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Autoexecutoriedade ministerial e temor
reverencial institucional

02/10/2020

Em caso recente, o Ministério Publico Estadual, no ambito de inquérito civil publico, requisitou
a serventia extrajudicial da averbacao, na matricula de imével, da pendéncia de procedimento
inquisitivo, tendo por objeto bem suspeito de consubstanciar loteamento irregular.
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Rodrigo Mudrovitsch Guilherme Pupe
Advogado Advogado )
A serventia, em resposta, promoveu

consulta a 6rgao jurisdicional, respondendo em seguida ao Ministério Publico que seria inviavel
o cumprimento da solicitacao porque submetida a reserva jurisdicional.

Diante disso, o Ministério Publico impetrou mandado de segurancga, cuja ordem, denegada,
desafiou recurso interposto perante o Superior Tribunal de Justica (RMS n® 58.769, D] de
23/9/2020), julgado no sentido de se manter a submissao daquela requisicdo a necessidade de
ordem judicial:

"O artigo 26, VI, da Lei 8.625/93 (...) ndo autoriza, independentemente de requerimento e de
determinacdo judicial, a requisicdo ministerial, com fixa¢do de prazo para cumprimento, de
averbacgdo do inquérito civil no Registro Imobilidrio, para o que existe procedimento especifico,
previsto na Lei de Registros Publicos. Tampouco os arts. 34, XXI, e 35, IX, da Lei Complementar
estadual 106/2003, que institui a Lei Organica do Ministério Publico do Rio de Janeiro (...)
teriam o conddo de afastar o procedimento especifico, previsto na Lei 6.015/73, iniciado com o
requerimento ministerial, na forma dos arts. 13, III, e 246, § 12, da Lei 6.015/73. X. Registre-se,
ainda, que, conforme ressaltado pelo recorrente, na inicial, a Lei estadual 6.956/2015 (...), que
dispbe sobre a organizagdo e divisdo judicidrias do Estado do Rio de Janeiro, (...) de forma a
reforcar a competéncia da autoridade judicidria para determinag¢do da averbagdo pretendida.
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XI. Em que pese a importancia de se dar publicidade a populacdo acerca de eventuais
irregularidades em parcelamentos, a fim de proteger terceiros de boa-fé, adquirentes de suas
fracoes, e contribuir para a ordenada ocupag¢do do solo, ha que se observar o devido processo
legal, assegurado no artigo 59, LIV, da CF/88, tal como previsto na Lei 6.015/73".

Embora o referido julgado tenha tido como pano de fundo inquérito civil ndo relacionado — em
principio — a possiveis atos de improbidade, nos serviu ele de mote para enfrentamento de um
tema sensivel e importante: a pretensa autoexecutoriedade de dadas incursoes por parte do
Ministério Publico e o temor reverencial institucional que algumas medidas sdao capazes de
impingir, muitas vezes usurpando, na pratica, a reserva jurisdicional e contornando o devido
processo legal.

A primeira medida que invocaremos para ilustrar o que estamos a dizer é exatamente aquela
requisicao que ensejou o RMS 58.769 — que, frise-se, nao se dirigiu em tese a futura acao de
improbidade, mas que muito bem poderia té-lo sido ou podera vir a ser, uma vez aberto o
precedente da invencao.

No caso, como é possivel depreender do trecho acima transcrito, o 6rgdao ministerial
fundamentou requisicao na necessidade de resguardar eventuais terceiros de boa-fé contra
suspeitas envolvendo loteamento irregular — nao é dificil imaginar a mesma estratégia
orbitando bens adquiridos em suposto prejuizo ao erario. Ocorre que, ainda que nobre o
proposito, o embaraco traz consigo efeitos colaterais adicionais que reafirmam a pertinéncia da
reserva jurisdicional.

Como sabido, o artigo 792 do Coédigo de Processo Civil traz as hipoteses em que a alienagao ou
a oneracgao de bem podera configurar fraude a execugao. No aludido rol, ha formas de se
estabelecer a necessaria presuncgao de ciéncia do terceiro adquirente (scientia fraudis), como a
averbacao de pendéncia de acao reipersecutéria ou de execugao ou, ainda, de penhora ou outro
ato de constricao incidente sobre o bem.

Complementando essas hipoteses, o Superior Tribunal de Justica editou o Enunciado n® 375 de
sua sumula, a rezar que o "reconhecimento da fraude a execucdo depende do registro da
penhora do bem alienado ou da prova de ma-fé do terceiro adquirente". Posteriormente, esse
mesmo entendimento foi ratificado por ocasiao do julgamento do REsp 956.943 [1], submetido
ao rito dos repetitivos, no qual se decidiu que:

"(...) 1.2. O reconhecimento da fraude de execuc¢do depende do registro da penhora do bem
alienado ou da prova de md-fé do terceiro adquirente (Stumula n. 375/ST]J).

1.3. A presuncdo de boa-fé é principio geral de direito universalmente aceito, sendo milenar a
parémia: a boa-fé se presume; a md-fé se prova.

1.4. Inexistindo registro da penhora na matricula do imoével, é do credor o 6nus da prova de que
o terceiro adquirente tinha conhecimento de demanda capaz de levar o alienante a insolvéncia,
sob pena de tornar-se letra morta o disposto no artigo 659, § 42, do CPC".

E dizer, na tranquila jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: 1) a averbacao de
pendéncia de execucgao (artigo 615-A, caput e §32) no registro de imoveis, registro de veiculos
ou registro de outros bens sujeitos a penhora ou arresto; ou 2) a averbacao da penhora no
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registro de bem imével induzem presuncgao absoluta de ciéncia de terceiro em eventual futura
alienacao ou oneracao do bem, requisito esse indispensavel para que reste configurada a fraude
a execucao. Fora dessas duas hipéteses, caberia ao exequente demonstrar a ciéncia/ma-fé do
terceiro [2].

Voltando ao nosso tema, o que se cogita, pois, € que a requisi¢dao pelo Ministério Publico de
averbacgao da pendéncia de inquérito civil publico que envolva, direta ou indiretamente,
determinados bens iméveis acaba por inovar ao introduzir hipdtese inédita de marco formal que
tera o condao de, eventual e futuramente, servir de comprovacao pelo érgao ministerial da
scientia fraudis.

Rememore-se que o inquérito civil publico é procedimento inquisitorial, nao subordinado a
observancia do contraditorio e da ampla defesa; a isso se soma, ainda, na esteira desse ultimo
julgado mencionado, emanado do Superior Tribunal de Justica, que, a falta de qualquer
constrigdo formal, a presuncao que ha de recair sobre eventual investigado e sobre a disposicao
de seus bens ha de ser de boa-fé, nunca de ma-fé.

Dito isso, o que se tem é que a tentativa da formalizagao de pendéncia de inquérito civil capaz
de atingir dados bens é providéncia que, sem amparo legal, se afigura capaz de embaracar a
disponibilidade patrimonial de individuos, na medida em que naturalmente dissuade potenciais
interessados em sua aquisicao. E nem se diga que o resguardo desses proprios interessados
subjugaria o devido processo legal: ausente fraude a execucao a falta de scientia fraudis, o ato
de disposicao patrimonial serd plenamente valido, nao sendo possivel qualquer espécie de
"direito de sequela" a vindicar do adquirente, a posteriori, o bem alienado, cabendo ao 6rgao
ministerial, isso sim, perseguir o produto da operacao negocial. Ou seja, o terceiro adquirente,
de boa-fé, teria seu direito preservado, quando menos oriundo de virtual evicgao.

Avancgando, o segundo exemplo que trazemos de medida que tem catalisado o agir do Ministério
Publico é a recomendacao, prevista nos artigos 62, XX, da Lei Complementar n® 75/1993, 27,
paragrafo unico, IV, da Lei n2 8.629/1995, e 80 da Lei n? 8.625/1993. Ainda que destinada a
melhoria de servigos publicos e a garantia de respeito aos interesses direitos e bens cuja defesa
cabe ao 6rgao ministerial promover, a recomendacgdo, nao é ocioso dizer, nao possui carater
impositivo, mais se assemelhando a uma espécie de notificagdo extrajudicial [3].

A despeito desse desfalque de eficacia obrigacional, ndo se pode subestimar o poderoso
constrangimento moral veiculado pela recomendacao, com largo vigor persuasivo ao acenar
com predisposicao ministerial de acionamento de duras medidas. E talvez por isso o
instrumento tenha se tornado refém de sua propria efetividade...

Explicamos: face a recomendagoes diversas, ainda quando infundadas, agentes publicos muitas
vezes se veem compelidos a forrar-se contra o risco de persecucgao sancionadora recorrendo a
outros canais institucionais que lhes deem amparo, como ocorre por meio de consultas
formuladas junto as procuradorias municipais e estaduais para que essas atestem a inexisténcia
de obrigacao oriunda de recomendacgoes:

"E certo que a figura da Recomendacdo prevista na Lei Complementar Federal 75/1993, no
inciso XX de seu artigo 62, tem sua destinacdo vinculada aquilo que seu proprio nome denota,
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ndo se constituindo em ferramenta que possa constituir mora ou induzir algum contexto
sancionador ou cogéncia que se espera e se respeita apenas nos contratos, nas leis, e nas
sentencas. Com certeza, ndo encerra nenhuma ordem de comportamento juridico objetivo e, na
mesma senda, ndo é juridicamente atacdvel. Nesse sentido, como alids ja decidiu o egrégio
Tribunal de Justica de Santa Catarina, nos autos da Apelagdo Civel n.2 2008.056.582-3, por sua
2a Camara de Direito Publico, em decisdo de 13 de janeiro de 2009, despida a Recomendac¢do
de carater coercitivo ou vinculante, salvo, talvez, de algum efeito diddtico, resultante de algum
entendimento do parquet acerca de determinado tema juridico, destinado a reflexdo de
gestores e operadores do direito, com vistas a contribuir para a protecdo em abstrato e a
efetividade que decorre, especialmente de direitos constitucionais de dimensdo coletiva [4].
No que se refere ao cumprimento ou ndo das recomendagoées do Ministério Publico, esta
Procuradoria-Geral do Distrito Federal tem se pronunciado insistentemente no sentido de que
ndo hd um cardter coercitivo ou cominatorio em tais atos, eis que de natureza meramente
administrativa [5]".

A exemplo dos pareceres mencionados, a auséncia de coercitividade das recomendacoes
ministeriais ja teve inclusive de ser repisada pelo Supremo Tribunal Federal, por ocasiao do
julgamento da Rcl 4.907, D] de 23/3/2007:

"Percebe-se, assim, que - ainda quando se considere cabivel a reclamag¢do na hipoétese de
desrespeito a decisdo vinculante do Supremo Tribunal Federal declaratoria de
inconstitucionalidade de texto normativo diverso do dispositivo legal aplicado ao caso - os atos
reclamados ndo desrespeitam as decisoes paradigmas apontadas, por ndo possuirem cardter
impositivo. Quando ndo bastasse sua propria denominag¢do para evidencid-lo, o certo é que nem
o dispositivo legal que confere ao Ministério Publico a atribui¢cdo de emitir recomendacdes - L.
8.625/93, artigo 27, pardg. unico, IV - pretende emprestar-lhes eficiacia mandamental o que, de
resto, o sistema constitucional ndo admitiria: o Ministério Publico - é escusado dizé-lo - ndo tem
poder hierdrquico administrativo sobre os drgdos ou entidades aos quais se podem dirigir tais
recomendagoes, nem exerce funcgdo jurisdicional, que, so ela, legitima o orgdo judicidrio a
exarar ordens de observdncia compulsoria a quem ndo lhe esteja subordinado por relacdo
hierarquica".

Como se percebe, casos ha em que o administrador se vé forcado a ir ao extremo de judicializar
determinados comportamentos de modo a blindar-se contra contingéncias sancionadoras, isto €,
hé um verdadeiro desvirtuamento, com atos que deveriam ostentar presuncao de legitimidade
tendo de ser defendidos preventiva e aprioristicamente contra visdes unilaterais que, ao fim e
ao cabo, vao na contramao da bilateralidade advogada pelo artigo 26 da Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro frente a incertezas.

Nao estamos aqui a questionar o direito do Ministério Publico de fiscalizar o devido
cumprimento da lei; o que sustentamos € a inaptidao de dadas prerrogativas institucionais —
em si ja bastante gravosas — funcionarem como fast track de intromissdes em esferas de
direitos individuais que exijam para tanto a observancia do devido processo legal e crivo
judicial.
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[1] Disponivel aqui
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=959675&

[2] Na doutrina, a dificuldade natural de producao de prova capaz de atestar ciéncia ou ma-fé
do terceiro adquirente haveria de ser contornada com a teoria da distribuicao dinamica do 6nus
da prova (ANDRIGHI; GUARIENTO, 2014, p. 356).

[3] Exatamente nesse sentido se posicionou Paulo de Bessa Antunes ao investigar o instituto
(disponivel em https://cdn-conjur.s3.amazonaws.com/uploads/2020/10/pare 0504FACB.pdf). No
mesmo norte o escédlio de Hugo Nigro Mazzili, que afasta das recomendacoes qualquer eficacia
vinculante em relagdo a administragao (MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério
Publico. Sao Paulo: Saraiva, 1996).

[4] Parecer da Procuradoria-Geral do Rio Grande do Sul, disponivel em
https://docs.google.com/fileview?id=0BzvcOUd00jGBMmNIMmFkOWQtOTUyMS00ZjdjLWI4ANDAtMV

[5] Parecer da Procuradoria-Geral do Distrito Federal (n. 000.060/2011POMAI/PGDF),
disponivel em https://cdn-conjur.s3.amazonaws.com/uploads/2020/10/PROMAI.0060.2011.pdf.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2020-out-02/improbidade-debate-autoexecutoriedade-ministerial-temor-reverencial-institucional/
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