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ANALISE ECONOMICA DA GRATUIDADE DE ATIVIDADES
NOTARIAIS E DE REGISTRO NO BRASIL

SUMARIO EXECUTIVO

Este estudo foi elaborado para a Associagio dos Notdrios e Registradores do Estado
de Sdo Paulo (ANOREG-SP) e Associagio dos Notarios e Registradores do Estado
do Rio de Janeiro (ANOREG-RJ), tendo por objetivo uma andlise econdmica das
medidas que introduzem gratuidades na prestaglio de atividades notariais ¢ de
registro.

Por serem pouco compreendidas no Pais, as atividades notariais e de registro sdo
alvo fregllente de iniimeros Projetos de Lei que objetivam instituir regras de
gratuidade em sua prestaglio,

As atividades notariais e de registro sfo instituigdes fundamentais, reduzindo
assimetrias de informagfo, incertezas e custos de transagio referentes a contratos,
constituiglio de direitos ¢ demais atos juridicos ¢ da vida civil. Desempenham um
papel primordial na oferta da seguranca juridica, indispensdvel & atividade
econdmica, bem como na harmonizagio das relagdes econdmicas e na prevengdo de
conflitos.

No Brasil, as fungdes notariais e de registro sdo exercidas em cariter privado por
delegacdo do Poder Pablico, através de concurso de provas e titulos. Os cartdrios
possuem auionomia administrativa e financeira, nip existindo qualguer
financiamento ou subvenglo piblica de suas atividades. Os emolumentos cobrados
sfio estabelecidos (tabelados) por leis estaduais.

Os emolumentos devem corresponder ao custo das atividades dos cartdrios e
proporcionar excedente para as necessidades de investimentos das serventias e a
adequada remuneragiio do titular. Para que a atividade seja atrativa aos potenciais
interessados, ¢ preciso que haja correspondéncia entre a remunerago do titular ¢ o
nivel de responsabilidade e risco inerente aos atos juridicos prestados.

O sistema notarial e de registro brasileiro € intensamente regulado e estd obrigado a
prover recursos para fins nio relacionados és suas atividades, na forma de repasses
para diversas instituigbes. O nivel de tributaglio incidente na atividade é muito
elevado e incide sobre pessoa fisica (titular da serventia), pois os cartérios ndo
possuem personalidade juridica.

As isencdes totais e parciais das atividades notariais e de registro vio afetar a
dotagdes orcamentérias de diversos drghos estaduais, tais como Poderes Judicidrios
estaduais, Institutos de Previdéncia estaduais, Fundos de Assisténcia Judicidria, e
Santa Casa de Misericordia, que recebem repasses das atividades notariais e de
registro.
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v A existéncia dos repasses e tributagio excessiva contribui para as dificuldades
financeiras enfrentadas pela maior parte das serventias,

# 0O modelo de tributagdo da atividade, a existéncia dos repasses e a forma de
cobranga do ITBI e ITCMD (que em geral ocorrem antes da lavratura da escritura e
do registro na matricula do imével, de modo que sfio confundidos com receita dos
cartorios) 1ém efeitos perversos: fazem com que os custos das atividades notariais e
de registro sejam mais elevados que a real remuneragio dos cartérios e elevam os
custos da formalizagdo da propriedade.

v As regras de gratuidade nas atividades notariais ¢ de registro carecem de
consisténcia econdmica e possuem potenciais efeitos deletérios sobre o sistema.

v Uma primeira inconsisténcia em relagio a essas medidas decorre do enorme impacto
negativo da introdugdo das gratuidades sobre o nivel de receita dos cartrios, o que
compromete a viabilidade financeira da maioria, a exemplo do ocorrido com o
Registro Civil de Pessoas Naturais, ja afetado pelas gratuidades.

+ A reduglo de receitas e a restrigio a viabilidade financeira do sistema notarial e de
registro se devem a dois fatores: (i) o elevado potencial de demanda pelas atividades
notariais ¢ de registro gratuitos, uma vez que o critério dessas medidas ¢é
basicamente a renda e existe um elevado contingente de pessoas com baixa renda no
Pais; e (if) a predomindncia de cartdrios cuja receita ¢ relativamente reduzida.

v+ Para o piblico haveria uma perda devido & reduglio da oferta de servigos e ao
aumento da inseguranga juridica dos negdcios e transagdes realizados pela parcela
mais pobre da populagio. O resultado seria, entdo, oposto ao pretendido:

o Apesar de as medidas de gratuidade reduzirem o custo direto pecunidrio do
registro, a redugiio da quantidade de cartbrios elevaria de forma significativa
outros componentes de custo indireto dos registros: a inviabilidade financeira
e consegiiente fechamento de muitos cartérios aumentaria gastos com
transportes a locais onde hé cartérios (custo pecunidrio), 0 tempo gasto nessas
viagens (custo ndo pecunidrio), e repercutiria na capilaridade do sistema e no
acesso da populagdo, especialmente a mais pobre, a esta atividade essencial;

o A medida que a gratuidade representa redugio na remuneragio dos servigos
prestados, ela prejudica a qualidade dos servigos, que ¢ um dos elementos
determinantes da eficécia dos registros, reduzindo a seguranga juridica.

v Uma falha gravissima de algumas medidas de gratuidade é a desconsideragio das
diferengas socioecondmicas entre regifes, ao impor critérios de gratuidade em
funglio da renda iguais em todo o Pais. A regulagfio setorial prevé emolumentos
fixados em cada Estado justamente para atender a essas especificidades.

v As referidas medidas nfio estio coordenadas com o marco regulatdrio setorial ji
estabelecido, representando uma ameaga recorrente a essa regulagio. Como
resultado, eleva-se a incerteza juridica na atividade, o que reduz sua atratividade e
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desincentiva a melhora no exercicio das fungdes notariais e de registro,
particularmente a médio e longo prazo.

A gratuidade das atividades notariais e de registro transfere os custos de beneficios
privados a partes que nio recebem os seus beneficios.

Existe sempre um alto grau de arbitrariedade no estabelecimento das categorias de
agentes que sfo contemplados nas medidas de gratuidade. A gratuidade das
atividades notariais ¢ de registro ¢ arbitrdria também no sentido em que outros bens
e servigos ainda mais essenciais, como dgua, esgoto, energia, etc., nfo sdo gratuitos.

As regras de gratuidade tornam necessérios mecanismos de controle por parte dos
cartorios, para verificar 0 enguadramento dos solicitantes dos direitos. Essa
burocratizagio envolve custos, o que prejudica ndio s6 a estrutura de custos dos
cartdrios, mas também a eficiéncia na prestagio das atividades notariais e de
registro, podendo haver aumento no tempo para atendimento dos usudrios.

O critério de beneficio em funglio da renda, um dos mais freqilentes nas propostas
de gratuidade, di margem a injustigas, pois tem verificagio imperfeita, dadas as
inimeras dificuldades envolvidas na identificacfio a respeito do direito ou nio aos
beneficios. Hi o risco de que pessoas com renda além do limite sejam
contempladas.

O argumento de que a gratuidade das atividades notariais e de registro é um
importante estimulo A formalizagiio da propriedade no Brasil ndo € consistente, A
soluglio desse problema demanda medidas amplas, como politicas coordenadas e
que, por exemplo, solucionem problemas ligados & violagio da legislagio ambiental
e urbanistica.

A profusio de leis e propostas sobre gratuidades ou outros tipos de isencdes de
emolumentos de atividades notariais e de registro configura uma ameaga de
deterioragio da seguranga juridica para os agentes que exercem essas atividades.

As gratuidades apontadas nessas leis tém implicagdes sobre a qualidade das
atividades notariais e de registro, a eficiéncia na prestaclo das mesmas e a prépria
estrutura do sistema responsdvel.

A Medida Provisdria 459/2009 em tramitagfio no Congresso, repete inlimeros erros
das propostas de gratuidade existentes. Por exemplo, durante a tramitagdo dessa MP,
foi incorporada emenda que amplifica o piblico contemplado. Assim, apenas 6,6%
das familias pagariam o custo integral do registro da propriedade.

E curioso observar que os resultados esperados com o PMCMV por meio da MP
459/2009, na forma de aumento da atividade do setor de construclo civil, devem
impulsionar o desempenho de vérios elos dessa cadeia: material de construgdo,
construtoras, incorporadoras, bancos, seguradoras, etc. A nenhum desses setores a
MP atribuiu 6nus de qualquer tipo, mas ao sistema notarial e de registro atribuiu um
custo elevadissimo e incompativel com sua capacidade. Ao mesmo tempo lhe impds
agressivas metas de investimento sem dotagdo dos devidos meios econdmicos.
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Tampouco a Unifo reduziu os valores relativos ao pagamento do laudémio, para a
transferéncia de imdveis nos terrenos de marinha, ou impds aos Municipios, como
sua contrapartida na criagio do PMCMV, a reducfio das aliquotas de ITBL

« As medidas referidas nfo contribuem para melhora do acesso da populagio as
atividades notariais e de registro. Novas proposigbes acerca do tema devem
necessariamente ter por base os elementos especificos desse setor (e da natureza
dessas atividades), j&4 contemplados num marco regulatério extenso e carente de
estabilidade.

‘e h
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ANALISE ECONOMICA DA GRATUIDADE DE ATIVIDADES
NOTARIAIS E DE REGISTRO NO BRASIL

1. Introducgéo

A atividade notarial e registral € pouco compreendida no Brasil, tanto no que se refere
s suas principais fungSes quanto em relacio 4s suas caracteristicas estruturais, nio
obstante seu papel primordial na oferta da seguranga juridica indispensdvel 4 atividade
econdmica. Este desconhecimento se apresenta de diversas formas.

Uma das conseqgiiéncias desse equivoco de compreensdo € a fregiiente apresentagio de
Projetos de Leis que visam instituir regras de gratuidade na prestagfio de vérios tipos de
atividades notariais e de registro. Entre os principais exemplos dessas leis e propostas
encontram-se:

= Lei6.015de 1973;

®=  Lei8.935 de 1994,

* Lei9.534 de 1997;

* Proposta de Emenda a Constituigio (PEC) n® 55 de 2005;
* Lei11.481 de 2007,

*= Medida Provisoria (MP) 459 de 2009.

Além das leis e proposigdes indicadas acima, existe um enorme conjunto de propostas
de gratuidade em tramitagBo. A maioria dessas medidas e propostas apresenta
problemas, principalmente no que se refere 4 inexisténcia ou deficiéncia nas avaliagbes
sobre mérito téenico, Por exemplo: nfio sdo considerados possiveis efeitos dinfmicos de
sua implementagio na estrutura do sistema notarial e de registro, ou na qualidade de
SCus Servigos, ou seu impacto na seguranga juridica. Essas falhas estfio presentes tanto
em leis referentes exclusivamente a essas atividades quanto naquelas de dmbito mais
abrangente (por exemplo, a MP 459, do Programa Minha Casa, Minha Vida -
PMCMYV).

Se essas medidas forem avaliadas em termos de sua racionalidade econdmica,
verificam-se importantes inconsisténcias do ponto de vista do acesso do puiblico is
atividades notariais e de registro. Isto decorre da incongruéncia que se cria entre oferta e
demanda: tendo em conta que o critério de mérito dessas medidas ¢ basicamente a
renda, o elevado contingente de pessoas com baixa renda no Pais implica grande
potencial de demanda pelas atividades notariais ¢ de registro gratuitos.

Por outro lado, as caracteristicas estruturais do sistema notarial e de registro — com
especial predominincia de cartérios cuja receita ¢ relativamente reduzida, denotam que
a capacidade de manutengdo das atividades pode ser sensivel & redugdes de receita.
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As medidas citadas também introduzem fatores de ineficiéncia significativos no sistema
notarial e de registro. As referidas medidas ainda apresentam o defeito nfo estarem
coordenadas com o marco regulatdrio setorial ja estabelecido, apesar de a atividade ser
intensivamente regulada pelo Estado. Mais do que desvinculado da regulagio setorial, o
surgimento de tal variedade de leis forma um quadro de recorrente ameaga a essa
regulagdo, o que resulta em elevada incerteza juridica na atividade. Essa incerteza
acarreta desincentivos aos investimentos para melhoria da qualidade e eficiéncia no
exercicio das fungfes notariais e de registro, particularmente a médio e longo prazo.

A Associaglio dos Notdrios ¢ Registradores do Estado de S3o Paulo (ANOREG-5P) ¢ a
Associagdo dos Notdrios e Registradores do Estado do Rio de Janeiro (ANOREG-RJ)
sfio entidades criadas para congregar ¢ representar os titulares de serventias notariais ¢
de registro do Estado de S3o Paulo e do Rio de Janeiro. Também visam estimular a
divulgacio da matéria juridica e outras matérias formativas e informativas de interesse
de classe, bem como promover a realizagio de estudos e pesquisas que tratem das
atividades desse sistema e assuntos afins considerados relevantes.

Em atendimento a pedido de tais entidades, a Tendéncias elaborou o presente estudo,
cujo objetivo é apresentar uma andlise econdmica das medidas que introduzem critérios
de gratuidades na prestagio de atividades notariais e de registro. Consideragdes acerca
dos méritos juridicos dessas medidas nfio fazem parte do escopo do trabalho.

De modo a cumprir o objetivo estabelecido, o presente trabalho estd estruturado em
cinco principais segdes. A primeira delas é esta Introdugdo. Na Seclio 2 procura-se
apresentar os principais elementos relevantes acerca das atividades notariais e de
registro.

A Segio 3 contém uma andlise sobre os principais aspectos relativos as atividades
notariais e de registro no Brasil e o sistema responsével pela sua realizagfio.

Na Seglio 4 slio apresentados os exemplos mais representativos de leis que tratam da
gratuidade das atividades notariais ¢ de registro. Também nesta Se¢flo sfio formuladas as
criticas a tais medidas. Contemplam-se tanto criticas baseadas em argumentos
fundamentalmente teéricos, como também analises sobre potenciais efeitos deletérios
das referidas medidas que decorrem de aspectos prdprios do sistema registral brasileiro.
Com base na argumentago desenvolvida, a Se¢fio 5 analisa um conjunto de cerca de
quarenta propostas de gratuidade, dos mais diversos tipos, em tramitagio no momento.
Por fim, na Se¢fio 6 encontra-se uma breve sintese do problema tratado ¢ conclusdes
finais. As referéncias bibliogrificas utilizadas estfio relacionadas em segfo propria. O
Anexo 1 contém andlise da estrutura do sistema notarial e de registro brasileiro.
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2. Aspectos principais sobre a prestagdo das atividades
notariais e de registro

2.1. Conceitos

0Os servigos notariais e de registro sfo os de organizagio técnica e administrativa
destinados a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficdcia dos atos
juridicos. O notério e o registrador slo profissionais do direito, dotados de fé publica,
aos quais é delegado o exercicio da atividade notarial e de registro,

O sistema notarial e de registro faz a gualificagio dos direitos que podem ser
constituidos, enguanto o sistema notarial se incumbe da formalizac@io das vontades das
partes, nos termos da lei, com acurada identificacfio dos dados pessoais dos titulares
desses mesmos direitos. Os componentes ou especialidades deste sistema sfo
interdependentes. Entre eles encontram-se: o registro de imdveis, o tabelionato de notas,
o registro de titulos e documentos e civil de pessoas juridicas, o registro civil de pessoas
naturais, o tabelionato e oficial de contratos maritimos, o tabelionato de protestos de
titulos e os oficiais de registro de distribuigdo.

A definigio precisa das dos componentes do sistema notarial e de registro e suas
fungdes é dada pela Lei 8.935/1994.

2.2, Fungédo econdmica dos sistemas notariais e de registro

O sistema notarial ¢ de registro tem sido considerado uma das instituigdes mais
relevantes para o desenvolvimento econdmico das nagdes. Sua fungdio econdmica é
reduzir assimetrias de informaglio, incertezas e custos de transagio referentes aos
participantes dos mercados, bens transacionados, contratos e demais atos juridicos e da
vida civil. Estes elementos compdem-se em determinantes elementares da seguranga
juridica para o cidaddo, empresas e Estado nos atos da vida civil.

A seguranga juridica é necessria porque interfere na propensio ds trocas entre os
agentes, Quando existe bom nivel de seguranga juridica — inclusive no que se refere a
direitos de propriedade bem especificados e confidveis, favorece-se a especializagio do
trabalho, a prevengdo de conflitos de toda natureza e a formaclio de mercados mais
organizados e eficientes, elementos que beneficiam o crescimento econdmico € 0 bem-
estar social.

Adicionalmente, o sistema notarial e de registro cumpre duas fungdes primordiais, Uma
delas ¢ a harmonizagio das relagbes entre os agentes econdmicos, com conseqiiente
prevencho de conflitos entre eles. Essa prevenglio de conflitos obtida quando o sistema
notarial ¢ de registro opera de forma eficiente, tem, portanto, o efeito de diminuir o grau
de litigiosidade na sociedade, aumentando os incentivos 4s trocas e 4 realizagfio de
negdcios, proporcionando maior agilidade ao sistema judicidrio e também maior bem-
estar devido a economia com despesas relativas a solugio dos litigios efetivamente
constituidos. A valorizagfio da estrutura notdrio-registral vai ao encontro do movimento
de desjudicializagdo de procedimentos, favorecendo a redugiio dos custos de transagio.
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No caso especifico do registro civil, suas atividades tém um papel importante na
definigio da cidadania, permitindo a perfeita identificaco de quem sflo os cidaddos
brasileiros, Esta fungiio estd diretamente relacionada com a atividade estatal de
prevengiio € combate ao narcotrifico e trifico de armas, dentre outros crimes. 0
registro de casamento tem reflexos nos aspectos patrimoniais dos individuos e
conseqiientemente afeta a celeridade e seguranga juridica da realizagiio de certas

transagdes econdmicas.

Box 1 - Importincia das atividades notariais para a seguranca juridica ¢ redugio
de conflitos

O tabelilo é autor do documento piblico, intervindo nos negdcios juridicos para
formd-los, de acordo com a vontade das partes. Dessa intervengiio, por conta da fé
piblica notarial, resulta a necessaria certeza juridica, capaz de minimizar conflitos e
agilizar as trocas econdmicas em sociedade. Exemplo disso se observa na
constatagio do nimero de fraudes perante o registro do coméreio. A lei brasileira
faculta a alteracio do contrato social das empresas por escrituras piblicas ou
particulares. A escritura pablica é feita na presenca do tabelido, que colhe a vontade
dos sicios, apds identificd-los. Ja a escritura particular € feita sem qualquer controle
estatal, especialmente quando sem reconhecimento de firma das assinaturas,

A desobrigagiio do reconhecimento de firma tem causado transtornos gravissimos a
pessoas que tiveram documentos furtados ou roubados, uma vez que estelionatérios
as registram como socias de empresas endividadas, Tal registro ¢ admitido com
facilidade por escritura particular, ji que nfio hd necessidade de reconhecimento de
firma dos supostos sécios. Em fungfo dessa brecha na legislagdo sobre registro de
empresas, permitindo a modificagiio ¢ o registro do contrato social e sem o
reconhecimento de firmas, mais de quinhentas vitimas dessas frandes procuraram a
Defensoria Piblica de S3o Paulo em 2008. Por esse motivo, a Defensoria propde a
alteragiio dessa lei, para que se exija o reconhecimento de firma nas alteragbes
contratuais, de modo a “garantir a seguranga do cidad8o”, conforme entrevista do
defensor publico Luiz Rascovski ao Jornal Nacional em 06/04/2009.

Diversos trabalhos tém relacionado evidéncias empiricas da relevidncia dos direitos de
propriedade e de sistemas notariais e de registro. Entre os exemplos estio os elaborados
pela Corporagdo Financeira Internacional (2005, 2006, 2008 e 2009). Um dos aspectos
salientados é que a existéncia de sistemas de registro de imdveis eficientes é um
elemento importante para a competitividade das economias dos paises.

O nivel de crédito, de investimento e de intensidade da valorizagdo da propriedade

imobilidria das economias ¢ atribuido em parte ao nivel de formalizagio da propriedade
(Corporagio Financeira Internacional, 2005). Ocorre que a oficializagio da propriedade
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depende da existéncia de procedimentos de registro que garantam elevada seguranga na
identificaglio e formalizag8o dos direitos e de mecanismos seguros de identificaglio dos
contratantes. Além disso, a formalizaglio é favorecida por procedimentos mais rdpidos e
baratos.

Existem também trabalhos académicos, cujo objetivo tem sido basicamente avaliar o
papel dos sistemas de registro com base em estimagdes empiricas. De acordo com
Kerekes e Williamson (2009), direitos de propriedade bem definidos proporcionam
mais investimento e crescimento econdmico. Byamugisha (1999) avalia que o registro
de propriedade imobilidria na Tailindia tem efeito estatisticamente significativo sobre o
crédito e crescimento econdmico. Alston, Libecap e Schneider (1996) concluem que
unidades rurais com titulo formal de propriedade tém maior nivel de investimentos e sio
mais valorizadas.

A experiéncia brasileira acerca desses efeitos mostra que, nas regides Norte e Nordeste
- nas quais a privatizagfio dos cartorios nfio avangou, e o grau de ineficiéncia e atecnia
dos registros ¢ elevado — ¢ significativa a incidéncia de conflitos decorrentes da falta de
publicizaglo dos direitos. Diferentemente disso, nas regides Sul e Sudeste, onde o
processo de privatizaglio do sistema notarial ¢ de registro foi mais profundo, o resultado
se expressa, por exemplo, na pouco expressiva ocorréncia de conflitos de propriedade,
08 quais, geralmente, se devem a aspectos politicos relacionados 4 reforma agriria e
direito & moradia.

A economia decorrente de redugdo de custos com litigios e ganho de eficiéncia
propiciada pelo sistema notarial e registral também pode ser atestada com as
notificagdes extrajudiciais e com o protesto de titulos, cujo indice de recuperagdo de
débitos ¢ superior a 90%', significativamente maior do que no caso das recuperagdes
judiciais, sem contar a maior celeridade dos procedimentos extrajudiciais.

Outro elemento que reforga o argumento da importincia dos sistemas notariais e de
registro é o trabalho de organismos internacionais voltados ao apoio ao
desenvolvimento econdmico como Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento e Organizaglo dos Estados Americanos. Estas entidades vém
incentivando e financiando projetos que visam o fortalecimento dos sistemas notariais e
de registro em virias nagdes (ver hitpy//www doingbusiness.org/ explore

Topics/RegisteringProperty/ ¢ www.oas org/dsd/policy_series/10_eng.pdf).
' Fonte: Anoreg-SP.
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3. Atividades notariais e de registro no Brasil

O sistema notarial e de registro no Brasil ¢ intensamente regulado, sendo que a
determinaciio das taxas cobradas em suas atividades é um dos elementos bésicos desse
marco regulatdrio, ao lado da responsabilidade civil. De fato, além de ser totalmente
independente do ponto de vista financeiro e administrativo, esse sistema ainda prové
recursos (em proporgdo varidvel conforme a unidade da federacfo considerada) para
fins ndo relacionados 4s suas atividades, na forma de repasses para diversas instituicdes.
Complementando esse quadro, o nivel de tributagio incidente na atividade é muito
elevado.

Assim, a proposi¢io de regras de gratuidade das atividades notariais e registrais
negligencia elementos caracteristicos da regulaglio e tributaglio desse sistema, bem
como seus aspectos estruturais, quesides a serem consideradas nas Se¢des 3.1 ¢ 3.2. Em
alguns casos procura-se fomentar um debate permeado de preconceitos e falta de
informagdes sobre as atividades notariais e de regism;-z. notadamente quanto ao fato de
que a atividade é remunerada exclusivamente pelo pagamento por parte dos usudrios
pelos atos praticados pelos cartorios. Disto resultam proposicies e medidas que
prevéem gratuidade e que expressam o entendimento equivocado acerca da atividade®.

3.1. Regulagdo geral

No Brasil as fungdes notariais e de registro sfio exercidas em cariter privado por
delegaciio do Poder Publico. O exercicio privado destas fungdes nfio elimina sua
natureza de fung¢fio plblica (Ribeiro, 2009), delegada desde a Constituigdo Federal de
1988 exclusivamente a profissionais habilitados por concurso publico® de provas e
titulos que atuem na édrea do direito’.

A opgio pelo exercicio privado das fungdes notariais e de registro estipulada na
Constituigio Federal (art. 236) ¢ atribuida 4 busca por maior eficiéncia sua
prestagdo, principio contido no artigo 37 da mesma Constituigdo.

A regulacio desse sistema € efetuada pela Constituigiio Federal e leis federais. Qutras
fungdes regulatérias sdo exercidas em nivel estadual através de normas editadas pelo
Poder Judicidrio, que é fiscalizado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). Ja a
fiscalizaglio das atividades do sistema ¢ funglio das comregedorias-gerais dos Tribunais
de Justiga dos Estados e dos juizes corregedores permanentes (juizos singulares).

! Ver Mesquita Junior, 2003,

* Duas manifestagdes mais freqQentes desta compreensfo equivocada slo identificadas com as afirmagdes
ndo fundamentadas em dados emplricos, de que os cartbrios s¥o loeus de privilégios e atividades
altamente remuneradas. A divulgaglio do levantamento efetuado pelo CNJ acerca do sistema notarial e de
registro explicitou o descompasso entre tais afirmagdes e a realidade do setor.

* Segundo a Lei n” 8.935 de 1994, os aprovados em concurso devem ocupar dois tergos das vagas. O tergo
remanescenie deve ser alocado para candidatos de concursos de remogllo, cujos participantes podem ser
titulares de cartorios que possuam mais de dois anos de experiéncia,

* Candidatos com formagio em outras dreas podem se habilitar, caso possuam ao menos dez anos de
experiéncia profissional na drea (Lei n® 8.935 de 1994).
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A Lei

n® 8.935 de 1994 estabelece os tipos de cartdrio existentes no Brasil ¢ as fungdes

exercidas por eles:

?)

b)

c)

d)

¢)

Cartério de Notas. E o tnico habilitado a realizar os seguintes atos: lavrar
escrituras e procuragles pablicas, testamentos piblicos, autenticar fatos através
de atas notariais, reconhecer firma e autenticar copias de documentos. Também
lavra escrituras de divércio, separagiio, partilhas e inventirios consensuais;

Cartbrio de Registro de Imdveis. Sua principal fungfio é ser responsavel pela
constituigiio dos direitos reais sobre imdveis, dentre os quais o direito de
propriedade imobilidria. Também €& responsdvel pela conservagdo de
documentacfio relativa & unificagdo de imdveis, ao parcelamento do solo,
incorporagio imobilidria e especificagio de condominios. Registra hipotecas,
alienagio fiducidria, penhor de maquinas e equipamentos industriais, penhora,
arresto e seqliestro de imdéwveis. O cartdrio de imdveis proporciona
disponibilidade de direitos nos casos de transferéncia de bens imdveis em casos
de sucessio hereditiria, usucapides e desapropriagdes e ¢ encarregado da
execuglio extrajudicial da alienaglio fiducidria de imbveis;

Cartério de Protesto de Titulos. Tem exclusividade para realizar os seguintes
atos: receber protesto de titulos (cheques, notas promissdrias, duplicatas, etc.)
para prova de descumprimento de obrigagdo; intimar devedores de titulos para
aceitd-los, devolvé-los ou pagé-los, sob pena de protesto; receber pagamento de
titulos protocolizados e dar quitagio; acatar pedido de desisténcia de protesto
formulado pelo apresentante; averbar cancelamento de protesto e alteragdes
necessdrias para atualizacio de registros efetuados, emitir certiddes de atos e
documentos que constam de seus registros;

Registro de Titulos e Documentos. Registra documentos particulares em geral,
para sua autenticidade, prova de data e conteido, tornando-o imutdvel e
acessivel a qualquer tempo; para sua conservagiio perpétua, valendo a certiddo
do registro como o préprio original, e para gerar eficicia perante terceiros,
notadamente sobre bens mdveis e outros direitos, Cabe-lhe, também, a
competéncia residual (registro de atos nfio atribuidos expressamente a outro
servigo de registro) e, ainda, a comunicagdo de fatos, por meio de notificagdes
ou avisos;

Registro Civil de Pessoas Juridicas. Registra as constituigies e alteragdes
relacionadas as entidades sem fins lucrativos, por exemplo, associagdes,
fundagdes, sindicatos e partidos politicos, além das sociedades simples e
profissionais (exceto de advogados);

Registro Civil das Pessoas Naturais e de Interdigdes e Tutelas. Registra atos
e fatos juridicos relativos A pessoa natural, fazendo prova de estado, como por
exemplo: nascimentos, casamentos, Obitos e outros atos relativos & pessoa
natural;
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g) Registro de Distribuigiio. Procede ao registro de distribuigfio eqlitativa pelos
servigos da mesma natureza, registrando os atos praticados; registra as
comunicagdes recebidas dos Orglos e servigos competentes, efetua as
averbagdes e 0s cancelamentos de sua competéncia; e expede certiddes de atos ¢
documentos que constem de seus registros e papéis;

h) Registro de contratos maritimos. Suas principais fungdes sfo lavrar atos,
contratos € instrumentos das transagdes com embarcagdes, registrar documentos
da mesma natureza, reconhecer firma em documentos sobre direito maritimo,
expedir traslados e certiddes.

3.2. Receitas, despesas, contribuigées, encargos obrigatorios e
tributagdo

Seguindo o padrio do notariado latino (ver Arrufiada, 1995) os cartdrios brasileiros
possuem autonomia administrativa e financeira, j4 que ndo existe qualquer tipo de
financiamento ou subvengio pablica de suas atividades. O valor cobrado (emolumentos)
pelas atividades notariais e de registro é estabelecido (tabelado) por leis estaduais. Por
isso esses emolumentos variam de acordo com a unidade federativa € consideram as
especificidades socioecondmicas da regido, conforme recomendagio do CNJ®7
Inclusive essa fixacdo dos emolumentos em cada Estado é um elemento muito
importante na regulagio da atividade, em wvirtude das elevadas assimetrias
socioecondmicas entre as unidades da federagfio.

3.21. Independéncia dos sistemas notarials e registrais

Cabem alguns comentirios a respeito da independéncia financeira e administrativa dos
sisiemas notariais e regisirais, questio que vem sendo salientada na literatura. A
independéncia contribui para redugdo do potencial de conflitos de interesse por parte de
membros desse sistema cu capiura por parie de terceiros e incrementa o grau de
seguranga juridica de seus atos.

Por exemplo, as possibilidades de exercicio de influéncia politica seriam maiores se o
sistema fosse estatal, potencialmente violando a prevaléncia dos argumentos técnicos
que devem direcionar o trabalho dos cartérios (Boletim do IRIB em revista, 2003, n.
312, p. 18). Da perda da independéncia podem resultar piora na qualidade dos servigos,
parcialidade decisoria, clientelismo, instabilidade negocial ¢ inseguranca juridica e
social (vide os conflitos de terras na regilo norte do pais, relacionados 4 inadequada
constituigdo, delimitagdo e publicizagio dos direitos de propriedade das terras publicas e
particulares).

Outra questfo relacionada 4 independéncia ¢ a relevincia dos mecanismos de incentivo.
A relagdo entre qualidade (e quantidade) dos servigos prestados e resultados aferidos é
mais estreita quando existe independéncia.

* http://www.cnj jus.br/images/imprensa/concluses%:20dos%20gruposdo®s20frum. pdf
" Conforme previsto na Constituighio Federal de 1988 (artigo 236) e regulamentado pela Lei n® 10,169 de
2000,
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Também deve ser considerado que a capacidade de resposta do sistema notarial e
registral & mudancas nas caracteristicas de demanda por suas atividades € mais rapida e
precisa se houver independéncia em relagfio ao Estado.

Dutro argumento é que no caso de gestio estatal hd maior risco de que as atividades
notariais ¢ de registro sejam utilizadas como meio de arrecadagfio para outros fins que
ndo os custos ¢ necessidades de investimento que proporcionem o necessirio e
adequado crescimento ¢ desenvolvimento desse sistema (Gonziles, 2003), resultando
ainda em obsticulo a formalizagio dos negdcios.

Em sintese, a literatura tem buscado indicar que o comprometimento da autonomia do
sistema notarial ¢ registral pode redundar em redugiio da eficiéncia de suas atividades,
aumento de custos de transagdio e aumento da incerteza juridica do trafego imobilidrio,
mobilidrio ¢ mercantil (ver Brey, 2003), com reflexos sociais ¢ econdmicos negativos.

No Brasil, a independéncia financeira do sistema notarial e de registro ¢ restringida na
forma de instituicdo de repasses obrigatérios que financiam atividades totalmente
desvinculadas das fungdes exercidas por esse sistema.

3.22, Determinagio dos emolumentos

Com relagiio & determinagfio do nivel dos emolumentos, devem corresponder aos custos
das atividades dos cartérios e proporcionar excedente suficiente para as necessidades de
investimentos em informatizagio e constante aperfeicoamento das serventias e
adequada remuneraglo do titular. A remuneraglo do titular, por sua vez, deve ser
satisfatoria para que a atividade seja prestada de forma eficiente & populaglio e atrativa a
profissionais altamente qualificados para seu desempenho,

Um componente importante a ser considerado é que a remuneragdo do titular deve
corresponder ao nivel de responsabilidade civil, penal e tributdria que lhes sio
caracteristicas, ao risco inerente a prética de seus atos ¢ 4 guarda e arquivamento eterno
dos documentos.” Isto se expressa na relagio entre valor de atos juridicos que possuem
conteddo financeiro (por exemplo: registro de imdvel, escritura pablica, protesto de
titulo, registro de pessoa juridica, etc.) e valor de emolumentos, pois as tabelas de
emolumentos geralmente especificam que o valor destes aumenta (em termos absolutos)
4 medida que se registram bens ou atos mais valiosos.’

O tabelamento dos emolumentos é visto como um item crucial para a prestagio de
servicos de qualidade nesse setor (Arrufiada, 1995). As atividades notariais e de registro
tém sido avaliadas como tipicos credence goods devido a dificuldade para verificagfo
de sua qualidade (Van den Bergh, 2007), o que suscita falhas de mercado, tais como:
assimetrias de informagdo entre usudrios dos servigos e os cartérios, comportamentos de
selegio adversa e risco moral (Akerlof, 1970), que em ultima andlise podem
comprometer a qualidade dos registros. Essas falhas de mercado tipicas sdo dirimidas

* O risco se deve & responsabilidade civil pelos atos prestados, que € atribuida ao titular do respectivo
cartério (Lei n° 8.935 de 1994).

® Essas tabelas também mostram que o valor dos emolumentos cresce em proporg3o menor do que o valor
dos bens ou atos.

Rua Estados Unidos, 498 Jardim Paulista 01427-000 — S3o0 Paulo - SP 16
Tel: 5511 3052 3311 Fax: 5511 3884 8022 www tendencias com. br



Tendéncias

EImEwltor . nEegrads

por meio da regulagio setorial, especialmente por medidas de restriciio a4 competigio,
entre elas o tabelamento dos emolumentos.

As evidéncias existentes sfio de que a regulagio dos emolumentos referentes a
atividades notariais ¢ de registro é mais adequada que a configuragio competitiva. A
Unifio Internacional do Notariado Latino (UINL)'® reporta que na maior parte dos paises
as taxas cobradas por essas atividades slo fixadas pelo Estado (UINL'"), tal como no
Brasil.

Ja estudo de Van den Bergh e Montangie (2006) sobre a liberalizagio das atividades
notariais ¢ de registro na Holanda indica que seus custos aos usudrios ndo
necessariamente se¢ reduziram, bem como houve deterioragfio do nivel de qualidade.

3.2.3. Repasses obrigatérios

Os emolumentos referentes s atividades notariais e de registro no Brasil no constituem
apenas receita dos cartorios. Parte dos emolumentos sfo repasses obrigatorios para
institui¢des ndo relacionadas & fungio notarial e de registro. Assim como no caso do
total dos emolumentos, os repasses sdo determinados em legislagdes estaduais.

Verificagio realizada em doze Estados cujas informagdes sobre composigio de repasses
encontravam-se disponiveis (Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso do
Sul, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do
Sul, Ronddnia, Sdo Paulo e Sergipe) indica expressiva presenga desses componentes
nos emolumentos. Simulagfio para atividades notariais e de registro necessdrias para
transferéncia de propriedade de imével'? nesses Estados aponta que 16,2% (em média)
se referem a repasses ¢ 83,8% (em média) sdo receita bruta dos cartérios. A Tabela |
indica percentual de repasses em relagiio ao valor de emolumentos:

" Entidade privada fundada em 1948 por representantes dos sistemas notariais e de registro de diversos

paises, tem por objetivo promover, coordenar e desenvolver os servigos por estes sistemas.
mmmnpmiﬁmmhotmdnﬂdlﬂmpe 23d|.|lbm6ri=l.l5d| 1.'-Idlj.m
" Disponivel em hitp: g ksubmenu

MMMBHMﬁ

" Bem com valor de RS 100.000,00. Os servicos necessirios slio: escritura com valor declarado
(realizado pelo Cartério de Notas) ¢ registro de imével com valor declarado (realizado pelo Cartério de
Registro de Iméveis).
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Tabela 1. Percentual de repasses em relagio
ao valor de emolumentos em transferbncla de Imével no valor de RS 100.000,00

S&o Paulo 37 7%
Minas Gerais 31.9%
Rio de Janeiro 24 T%
Sergipe 16, 7%
Rio Grande do Norte 18,7%
Pernambuco 15,8%
Espirito Santo 10,8%
Mato Grosso do Sul 8, 7%
Rondénia 8.1%
Ceard 6,5%
Distrito Federal 2,0%
Rio Grande do Sul 1,4%
Brasil 16,2%

~Fonte: Anoregs e Tribunais de Justica estaduais,
Eluhoraglio; Tendénciar,
Note que, em S3o Paulo, os repasses correspondem a 37,7% do total das receitas, e
apenas os 62,3% restantes sfio receita bruta dos cartorios. No Rio de Janeiro, os repasses
correspondem a 24,7% do total das receitas (75,3% se referem a receita bruta dos
cartdrios).

De acordo com as informagdes disponiveis para os referidos Estados, entre os repasses
estdo os destinados aos fundos ligados aos Poderes Judicidrios estaduais, Institutos de
Previdéncia estaduais, Fundos de Assisténcia Judicidria, e Santa Casa de Misericordia.
HA4, ainda, em alguns estados da federaglio, subsidios cruzados destinados aos cartérios
de Registro Civil (compensagio por atos gratuitos prestados e complementacio da
receita minima para unidades deficitdrias).

Em fungdo disso, quando estabelecidas por lei federal, as isengdes totais e parciais das
atividades notariais e de registro vio interferir direta e imediatamente nas dotagdes
orgamentérias de diversos drgios estaduais.

3.24. Tributagio

A previsdo de repasses nos emolumentos das atividades notariais e de registro consome
parte relevante de suas receitas. 0 mesmo pode ser dito a respeitc do modelo de
tributaglio do setor. A caracteristica marcante desse modelo é que a tributagio sobre
renda incide sobre pessoa fisica (titular da serventia), j& que os cartdrios nfio possuem
personalidade juridica (Vale, 2006, p. 111, Boletim Eletrdnico IRIB, abr/2006).

O principal tributo da atividade é o IRPF, mas além dele existe também o 1SS",
instituido em diversos municipios brasileiros a partir de 2003,

O imposto de renda de pessoa fisica (IRPF) incide na receita liquida das serventias, de
modo que tende a atingir sua aliquota méaxima (27,5%), configurando uma das mais
elevadas aliquotas de tributagio efetiva no Pais.

" Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), seu estabelecimento é competéncia dos
Municipios e Distrito Federal.
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A base de cdlculo do IRPF nio inclui as despesas correntes dos cartdrios, tais como
folha de pagamento, encargos trabalhistas, despesas de arquivamento do acervo de
documentos, aluguel da sede, materiais de escritdrio, instalagdes, seguranga, telefonia e
internet, etc. Entretanto, essa base de cdlculo inclui recursos que os cartdrios dispdem
para investimentos, inclusive os fundamentais, como a informatizagio (softwares e
hardwares) e melhorias e manutengo dos espagos de trabalho, ou seja, 0 modelo de
tributagio restringe os investimentos em modemizagio e melhoria do sistema. A
remuneragio do trabalho do titular serd somente o residuo de todas essas despesas,
investimentos e tributos, a despeito do nivel de responsabilidade e risco de erros e
sangles,

A exisiéncia de repasses, tributaglo, custos de operaglio inerentes a atividade, e
investimentos, toma a estrutura de custos dos cartorios sujeita a equivocos de
interpretagfo. Por isto, € atil fazer uma distingdo entre 0 que € receita bruta (valor dos
emolumentos ou despesas dos usudrios com registro), o que & receita bruta debitados os
repasses, 0 que € receita liquida, e o montante que poderia ser chamado de “lucro™ ou
remuneragfio do titular do cartdrio, conforme o Quadro 1.

Quadro 1. Estrutura de custos dos cartérios no Brasil

Receita bruta ou valor dos E o total das taxas pagas pelo usuério dos
Emolumentos servigos

E Sé8o destinados a instituigdes néo
() Repasses relacionadas @ atividade dos cartorios
. E o mentante de recursos que devera cobrir

=) IGHAA Ik Uelitacicd o todas as despesas, tributos e investimentos
e da serventia

Inclui as despesas de custeio da atividade:

folha de pagamento, encargos trabalhistas,

despesas de arguivamento do acervo de

() wmd' documentos, aluguel da sede, dgua, Iuz,
operacao telefone, papéis de seguranga e selos de
autenticidade, materiais de escritdrio, elc.

Nao inclui investimentos.

_ . . E liquida de repasses e despesas, nela
(=) Recelta Liquide incide o IRPF
X Aliquota de 27,5% na maior parte das
) IRPF serventias.
(-} 1588 E cobrado em diversos municipios
Inclul o8 investimentos necessarios para

(-) Investimentos informatizacfio @ modernizagdo do sisterna
notarial e de registro

(=) Lucro Residuo que remunera o titular do cartério

" Elaboracho: Tendénciar,
Os elementos citados evidenciam a necessidade de avaliar os varios aspectos envolvidos
a0 se imputar aos cartdrios Onus indevidos do exercicio das fungbes notariais e de
registro. Como referido, a existéncia dos repasses ¢ tributaglo excessiva contribuem
para as dificuldades financeiras enfrentadas pela maior parte das serventias. Além disso,
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torna os emolumentos um montante equivocadamente confundido com remuneragio dos
responsdveis pelos registros e tabelionatos.

3.3. Imprecisées na avaliagdo sobre tributagdo das transacdes

Além do desconhecimento acerca dos repasses e da elevada tributagio, é comum o
piblico confundir outras despesas geradas na transmissdo da propriedade com receita
dos cartérios. E o caso do imposto sobre transmissdio da propriedade de bens imoveis
(ITBI)", cuja arrecadagio é destinada exclusivamente aos municipios', e do imposto
de transmissfio “causa mortis” e doagio de quaisquer bens e direitos (ITCMD),
destinado aos Estados. Esta confusfio pode ser atribuida ao modelo de recolhimento dos
tributos, j4 que geralmente a lavratura da escritura e necessariamente o registro na
matricula do imével, através do qual se dd transmissdo da propriedade, sdo
condicionados ao prévio recolhimento do ITBI e do ITCMD, conforme o caso'®.

Na realidade, o tabelifio de notas e o registrador de imdveis sio importantes
instrumentos de fiscalizagdo de tributos, combate & sonegagdo fiscal e 4 lavagem de
dinheiro postos a disposigiio do Estado, sem qualquer custo para a Fazenda Publica.

3.4. Estrutura do sistema notarial e registral

Foi elaborada uma andlise da estrutura do sistema notarial e registral brasileiro em que
se ressaltam alguns aspectos relacionados ao tema do presente trabalho. Essa anélise se
baseia em dados fornecidos pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ) (disponiveis em
http://www.cnj jus.br/)” e pode ser consultada no Anexo 1 deste trabalho.

Os dados referidos foram obtidos em pesquisa do CNJ nos cartérios entre 2007 e 2008.
Ressalte-se que estes dados podem exibir imperfeigdes tipicas de pesquisas de resposta
espontinea, que, no entanto, nio invalidam a consisténcia das andlises. Houve, por
exemplo, algumas incongruéncias pontuais nas informagdes, possivelmente devido a
erros na declaraglio por parte dos responsdveis pela resposta nos cartdrios.

" Regulameniado pela constituig8o federal de 1988, Seu falo gerador é definido no artigo 35 do Céadigo
Tributdrio Nacional.

" No municipio de S8o Paulo vigoram aliquotas progressivas (2% a 6%) de acordo com o valor venal do
imédvel {Lei municipal n® 11.154 de 1991).

¥ Em geral os municipios exigem o pagamento do [TBI no ato da lavratura da escritura de compra e
venda. Isso pode ser feito obrigando o cartdrio a transcrever no corpo da escritura o conteGdo do
documento de arrecadacio do tributo (Harada, 2006).

I Coleta de dados realizada de 20 a 22 de outubro de 2008. Segundo informado pelo CNJ a pesquisa
contemplou 89,8% dos cartdrios cadastrados.
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4. Leis e propostas sobre gratuidade

4.1. Histérico e principais exemplos

0O beneficic da gratuidade no registro civil das pessoas naturais para os
reconhecidamente pobres remonta aos primdrdios da historia legislativa do Pais. A
gratuidade da celebragio do casamenio ji constava da primeira Constituigio
Republicana, de 1891 (o § 4° do Artigo 72 desta Carta dispunha sobre a celebragdo
gratuita do casamento civil). Este mandamento foi mantido desde entio nas Leis de
Registros Publicos do Pais ¢, atualmente, consta do Artigo 226 da Constitui¢lio federal.

Mais recentemente, a Lei n® 6.015 de 1973 previu em seu Artigo 30 que nfio seria
cobrado emolumento pelo registro do nascimento e dbito e respectivas certiddes, além
da certidio do registro do casamento civil, para pessoas comprovadamente pobres,
desde que apresentado atestado da autoridade competente. A Constituigio federal de
1988, além de manter a gratuidade da celebragdo do casamento civil, previu que o
registro civil de nascimento e a certidio de Obito seriam gratuitos para os
reconhecidamente pobres. Neste contexto, a Lei n® 6.015 de 1973 foi modificada e
agora dispde sobre a comprovagio do estado de pobreza' e a responsabilizago civil e
penal do interessado pela falsidade da declaraglio.

Porém, o marco institucional vigente relativo & gratuidade do Registro Civil encontra-se
na Lei n® 9.534 de 1997. Esta Lei foi aprovada com grande polémica, uma vez que,
apesar do reconhecimento de que a gratuidade é importante por tomar acessivel o
documento inicial da cidadania, ela ampliou as hipoteses de gratuidade em relaglio &
constitucionalmente prevista. Da forma estabelecida nessa Lei, a gratuidade abrange o
registro e a primeira via da certidiio de nascimento e de 6bito (inclusive natimorto), em
qualquer hipotese, independentemente do estado de pobreza, mantendo a possibilidade
de as demais certidBes serem gratuitas para os pobres. Impds-se, com isso, um dnus aos
registradores, que, por sua vez, presiam servigos em carater privado e nfo contam com
subsidio publico para atender a tal demanda.

0 estado de pobreza deve ser comprovado por declaragiio do préprio interessado ou a
rogo, tratando-se de analfabeio, neste caso, acompanhada da assinatura de duas
testemunhas. Também prevé a responsabilizagdo pela falsidade da declarago.

Curiosamente, estd previsto na Portaria n°® 938/2002'" do Ministério da Saide, que
hospitais integrantes do SIH/SUS recebam um incentivo financeiro referente &
realizaclo de registros de nascimento antes da alta hospitalar. O valor fixado para esse
incentivo é de RS 5,00 por registro realizado, ocorre que os mesmos nfo sdo feitos pelos

* Pelo seguinte item: “Art, 30. Das pessoas reconhecidamente pobres ndo serfio cobrados emolumentos
pelo registro civil de nascimento e pelo assento de dbito e respectivas certidbes, (Redagio dada pela Lei
n® 7.844, de 1989).
§ 17 O estado de pobreza serd comprovado por declaragio do préprio interessado ou a rogo, em se
tratando de analfabeto, neste caso acompanhada da assinatura de duas testemunhas,
F‘Z“ -lll. fll!ldl-dt da lhchrl;l.u anlq'l a mpoullblhﬂl civil e pmﬂ do muruudn

IR G

13h HI.
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Hospitais e sim por Cartérios de Registro Civil das Pessoas Naturais, que, como
ressaltado, nfio recebem gqualquer subsidio phblico.

Com a edi¢io da Medida Proviséria n° 335 de 26 de dezembro de 2006,
posteriormente convertida na Lei n® 11.481, de 31 de maio de 2007, se determinou a
realizagdo, independentemente do recolhimento de custas e emolumentos, de registros
de direito real: /) do primeiro registro de direito real constituido em favor de
beneficidrio de regularizagiio fundidria de interesse social em dreas urbanas e em dreas
rurais de agricultura familiar; i) da primeira averbaglo de construglio residencial de até
setenta metros quadrados, e, iif) de edificagdo em dreas urbanas objeto de regularizagio
fundidria de interesse social.

Mais recentemente, observou-se a ediglio de diversas propostas legislativas sobre
gratuidade no dmbito federal. Destacam-se a Proposta de Emenda a Constitui¢io (PEC)
n® 55 de 2005, de autoria do Senador José Maranhio (PMDB-PB), ¢ a Medida
Provisdria n® 459 de 2009. que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV). Estas duas propostas de legislagho sfio analisadas nas Segdes 5.1 e 5.2,
respectivamente. Diversas outras propostas, num total de aproximadamente quarenta,
slo listadas e comentadas nas Segles 5.3 e 5.4,

No dmbito estadual, mais especificamente em S#o Paulo, um exemplo é a Lei n® 13.290,
de 22 de dezembro de 2008. Esta norma disple sobre custas e emolumentos por atos
praticados pelas serventias notariais e de registro referentes a regulariza¢io fundidria
nas dreas de interesse social e aos empreendimentos efetnados na execugldo de
programas de habitagio de interesse social para o atendimento a4 populagdo de baixa
renda.

Essa Lei proporcionou descontos de até 90% dos emolumentos para a regularizacio
fundidria de interesse social, bem como para o regisiro de alienagdes de imdveis
decorrentes de empreendimentos habitacionais de interesse social. Além disso, a Lei
prevé medidas como a que reduz em 50% as custas para o registro da primeira alienagio
de imdvel e de correspondentes garantias reais nos empreendimentos habitacionais com
aquisi¢io financiada pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Este
beneficio aplica-se a imével cujo valor ndo exceda a seis mil Unidades Fiscais do
Estado de Séio Paulo (UFESP), aproximadamente R 95.100,00.

® Conforme consta da Exposiglo de Motivos da MP 335 “3. O projeto procura distinguir o
cadastramento de imdveis e de eventuais ocupantes ¢ & inscrigio de ocupagdio. Essa mudanga tem como
objetivo garantir que, apds o cadastramento, seja possivel adotar diferentes formas de regularizagdo
fundiiria. Busca-se também facilitar o cadastramento de assentamentos informais, admitindo-se a
hipdtese de cadastramento do assentamento como um todo, para posterior outorga de titulo, de forma
individualizada ou coletiva, nos moldes jd previstos pela legislag3o vigente,

4. Ademais, permite a concessBo de isengles de taxas de ocupaglio, foros e laudémios & populaglio de
baixa renda, como medida de justica social, ampliando-se a faixa-limite de renda familiar ¢ expandindo-
¢ O prazo para comprovaglo de manutenglio da situaclio de caréncin™
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4.2. Criticas a medidas que introduzem a gratuidade das atividades
notariais e de registro

Existem diversas criticas a medidas que instituem gratuidades nas atividades notariais e
de registro. As principais sdo comentadas nas Secdes a seguir.

4.2.1. Incompatibilidade entre potencial de demanda de atividades gratuitas o
capacidade de atendimento pelo sistema notarial e de registro

A primeira e uma das principais criticas a essas leis e propostas € a geragio de
incompatibilidades entre o potencial de demanda de atividades gratuitas e capacidade de
atendimento pelo sistema notarial e de registro. Isso ocorre porque a introduglio das
gratuidades deve reduzir de forma relevante o nivel de receita dos cartdrios, e,
consegiientemente, comprometer a viabilidade financeira da grande maioria e a
qualidade e eficiéncia dos servigos prestados, j4 que, como ressaltado, no Brasil, o
sistema juridico ainda nio prevé que notdrios e registradores recebam qualquer tipo de
subvengiio econdmica do setor publico.

A potencial redugdo de receitas e a restrig3o 4 viabilidade financeira do sistema notarial
e de registro se devem a dois fatores. O primeiro é que o piblico que poderd ser
contemplado com as gratuidades é significativo, visto que as regras de mérito’' dos
beneficios previstas nas leis e propostas sio expressivamente abrangentes. Por exemplo,
no caso de beneficios baseados no nivel de renda, é primordial ressaltar que de acordo
com o IPEAY, 19,1% dos domicilios brasileiros encontram-se abaixo da linha de
pobreza. Esta proporglio pode ser ainda maior dependende do Estade e do municipic
considerados.

Figura 1. Domicilios pobres no Brasil, por Estado (em % do total, 2006)

50
45 4
4 4

|
o
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Fonte: IPEA. Elaboraco: Tendénciar.

Se for considerada a MP 459/2009 (ver andlise na Seglio 5.2) a situaglio ¢ ainda mais
grave, uma vez que 62,3% das familias brasileiras teriam direito ao registro e a escritura

™ Algumas legislagdes tém definigbes abstratas sobre as regras de mérito dos beneficios, por exemplo, a
PEC n" 55 de 2005,

= yer hitp:/fwww, odf, Acesso em 22/04/2009 s 14h50,
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gratuitos para aquisicdo da propriedade, por terem renda inferior a trés salirios
minimos. Outros 30,2% teriam direito a isengdes entre 80% e 90% dos custos de
registro, e somente 6,6% pagariam o custo integral do mesmao.

Se forem considerados outros Estados o efeito ¢ ainda mais grave, conforme indica a
Tabela 2, cujas faixas de renda equivalem as estabelecidas pela MP 45972009 para
atribuigiio de gratuidades ou isengdes parciais nos registros.

Tabela 2. Percentual da populagdo de acordo com faixas de renda familiar
mensal em salérios minimos e R$ (2007), e percentual de desconto no registro

segundo a MP 459/2007
0a3sm. 3aésm.  6atosm,  Masdell
Unidade da R$§0,00aRS R$1.39500a R$2.790,00a Mais de R$
Federacdo 1.395,00 RS 2.790,00 R$ 4.650,00 4,650,00
80% de 80% de Nio

Isenglo total

desconto desconto  contemplado
Maranhfo B82,3% 11,5% 3,9% 2,3%
Pemambuco 82,3% 11,7% 3,3% 2,8%
Ceara B3,1% 10,8% 3,3% 2,8%
Alagoas 84,0% 5,9% 3,2% 2.9%
Roraima 68,8% 19,4% 8,8% 29%
Bahia 81.4% 12,2% 3.3% 32%
Amazonas 73,8% 17,3% 5.5% 3.4%
Para 75,4% 16,8% 4.2% 36%
Piaul 80,3% 12,4% 3.6% 37%
Paraiba 82,0% 11,1% 3.2% 3.8%
Rondbnia 69,9% 18,8% 7.5% 3.8%
Sergipe 75,9% 15,3% 4,6% 4.2%
Rio G. do Nore 77.0% 13,8% 4,5% 4.7%
Tocantins T4,0% 15,3% 6,0% 4.7%
Amapa 68,1% 19,6% 7,4% 4,9%
Mato Grosso B6,6% 21,0% 7.2% 52%
Minas Gerais 83,5% 22,8% 8,0% 5,5%
Goias 82,8% 232% 7.9% 6,0%
Espirito Santo B83,2% 23,0% 7.5% 6.3%
Acre 75,7% 11,5% B,1% 6,7%
Rio Grande do Sul 56,0% 27 4% 9,5% 7.1%
Maito Grosso do Sul a4 4% 20,5% 7.5% 7.6%
Rio de Janeirg 56 5% 25,6% 9,5% 8.3%
Santa Catarina 43 3% 35, 7% 12,4% 8,5%
Parana §3 8% 26,7% 10,9% 8,6%
S0 Paulo 46,0% 30,6% 12,8% 10,5%
Distrito Federal 43.8% 21.1% 12,8% 22 3%
Brasil §3,2% 22,0% B.1% 6,6%

Fonte: PNAD, Elaboragho: Temdénciar,

Note que no Maranhdo 82,3% da populagio tem renda familiar inferior a trés saldrios
minimos, o que equivale a dizer que mais de quatro em cada cinco familias teria direito
4 gratuidade da escritura e do registro da propriedade imobiliaria nesse Estado.

Ocorre que uma parte significativa dos cartdrios brasileiros tem nivel de receita

reduzido. Analisando a estrutura do sistema notarial ¢ de registro em fungdo da receita
mensal de cada serventia, observa-se que 32,6% dos cartdrios tiveram receita bruta

Rua Estados Unidos, 498 Jardim Paulista 01427-000 - Sdo Paulo - 5P 24
Tel: 5511 2052 3311 Fax: 5511 3884 9022 www lendencias com br



Tendencias

iprRuilEn @ iAIEgrade

média mensal inferior a RE 1 mil em 2006 (0 Anexo 1 contém andlise mais detalhada
sobre os diversos aspectos da estrutura desse setor).

Figura 2. Cartdrios brasileiros de acordo
com a receita bruta média mensal (em % do total, 2006)

(s,
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i
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st R$ 200 ce RSSO0 deRE1mil de RESmil de RS20 oe RS 100 mais de RS
sRSTmil SRESmil aRS20mil mita RS mill & RS 500 mill
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Fonte: CN). Elaboragho: Tendénciar.

Adicionalmente, a distribuigiio regional dos cartorios de menor receita tende a ser
correlacionada com a existéncia de populagio de baixa renda. Por isso, o impacto das
medidas de gratuidade pode ser significativo nessa porgdo do sistema notarial e de
registro localizado em regides de baixa renda (especialmente em pequenos municipios
do interior do Pais, onde a rede de cartorios ¢ menos desenvolvida®™).

Devido a essa sensibilidade dos cartdrios a redugdes de receita e pobreza disseminada,
efeitos da gratuidade poderfio ser observados em termos de inviabilidade financeira das
atividades e consegiientemente fechamento de cartérios e redugo da oferta das
atividades do sistema notarial e de registro.

O efeito obtido poderia ser o oposto ao pretendido. A inviabilizacio financeira dos
cartorios que atendem predominantemente os mais pobres aumentaria a inseguranga
juridica dessa parcela da populagio. Com isso, seria desestimulada a produglo e venda
de bens e servigos para essa populagfio.

Em que pese o fato de o acesso ao registro civil ser condi¢io essencial ao exercicio da
cidadania, as conseqliéncias da imposicio de gratuidades nessas atividades também
apresenta problemas, especialmente as ressaltadas na presente segdio. A viabilidade
econdmica das serventias é ameagada e conseqilientemente a capacidade de atendimento

A populagio.

2 Destague-se que de um total de 12,659 cartdrios, 2.206 estfio situados em municipios com somente um
cartdrio.
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Box 2 - Consideracdes sobre oferta ¢ demanda dos servigos notariais e de registro

Subliminarmente ao funcionamento do sistema notarial e de registro opera o
mecanismo de oferta ¢ demanda comum a qualquer mercado de bens ou servigos.

Assim, no mercado de servigos notariais e de registro, de um lado tém-se a demanda,
gue tende a crescer 4 medida que os pregos diminuem. O contrério tende a ocorrer 4
medida que aumentam os pregos. Por exemplo, se o registro de imdvel € barato, &
previsivel que mais pessoas registrem suas propriedades do que quando os registros
sllo caros, No caso de registros caros, ¢ possivel que uma parte representativa das
propriedades seja informal devido & baixa demanda, assim como ocorre em diversos
paises (ver Corporaglio Financeira Internacional, 2008).

Ji a oferta dos servigos guarda relaglio positiva com os pregos. Por exemplo, para
pregos moderados pode ser esperada uma capacidade de oferta maior do que com
pregos baixos. A primeira justificativa para isso ¢ que os servigos notariais e de
registro ém custos que devem ser cobertos pelas receitas das serventias. Além desses
cusios, num cendric de aumento sistemdtico da demanda, a oferta s0 poderd
aumentar consistentemente se existir capacidade de investimenio. Essa capacidade
depende do nivel de pregos que é praticado — se muito baixo, a expansido da oferta
pode ser inexeqiiivel ou nfio ser atrativa.

Portanto, em que pese os baixos pregos incentivarem a expansiio da demanda dos
servigos notariais e de registro, o sistema somente os ofertard se o nivel de pregos for
suficiente para cobrir custos, gerar algum excedente para investimentos e remunerar
adequadamente os titulares dos cartorios pelas suas atividades e pelo risco incorrido
{ver Segiio 3.2.2). A gratuidade favorece aumento da demanda, mas ndo proporciona
incentivos & expansio da oferta nem & melhoria da qualidade dos servigos.

Ha entdo, um nivel de pregos ideal para os servigos notariais e de registro condizente
tanto com as condigdes de demanda do piblico, quanto com as condigdes de oferta
do setor em questiio. Isto pode ser representado esquematicamente (ver Figura 3). No
Brasil esse nivel de pregos ideal depende da regiio geogrifica considerada, pois ha
elevadas assimetrias de renda entre estados e entre regides.

Esse quadro ¢ seriamente agravado pela MP 459 (ver Seglio 5.2), que introduz regras
de gratidade muito agressivas, mas por outro lado estabelece metas para
implementagiio do registro eletrdnico que sdo totalmente incongruentes.

Note que, de acordo com essa logica, mediante prego inferior a Pl (situagio
desejével do ponto de vista da expansio da demanda), a oferta de servigos pelo
sisterna seria inferior 4 quantidade de equilibrio (Q1). Ji se os pregos fossem maiores
gue Pl, a demanda seria inferior & quantidade de equilibrio, ainda que houvesse
espago para elevaglo na quantidade ofertada. Poranto, o prego e quantidade de
equilibrio shio P1 e Q1, que indicam a melhor situaglio possivel de ser obtida,

Ainda que o P1 e QI sejam valores nocionais, é fato que, como exposto, existe um
nivel minimo para Pl, determinado pelos fatores citados: custo de operagio dos
cartdrios, provisio de excedente para investimentos e remunera¢io suficiente para os
titulares, que compreenda o risco relativo ds atividades e proporcione suficiente
atratividade,
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Figura3. _ Equilibrio de mercado de atividades notariais e de registro
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Elsboraclo: Tendincias,

42.2. Aumento da relevincia dos custos indiretos e impacto negativo na eficicia

As medidas de gratuidade reduzem uma parte do custo do registro para o usudrio, mas
afetam negativamente outros componentes desses custos. Além disto, prejudicam a
eficicia dos registros. Para analise desse ponto é importante a sistematizaglio conceitual
dos custos do registro e determinantes de sua eficécia, conforme se segue.

O custo efetivo de um registro percebido pelos usudrios das atividades notariais e de
registro tem dois elementos bésicos: custos diretos e custos indiretos, cada um composto
de custos pecunidrios e de custos nio pecunidrios.

Os custos diretos pecunidrios sfio dispéndios no proprio registro, isto &, o0s
emolumentos. Os custos diretos no pecunidrios slio itens referentes ao registro, mas
que ndo implicam desembolsos, por exemplo, exigéneias de documentagdo e os
procedimentos internos do cartério, que afetam o prazo de prestagfo dos servigos.

Por sua vez, custos indiretos pecunidrios sfo custos que ndo decorrem do ato do registro
em si, mas de elementos que afetam o acesso dos agentes a estes servigos, Por exemplo,
o custo de deslocamentos que forem necessdrios até o cartério e exigéncias tributdrias
exdgenas e que os antecedem (como recolhimento de ITBI, ITCMD e INSS). Os custos
indiretos nio pecunidrios do registro sfo fatores que afetam o acesso a esses servigos,
mas ndo implicam desembolsos, por exemplo, o tempo que ¢ gasto em deslocamentos
até o cartdrio.

Esses componentes sio apresentados de modo esquematico na Figura 4.
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Figura 4. Custos do reglstro e determinantes de sua eficécia
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Elaboragho: Tendéncias,

A gratuidade interfere somente no componente pecunidrio custo direto, e sua proposigio
ndo considera os potenciais efeitos sobre:

* Custos indiretos do registro: conforme tratado na Segdo 4.2.1. a gratuidade pode
afetar a estrutura do setor notarial e de registro. Se houver reduglo da quantidade
de cartdrios, os custos indiretos do registro percebidos pelos usudrios podem ser
elevados de forma significativa;

» Eficicia do registro: a gratuidade representa reduglio na remuneragiio dos
servicos prestados. Portanto prejudica um dos elementos determinantes da
eficacia dos registros, reduzindo a seguranga juridica. Este efeito & representado
pelo sinal positivo na figura: maior custo direto favorece a eficacia do registro.

Assim, a0 mesmo tempo em que contribui para reduzir o custo efetivo do registro
percebido pelo usudrio dos registros (o que é representado pelo sinal negativo na
figura), a gratuidade tem potencial de elevar os custos indiretos - anulando parte ou
todo o efeito representado pela reduglio do custo direto pecunidrio.

Adicionalmente, o nivel de bem-estar do usudno ¢ influenciado por esses componentes
determinantes do custo efetivo do registro (representado pelo sinal negativo na figura),
mas também sofre interferéncia da eficicia do registro (neste caso a relagio é
representada pelo sinal positivo na figura: maior eficdcia aumenta o nivel de utilidade).
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O efeito liquido dos fatores citados é dificil de ser mensurado. Entretanto, a
sistematizaglio dos efeitos potenciais da gratuidade do ponto de vista do usuério indica
que seu nivel de bem-estar ¢ sensivel a diversos elementos além do dbvio valor dos
emolumentos. Fica claro também que o efeito liguido de uma gratuidade pode ser
negativo para o usudrio, ao invés de proporcionar maior bem-estar como poderia se
depreender de uma andlise superficial.

423. Perturbagho do marco regulatério

A recorrente proposi¢do de leis acerca das regras de cobranga das atividades notariais e
de registro ndo estd coordenada com o marco regulatério do setor. Mais do que isto, os
principais elementos (e fundamentos logicos) dessa regulagio sio desprezados. O
resultado ¢ que se introduz um componente de incerteza juridica na atividade notarial e
de registro,

Note que, em gue pese a regulamentaciio de emolumentos dar-se em nivel estadual (leis
estaduais), as medidas de gratuidade e isengdes parciais sobrepdem-se a esses critérios,
ao estabelecer “custo zero” ou “quase zero” para determinados servigos e/ou individuos.
Trata-se, portanto, da invalidaglio de um elemento bésico da determinacdo da receita da
atividade e presente no calculo econdmico do sistema notarial e de registro.

A inconsisténcia das leis se dé tanto no caso das sugeridas por parlamentares, quanto no
caso daquelas relacionadas a politicas piblicas de cunho mais abrangente (é o caso da
MP 459, do Programa Minha Casa, Minha Vida = PMCMYV). Com relagdo ao segundo
caso, ¢ preocupante como, mesmo no dmbito de um projeto importante (visa melhorar o
acesso 4 habitacio e também favorecer o aumento da atividade econdmica num contexto
de crise) o tratamento das questdes referentes as atividades notariais e de registro &
superficial e insuficiente para a solugio dos problemas supostamente em foco.

Do ponto de vista exclusivo da sinalizagio quanto ao ambiente regulatério, as leis e
propostas sobre gratuidade possuem os seguintes efeitos:

* Interferem no cendrio de remuneragiio da fungiio ao afetarem as taxas recebiveis
pelos servigos. Naturalmente isto deve se refletir em menor atratividade dos
concursos e maior vacéncia de serventias em funglio dessa percepglo de
insuficiente rentabilidade;

* Prejudicam a atratividade da atividade em razSo da percep¢iio de que hd
possibilidade de implementagio de novas medidas que podem rebaixar a
remuneragdo da fungl@io. Esta percepglio se fundamenta nos precedentes de
discricionariedade representados pelas leis e propostas até um dado momento;

*  Afetam o padrio e volume de investimentos tecnoldgicos e em aperfeicoamento

do pessoal ocupado na atividade.
A existéncia de Medidas Provisdrias tratando das atividades notariais e de registro
agrava ainda mais o quadro de incerteza juridica que se desenha pela profusio de leis e
propostas. Isto se dd porque as Medidas Provisdrias tém cardter arbitrdrio, nio dio
margem a debates na sociedade civil que possam influenciar seu teor, tém efeitos
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imediatos e dificilmente sdo revogadas ou substancialmente modificadas no Congresso
Nacional.

424, Transferéncia de custos de atividades que geram beneficios privados

Os maiores interessados nas atividades notariais e de registro sio os titulares dos
direitos inscritos. Por exemplo: no caso da aquisicio de um imdvel, o maior interessado
¢ o adquirente; no caso reconhecimento de firma, sfo o solicitante do reconhecimento
de firma, o destinatirio do documento e o poder pilblico; no caso do protesto de titulos,
¢ o apresentante do titulo (credor); no caso da notificacio extrajudicial, € o solicitante
da notificaglio; no caso do registro civil de pessoas naturais, a propria pessoa natural e o
Estado. E fato, portanto, que os beneficios desses servicos sfo, em boa medida,
privados.

Ocorre que as medidas de gratuidade das atividades transferem os custos a outras partes.
Essa transferéncia dos custos possui trés casos bdsicos. Caso inexistam medidas de
compensagiio formais da gratuidade, o custo incide sobre o proprio cartdrio gue lavrou a
escritura ou realizou o registro (o que implica na critica referida na Seglio 4.2.1). Ha
também a possibilidade de implementagiio de subsidios cruzados dentro do sistema
notarial e de registro (ver Segfio 4.3.1). Os custos também podem ser transferidos ao
Estado (e, em 1ltima andlise, toda a sociedade), situagio analisada na Se¢do 4.3.2.

Dois problemas decorrem desse modelo de custeio do sistema. Em primeiro, nio é
correto do ponto de vista da justiga transmitir custos de beneficios privados a partes que
nlio recebem os seus beneficios. Além disso, tal medida nlio é eficiente do ponto de
vista dos incentivos econdmicos.

4.2.5. Critérios de gratuidade de acordo com a renda ndo tdm base no mérito & nic
consideram especificidades socioecondmicas reglonais

As medidas de gratuidade institucionalizam diversas arbitrariedades do ponto de vista
dos critérios. Uma das mais graves decorre dos critérios de gratuidade de acordo com a
renda, j& que o estabelecimento de quais categorias de agentes sdo contempladas nfio &
apoiado em evidéncias sobre mérito. Assim, a probabilidade de conceder beneficios a
pessoas que ndo possuem necessidade é elevada.

Esse problema se agrava quando sdo consideradas as especificidades socioecondmicas
regionais. No Brasil, critérios de pobreza ou de baixa renda em uma regido nfio se
aplicam &s outras. Por exemplo, 0 mesmo valor de renda correspondente & populagio
pobre de S@o Paulo pode compreender a populagio de renda média ou mesmo alta de
outras unidades da federagio.

A questdo das diferencas de renda regionais deve ser tratada, necessariamente, por meio
da fixaclo de emolumentos em cada unidade da federaglo. Essa forma é prevista na
propria legislagiio da atividade notarial e de registro (artigo 236 da Constituigio Federal
de 1988, regulamentado pela Lei n® 10.169 de 2000). Portanto, as leis e propostas de
leis que versam sobre gratuidades contrariam, além da légica econdmica, também a
propria legislagdo da atividade.
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Box 3 - Consideragies gerais sobre critérios de renda e pobreza

Existem definiges distintas para o conceito de pobreza. Estas diferencas podem
ocorrer entre os paises, regides ¢ até entre estados de uma federaglio. No caso do
Brasil, devido a sua grande extensdo territorial, diversidade cultural, social e
econdmica, a precisa concepglio sobre o conceito de pobreza é tarefa dificil. Existem
iniimeros trabalhos com o proposito de tentar definir corretamente o que ¢ pobreza,
contudo, nem sempre hd consenso.

Por exemplo, a pobreza pode ser interpretada pelo fator renda (como privagio da
renda), ou pelo fator capacidade, isto €, falta de capacidades basicas (capacidade de
se alimentar, de se vestir, de morar, de se auto-sustentar, etc.). Neste Gltimo caso,
porém, a definiclio do que sfo capacidades bdsicas é amplamente questiondvel e,
portanto, torna-se impossivel definir um individuo como pobre apenas pela falta
delas.

Do ponto de vista econdmico, a pobreza é um forte entrave ao desenvolvimento,
porque os investimentos tendem a privilegiar localidades onde hd mercado
consumidor e também, onde existe mio-de-obra capacitada para atender as
necessidades das empresas. No Ambito das politicas que tem como critério a pobreza,
um problema critico ¢ a definigio da camada social a ser beneficiada, que deve ter
como um dos elementos considerados a assimetria de custo de vida entre regides, ¢
entre metrdpoles e cidades de menor porte.

Esta questio ¢ de suma importincia, porque uma definicio errnea das camadas
sociais contempladas pelo programa pode resultar em desequilibrios na distribuigio
de beneficios, com desperdicio de recursos escassos e nfio atendimento de pessoas
que necessitam auxilio.

4.2.6. Critérios de gratuidade ndo baseados em renda so criticiveis ao beneficiar

piblico que a priori ndo necessita beneficios

Boa parte das medidas de gratuidade se baseia em critérios no minimo excéntricos (ver
Segdes 5.1 a 5.4 para a descrigho de todas as medidas em tramitagio no Senado e
Congresso). Isto oculta, porém, o estabelecimento de grupos de beneficidrios que a
priori ndo sdo desfavorecidos do ponto de vista econfmico, nem tampouco podem ser
apontados como merecedores de politicas de favorecimento unilaterais.

Nessa condigdo, podem-se apontar as seguintes categorias de beneficidrios:

Associagdes de moradores (PLS 100/2006);

Vitimas de furtos ¢ roubos de documentos (PEC 22/2008, PL 1.538/2003, PL

713/2007, PL 875/2007);
Cedente de procuragiio trabalhista (PL 3.284/1999);

Cedente de procuraglio para recebimento de beneficios sociais (PL 5.494/2001);

Retificaglio de registro civil por afro-descentes (PL 6.912/2002);

Beneficiarios de parcelamento do solo urbano na forma de condominios (PL

2.454/2003);
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=  Aposentados e pensionistas (PL 7.704/2006 e 77/2007),
"  Pessoas com idade entre 15 e 29 anos (PL 27/2007);
*  Pessoas desempregadas (PL 481/1999 e PL 1.718/2007);

* Caixas escolares, grémios estudantis e associagbes de pais, mestres e alunos (PL
4,330/2008).

4.2.7. Criagho de oportunidade para barganhas ineficientes

A instituiglio de gratuidades na prestagiio de certas atividades notariais e de registro
supde dois elementos regulatérios bdsicos. Um so as regras que estabelecem os
proprios direitos de gratuidade (por exemplo, a isengéio total ou parcial no pagamento do
registro de imdvel para determinadas faixas de renda ou classes sociais, por exemplo,
pobres). Outro é a criagiio de parimetros de enquadramento (por exemplo, regras que
definam o que ¢ ser pobre).

Um problema com isso ¢ a excessiva quantidade de leis que interferem nas relagdes
econdmicas, aumentando sua complexidade. A imposi¢o dessas regras traz quase
automaticamente um problema de interpretagdo, que freqiientemente é subjetiva, de
modo que se criam oportunidades de barganhas (disputas) entre os agentes envolvidos.
Um exemplo é um processo judicial em que uma pessoa reclama ter direito a certo tipo
de gratuidade de registro, ¢ no qual o cartério tentard provar que a gratuidade ndo se
aplica,

Esses processos de barganha slo custosos porque demandam uso de recursos humanos e
materiais pelas partes. Sio ineficientes porque é um dispéndio de recursos, o qual ndo
visa gerar nova renda ou riqueza, mas somente estipular qual serd a forma de reparti¢io
de um dado recurso. Por exemplo, se um registro custa R$ 100,00 e ha uma disputa em
torno de sua gratuidade, a barganha envolve quem arca com o custo de RS 100,00, se o
cartério ou a pessoa que pleiteia a gratuidade. Se as despesas da barganha forem de
RS 20,00 para cada parte, o total de dispéndio serd RS 40,00 para estabelecer quem fica
com R$ 100,00. A ineficiéncia dessa barganha serd, portanto, de RS 40,00, sem
qualquer geragfio de renda ou riqueza.

Fregilentemente os custos dessas barganhas também afetam o setor piblico (por
exemplo, o aumento na quantidade de processos judiciais implica mais dispéndios de
recursos piblicos e maior morosidade nos demais trabalhos dos respectivos drgdos
envolvidos).

4.2.8. Aumento da burocracia

As regras de gratvidade tornam necessdrios mecanismos de controle por parte dos
cartérios, para verificar o engquadramento dos solicitantes dos direitos. Por exemplo,
criam-se exigéncias de documentos para comprovagio da renda (se a gratuidade for
prevista para pessoas pobres) e rotinas a serem seguidas nos processos internos.
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Essa burocratizaglio envolve custos, por exemplo, o tempo de trabalho inerente &
verificagfo da documentagio no cartdrio, Em dltima andlise, a burocratizagfo prejudica
niio s6 a estrutura de custos dos cartdrios (reduglio das receitas), mas, também, a
eficiéncia na prestacio das atividades notariais e de registro, podendo haver aumento no
tempo para atendimento dos usudrios e redugdo da qualidade.

4.29. |dentificacio dos beneficiados & deficiente

QOutro micleo de criticas 4s medidas de gratuidade das atividades notariais e de registro
se refere & dificuldade de identificag@io a respeito do direito ou ndio aos beneficios.

No caso de gratuidades tendo como mérito a pobreza, a declaragio de renda por parte do
proprio usudrio propicia elevado incentivo a fraude. Ji a comprovagio de renda por
documento (por exemplo, holerite) ¢ um critério injusto numa economia com
significativa informalidade como a brasileira.

Assim, o critério de beneficio em fun¢do da renda tem verificagdo imperfeita ¢ dé
margem a injusti¢as: no caso de gratuidade em fungfio da renda, pessoas com renda
além do limite podem ser contempladas, por fraude ou por exercerem atividades
predominantemente informais.

4.2.10. Gratuldade de atividades menos essenclais do que vérios bens e servigos nio
gratuitos

A gratuidade das atividades notariais e de registro € arbitriria também no sentido em
que outros bens e servigos tdo ou mais essenciais ndo sdo gratuitos.

Tratando exclusivamente de moradia, o acesso a ela ndo € um direito universal no Brasil
(os programas piblicos de acesso & casa propria sdo excegdes que confirmam a regra).
Todos os bens ¢ servigos necessdrios para construglo ¢ manutenglio de moradias ¢ para
o ato de morar sfio pagos: materiais de construgfio em geral, milo-de-obra, servigos de
utilidade piblica como energia elétrica, dgua e esgoto, etc. Desta forma, a gratuidade
dos registros representa tratamento desigual de diferentes atividades por parte do
Estado.

Essa lista poderia ser estendida a diversos outros bens e servigos. Alimentagio e
transporte constituem bons exemplos.

4.2.11. Desconsideragdo de outros dbices no acesso aos registros

Outro problema com as medidas de gratuidade de atividades notariais e de registro e que
revelam sua arbitrariedade e inconsisténcia é que sua proposicdo desconsidera fatores
externos a esse sistema, mas que restringem o ACEss0 a0S Seus servigos.

Por exemplo, no caso do registro da propriedade imobilidria, segundo Salaroli (2007, p.
6), provavelmente a maior fonte de informalidade de iméveis urbanos é a violagio da
legislagio ambiental e urbanistica. Entretanto, a gratuidade dos registros ndo diz
respeito a esse tipo de problema.
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Uma restrigdo importante & representada pelo [TCMD e pelo ITBI (ver Se¢do 3.3), cuja
cobranga necessariamente deve ser feita antes da lavratura da escritura ¢ registro na
matricula do imével, e por isso impde elevado custo & formalizagio da propriedade.
Como resultado, hd um forte incentivo 4 sua informalidade.

Excegdes que confirmam a regra sfo os municipios paulistas de S3o Bemmardo do
Campo e Maud, que implementaram descontos na aliquota de ITBI e com isso
obtiveram significativo aumento na formalizago dos direitos de propriedade.

0 mesmo ocorre com o necessario recolhimento da contribuiclo previdencidria (INSS)
para os casos de averbagio de demoligdo, construgio e ampliagio de construgdo no
registro de imdveis. Tal exigéncia incentiva irregularidades em parte expressiva das
construches realizadas no Pais.

Assim, em que pese a existéncia de significativa informalidade da propriedade no
Brasil, a gratuidade das atividades notariais e de registro ndo € a unica forma de
estimulo 4 formalizacio (provavelmente n3o a melhor). Isto é, hi necessidade de
politicas publicas coordenadas (com participagio dos representantes do sistema
registral) de forma a resolver outros entraves da questio, como a ilegalidade de locais
de construgdo de moradias e a informalidade de posses.

Em suma, a resolugdio do problema da informalidade da propriedade demanda politicas
plblicas efetivas. A gratuidade do registro tem efeitos perniciosos do ponto de vista da
seguranga juridica, capacidade de atendimento do sistema notarial e de registro e seu
aperfeigoamento, ndo contribuindo para o aumento da formalizagio da propriedade.

4.3. Outras questdes associadas & medidas de gratuidade

4.3.1. Pecullaridades dos subsidios cruzados

A utilizag3o de subsidios cruzados nas atividades notariais ¢ de registro ¢ uma forma de
atenuar os efeitos negativos da gratuidade, pois contribui para recuperar a viabilidade
econdmica das serventias prejudicadas pelas isengdes e evitar a deterioragdo da
qualidade do sistema. Ainda assim, os subsidios cruzados podem implicar ineficiéncias,
tais como:
* Encarecimento das demais atividades realizadas pelo sistema, pois se baseia em
transferéncia de renda dos outros usudrios para os beneficiados pela gratuidade;

*  Aumento dos pregos das demais atividades desincentiva sua demanda, o que
tende a reduzir o nivel de atividade do sistema (vide os casos de subregistro civil
de nascimento, que ndo foi reduzido em certas localidades, apesar da gratuidade
constitucional)’®, fomentando a informalidade dos negbcios e dificultando o
acesso i cidadania;

* Fonte: IBGE (2005).
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* Com a reduglio na prestagio das atividades remuneradas, aumenta a
representatividade dos custos fixos na estrutura de custos do sistema notarial e
registral.

4.3.2. Peculiaridades dos subsidios piblicos

O financiamento de isengBes totais ¢ parciais no pagamento de atividades notariais e de
registro por meio de subsidios puablicos pode contribuir para que os problemas
decorrentes da gratuidade sejam minimizados. Os subsidios piblicos podem contribuir
para a preservagdo da viabilidade econdmica das serventias, impedindo a deterioragio
da qualidade dos registros.

Entretanto, ainda que seja uma estratégia desejdvel para a manutengdo da qualidade na
prestacio das fungBes notariais e de registro, o subsidio piiblico implicaria custos para o
Estado. Além disso, pode comprometer a autonomia do sistema notarial e registral,
problema abordado na Secgdo 3.2.1.

4.3.3. Criagdo de ineficiéncias devido & necessidade de controles

A gratuidade das atividades notariais e de registro eleva o custo médio das operagdes, se
for compensada por repasses provenientes de outros membros do sistema (subsidios
cruzados) ou por subsidios piblicos.

Isto ocorre porque a implementacio e operaglio dos repasses demandam dispéndio de
recursos na administragio do processo de cdlculo e contabilizagio dos percentuais de
emolumentos destinados aos fundos para financiamento da gratuidade, controles para
rateio e distribuigo dos recursos arrecadados, auditorias a respeito da realizacio de
registros gratuitos, etc. H4, portanto, um custo de transacio interno ao sistema, que
significa aumento do custo médio das operagdes, e, portanto, menor eficiéncia na
prestagio de suas fungdes e menor nivel de bem-estar na sociedade.
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5. Anélise de projetos em tramitagdo que cuidam de isen¢édo ou
gratuidade de emolumentos

Como referido, as medidas mais relevantes acerca de gratuidades e isen¢des na
prestacio de atividades notariais ¢ de registro no Brasil slio comentadas e criticadas nas
Secbes 4.1 e 4.2 respectivamente. Ocorre que somente essas medidas nfio ilustram a
contento um elemento perturbador existente nessa atividade, que é o surgimento de uma
profusfio de leis e propostas acerca das gratuidades,

Ressalte-se que tal relaglio de propostas se faz ex-post, quando algumas delas tratando
de temas afins jd foram apensadas em uma s6 proposta. A questio, no entanto, reside
exatamente na elevada quantidade de propostas surgidas ao longo dos anos, ainda que
algumas sejam redundantes. Outro elemento critico é a variedade de piblicos e
situagdes que se pretende contemplar com gratuidades nas referidas propostas, algumas
delas bastante excéntricas.

De todo modo, o que se deseja ressaltar é que essa profusfo de propostas legislativas se
conforma num processo de ameaga e deterioragfio da seguranga juridica para os agentes
que exercem atividades no setor notarial e de registro e reflexamente para a sociedade
em geral.

Os quadros das Segdes 5.3 e 5.4 relacionam aproximadamente quarenta propostas sobre
gratuidades ou outros tipos de isen¢des no pagamento de emolumentos de atividades
notariais e de registro. Estes quadros também contém autor e presente status das
respectivas propostas. Por fim, a coluna & direita cita alguns problemas das medidas
sugeridas (as criticas da Seglo 4.2 também podem ser aplicadas & maior parte das
propostas legislativas listadas a seguir). Antes disto, as Segdes 5.1 e 5.2 destacam duas
propostas legislativas: a PEC 55/2005 e a MP 459/2009 respectivamente.

5.1. PEC 55/2005

A Proposta de Emenda & Constitui¢dio (PEC) n® 55 de 2005 foi proposta pelo Senador
José Maranhio (PMDB-PB). Seu objetivo & tornar gratuito o registro da escritura
piblica do imével destinado A residéncia de familia comprovadamente pobre. Na
justificagio da PEC, o Senador argumenta que, dentre as causas do déficir habitacional
do Pais — mas que ndo € costumeiramente contabilizada — estd o alto custo do registro
imobilidrio.

A PEC tramita na Comissdo de Constituigdo e Justiga (CCJ) do Senado desde 10 de
outubro de 2005 e, recentemente, o Senador Eduardo Azeredo (PSDB-MG) foi
designado relator da proposta.

Essa proposta de legislaglo apresenta diversas deficiéncias do ponto de vista da
consisténcia econdmica, e as principais sfio:

a) Forma-se expressivo contingente de pessoas beneficiadas (ver Seglio 4.2.1),
afetando a remuneraglo da atividade notarial e de registro, de modo que

Rua Eslados Ursdos, 498 Jardimn Paulista 01427-000 - Sdo Paulo - SP 36
Tel: 5511 3052 3311 Fax: 5511 3884 9022 www tendencias.com.br



Tendéncias

spnsulbprie integreds

compromete a viabilidade econdmica ¢ implica fechamento de boa parte dos
cartdrios de notas e registro de imdvel do Pais;

b) Aumento de custos indiretos de registro e comprometimento de sua eficdcia,
uma vez que a reduglio na quantidade de cartérios tormard necessdrios maiores
deslocamentos do publico até as serventias mais proximas, especialmente no
interior ¢ dreas mais pobres;

c) Transferéncias dos custos dos registros pgratuitos para outros agentes, por
exemplo, os proprios cartbrios e/ou o piblico nfio contemplado na referida
medida;

d) Desconsideragdo de critérios de mérito ¢ das assimetrias socioecondmicas
regionais,

e) Criaglio de oportunidades de barganha ineficientes, uma vez que a defini¢io de
pobreza niio ¢ precisa;

f) Imperfeigdes e custos associados & identificagiio de beneficiados;
g) Ameaga grave ao quadro regulatério.

5.2. Medida Proviséria 459/2009 e emendas

Esta MP trata do Programa Minha Casa, Minha Vida (FMCMY), do governo federal, e
estd em tramitagio no Congresso Nacional. A respeito da gratuidade, previu,
inicialmente, critérios de isengfio total e parcial dos custos com registro de imdvel para
participantes do programa PMCVC, de acordo com faixas de renda.

Os critérios sugeridos para isengdes foram:
a) Registro gratuito para familias com renda até trés salirios minimos
b) Isengldo de 90% para a faixa acima de trés e até seis saldrios
c) Isencdio de B0% para a faixa entre seis ¢ dez saldrios.

Durante a tramitaglio dessa MP, foi incorporada uma emenda modificando critérios de
gratuidade e que amplifica exponencialmente o publico contemplado. Ao invés de
beneficiar os participantes do PMCMV, essa MP passou a compreender toda a
populag3o brasileira pertencente as faixas de renda citadas, independentemente de sua
participagio no PMCMYV. Dessa forma, o potencial de piblico € da ordem de 92,4% da
populagdio brasileira - 62,3% das familias com direito ao registro gratuito, ¢ outros
30.2% com direito a isengdes entre 80% e 90% dos custos de registro. Apenas 6,6% das
familias pagariam o custo integral do registro da propriedade. O percentual de piblico
contemplado ¢ ainda maior em boa parte dos Estados (ver Seg3o 4.2.1 para os dados por
Estado).

A mesma MP ainda prevé redugdo de custos para o regisiro dos projetos de
empreendimentos, conforme o valor das unidades:
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Valor da habitagio % de desconto
até R$ 60.000,00 80
R$ 60.000,01 a R$ 80.000,00 80
R$ 80.000.01a R$ 130.000,00 75

Fonte: MF 459, Elaboraglio: Tendéneias,

Assim, as mesmas criticas dirigidas 3 PEC 55/2005 também s8o validas para a MP
459/2009. Por exemplo, repete-se o problema das assimetrias regionais: um imdvel de
RS 80.000,00 em regides com custo de vida mais alto, como o Estado de Sdo Paulo ou,
de forma ainda mais grave, a Regifio Metropolitana de 5o Paulo, ¢ muito diferente de
outro no mesmo valor construido em Estados onde o custo de vida é baixo. MNestes
ultimos, R$ 80.000,00 podem adquirir iméveis do nivel habitado pela classe média.

A MP 459/2009 ainda apresenta os seguintes agravantes:

a) Pablico de isengdes de emolumentos para registro de propriedade € ainda maior
que o da PEC 55/2005, pois a MP prevé tanto isengdes totais com amplo piblico
(até trés saldrios minimos), como também isen¢ies parciais que aumentam
muito o piblico contemplado (que sio por sua vez sfo muito significativas —
90% e B0%), restando somente 6,6% das familias fora da faixa de renda;

b) Outra forma de isen¢fio parcial, dirigida aos empreendimentos. Em fungéo da
existéncia de vérios elos na cadeia da construglo civil, essas isengdes podem
nem repercutir na forma de barateamento do prego final dos iméveis.

Conforme a mesma MP, também estd prevista a implementagio compulséria do registro
eletrénico (servigos de recepedo de titulos e de fornecimento de informagdes e certiddes
em meio eletrfnico) nos servigos de Registro de Imodveis. Por exemplo, os atos
registrais praticados a partir da vigéncia da Lei no 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
terfio prazo de cinco anos para inser¢iio no sistema de registro eletrdnico.

Este item da MP torma ainda mais sérias as repercussdes negativas no sistema notarial e
de registro, uma vez que se criam, a0 mesmo tempo, restrigdes a remuneragio de suas
atividades e metas de investimento ambiciosas. Em suma, as medidas previstas na MP
459/2009 sdio inconsistentes, contraditorias entre si (diminuem receitas e aumentam
custos e obrigagdes) ¢ descabidas.

Por fim, vale lembrar que os resultados esperados com o PMCMVY por meio da MP
459/2009, na forma de aumento da atividade do setor de construgdo civil, devem
impulsionar o desempenho de varios elos dessa cadeia, como os setores de materiais de
construgdio, construtoras, incorporadoras, bancos, seguradoras, etc. A nenhum desses
setores a MP atribuiu &nus de qualquer tipo, mas ao sistema notarial e de registro
atribuiu um custo elevadissimo e incompativel com sua capacidade. Ao mesmo tempo
lhe impds agressivas metas de investimento sem dotago dos devidos meios
econdmicos.
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5.3. Propostas em tramitacdo no Senado Federal

Comentérios sobre
Medida Autor | Status principais problemas
PEC 34/2005 Gratuidade para registro civil
Institui registros de ja existe (ver Seclio 4.1), mas

nascimento, casamento & Sen. Pedro Simon. a forma sugerida de custeio
tbito gratuitos. O Estado é Em apreciacao pelo Plenario. | compromele a independéncia
responsabllizado pelo custeio do sistema notarial e de
das gratuldades. registro.
PLC 123/2008 ) )
Institui gratuidade dos Dep. Mendes Ribeiro Filho. Nao .::umnr;t:t;l::
registros relatives @ (na origem, PL 3.840/2004) beneficiados.
reconhecimento extrajudicial )
de patemnidade mediante Em apreciac3o pelo Plenaria.
atuagao de defensor publico.
PLS 351/2005
Mu-diﬁr.l o Programa Especial Sen. Pedro Simon, Discrimina beneficiados.
e Habtacho Popular- PEHP. | Apreciagsio pelas Comissoes Efeitos da gratuidade no
emolumentos de registro de Enviado & Camara, passando | sistema notarial e de registro
imével e prazo de 10 a sero PL 1.465/2007. 580 pemiciosos.
para mudanga de fitulandade.
PLS 1 5 St
m-ﬁm?::tﬁ:m de registro S 2 DA M b0
L Em mm P‘|.‘ beneficio. Discrimina
civil para associagbes de beneficlados.
MOMBBor88. Comissbes.
MNéo existe mérito no
beneficic. Discrimina
PEC 22/2008 beneficiados.
Institui gratuidade na emissio Sen. Paulo Paim. E altamente suscetivel a
de segunda via de i fraude (incenliva gualquer
documentos pessoais RLApMRCNGAO: PAID Flandrio. demandante de segunda via
roubados ou furtados. de documento a se colocar
como vitima de roubo ou
furto).
Dep. Rogério Lisboa
PLC 110/2008 na origem, PL 2.181/2007).

- . (I rgen; ) Nao existe mérito no
AENEIN DS Linsasncy ) Em apreciagso pelo Plenério beneficio. Discrimina
Piblica tem direito a e aguarda votag3o. Obteve beneficiados.
graiLI!dlldE Bm ﬂmﬂ parmr m mm na
notariais e de registro Comiss&o de Constituigiio e
diversas. Justica (Sen. Demdstenes

Torres).
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5.4. Propostas em tramitagdo na Camara dos Deputados

Comentarios sobre
Medida Autor [ Status principais problemas
PL 3.284/1999 ep. Sérgio Aroucs. No existe mérito no
= : Em apreciagio pelo Plenario. beneficio. Discrimina
I'_::gﬂgﬂﬂ:g;;:ma em | Pronto paraaOrdem do Dia. beneficiados.
: Aprovado na Comisséo de
procuracio trabakista. Constituigo e Justica,
Nao existe mérito no
beneficio.
;;;i:::; - Dep. Enio Bacc Dificil identificagiio do
emolumentos para pobres e Em apreciagio pelas beneficidrio.
Comissdes. Rejeitado na et _
:zs;n;maf;s&:a obtengéo Comissao de Constituicdo e Discrimina beneficiados.
Hrcaimeiba Justica, Efeitos da gratuidade no
i sistema notarial e de registro
s8o perniciosos.
Dep. Bispo Wanderval.
PL 3.057/2000 Discrimina beneficiados.

Institui gratuidade do registro
imobilidrio em loteamentos
populares.

Em apreciacio pelas
Comissdes. Pronto para a
Ordem do Dia.

Aprovado com substitutivo na
Comissao Especial.

Efeitos da gratuidade no
sistema notarial e de registro
530 pemiciosos.

PL 3.350/2000

Imstitui gratuidade no
casamento civil para pobres.

Dep. Bispo Rodrigues.

Em apreciagio pelas
Comissdes.

Apensado ac PL 407/1999.

Discrimina beneficiados.
Dificil identificagdo do
beneficiario.

Efeitos da gratuidade no
sistema notarial e de registro
530 permiciosos.

PL 3.483/2000

Institui iseng8o de pagamento
da 2* via de documentos as
pessoas que ganhem salario
minime.

Dep. Lincoln Portela

Em apreciagdo pelo Plendrio.
Apensado ao PL 481/1999,

N&o existe mérita no
beneficio. Discrimina
beneficiados. Diflcil
identificag&o do beneficiario.

Efeitos da gratuidade no
sistema notarial e de registro
s80 perniciosos.

PL 3.718/2000

|senta idosos e pobres do
pagamento de 2% via de
documentos furtados ou
roubados.

Dep. Alceu Colares.

Em apreciagdo pelo Plendrio.
Apensado ac PL 481/1989.

Nao existe mérito no
beneficio.

Discrimina beneficiados.
Dificil identificagio do
beneficiario (pobre).

E altamente suscetivel a
fraude (incentiva qualquer
demandante de segunda via
de documento a se colocar
coma vitima de roubo ou
furta).

Efeitos da gratuidade no
sistema notarial e de registro
S80 pemiciosos.
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Comentérios sobre

Medida ) Autor | Status principals problamas
PL 5.484/12001 s S——— - |
Institui gratuidade da Em apreciacio p:uﬁ Discrimina beneficiados.
m'm. para receber emendas na comiss3o de

cios sociais. ; h
Seguridade Social.
Sen. José Sarney
PL 6.912/2002 origem, PLS 650/1999 Nao existe mérito no
: . : ; ) beneficio. Dificil identificag8o
Institui gratuidade na Em apreciagao pelo Plendrio, do beneficiario
retificagéo do registro civil, no discussao em turno dnico.
contexto de politicas dirigidas | Pronto para a Ordem do Dia. Discrimina beneficiados.
aos afro-descendentes. Aprovado na Comisso
Especial.

“PL 848/2003 Discrimina beneficiados. Difici
Institul isenao de Dep. Eduardo Cunha. | identificag8o do beneficidrio.
emolumentos de registro de Em apreciagfio pelas Efeitos da gratuidade no
iméveis para quem ganha até Comissbes | sistema notarial e de registro
trés salarios minimos. s80 pemiciosos.

Discrimina benaficiados. Dificil

PL 1.257/2003 Dep. Luiz Bittencourt. comprovacao do status do

Institul gratuidade de Em apreciagdo pelas D,

casamento civil para pesscas | Comissbes. Apensado ao PL Efeitos da gratuidade no

pobres. 3.350/2000.| sistema notarial e de registro

880 pemniciosos.

Nao existe mérito no

beneficio.

PL 1.538/2003 Dep. Reinaldo Betso. Discrimina beneficiados.
Institul gratuidade na E alta

. Em apreciagao pelas altamente suscetivel a

GUlncio de 2 via de Comissbes. Apensado ao PL | _ fraude (incentiva qualquer

documentos roubados ou 1/19g9. | demandante de segunda via
481/1989

furtados. de documento a se colocar

como vitima de roubo ou

furta).

PL 1.578/2003 Dep. Coronel Alves. T -

) Em apreciagao pelas mesmos itens da

Institui gratuidades no registro Comissbes. Apensado ao PL Lai n® 9.534 da 1997,
oMl 3.350/2000.

PL 24542003 Dep. Rogério Silva. Discrimina beneficiados.
m”ﬁwm”ﬂmzm Em apreciagao pelas Efeitos da gratuidade no
mmmmpmmm Comissbes. Apensado ac PL| sistemna notarial & de registro

3.05772000. s80 perniciosos.
forma de condominios.
PL 3.338/2004 :
Institui isengaio de Dep. Benediio de L. Discrimina beneficiados.

emolumentos no registro Em apreciagio pelas g
imobilidrio aos proprietarios Comissbes. Aprovado nas sist Ehma?mﬁ;;:
de propriedades rurais cuja Comissdes de Agricultura e gl mi:gnsus
somatdria da drea nfo exceda de Finangas. . '
a vinte mbdulos fiscais.
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Comentérios sobre

e Awtor | Bistus principais problemas
PL 7.528/2006 Poder Executivo. Discrimina beneficiados.
Institui gratuidade na Em apreciagio pelas Efeitos da gratuidade no
regularizacdo fundiaria de Comissbes. Apensado ao PL sistema notarial e de registro
interesse social. T.412/2006. s80 pemiciosos.

Edinho Bez. :

senta de emolumentos Comisstes .’mE"m‘ i F"L"".'d'd? g
aposentados e pensionistas. sistema notarial @ ge registro
Apensado ao PL 407/1980. $30 perniciosos.

PL 7.412/20086 Dep. Indcio Arruda. Discrimina beneficiados.
Institui gratuidade na Efeitos da gratuidade no
regularizagao fundiaria de Ecm: rw' e peme sistemna notarial e de registro
interesse social, : s80 perniciosos.
PL 7.6268/2008 Institud Poder Executivo. Discrimina beneficiados.
gratuidade na regularizagdo | Em apreciaco pelas Efeitos da gratuidade no
fundidria de interesse social. | Comissbes. Apensado ao PL sistema nctarial e de registro

30 perniciosos.

PL 20/2007
Lei de Responsabilidade Dep. Femando Chucre Discrimina beneficiados.
Territorial Urbana. Institui : : Efeitos da gratuidade no
gratuidade do registro e P ornane. | sistema notarial e de registro
imobiliario em loteamentos : s30 pemiciosos.
populares.
PL 2772007 Estatuto da . Reginaldo Lopes Discrimina beneficiados,
Juventude. Institui gratuidade Dep ag_na : e : e
em atividades notariais e de | EM apreciacdo pelas Efeitos da gratuidade no
registro para pessoas entre Comissdes. Apensado ao PL sistema notarial e de registro
15 e 29 anos. 4.528/2004. 30 perniciosos.
"PL 31/2007 Parcelamento do _ _
i o g | 2 28 croto 62ttt
iana sus e . X Efeitos da gratuidade no
urbanas, Institui gratuidade do | EM apreciacso peio Plenario. | . "8 SE B CECL P
loteamentos populares.
Dep. Edinho Baz.
Institul isengao de Comissbes. Rejeitado na Efeitos da gratuidade no
emolumentos para Comissdo de Constituic8o @ |  gjstema notarial e de registro
aposentados e pensionistas, | Justica. séo pemniciosos,
Arquivado
Dep. Anténio Carlos Mendes
ki Thame. N&o existe mérito no
ml lurg:on:.mgi'hd' E,m: o A , ;lpul nsado ao PL Discrimina bﬂn:::::
usucapido de imdvel urbano. 2 :

20/2007.

Rua Estados Unidos, 498 Jardim Paulista 01427-000 - 530 Paula - SP

Tel; 5511 3052 3311 Fax: 5511 3584 0022 www fendencias com br

42



Tendéncias

sonsultorie integroda

Medida

Autor | Status

Comentarios sobre
principals problemas

PL 71372007

Institui gratuidade na emisséo
da 2* via de documentos
roubados.

Dep. Jorge Tadeu Mudalen.

Em apreciagfio pelas
Comissdes. Apensado ao PL
481/1999.

Nao existe mérito no
beneficio. Discrimina
beneficiados.

E altamente suscetivel a
fraude (incentiva qualguer
demandante de segunda via
de documento a se colocar
como vitima de roubo ou
furto).

PL 875/2007

Institui gratuidade para 2* via
de documentos roubados ou
furtados.

Dep. Flavio Bezerra

Em apreciagao pelas
Comissdes. Apensado ao PL

481/1999.

Nao existe mérito no
beneficio,

Discrimina beneficiados.

E altamente suscetivel a
fraude (incentiva qualquer
demandante de segunda via
de documento a se colocar
como vitima de roubo ou
furta).

PL 1.002/2007

Regularizag8o fundiaria de
favelas, mocambos, malocas,
palafitas & loteamentos
irregulares. Institui gratuidade
do registro imobiliario em
loteamentos populares.

Dep. Rogério Lisboa.

Em apreciagao pelas
Comissdes. Apensado ao PL
20/2007.

Discrimina beneficiados.

Efeitos da gratuidade no
sistemna notarial e de registro
530 perniciosos.

MNao existe mérito no
beneficio. Dificil identificagio
do beneficidrio. Discrimina
PL 1.430/2007 Dep. Beto Faro. beneficiados.
Institui gratuidade de . Efeitos da gratuidade no
emalumentos para agricultor gmpf&ﬂlﬂl}ﬂcs o pelas sistema notarial e de registro
familiar analfabeto. g 580 pemiciosos
(especialmente tendo em
conta os cartdrios das regides
rurais mais pobres).
'PL 1.465/2007 Sen. Pedro Simon

Medifica o Programa Especial | (na origem, PLS 351/2005). Discrimina beneficiados.
ﬁs‘::ihgiﬁn Pﬁl.:::_ PEHPI Em aprm'—agau Pe.|35 Efeitos dla grﬂiuidﬂﬂ? no
emolumentos de registro de | Comissbes Rejeitado pela sistema now::ée de registro
imével e prazo de dez ancs | Comiss&o de i

para mudanca da titularidade. Desenvolvimento Urbano.
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Medida Autor / Status p:m“'m"h'“mh:
PL 1.718/2007 MNao existe mérito no
: beneficio. Dificil identificagio
LAspte sobre gratuidade dos . do beneficiario. Discrimina
atos necessdrios ao exercicio | Dep. Geraldo Pudim. baneficiacios
da cidadania. Institui Ema ) ;
gratuidade para certiddo apreciacio peias Efeitos da gratuidade no
negativa emitida pelos Ms. A -mml " m; sistema notarial e de registro
cartérios de distribuiclo para sfo perniciosos
pessoas desempregadas ou FHno. (especialmente tendo em
para fins de obtengéo de conta os cartorios das regides
emprago. furais mais pobras).
PL 2.181/2007 Dep. Rogério Lisboa.
Assistido pela Defensoria Em apreciacso pelas MN&o existe mérito no
F’I:Ibli_a é contemplado com il Eeid an beneficio.
Qratuidade em atividades Senado, passando a ser 0 Discrimina beneficiados
notariais @ de registro PLC 1102008
diversas. *
PL 2.903/2008 N&o existe mérito no
Veda a cobranga, pelos Dep. José Carlos Araljo. beneficio.
i mm Em apreciagao Efeitos da gratuidade no
Comissdes, sistema notarial e de registro
fiduciaria de velculos s oloacs
automotores, s '
PL 4,330/2008
Institui redugao de Dep. Tadeu Filipelli. MNao existe mérilo no
emolumentos para caixas Em beneficio.
escolares, grémios estudantis apreciacio pelas :
@ associaches de pais, Comissbes Discrimina beneficiados.
mestres & alunos.
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6. Conclusbes

Nos iltimos anos diversas leis brasileiras tém contemplado a instituicdo de regras de
gratuidade das atividades notariais e de registro. O presente trabalho procurou
apresentar uma andlise econdmica dessa questlio, buscando analisar suas proviveis
repercussdes no proprio sistema notarial e de registro, e que trazem, por sua vez,
conseqéncias indesejdveis para a economia.

E preciso salientar que as gratuidades apontadas nessas leis tém implicagdes sobre a
qualidade das atividades notariais e de registro, na eficiéncia de sua prestaglo ¢ na
propria estrutura do sistema responsével. Esses efeitos deletérios das medidas de
gratuidade se devem basicamente 4 falta de consisténcia econdmica das regras que tém
sido propostas.

O trabalho apresenta vérias criticas a essas leis e projetos de leis, na qual se destacam:

® Criagio de incompatibilidade entre oferta e demanda potenciais das atividades,
uma vez que o piblico que pode ser beneficiado é muito representativo, e, no
entanto, as caracteristicas estruturais do sistema notarial e de registro denotam
que a manutenglio de suas atividades pode ser sensivel 4 redugBes de receita;

* [ncerteza juridica significativa no sistema notarial ¢ de registro, pois ¢ marco
regulatério da atividade € ameagado pelo surgimento sistemdtico dessas
propostias, e por vezes modificado pela implementacio das mesmas;

* [Imposigdo de fatores de ineficiéncia nas atividades, pela necessidade de criagdo
de diversos componentes de custo nfo geradores de valor (mecanismos de
confrole suplementares, sistemas de contabilizagio e compensagiio de recursos,
barganhas, custos indiretos do registro, etc.).

Em suma, as medidas referidas nfio apresentam contribui¢io para melhora do acesso da
populagiio &s atividades notariais e de registro, bem como ainda provocam prejuizos
generalizados na atividade econfmica como um todo. Quaisquer proposigies que
venham a ser feitas devem necessariamente ter por base os elementos especificos desse
setor (e da natureza dessas atividades), jd contemplados num marco regulatério extenso
e que necessita de estabilidade.

tee
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Anexo 1 - Analise da estrutura do sistema notarial e de registro
brasileiro

1. AtribuigGes

As atribuighes mais comuns entre os canérios brasileiros s3o a de Cartdrio de Notas e
Registro Civil das Pessoas MNaturais. Estas e as demais sdo exercidas pelas seguintes
proporgdes do total de serventias:

Tabela 1. Freqlé&ncia das atribuigdes
exercidas pelos cartdrios brasileiros — 200772008
Y & % do total de
Atribuico Total por tipo cartbrios
Cartbrio de Notas 6.828 53,8%
Cartorio de Registro Civil das
Pessoas Naturais 6.323 49 9%
Cartdrio de Registro de Iméveis 2.997 23, 7%
Registro de Titulos e Documentos 2.947 23,3%
Registro Civil das Pessoas Juridicas 2947 23,3%
Cartério de Protesto de Tilulos 2908 23,0%
Registro de Interdigbes e Tutelas 1.355 10,7%
Registro de Distribuico 323 2,6%
inﬂh_h‘n de Contratos Maritimos 286 2.3%
Total de cartérios 12.659

Fonte: CMJ. Elaboragho: Tendéncias.

Note que a totalizacBo é superior a 100%, pois é relativamente comum o mesmo
cartorio exercer mais de uma atribuiglio. De acordo com os dados, 43,4% deles possuem
uma atribui¢do, 32,5% exercem duas, ¢ os demais possuem mais de duas atribuigdes.

2. Perfil de distribuigcdo regional
A distribuiglio dos cartérios apresenta-se mais concentrada nas regides Sudeste e
Nordeste, com 42% e 26% do total, respectivamente.

Tabela 2. PIB, Populagio @ NUmero de cartérios
PIB Populagao  NUmero de cartorios —

_Regigo (2007) (2007) (2007/2008)
Sudeste 56,8% 42,6% 42,0%
Nordeste 13,1% 28,1% 26,1%
Sul 16,3% 14,8% 16,8%
Centro-Oeste 8,7% 6.9% 7,3%
Norte 5,1% 76% 7,1%

Fonie: CMJ, IBGE c IPEA_ Elaboragio; Tendéncias.

Em relagiio & distribuicio por unidade da federagio, o Estado com mais cartorios é
Minas Gerais, representando 23,3% do total. Em segundo lugar encontra-se o Estado de
Séo Paulo, com 12,1% do total, e em terceire a Bahia, com 8,0% do total.
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Tabela 3. Distribuicdo dos cartérios —
Unidades da Federagdo — 200772008

Cartbrios % do total % acumulado
Minas Gerais 2.845 23,3% 23,3%
Sao Paulo 1.528 12,1% 353%
Bahia 1.011 8,0% 43,3%
Parana B17 6.5% 49 8%
Rio Grande do Sul T46 5.9% 55, 7%
Santa Catarina 565 4.5% 60,1%
Ceard 529 4,2% 64,3%
Rio de Janeiro 817 4.1% 68,4%
Goias 487 3.8% T72,2%
Paraiba 474 3.7% 76,0%
Espirito Santo 332 2,6% 78,6%
Pernambuco azy 2.6% 81,2%
Para 302 2,4% B3,6%
Tocanting 297 2,3% B85,9%
Alagoas 239 1,9% B7.8%
Mato Grosso 234 1,8% 89,7%
Maranhao 219 1.7% 91,4%
Rio Grande do Nore 133 1,5% 92.9%
Piaul 188 1,5% 84 4%
Mato Grosso do Sul 166 1,3% 95,7%
Sergipe 126 1,0% 86.7%
Amazonas as 0,8% o7.5%
Acre a2 0,7% 98,2%
Rondénia 84 0,7% 08,9%
Distrito Federal T 0.3% 99,1%
Amapa 20 0,2% 99,3%
Roraima 8 0,1% 99.4%
Sem identificagao 80 0,6% 100,0%
Brasil 12.659 100,0%

Fonte: CM]. Elaboracdo: Tendéncias.

Com referencia a difusfio dos cartorios em municipios, os dados indicam que os 12.659
cartérios estdo distribuidos em 5.572 municipios, perfazendo a média de 2,27 cartorios
por municipio. Ocorre que a distribuigiio ¢ desigual: existem cartorios em 4.795
municipios (86,1% do total), e 777 municipios nfo tém cartdrios.

Tabela 4. Municipios com cartérios -

grandes regides geogrificas — 2007/2008
Toage Tollde TG | temae TR,
municipios : municipios A municipios
i etk com can’:mu i sem t:art?::riu
Sudeste 1.669 1.628 97.6% 40 24%
Centro-Oeste 466 416 £89,3% 50 10,7%
MNorte 449 394 87.8% 55 12,2%
Sul 1.188 961 80,9% 227 19,1%
MNordeste 1.800 1.395 77.5% 405 22,5%
Brasil 5.572 4795 86,1% i 13,9%

Fonte: CM]. Elaboragdo: Tendéncias,

Na regifio Sudeste se observa a maior rede de cartdrios, bem como a maior proporgio de
cartérios por municipio (3,19) e o maior percentual de municipios (97,6%) que possuem
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cartdrios entre as grandes regifes brasileiras. As demais regides tém estatisticas
intermedidrias.

3. Porte dos cartdrios

Os cartdrios brasileiros sfio pequenos se considerado o porte em termos de quantidade
de pessoal ocupado por estabelecimento: em média 4,4 trabalhadores por cartério.

Ha variagdes expressivas conforme a regifio. No Sudeste ha em média 5,5 trabalhadores

por cartério e no Nordeste apenas 2.4,

Tabela 5. Quantidade média de pessoal
ocupado por cartério - grandes regides geograficas - 2007

Sudeste 55
Centro-Oeste 54
Sul 5.2
Norte 2,8
Nordeste 2.4
Brasil 44

Fonte: CNJ. Elaboraclo: Tendémciar.

Os dados indicam que a quantidade de funciondrios das serventias depende do nivel de
demanda, o que se expressa, nas estatisticas do CNJ, pela quantidade de atos realizados
num dado periodo (ver Tabela 6). Essa relaglio é mostrada com o ranking das regides de
acordo com a quantidade média de atos juridicos por cartdrio, idéntico ao da quantidade
de pessoal ocupado por cartério: 1° = Sudeste; 2° — Centro-Oeste; 3° - Sul; 4° - Norte ¢
5% — Nordeste.

4. Nivel de atividade: atos juridicos realizados

A principal fungio exercida pelos cartdrios € o registro de alguns negocios ¢ atos
juridicos. Por este motivo, um bom indicador do nivel de atividade do sistema notarial e
de registro ¢ a quantidade de atos praticados num dado periodo de tempo. Segundo
levantamento do Conselho Nacional de Justica, em 2007, os cartérios brasileiros
realizaram 3753 milhdes de atos juridicos de diversos tipos, de modo que a quantidade
média de atos por cartério foi 29.644, ou 119 atos para cada dia qtil do ano (250 em
2007). Deste modo, a quantidade média de atos por pessoal ocupado foi 6.702 e a
quantidade média de atos por pessoal ocupado em cada dia atil foi de 27.

Uma andlise do volume de atos juridicos por grandes regides mosira uma concentragdo
expressiva — ressalte-se que o nivel de concentragiio dos atos juridicos supera o
encontrado na quantidade de cartdrios e no pessoal ocupado no setor. A regio Sudeste
sozinha respondeu por 72,5% dos atos juridicos realizados no ano de 2007. Em segundo
lugar encontra-se a regiio Sul, com 9,3% do total, seguida do Centro-Oeste, com 7,7%,
Nordeste, com 7,4%, e Norte, com 2,9%.
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Figura 1. Concentragio dos atos juridicos
realizados por cartérios - grandes regides geograficas - 2007

MNordeste sam
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Sudesle
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-

Fonte: CMJ. Elaboraglo: Tendéncias.

A mesma andlise feita por Estados da Federaglio, mostra que Sfo Paulo se destaca
nacionalmente, com participagio de 47,3% do total de atos, j4 os demais estados
possuem participagdo significativamente inferior,

A quantidade média de atos juridicos realizados em cada cartdrio foi bastante diferente,
de acordo com a regifio geografica. A quantidade média de atos realizada na Regifio
Sudeste (51.126) foi 72% maior que a média nacional (29.644) e 505% maior do que a
Regifio Nordeste (B.451),

Tabela 6. Quantidade média de atos
uridicos por cartério = grandes regibes geogrificas - 2007

Sudeste 51.126
Centro-Oeste 31341

Sul 16.461
Nerte 11.913
Nordeste B.461
Brasil 20,644
Fonte: CMJ, Elaborago: Tenainelas,
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