplicagdo ao
Poder Judiciario como um todo, inclusive matérias processuais, e, particularmente, nos
servigos publicos extrajudiciais delegados pelo Poder Publico (leia-se Tribunais de Justica) ao
particular, que o exerce em carater privado. Tudo aquilo que se relacionar diretamente com
essa atividade devera ser regulado pelo Poder Judiciario, por seu 6rgdo nacional de controle

externo.

19 Ibidem, mesma pagina.
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N& vemos impedimento ao exercicio da atribuicdo regulamentar pelo Poder
Judiciario, ante a funcio precipua de julgar. E verdade que essa Gltima, realmente, é a sua
funcdo tipica, mas ndo menos verdade é que o Judiciario também exerce funcBes consideradas
atipicas, a comecar pela propria funcdo reguladora dos servigcos notariais e registrais, ndo
constituindo empecilho tal mister, assim como os demais Poderes acabam por exercer func¢oes
tipicas e atipicas, sendo isso curial na chamada teoria da separacdo dos poderes.

O Supremo Tribunal Federal fixou os entendimentos acima esposados, ao julgar a
ADC-MC n° 12 ja referida. Sobre a natureza de norma priméria afirmou o voto condutor do
Min. AYRES BRITO:

A Resolucéo n® 07/05 do CNJ reveste-se dos atributos da generalidade
(os dispositivos dela constantes veiculam normas proibitivas de ac6es
administrativas de logo padronizadas), impessoalidade (auséncia de
indicacdo nominal ou patronimica de quem quer que seja) e
abstratividade (trata-se de um modelo normativo com ambito temporal
de vigéncia em aberto, pois claramente vocacionado para renovar de
forma continua o liame que prende suas hipdteses de incidéncia aos
respectivos mandamentos). A Resolugdo n® 07/05 se dota, ainda, de
carater normativo primario, dado que arranca diretamente do § 4° do
art. 103-B da Carta-cidada e tem como finalidade debulhar os préprios
conteudos légicos dos principios constitucionais de centrada regéncia
de toda a atividade administrativa do Estado, especialmente o da
impessoalidade, o da eficiéncia, o da igualdade e o da moralidade.
Segue o voto condutor sobre a possibilidade do CNJ editar normas primarias:

Agora vem a pergunta que tenho como a de maior valia para o
julgamento desta ADC: o Conselho Nacional de Justica foi
aquinhoado com essa modalidade primaria de competéncia? Mais
exatamente: foi o Conselho Nacional de Justica contemplado com o
poder de expedir normas primarias sobre as matérias que servem de
recheio fatico ao inciso Il do § 4° do art. 103-B da Constitui¢do?

A resposta a indagacdo foi muito bem respondida pelo Min. EROS GRAU, que assim

se manifestou:

Resta o argumento da legalidade. Lembro, a respeito, que a
Constituicdo do Brasil consagra a legalidade como reserva da lei e
como reserva da norma. Tome-se o enunciado do seu artigo 5°, II:
ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei. Ora, ha visivel distincdo entre as seguintes
situagdes: i) vinculagdo as definicbes da lei; ii) vinculagdo as
definicdes decorrentes, isto &, fixadas em virtude dela — de lei. (...).
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Na segunda situacéo, ainda quando as definicdes em pauta se operem
em atos normativos ndo da espécie legislativa — mas decorrentes de
previsdo implicita ou explicita em lei — o principio estara sendo
devidamente acatado. No caso, o principio da legalidade expressa
reserva da lei em termos relativos [= reserva da norma, razdo pela
qual ndo impede a atribuigdo, explicita ou implicita, ao Executivo e ao
Judiciéario, para, no exercicio de funcdo normativa, definir obrigacéo
de fazer e ndo fazer que se imponha aos particulares --- e 0s vincule.
Voltando ao artigo 5°, Il, do texto constitucional, verificamos que,
nele, o principio da legalidade é tomado em termos relativos, o que
induz a conclusdo de que o devido acatamento lhe estard sendo
conferido quando manifesta, explicita oi implicitamente, atribuicéo
para tanto, ato normativo ndo legislativo, porém regulamentar ou
regimental, definir obrigagdo de fazer ou ndo fazer alguma coisa
imposta a seus destinatarios.

Finalizando, expressou o Min. EROS GRAU em seu voto: “De toda sorte, no caso, é a

propria Constituicdo, no inciso | do § 4° do seu artigo 103-B, que atribui ao Conselho
Nacional de Justica o exercicio da fungcdo normativa regulamentar”.

Os precedentes da Corte Constitucional ndo param por ai, podendo ser citados a ADI
3367 relativamente as fun¢bes do CNJ, notadamente o inciso | do paragrafo 4°, do artigo 103-
B, da Constituicdo, além do MS 28.537, relatado pelo Min. CESAR PELUSO, devendo ser
reafirmado que a possibilidade de o Poder Judiciario exercer a atribui¢ao regulamentar, néo é
nova, bastando ver o caso da Justica Eleitoral. Esse tema foi objeto de Acdo Direita de
Inconstitucionalidade (ADI), pela qual se questionou se Resolucdo do TSE pode ser objeto de
ADI, concluindo-se que pode sim ser impugnada no Supremo Tribunal Federal, no caso de, a
pretexto de regulamentar dispositivos legais, assumir carater autbnomo e inovador, conforme
decisdo do Pleno na ADI n° 5.104 MC/DF, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, julgado em
21/5/2014, publicado no Informativo n° Info 747.

V. LIMITES AO PODER REGULAMENTAR DO CNJ

O estudo que fizemos nos permite afirmar a existéncia de uma atribuicdo
regulamentar, da qual o Conselho Nacional de Justica é detentor, assim como por delegacdo
legal a Corregedoria Nacional, obviamente sem descurar da competéncia detida pelo Poder

Executivo em relacdo ao classico poder regulamentar. Vencida essa etapa, de fulcral
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importancia o estabelecimento de limites a atribuicdo regulamentar, obviamente porque o
Conselho Nacional de Justica e, mais acentuadamente, a sua Corregedoria Nacional, néo
podem ir além, contra ou fora da norma a ser regulamentada, sob pena de patente ilegalidade,
ou mesmo inconstitucionalidade se a norma regulamentada for a propria Constitui¢do. Esse
tema sempre se revelou espinhoso e fonte de inUmeras controvérsias. Referindo-se aos
decretos regulamentadores editados pelo Poder Executivo, GARCIA DE ENTERRIA e
FERNANDEZ trazem preciosa adverténcia:

El Reglamento tiene de comdn con la Ley el ser una norma escrita,
pero difiere en todo lo demés. De esta nota comudn pocos caracteres
genéricos pueden derivarse. Lo proprio del Reglamento, lo que se
separa definitivamente de la Ley, es que es una norma secundaria,
subalterna, inferior y complementaria de la Ley, obra de la
Administracion. Como todos los productos administrativos, el
Reglamento es una norma necesitada de justificacion, caso por caso,
condicionada, con posibilidades limitadas y tasadas, libremente
justiciable por el Juez (y aun, como hemos de ver, enjuiciable también
por los destinatarios). Su sumision a la Ley es absoluta, en varios
sentidos: no se produce mas que en los ambitos que la Ley le deja, no
puede intentar dejar sin efecto los preceptos legales o contradecirlos,
no puede suplir a la Ley alli donde ésta es necesaria para producir un
determinado efecto o regular un cierto contenido.?

A edicdo de decretos (e outras normas secundarias) que a pretexto de regulamentar
acabam por criar direitos e obrigacdes, impor san¢es ndo previstas na lei regulamentada,
entre outros abusos, é relativamente comum no Brasil, inclusive porque um relativamente
grande nimero de Orgédos acaba por exercer esse papel regulamentador. Obviamente que o
mais grave é o caso do Presidente da Republica editar decretos regulamentadores que véo
alem da atribui¢do constitucional, traduzindo-se em abusos que exigem intervencdo judicial
para sana-los.

A titulo de mero exemplo de abuso do poder regulamentar encontramos o Decreto n°
11.121, de 6 de julho de 2022, que “Estabelece a obrigatoriedade de divulgacéo transparente

dos precos dos combustiveis automotivos praticados em 22 de junho de 2022”, publicado no

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de, FERNANDEZ, Toméaz-Ramén. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, pég.
183.
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DOU de 7.7.2022. Segundo se verifica de mengdo expressa no decreto, o Presidente da
Republica utilizou-se da atribuicdo prevista no inciso 1V, do artigo 84, da Constitui¢do (poder
regulamentar), “tendo em vista o disposto no art. 6°, caput, inciso Ill, da Lei n® 8.078, de 11
de setembro de 1990”. Este o teor dessa disposi¢ao legal referida:

Art. 6° Sdo direitos basicos do consumidor:

(..

Il - a informacdo adequada e clara sobre os diferentes produtos e

servigos, com especificagdo correta de quantidade, caracteristicas,

composicao, qualidade, tributos incidentes e preco, bem como sobre

0s riscos que apresentem; (Redacdo dada pela Lei n® 12.741, de 2012)
E de se perguntar: a informagdo adequada e clara sobre tributos e precos envolve

apenas os postos revendedores de combustiveis automotivos? E mais: seriam apenas 0s precos
dos combustiveis automotivos praticados no estabelecimento em 22 de junho de 2022, de
modo que os consumidores possam compara-los com os pregos praticados no momento da
compra? Esse o mandamento do decreto regulamentador em exame. Tudo fica ainda mais
confuso porque o proprio Decreto n® 11.121, de 6 de julho de 2022 se refere as defini¢Oes
estabelecidas no § 1° do art. 2° do Decreto n° 5.903, de 20 de setembro de 2006, esse sim
regulamentador de forma geral e abstrata da Lei no 10.962, de 11 de outubro de 2004, e a Lei
no 8.078, de 11 de setembro de 1990.

Evidentemente que a edicdo do Decreto n® 11.121, de 6 de julho de 2022, que
“Estabelece a obrigatoriedade de divulgacdo transparente dos precos dos combustiveis
automotivos praticados em 22 de junho de 20227, estd intimamente relacionado a Lei
Complementar n° 194, de 23 de junho de 2022, que “Altera a Lei n°5.172, de 25 de outubro
de 1966 (Codigo Tributario Nacional), e a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de
1996 (Lei Kandir), para considerar bens e servi¢os essenciais os relativos aos combustiveis,
a energia elétrica, as comunicacdes e ao transporte coletivo, e as Leis Complementares n°s
192, de 11 de marco de 2022, e 159, de 19 de maio de 20177, tendo por provavel resultado
esperado a diminuicdo dos precos dos combustiveis, energia elétrica, comunicacdes e
transporte coletivo, embora o decreto em exame sO se refira aos postos revendedores de
combustiveis.

De toda forma, seria possivel fixar-se obrigacdo legal aos postos revendedores de

combustiveis (para usar a expressdo do decreto, sem questionar a eventual incorrecdo da
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expressdo sob o ponto de vista juridico), para que expusessem de alguma forma os pregos de
custo, tributos de forma discriminada, prego final de revenda etc.? Sem ingressar no mérito,
podemos afirmar com seguranca que isso somente seria possivel através de lei, atendendo ao
comando constitucional do inciso Il do artigo 5° da Constituicdo, certo que ninguém é
obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei, nunca um decreto que, sob a
mascara de regulamentar, em verdade estabelece obrigacgdo a particulares, fruto da vontade do
governante atual. Invocamos uma vez mais o ensinamento de MIGUEL S. MARIENHOFF
que advertia sobre os limites do decreto regulamentador: “Pero, como bien dijo, ‘ejecutar’ la
ley no es ‘dictar’ la ley, de ahi la obvia limitacion contenida en el mencionado inciso 2° del
articulo 86 de la Constitucion: no es posible alterar el espiritu de la ley con excepciones
reglamentarias. Si asi no fuere, el Ejecutivo se convertiria en legislador.?!” A adverténcia
menciona a Constituicdo argentina, porém, é perfeitamente aplicavel ao direito brasileiro,
cabendo ressaltar que a nossa Lei Maior prevé a possibilidade do Congresso Nacional “sustar
0s atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacdo legislativa”, nos termos do inciso V, do artigo 49.

N&o sé os decretos regulamentadores emanados do Poder Executivo é que devem ater-
se aos limites do autorizado na lei, devendo os Orgéos administrativos igualmente conterem-
se no mesmo rigoroso gizamento fixado pela Constituicdo, sob pena de transmudarem-se para
legisladores, como advertiu MARIENHOFF. Entre esses Orgdos a que nos referimos
certamente esta o Conselho Nacional de Justica, seja pelo Pleno ao editar resolugcfes ou,
especialmente, a Corregedoria Nacional de Justica ao editar provimentos. Nos parece claro
que o papel da Corregedoria Nacional é apenas o de regrar 0s procedimentos a serem
adotados pelo Poder Judiciario e também pelos servigos extrajudiciais, leia-se tabelides e
registradores. O como proceder deve sim ser determinado, mas ndo se pode admitir que o
Conselho Nacional de Justica ou a sua Corregedoria Nacional, v.g., editem normas criadoras
de direitos e obrigacfes para os particulares ou alterem estados das pessoas, pela simples
razdo que ¢ papel da lei — e somente ela — atuar nesses campos, N&o é proposito deste estudo

adentrar a analise de casos concretos de inconstitucionalidades, somente o fazendo acima a

21 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo, pag. 260.
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titulo exemplificativo e com objetivo de auxiliar o leitor a identificar o abuso da atribuicéo
regulamentar. Todavia, cabe ressaltar que eventual abuso cometido por 6rgdo do Poder
Judiciario, mesmo que na funcdo administrativa, € ainda mais grave, pois uma inegavel
dificuldade de questionamento da norma junto ao préprio Poder Judiciario, acaba
transparecendo em prejuizo do Estado de Direito e a seguranca juridica.

A boa intencdo n3o releva o pecado. E verdade que muitos temas ndo tém encontrado
boa vontade do legislador para tratad-los de forma adequada, ao menos sob o aspecto da
colocacdo em pauta de discussdo. Todavia, isso ndo pode justificar a adocdo de normas que
nitidamente invadem o campo da lei, esta oriunda do Orgdo constitucionalmente incumbido
de sua edicdo. A Constituicdo paira sobre todo ordenamento juridico, ndo havendo espaco
para qualquer outra norma que ndo esteja de acordo com seus ditames, seja sob o ponto de
vista material, seja sob o ponto de vista formal, igualmente importante para o Estado de
Direito. A Constituicdo deve ser tomada como um norte do qual nada e ninguém podem
desviar-se, ainda que carregados de boa intencéo, sob pena de tudo se justificar.

No classico romance Os Irmdos Karamazov é contada a histdria do assassinato (em
verdade um latrocinio) de um fazendeiro — Fidédor Pavlovitch Karamazov — por um de seus
filhos — Smierdiakov — que acusa seu irmdo Ivan de ser cimplice do crime, uma vez que este
incutiu-lhe a ideia de que Deus ndo existe e, via de consequéncia, tudo é permitido. Em
sociedade e familia religiosa da Russia dos anos 1800, a crenca em Deus era valor
inquestionavel e certamente funcionava como inibidor de condutas maléficas. lvan ouvia uma
perturbadora voz com quem dialogava, descrente a existéncia de Deus. “E mais: até na
hipotese de que essa era nunca comece, mesmo assim, como Deus e a imortalidade todavia
ndo existem, ao novo homem, ainda que seja a um s6 no mundo inteiro, sera permitido
tornar-se homem-deus e, claro que ja na nova fungdo, passar tranquilamente por cima de
qualquer obstaculo moral imposto ao antigo homem-escravo, se isso for necessario. Para um
deus néo existe lei! Onde o deus estiver, estara no lugar do deus! Onde eu estiver, ai ja sera

primeiro lugar... ‘tudo é permitido’, e basta!*®”

2 DOSTOIEVSKI, Fiodor. Os irmdos Karamazov. Vol. 2, pag. 840.
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N&o se pretende ingressar no campo religioso, com questionamento sobre a existéncia
ou inexisténcia de Deus. Pretendemos sim enfatizar que tal qual a existéncia de Deus na
sociedade russa era fonte de ressalto a virtude e fator de inibicdo ao mal, entre nds a
Constituicao representa a nascente da qual jorra a agua da legalidade e da seguranca juridica,
ndo se permitindo que quem quer que seja a desrespeite, sob qualquer pretexto, inclusive os

bem-intencionados. Nao podemos tolerar o “tudo é permitido”.

VI. CONSIDERACOES FINAIS

A sociedade complexa na qual vivemos exige uma maquina estatal igualmente
complexa, fazendo-se necessario o aprimoramento das instituicGes, com crescente e inevitavel
especializacdo. O Poder Legislativo, 0 Poder Executivo e o Poder Judiciario ndo devem
permanecer com uma visao tradicionalista que pode ter sido apropriada para o século anterior,
mas certamente ndo neste. A Constituicdo, as leis e seus regulamentos devem ser editados a
luz de interpretacdo consentanea com a realidade social, ndo tentando impor a sociedade um
modelo abstrato entendido como pertinente simplesmente por ser o entendimento tradicional.

A atribuicdo regulamentar encontra alicerces juridicos e politicos. No caso do CNJ a
base juridica é o artigo 103-B e seu paragrafo 4°, notadamente seus incisos | a Ill, exercido
paralelamente a atribuicdo regulamentar do Poder Executivo. Cada qual abrangera as
matérias que Ihe sdo pertinentes, cabendo ao CNJ a atribuigdo regulamentar relativamente
aquelas matérias que séo afetas ao proprio Poder Judiciario, ai incluidos os servicos notariais
e registrais. Ao Poder Executivo é reservada a regulamentacdo de quaisquer outras matérias,
em todo caso norteados pela conveniéncia e oportunidade, o fundamento politico, mas sempre
constituindo-se de obrigag&o juridica imposta ao chefe do Executivo.

Nessa quadra, a atuacdo do Conselho Nacional de Justica vem se mostrando de
especial relevancia para o Brasil, sendo o constitucional exercicio de sua atribui¢ao
regulamentar apenas uma face, mas de fundamental importancia para a atividade estatal geral.
Instituido por forga da EC n° 45/2004, o Conselho Nacional de Justica — CNJ — se firmou no

cenario juridico institucional e passou pelo crivo do Supremo Tribunal Federal mais de uma
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vez, ndo sb pelo angulo de sua propria existéncia, como também suas funcdes, em todos eles
obtendo o aval de constitucionalidade.

Sob o0 ponto de vista da conveniéncia e oportunidade, o CNJ demonstrou em grande
numero de casos que a regulamentacdo de matérias em carater nacional, trouxe beneficios a
atividade notarial e registral, além de equalizar a aplicacdo do Direito por estes operadores
nos mais distantes rincdes do Pais, elevando a quantidade e qualidade dos servigos prestados a
sociedade brasileira.

Por fim, a atuacdo regulamentadora deve permanecer restrita nos limites
constitucionais, permeando a atuacdo do Poder Executivo e também do Poder Judiciério,
notadamente nas manifestagdes do Conselho Nacional de Justi¢a, pelo Pleno ou pela

Corregedoria Nacional de Justica.
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