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A ANULACAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS PELO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA
FRENTE A TEORIA DA DERROTABILIDADE DE NORMAS JURIDICAS

Julio Cezar Bittencourt Silvat

RESUMO: O ensaio versa sobre a teoria da derrotabilidade das normas juridicas, enfocando
decisdes do Conselho Nacional de Justica em matéria de provimento de agentes delegados
como notarios ou registradores. Especialmente quanto a possibilidade de invalidacdo de atos
administrativos ap6s o transcurso do prazo de 5 anos fixado pela Lei 9.784/1999. Nesse
sentido, busca-se lancar luz sobre a decisdo que podera ser exarada pelo Supremo Tribunal
Federal quando da apreciagéo de tais casos.

Palavras-chave: derrotabilidade de normas juridicas; anulacdo de atos administrativos;

prescricao e decadéncia.

1. A atuacdo da Administracdo Publica acarreta, iniUmeras vezes, a expedicdo de atos
administrativos desconformes com o ordenamento juridico. E, ndo raro, mesmo o0s atos
desconformes acabam por gerar efeitos em variadas esferas e em variados niveis.

Tal fato seria de se estranhar, ndo fosse a Administracdo Publica composta de seres
humanos, que, como € cedico, sdo passiveis de falhar, afinal, como lembra Luiz Carlos Derbli
BITTENCOURT, “o ser humano ndo é dotado dos atributos de infalibilidade e de onisciéncia”?.

E comum, portanto, deparar-se com atos administrativos eivados de vicios de
antijuridicidade, o que se torna mais corriqueiro diante da complexidade das relacGes sociais
existente atualmente, as quais, nao raro, demandam uma atuacgéo concreta do Administrador
Pudblico, mesmo nédo sendo abarcadas pelos diplomas legais em vigéncia.

Como adverte Carmen Lucia ANTUNES ROCHA,

“Definido pelo sistema de Direito vigente o comportamento da Administragcao Publica,
seria de se cogitar, ndo fosse ela composta de seres humanos, a perfeita integracao da

producéo da lei com sua a execucdo administrativa.

! Mestre em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana. Professor de Direito Administrativo da
Faculdade CNEC de Campo Largo. Advogado da Fundacao Araucaria de Apoio a Pesquisa e ao
Desenvolvimento Cientifico do Parana. Cursa Doutorado em Direito do Estado no Programa de Pds-Graduacao
em Direito da Universidade Federal do Parana - juliodeja@gmail.com.

2 BITTENCOURT, Luiz Carlos Derbli. Controvérsias sobre o fato tributario nos embargos & execucao fiscal.
Revista de processo. Sao Paulo, n. 91, jul-set, p. 115-119, 1998, p. 117.

REJUR - Revista Eletrénica Juridica. Volume 2, n. 1, Campo Largo, jan-jun, 2015.



Faculdade CNEC REJUR
Campo Largo Revista Eletrdnica Juridica

o

CneC

Entretanto, todo limite € um desafio para o ser humano. Mais ainda quando este limite

é juridico e o que por ela se tolhe é o exercicio do Poder™.

E que como leciona Miguel REALE, “o querer do Estado é o querer da lei”*. Todavia,

como acontece de atos administrativos, mesmo eivados de vicios, produzirem efeitos e esses
efeitos prolongarem-se ao longo do tempo, fez-se necessaria a sistematizacdo dos modos
como a Administragdo Publica deve comportar-se diante de tais vicios e efeitos.

Nessa toada, foi grande o debate entre os estudiosos da matéria. De um lado, autores
gue entendiam que ndo haveria falar em invalidade parcial de determinado ato administrativo,
de outro, aqueles que advogavam a tese de que haveria atos nulos e anulaveis, estes,
passiveis de convalidacao.

Com efeito, por comando do principio da legalidade, como ja ressaltado, toda a
atuacdo da Administracdo Publica €, necessariamente, vinculada a aplicacdo da Lei.
Ademais, como leciona Ruy CIRNE LIMA, “a relacdo de administragdo € estruturada ao

influxo de uma finalidade cogente”

, sendo esta finalidade, a de garantir a realizacdo do
interesse publico.

Assim, ganharam corpo as teorizacfes de que existiriam atos que, segundo os efeitos
gue produzissem, poderiam ser sanados ou néo.

Neste sentido, Weida ZANCANER propde uma classificagdo quadricotdbmica de tais
atos administrativos: atos absolutamente sandaveis; atos absolutamente insanaveis, atos
relativamente sanaveis e atos relativamente insanaveis®.

Segundo esta classificacdo, seriam absolutamente sanaveis os atos administrativos
gue padecem de vicios infimos, sendo recebidos pelo Direito como regulares. Ja os
absolutamente insanaveis seriam atos “que o ordenamento juridico repele com radicalismo
total, pois nem o tempo, nem a boa-fé, nem ato algum Ihes podera conferir estabilizacdo em
razdo da gravidade do vicio”’.

Por sua vez, os atos relativamente sanaveis sao aqueles “que devem ser convalidados
»n8

pela Administragdo Publica ou sanados por ato do particular interessado”™, sendo

estabilizados pelo decurso do periodo de cinco anos. Ja atos relativamente insanaveis séo

¥ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
1994, p.130.

* REALE, Miguel. Revogacao e anulamento do ato administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1968, p. 42.

®> CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo. 6 ed. S&o Paulo: RT, 1987, p. 51.

® ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidac&do dos atos administrativos. 2 ed. 2 tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996, p. 90.

" Idem.

& |dem.
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impassiveis de convalidacdo, todavia, pelo decurso de determinado periodo de tempo

consideram-se como “regularmente expedidos”

Em suma, Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO leciona acerca do tema:

‘| — sempre que a Administracdo esteja perante ato suscetivel de convalidacédo e que
ndo haja sido impugnado pelo interessado, estara na obrigacdo de convalida-lo,
ressalvando-se, como dito, a hipotese de vicio de competéncia em ato de conteldo
discricionario;

Il — sempre que esteja perante ato insuscetivel de convalidacéo, tera a obrigacao de
convalida-lo, a menos, evidentemente, que a situagéo gerada pelo ato viciado ja esteja
estabilizada pelo Direito. Em tal caso, ja hdo mais havera situacao juridica invalida ante

0 sistema normativo e, portanto, simplesmente néo se pde o problema”*°

Como visto, a possibilidade de anulacdo de determinado ato administrativo sera

permeada pela analise dos efeitos deste decorrentes, pois, como adverte Marcal JUSTEN
FILHO,

“‘embora nulo, um ato administrativo pode induzir mudanca no mundo juridico —
mudanca derivada da suposicao de existir um ato valido. Os principios da auto-
executoriedade e da presuncdo de legitimidade do ato administrativo vinculam o
administrado a cumprir atos estatais defeituosos. A pronuncia do vicio do ato
administrativo envolve a necessidade de desfazer uma série ampla de situacdes faticas
derivadas do ato pretensamente valido.

As concepcdes democraticas de Estado impedem a frustracdo das expectativas

legitimas geradas por atos formalmente perfeitos praticados por agentes publicos™*.

Assim, quando para que ocorra a decretacao da invalidade de um ato administrativo

sera necessario sopesar-se inumeros principios juridicos e a situagdo concreta, a fim de que

esta medida, que se afigura como extrema, somente seja tomada caso se mostre a mais

conforme o Direito posto e, outrossim, com o principio da supremacia do interesse publico, do

gual a Administracéo Publica ndo pode dispor.

9 .
Ibidem, p. 91.
1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.

480.

1 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 6 ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 408.
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Para o problema ora em analise, qual seja, o da analise da atuacdo do Conselho
Nacional de Justica em face da teoria das invalidades do ato administrativo e da teoria da
derrotabilidade das normas juridicas, h4 que se centrar o estudo na norma juridica insculpida
no artigo 54, da Lei 9.784/1999. Tal artigo encontra-se no Capitulo XIV de referida Lei, a qual
dispde sobre o Processo Administrativo no ambito federal.

Juntamente ao artigo 54, encontram-se outros dispositivos legais, 0s quais se afiguram

como corolarios do poder de autotutela administrativa, e assim dispdem, verbis:

“CAPITULO XIV

Art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados
os direitos adquiridos.

Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que
foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

8 10 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da
percepcao do primeiro pagamento.

8 20 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade
administrativa que importe impugnacao a validade do ato.

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem leséo ao interesse publico
nem prejuizo a terceiros, 0os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser

convalidados pela propria Administragao.”

Para o presente estudo, sera analisada, mais especificamente, a abordagem dada pelo
Conselho Nacional de Justica ao artigo 54 acima transcrito em face do disposto no artigo 91,
do Regimento Interno de referido O6rgdo, para, posteriormente, tecerem-se consideracdes
sobre a atuacdo do Conselho Nacional de Justica e a possivel revisdo de seus atos pelo
Supremo Tribunal Federal, frente a teoria da derrotabilidade de normas juridicas.

2. O artigo 54, da Lei 9.784/1999 impbe a Administracdo Publica um prazo decadencial
para a decretagéo de nulidade de um determinado ato administrativo do qual decorram efeitos
patrimoniais a terceiros.

Todavia, mesmo sendo a prescritibilidade regra em direito, e, igualmente, dispondo o
indigitado dispositivo que os atos administrativos dos quais decorram efeitos patrimoniais
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somente serdo anulados em caso de comprovada ma-fé, tal medida ndo vem sendo de todo
obedecida.
Com efeito, dispbe o artigo 91, do Regimento Interno do Conselho Nacional de Justica

0 que segue:

“‘Art. 91. O controle dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do
Poder Judiciario sera exercido pelo Plenario do CNJ, de oficio ou mediante
provocacdo, sempre que restarem contrariados os principios estabelecidos no art. 37
da Constituicdo, especialmente os de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido
e dos Tribunais de Contas dos Estados.

Paragrafo Unico. Ndo serd admitido o controle de atos administrativos praticados ha
mais de cinco (5) anos, salvo quando houver afronta direta a Constituicdo.” —

grifou-se.

De se ver que ha disparidade entre o texto regimental e o texto legal, porquanto o texto
legal afirma que somente sdo passiveis de revisdo os atos cuja producdo tenha sido eivada
de ma-fé, enquanto o texto regimental afirma que a revisdo sera possivel sempre que
verificada afronta direta a Constituicao.

Cumpre frisar que o Regimento Interno do Conselho Nacional de Justica € regulamento
aprovado pela maioria dos integrantes de referido 6rgdo, ndo possuindo, portanto, carater de
lei.

Todavia, como tal Regimento se trata, também, de um ato administrativo, possui 0s
atributos que lhe sdo inerentes, quais sejam: auto-executoriedade, presuncédo de legitimidade
e presuncao de conformidade com o Direito, estando, destarte, em plena vigéncia.

Acerca do arrepio do texto regimental ao texto legal, adverte Celso Antonio BANDEIRA
DE MELLO:

“Pretendeu o CNJ que a extingao ali prevista [no artigo 54, da Lei 9.784/1999] nao
prospera em face de inconstitucionalidades. A assertiva é da mais completa gratuidade,
seja perante o direito positivo, seja em face da propria teoria do Direito. Com efeito a
suposi¢cdo ndo tem assento em nenhuma norma juridica vélida. Trata-se de afirmacao
feita por voluntarismo, formulagéo tirada do nada, pois assim deve ser juridicamente
considerada a parta final do art. 91 do Regimento Interno do Conselho Nacional de

Justica, ja que ndo pode se esforcar em qualquer arrimo no direito positivo. Com
REJUR - Revista Eletrénica Juridica. Volume 2, n. 1, Campo Largo, jan-jun, 2015.



Faculdade CNEC REJUR
Campo Largo Revista Eletrdnica Juridica

o

CneC

efeito, consiste em presuncosa inovacao na prépria Ciéncia do Direito e, o que € pior,
procedida em violacdo a lei: o art. 54 da lei n° 9.784, no qual ha tal restricao,

inadmitindo o surpreendente discrimen™*?.

Entretanto, em que pese a flagrante contrariedade do texto regimental ao texto legal, o
Conselho Nacional de Justica vem, seguidamente, alicercado no dispositivo constante do
Paragrafo Unico do Artigo 91 de seu Regimento Interno, anulando atos administrativos
proferidos pelo Poder Judiciario, mesmo que tais atos tenham sido expedidos ha mais de 20
(vinte) anos, como se vé no caso da Resolucéo 80/2009%, que anulou mais de 5 (cinco) mil
decretos de nomeacdo de Titulares de Serventias Extrajudiciais: oficios de registro e
tabelionatos.

Noutras palavras, o Conselho Nacional de Justica, mesmo diante do fato de a maioria
das investiduras na Titularidade de referidos Cartorios ter se dado ha mais de 5 (cinco) anos
da edicdo de tal Resolucdo, decretou a nulidade de referidos atos, restando as partes
afetadas buscar a tutela jurisdicional visando a defesa de seus direitos.

Como dito, o Regimento Interno do Conselho Nacional de Justica encontra-se
plenamente vigente e as decisbes dele decorrentes continuam a surtir seus efeitos: as
serventias encontram-se vagas e os titulares estdo nelas investidos a titulo precario, até que
se realize concurso visando ao provimento de tais fungdes, salvo, por 6bvio, as decisdes que
restaram liminarmente sustadas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de Mandado de
Seguranca, ou pela Justica Federal em sede de acdo ordinaria®*.

Em casos como o supra narrado, € de se ver que o Conselho Nacional de Justica, para
decretar a nulidade de ato administrativo mesmo apés o transcurso do prazo decadencial de 5
(cinco) anos imposto pela Lei 8.937/1999, acabou por considerar que a inconstitucionalidade

de um ato administrativo € vicio que o contamina para sempre.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Consulta. Parecer exarado em face da consulta proferida pela
ANOREG-BR acerca do PCA 13.747, do Conselho Nacional de Justi¢a. S&o Paulo, 2011, p.14.

'3 Tal Resolucao foi assim ementada: Declara a vacancia dos servicos notariais e de registro ocupados em
desacordo com as normas constitucionais pertinentes a matéria, estabelecendo regras para a preservacao da
ampla defesa dos interessados, para o periodo de transi¢éo e para a organizagao das vagas do servi¢o de notas
e registro que serdo submetidas a concurso publico.

“o Supremo Tribunal Federal é competente para julgar as a¢des contra o Conselho Nacional de Justica,
todavia, como em sede de agdo ordinaria visando a anulagéo de atos deste conselho, quem comporéa o polo
passivo sera a Unido Federal, consoante se vé no despacho proferido pelo Ministro Ayres Britto na A¢éo Civel
Originaria 1.680, onde este asseverou, verbis, “Com efeito, o CNJ é um érgao do Poder Judiciario, nos termos do
inciso I-A do art. 92 da Magna Lei. Donde se concluir que é a Unido, e ndo o CNJ, a pessoa legitimada a figurar
no pélo passivo de acdes ordinarias em que se questionem atos daquele Conselho. Pélo passivo em que a
Unido deve comparecer representada pela sua Advocacia-Geral, como determina a cabeca do art. 131 da Lei
Maior”.
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Tal medida operou-se, como ja exposto, ao arrepio da Lei, a um porgue desrespeitou o
prazo decadencial e a dois porque presumiu que todos os atos invalidados foram eivados de
ma-fé em sua edicao.

Nesse ponto é necessario ressaltar que inegavelmente o0s atos administrativos
consubstanciados na delegacao das serventias geram efeitos a terceiros: por um lado geram
efeitos para o titular da serventia, que dela tira seu sustento e de sua familia, e de outro, gera
efeitos em relacdo aos atos por estes praticados. Ora, se a delegacao da serventia foi nula,
h& que se questionar se o0s atos dela decorrentes ndo o serdo também.

No que concerne a este Ultimo questionamento, o Direito Administrativo reputa tais atos
como validos, como decorréncia da teoria do funcionario de fato, que é, segundo Celso
Antdénio BANDEIRA DE MELLO, “aquele cuja investidura foi irregular, mas cuja situagao tem a
aparéncia de legalidade™>.

Todavia, no que se refere aos atos pretensamente irregulares de investidura dos
Serventudrios nos cartérios, como dito, mesmo diante da flagrante contrariedade ao texto
legal, estes foram decretados nulos pelo 6rgéo de controle do Poder Judiciario.

Neste ponto pode ser identificado um conflito entre normas juridicas, todas aptas a
incidirem no caso e que devem, logicamente, ser observadas em sede de julgamento pelo
orgao jurisdicional competente, dentre as quais se destacam o principio da seguranca juridica,
o principio da boa-fé, o principio da protecdo da confianca, o principio da acessibilidade aos
cargos e empregos publicos, o principio da autotutela administrativa, entre outros.

Deste modo, ha que se investigar, sob a 6tica da derrotabilidade de normas juridicas,
como opera 0 sopesamento entre as normas aplicaveis a anulacdo de atos administrativos
pelo CNJ e sua andlise jurisdicional. Para tanto, faz-se necessaria uma breve explanacao

acerca da derrotabilidade de normas juridicas propriamente dita.

3. A derrotabilidade de normas juridicas pode ser conceituada como algo que busca a
‘racionalizagcdo do momento juridico em que muitos diriam residir o decisionismo, o0
subjetivismo, ou mesmo a desmetodizagd0”*®, como bem frisa Fernando Andreoni

VASCONCELLOS.

!> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
245,
'8 VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit., p. 27.

REJUR - Revista Eletrénica Juridica. Volume 2, n. 1, Campo Largo, jan-jun, 2015.



Faculdade CNEC REJUR
Campo Largo Revista Eletrdnica Juridica

o

CneC

by

Trata-se, portanto, de auténtica metodologia voltada a interpretacdo do direito,
buscando, através da logica, explicar os motivos pelos quais uma norma juridica deixara de
incidir diante de um caso concreto.

Pode, portanto, ser encarada como uma verdadeira critica as teorizagbes pos-
positivistas de autores como Robert ALEXI e Ronald DWORKIN, mormente porque tais
teorizacdes “ainda carecem de uma base filoséfica e metodoldgica consistente™’

Com efeito, “a lei é bastante-em-si para se impor, todavia, isso ndo quer dizer que a
sua previsao ndo possa ser guestionada, exsurgindo a teoria da derrotabilidade exatamente
para atender a essa possibilidade™®.

Inicialmente idealizada por Herbert L. A. Hart, a derrotabilidade (defeasibility) foi,
posteriormente, renegada por este autor e, entdo retomada por autores como Neil
MacCormick, Gordon Baker, Carlos Alchourron, Juan Carlos Bayon, Jorge Luiz Rodriguez,
entre outros. No Brasil, uma das obras monograficas pioneiras acerca do tema é a ja citada
Hermenéutica juridica e derrotabilidade, de lavra de Fernando Andreoni Vasconcellos.

A derrotabilidade de normas juridicas adquire maior relevancia no cenario juridico
brasileiro, onde as teorizagdes de Robert Alexy e Ronald Dworkin, por conta de interpretactes
duvidosas, deram margem a arbitrio judicial.

Vale dizer, perante a perspectiva de poder-se afastar os efeitos de determinada norma
juridica diante de um caso concreto, juizes passaram a excepcionar normas sem, entretanto,
respeitar-se o critério de ponderacdo posto por Robert Alexy. Ou seja, deixa-se de lado a
necessaria clareza da fundamentacédo ao julgar-se um caso onde se identifique conflito entre
normas juridicas.

Nesse sentido, é preciso o diagnostico de George MARMELSTEIN LIMA, para quem ao
julgar-se um caso, nao raro, tem-se deixado de lado, “a necessidade de argumentar

7

objetivamente e de decidir com transparéncia. Esse ponto [a ponderacdo] € bastante
negligenciado pela pratica constitucional brasileira”?.
Deste modo, se mostra salutar a abordagem trazida pela teoria da derrotabilidade das

normas juridicas, quando mais diante do quadro supra narrado.

" CELLA, José Renato Gaziero; SERBENA, Cesar Antonio. Prefacio — Derrotabilidade: uma refinada
metodologia para o pés-positivismo. In: VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit., p. 09.

'8 VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit., p. 62, 63.

' MARMELSTEIN LIMA, George. Alexy a Brasileira ou a Teoria da Katchanga. Disponivel em, <<
http://direitosfundamentais.net/2008/09/18/alexy-a-brasileira-ou-a-teoria-da-katchanga >>, acesso em
10/03/2011.
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Nessa toada, a problemética abordada pela derrotabilidade surge porque “o Direito
(Law) precisa ser formulado em termos gerais, mas as condi¢cdes genericamente formuladas
sdo sempre capazes de omitir referéncia a algum elemento que pode se tornar o fato
operativo-chave num dado caso”®.

Ademais, como ressalta Jorge Luiz Rodriguez,

“Desde una perspectiva positivista, el derecho es una construccién ideada por los seres
humanos en su intento por ejercer el control sobre um cierto grupo social. Una
condicion necesaria para ejercitar ese control es la posibilidad de comunicar las
directivas de las autoridades a los miembros del grupo. La dependencia del derecho del
linguaje que se emplea em uma comunidad conduce a un inevitable margen de
indeterminacion em razon de la autoridad normativa comunica sus directivas mediante

conceptos que siempre padecen de algun grado de vaguedad”?.

Como dito, a derrotabilidade busca, através da ldgica, averiguar em que casos uma
norma juridica deixara de incidir. Todavia, como lembra Fernando Andreoni
VASCONCELLOS,

“sem embargo da falta de univocidade do termo “derrotabilidade”, € possivel afirmar a
existéncia de um nucleo comum atribuido ao seu conceito, consistente na ideia
segundo a qual a consequéncia da norma juridica pode ser derrotada, afastada, nao-
aplicada, em razdo da existéncia de um fato, interpretacdo ou circunstancia com ela

incompativel’?.

Nesse sentido, impende frisar-se que a ndo incidéncia de uma norma juridica deve ser

encarada como excecdo, fato que, desde logo acatado, pressupde, por parte do 6rgéo

% MACCORMICK, Neil. Retérica e Estado de Direito. Trad. Conrrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 315, 316.

*' RODRIGUEZ, Jorge Luiz. Derrotabilidad e indeterminacion del derecho — respuesta a Juan Carlos Bayén. In:
BAYON, Juan Carlos; RODRIGUEZ, Juan Carlos. Relevancia normativa en la justificacion de las decisiones
judiciales. El debate Bayén-Rodriguez sobre la derrotabilidad de las normas juridicas. Bogota: Universidade
Externado de Colémbia, 2003, p. 109-262, p. 261. Trad.: “Numa perspectiva positivista, o direito € uma
construcdo idealizada pelos seres humanos para exercer o controle de certos grupos sociais. Uma condi¢éo
necessaria para exercitar este controle é a possibilidade de comunicar as diretivas das autoridades aos membros
do grupo. A dependéncia do direito em relacdo a linguagem do local conduz a uma inevitavel margem de
indeterminacé@o em razao do fato de que a autoridade normativa comunica suas diretivas mediante conceitos que
sempre padecem de algum grau de vagueza.” — trad. autor.

22 VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit., p. 57.
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julgador, uma “necessaria fundamentacdo e motivacdo da decisdo que se vale da
derrotabilidade”.

Como ressalta Humberto AVILA, “A superagdo de uma regra depende da aplicabilidade
geral das regras e do equilibrio pretendido pelo sistema juridico entre justica geral e justica

n24

individual™”, até porque, como frisa esse mesmo autor,

“a demonstragcdo de que o modelo de generalizagcdo n&o sera significativamente
afetado pelo aumento excessivo das controveérsias, da incerteza e da arbitrariedade,
nem pela grande falta de coordenacao, pelos altos custos de deliberacéo ou por graves
problemas de conhecimento. Enfim, a superacdo de uma regra condiciona-se a

demonstracdo de que a justiga individual ndo afeta substancialmente a justica geral”®.

Por importante, ressalte-se que muito embora toda norma juridica se afigure como
derrotavel, isso ndo significa ser “necessariamente derrotada’?®. Com efeito, para que uma
norma seja derrotada deve ser obedecido o itinerario acima relatado, qual seja, guardar-se
consonancia com o ordenamento juridico e fundamentar a decisédo prolatada, isso tudo para
que sejam respeitados os deveres de “resguardar a seguranca juridica e a isonomia”?’.

Nos casos em que o Conselho Nacional de Justica anulou atos administrativos
exarados ha mais de 20 (vinte) anos, tal medida néo foi, de todo, obedecida.

Com efeito, ao analisar-se a fundamentacdo dos atos de anulacdo de investiduras de
titulares em cartérios das mais variadas regides do Brasil, vé-se que o CNJ utilizou
fundamentacéo padréo para a maioria dos casos, ndo descrevendo pormenorizadamente as
circunstancias em que se deu a prolagao do ato administrativo e, tampouco, demonstrando o
amparo legal em que se respaldaria sua deciséo.

O Conselho limitou-se a asseverar a imperiosidade de concurso publico para ingresso

na serventia, a teor do disposto no paragrafo 3°, do artigo 236, da Constituicdo Federal®®.

% |bidem, p. 90.

>4 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios.7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 119.

% |pidem, p. 120.

% \VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit., p. 124.

2" Ibidem, p. 125.

8 Art. 236. Os servigcos notariais e de registro séo exercidos em carater privado, por delegagéo do Poder Publico.
§ 1° - Lei regulara as atividades, disciplinar4 a responsabilidade civil e criminal dos notérios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario.

§ 2° - Lei federal estabelecerd normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos
servigos notariais e de registro.

§ 3°- O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e titulos, ndo se
permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remoc&o, por mais
de seis meses.
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Em relacdo ao artigo 54, da Lei 9.784/1995, afirmou que tal prazo somente se aplica
aos atos administrativos anulaveis, ndo sendo estendido aos nulos.

O entendimento do CNJ pode ser exprimido no seguinte trecho constante de grande
parte das decisdes que decretaram a nulidade das investiduras:

“Assim, designagao posterior a 05 de outubro de 1988, que ndo seja decorrente de
concurso publico regular, sé pode ter ocorrido a titulo precério, pouco importando o
nome que lhe foi atribuido. Ainda que se entendesse que o ato irregular aqui analisado
€ anulavel, ha que se observar que a parte final do artigo 54 da lei 9.784/1999 exclui os
atos de ma fé da protecao caracterizada pela decadéncia.”®®

Ao proferir semelhante deciséo, o Conselho Nacional de Justica sufragou entendimento
segundo o qual vicio de constitucionalidade torna o ato administrativo nulo, bem como que o
destinatério de tal ato teria agido eivado de m4 fé.

Deste modo, entendeu-se pela prevaléncia dos principios da acessibilidade aos cargos
e empregos publicos e da autotutela administrativa em face dos principios da boa fé, da
protecdo da confianca e da seguranca juridica.

Cumpre portanto, passar a analise acerca do entendimento a ser exarado pelos 6rgéos

jurisdicionais acerca da matéria .

4, A questdo em apreco tem sido analisada majoritariamente pelo Supremo Tribunal
Federal, Corte que em sede de mandado de seguranca, hum primeiro momento, entendeu por
suspender liminarmente a eficicia das decis6es do Conselho Nacional de Justica.

Como é cedico, a questdo dos cartdrios € extremamente sensivel, perpassando por
inlmeros interesses, e certamente sua analise redundara em questbes politicas, pois ha
grupos organizados pleiteando a realizagdo de concursos nas serventias declaradas vagas,
bem como ha grupos que pressionam pela manutencdo dos antigos titulares nestas. Afinal,
ndo s&o raros os casos de serventias extremamente lucrativas a seus titulares.

De todo modo, muito embora o Supremo Tribunal Federal seja 6rgao eminentemente
politico, devem ser ressaltados 0s aspectos técnicos a serem levados em conta pelo Poder

Judiciario quando da analise de referidas demandas.

* Tais decisdes podem ser conferidas no Diario da Justica Eletrénico do Conselho Nacional de Justiga
n°124/2010, do dia 12 de julho de 2010, que declarou vagas mais de 4.000 (quatro mil) serventias.

% Noticia d& conta de que em 2006, os cartérios arrecadaram R$ 4 bilhdes, sendo que a serventia mais rentavel
arrecadou mais de R$ 28 milhdes. Disponivel em: <<http://www.conjur.com.br/2010-jul-19/levantamento-cnj-
revela-tabeliaes-faturaram-bilhoes-2006>>, acesso em 11/03/2011.
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O primeiro deles diz respeito a presuncao de legalidade e de legitimidade concernente
aos atos administrativos consubstanciados nas delegacfes de serventias a titulares
pretensamente irregulares. Com efeito, tais atos encontravam-se plenamente vigentes até
serem postos em xeque pelo Conselho Nacional de Justica e, na maioria dos casos, ja havia
perpassado o prazo decadencial previsto no artigo 54, da Lei 9.784/1999.

Nesse ponto, exsurgem as seguintes questbes: como o0s atos administrativos
encontravam-se plenamente vigentes e eficazes, geravam justas expectativas a seus
destinatérios; outrossim, a ma fé jamais pode ser presumida, pelo contrario, mister se faz que
seja provada, para que possa ser reconhecida pelo érgdo jurisdicional; por fim, tendo
transcorrido o prazo decadencial de 05 (cinco) anos, tais atos reputar-se-iam estabilizados,
ndo sendo mais passiveis de anulagéo.

Acerca do artigo 54, da Lei 9.784/1999, Celso Antbnio BANDEIRA DE MELLO

dissertou:

“Trata-se de dispositivo de clareza meridiana. Ao intérprete e a um mero Regimento
ndo € dado acrescentar a regra de direito suplementos que lhe reduzam ou ampliem a
extensdo, para fins de acomoda-la aquilo que lhe pareceria mais conveniente, segundo
o préprio ponto de vista™™.

Ainda sobre o tema, prossegue o renomado juspublicista afirmando que anulacdo como

a em tela procedida pelo CNJ:

‘ignorou por completo a decadéncia de seu poder de fulminar atos que ja se
encontravam sob amparo da estabilidade que o decurso do tempo Ihes havia outorgado
e afrontou & escala vista os principios da seguranca juridica, da lealdade e da boa-fé,
0s quais, ‘in casu’, mereceriam suma consideracido por estarem em pauta atos
esforcados no principio da presuncgéo de legitimidade dos atos administrativos. E tudo
isto, tanto mais porque na decisdo tomada foram ignorados os significativos agravos

nela implicados™?.

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Consulta. Parecer exarado em face da consulta proferida pela
ANOREG-BR acerca do PCA 13.747, do Conselho Nacional de Justica. Sdo Paulo, 2011, p. 15.
%2 |bidem, p. 16.
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Ademais, o Poder Judiciario devera analisar no caso uma ampla gama de principios
juridicos, para entdo emitir pronunciamento acerca da validade ou ndo das decis6es do CNJ
em comento.

Vale dizer, estar-se-a4 decidindo qual a norma juridica mais apta a regular a situacao
posta em mesa: a pretensa irregular investidura de titulares de cartdrios e a aplicabilidade do
artigo 54, da Lei 9.784/1999, e dos demais principios juridicos ja arrolados, ou a prevaléncia
do artigo 236, 8§ 3°, da Constituicao Federal.

Afinal, como adverte Fernando Andreoni VASCONCELLOS,

“Entre a derrotabilidade da prépria norma juridica e a derrotabilidade de uma pretensao
judicial baseada em determinada norma, existe pelo menos um ponto necessariamente
em comum, qual seja, a existéncia de uma norma derrotante. Em qualquer espécie ou
forma de derrotabilidade, seja na aplicacdo de excecfes implicitas ou explicitas, seja
na configuracdo de inabilidades genéricas ou eventuais, a existéncia de uma norma
derrotada e outra derrotante constitui uma pressuposicdo necessaria, independente de

existir ou ndo alguma regra de preferéncia entre as normas em colisdo”>>.

Noutras palavras, como assevera Almiro do COUTO E SILVA, no que atine a
decretacao de nulidade de um ato administrativo, “nem sempre é facil discernir, porém, diante
do caso concreto, qual o principio que Ihe é adequado, de modo a assegurar a realizacao da
Justica™*.

O Supremo Tribunal Federal, ao analisar o mérito da questdo ora posta, tem se
manifestado pela imperiosidade da existéncia de concurso publico apto a prover titulares de
oficios notariais e de registro. Todavia, tal medida efetivou-se, até o presente momento,
somente em sede de decisdes monocraticas, inexistindo qualquer pronunciamento do Pleno
de referida Corte acerca da matéria*>.

Ao agir deste modo, portanto, tem deixado de lado os principios da seguranca juridica
e da boa fé dos administrados, em detrimento do principio da acessibilidade aos cargos e

empregos publicos.

33 VASCONCELLOS, Fernando Andreoni. Op. cit.,, p. 114.

% COUTO E SILVA, Almiro. Principios da legalidade da Administracéo Publica e da seguranca juridica no Estado
do Direito contemporaneo. Revista de direito publico. Sdo Paulo, n. 84, p. 46-63, 1987, p. 46.

% Por todos, observe-se o decidido no Mandado de Seguranca 29.125, Relator Min. Joaquim Barbosa, que, em
caso onde a Serventia encontrava-se provida ha mais de 21 anos, confirmou o entendimento do CNJ,
denegando monocraticamente a seguranca pleiteada:
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Mais especificamente, coloca como canone o disposto no paragrafo 3°, do artigo 236,
da Constituicdo Federal, entendendo-o por norma supostamente inderrotavel*®.

Neste ponto reside o primeiro equivoco a ser apontado na tendéncia jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal, pois, como visto, inexiste norma inderrotavel.

Outrossim, cumpre trazer a baila a premente necessidade de fundamentacdo dos
julgados.

Vale dizer, somente € possivel chegar-se a conclusédo esposada pelo Supremo Tribunal
Federal caso sejam devidamente afastadas quaisquer alegacdes que refutem a
imprescindibilidade de concurso para ingresso na atividade notarial e registral.

Faz-se mister, portanto, que o Supremo Tribunal Federal, ou qualquer 6rgéo
jurisdicional que venha a enfrentar a questdo, demonstre cabalmente os porqués de néo
incidirem no caso as normas juridicas outrora declinadas, a saber, principio da seguranca
juridica, principio da boa-fé, principio da protecdo da confianca.

Frise-se: impOe-se ao Pretdrio Excelso a declinacdo dos motivos pelos quais tais
normas juridicas ndo incidirdo diante do caso, ndo havendo falar, destarte, na férmula
jurisprudencial segundo a qual o juizo ndo esta obrigado a refutar, um a um, os argumentos
enumerados pelas partes, até porque se trata de matéria essencial ao justo deslinde do caso,
sendo vedada a omissao acerca deste ponto, inclusive, sob pena de negativa de prestacéo
jurisdicional.

Impende, portanto, seja qual for a decisdo a ser exarada pelo Pleno do Supremo
Tribunal Federal, que esta seja devidamente fundamentada e se mostre coerente com o
ordenamento juridico patrio, sopesando-se com clareza as normas juridicas em conflito de
modo a exercer-se a jurisdicdo do modo devido, ou seja, sem se dispensar a casos

extremamente especificos uma fundamentagéo genérica.
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