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RESUMO

A regularizagcdo fundiaria no Brasil constitui desafio histérico decorrente da formacdo da
estrutura agraria durante o periodo colonial, marcada pela concentracao da propriedade, pela
ocupagdo prolongada de terras publicas e pela fragilidade dos mecanismos institucionais de
controle dominial. A extingdo do regime de sesmarias e a promulga¢do da Lei de Terras de
1850 inauguraram um periodo de transi¢do no qual a posse assumiu papel central na
conformacgdo das relagdes fundiarias, sem que houvesse imediata consolidagdo de um sistema
registral eficaz. Nesse contexto, os registros paroquiais de terras, instituidos com finalidade
administrativa e estatistica, possuiam natureza meramente declaratéria, servindo como prova
da posse ou da ocupacdo, sem produzir efeitos constitutivos de propriedade ou integrar o
sistema de registro de imoveis. No Estado do Tocantins, criado pela Constitui¢do de 1988,
esse passivo historico revelou-se de forma particularmente sensivel, em razdo da tardia
estruturacdo do sistema registral e da presenca de extensas areas sob dominio incerto. A
edicao da Lei Estadual n°® 3.525/2019, ao reconhecer e convalidar registros imobiliarios de
imdveis rurais sem origem em titulos expedidos pelo poder publico, introduziu uma inovagao
normativa que reacendeu o debate sobre os limites da competéncia legislativa estadual em
matéria registral. A pesquisa analisa a constitucionalidade e os efeitos juridicos da
convalidacdo de registros paroquiais prevista na referida lei, a luz da competéncia privativa da
Unido para legislar sobre registros publicos (art. 22, XXV, da Constitui¢do Federal), da Lei n°
6.015/1973 e da jurisprudéncia dos tribunais superiores. Adota-se metodologia qualitativa, de
carater juridico-critico, baseada na andlise normativa, jurisprudencial e doutrinaria, com o
objetivo de avaliar os impactos dessa opcao legislativa sobre a seguranga juridica, a
regularizag¢do fundidria e o pacto federativo brasileiro.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria. Registros Paroquiais de Terras. Convalidagao.
Registros Publicos. Competéncia Legislativa.



ABSTRACT

Land tenure regularization in Brazil remains a historical and legal challenge arising from the
colonial formation of agrarian structures marked by land concentration, prolonged occupation
of public lands, and institutional fragility in the recognition of property rights. The extinction
of the sesmaria system and the enactment of the Land Law of 1850 inaugurated a transitional
period in which possession became central to land relations, without the immediate
consolidation of an effective land registry system. In this context, parish land records were
established with administrative and statistical purposes and held a merely declaratory nature,
serving as evidence of possession or occupation rather than constituting property rights or
integrating the formal land registry system. In the State of Tocantins, created by the 1988
Federal Constitution, this historical land tenure backlog became particularly evident due to the
delayed implementation of the land registry system and the existence of extensive areas with
uncertain dominial status. The enactment of State Law No. 3,525/2019, which validates rural
land registrations lacking origin in public alienation or concession titles, introduced a
normative innovation that revived the debate over the constitutional limits of state legislative
competence in matters related to public records. This research analyzes the constitutionality
and legal effects of the validation of parish land records provided by the aforementioned law,
in light of the exclusive legislative competence of the Union to regulate public records
(Article 22, item XXV, of the Federal Constitution), the Brazilian Public Records Law (Law
No. 6,015/1973), and the case law of higher courts. A qualitative legal-critical methodology is
adopted, based on normative, doctrinal, and jurisprudential analysis, aiming to assess the
impacts of this legislative option on legal certainty, land tenure regularization, and the
Brazilian federal system.

Keywords: Land Law. Land Tenure Regularization. Parish Land Records. Public Records.
Legislative Competence. Federalism. Legal Certainty.
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INTRODUCAO

A histéria da propriedade da terra no Brasil esta intrinsecamente vinculada a forma
como o territorio foi apropriado, explorado e juridicamente organizado desde o periodo
colonial. A institui¢do do regime das sesmarias pela Coroa Portuguesa, a partir de 1534, ndo
se limitou a um mecanismo de povoamento ou incentivo a producao agricola, mas constituiu
instrumento central de controle politico, econdmico e territorial. Ao permitir a concessao de
extensas areas a particulares, condicionadas a explora¢do produtiva, o regime sesmarial
inseriu a terra no modo de produgdo colonial fundado na grande propriedade, na monocultura
voltada a exportagcdo e no trabalho escravizado, conformando uma estrutura agraria marcada
pela concentragdo fundiaria e pela exclusao social.

A conformagdo historica do latifindio brasileiro ndo pode ser compreendida como
resultado de falhas pontuais do ordenamento juridico ou de insuficiéncias técnicas do Estado,
mas como expressdo de um projeto econdmico e social especifico, orientado a acumulagado de
riqueza ¢ a reproducao de relacdes assimétricas de poder. A terra, nesse contexto, nao se
apresenta apenas como bem juridico passivel de apropria¢do privada, mas como meio de
produgdo central e instrumento de dominagdo social, cuja apropriacao condicionou o acesso
ao trabalho, a renda e a propria cidadania no espago rural brasileiro.

Com a independéncia do Brasil e a extingdo formal do regime de sesmarias, iniciada
em 1822 e consolidada pela auséncia de sua retomada na Constitui¢ao de 1824, instaurou-se
um periodo de transi¢cdo caracterizado pela auséncia de um modelo juridico sistematico de
acesso a terra. Nesse interregno histdrico, a ocupagdo e a posse passaram a desempenhar
papel central na organizacdo do espago agrario, sem que houvesse, contudo, ruptura com o
padrao concentrador herdado do periodo colonial. A posse consolidou-se como pratica social
recorrente, enquanto o Estado manteve-se incapaz de estruturar uma politica fundiaria apta a
enfrentar, de forma planejada e equitativa, a questdo do dominio da terra.

A promulgacdo da Lei n° 601, de 1850, conhecida como Lei de Terras, representou
marco decisivo nesse processo. Ao substituir a concessao gratuita pela exigéncia da compra
como forma legitima de acesso as terras devolutas, a legislagdo operou profunda inflexao no
regime juridico da terra. Longe de democratizar o acesso a propriedade rural, a Lei de Terras
consolidou juridicamente a exclusdo dos trabalhadores pobres, dos ex-escravizados e das
populagdes tradicionais, preservando a estrutura fundidria existente e convertendo a terra em
mercadoria plenamente integrada a logica do mercado. Trata-se, portanto, de uma transicao

conservadora, que refor¢ou a concentracao fundiaria sob novas bases juridicas.
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Cumpre destacar que a Lei de Terras ndo instituiu, naquele momento, um sistema de
registro imobilidrio nos moldes contemporaneos. Ao invés disso, previu mecanismos
administrativos destinados a identificagdo das posses entdo existentes, dentre os quais se
inserem os registros paroquiais de terras, regulamentados pelo Decreto n® 1.318/1854. Esses
registros possuiam natureza declaratéria e finalidade predominantemente cadastral e
estatistica, destinando-se a coleta de informagdes sobre a ocupacdo do territdrio, sem qualquer
pretensdo de constituir ou transferir dominio.

Paralelamente, o sistema registral brasileiro desenvolveu-se de forma gradual,
fragmentada e territorialmente desigual. O registro hipotecério, instituido em 1843, e,
posteriormente, a Lei n® 1.237/1864, que deu origem ao registro de imoveis, marcaram etapas
iniciais da estruturacdo registral, ainda incipientes e incapazes de alcangar, de modo uniforme,
todo o territorio nacional. A implantacao tardia e assimétrica do aparato estatal no interior do
pais, associada a coexisténcia de multiplos instrumentos de controle dominial, contribuiu para
a persisténcia de extensas areas sob dominio incerto, cujos efeitos se projetam até a
contemporaneidade.

Os registros paroquiais de terras, embora frequentemente invocados na pratica
fundidria, jamais integraram o sistema de registro de imoOveis nem possuiram eficacia
constitutiva de dominio. Tratavam-se de declaragdes unilaterais das situagdes de fato
existentes, nas quais os proprios declarantes indicavam a natureza de sua relacdo com a terra.
A sua relevancia juridica sempre esteve associada a prova da posse ou da ocupagdo pretérita,
jamais a transmissdo da propriedade. A controvérsia que os envolve ndo reside, portanto, em
sua inexisténcia juridica ou informalidade, mas nos limites de sua eficacia frente ao sistema
registral imobiliario e aos requisitos juridicos contemporaneos de regularizacio fundiaria.

A regularizacdo fundiaria de imdveis rurais configura, nesse sentido, um dos maiores
desafios juridicos, sociais e institucionais do pais, especialmente em regides historicamente
marcadas pela ocupacgdo prolongada de terras publicas sem titulagdo formal. No Estado do
Tocantins, criado em 1988 com a promulgacdo da Constituigdo Federal, esse passivo
fundiario manifesta-se de forma particularmente sensivel, em razdo da vasta extensao
territorial, da formacdo tardia do ente federativo, da fragilidade historica da estrutura
administrativa e da inexisténcia de confirmacdes generalizadas de sesmarias. Soma-se a esse
cenario a presenca historica de comunidades rurais, camponesas e tradicionais, cuja relacao
com a terra foi construida a margem dos mecanismos formais de titulagao.

A partir dos anos 2000, com o fortalecimento das politicas publicas de regularizagao

fundiaria e a incorporagdo do georreferenciamento como requisito técnico do registro
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imobiliario, intensificaram-se os conflitos fundiarios decorrentes da tensdo entre situacdes
possessorias consolidadas ao longo do tempo e o dominio formalmente inscrito. Nesse
contexto, os registros paroquiais € outros instrumentos administrativos passaram a figurar
como elementos probatorios da posse histdrica, enquanto o registro de imoveis consolidou-se
como o titulo juridico do dominio, evidenciando disputas centradas na distin¢ao entre posse e
propriedade.

Em determinados contextos locais do Estado do Tocantins, caracterizados pela tardia
estruturacdo do sistema registral imobiliario e pela histérica fragilidade da presenga
administrativa estatal, os registros paroquiais passaram a ser mobilizados como instrumentos
de reivindicacdo de legitimidade fundidria. Nesses cendrios especificos, tais documentos
foram incorporados por pequenos agricultores, posseiros e comunidades tradicionais como
meios de comprovagao da ocupacgao histérica e da posse prolongada, especialmente no ambito
de processos administrativos e judiciais de regularizagao fundiaria.

E nesse contexto que se insere a edigio da Lei Estadual n°® 3.525/2019, que reconhece
e convalida registros imobilidrios de imdveis rurais cuja origem ndo decorra de titulos de
alienacdo ou concessao expedidos pelo poder publico. A norma reacendeu o debate juridico
acerca dos limites da competéncia legislativa estadual em matéria fundiaria e registral,
especialmente diante da competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros publicos,
prevista no artigo 22, inciso XXV, da Constitui¢do Federal.

O problema juridico central desta pesquisa consiste em verificar se a convalidagdo de
registros paroquiais de imoéveis rurais, autorizada por legislacdo estadual, configura
extrapolagdo da autonomia normativa dos estados e violagdo da competéncia legislativa
privativa da Unido, bem como quais sdo as implicagdes dessa opc¢do legislativa para a
seguranca juridica, a regularizagcdo fundiaria e o pacto federativo brasileiro.

Parte-se da hipotese de que a Lei Estadual n°® 3.525/2019, ao atribuir efeitos dominiais
a registros de natureza administrativa e ndo integrados ao sistema registral federal, introduz
um modelo normativo singular que tensiona os fundamentos do Direito Agrario e do Direito
Registral, com potenciais impactos negativos sobre a seguranga juridica, a protecdo do
patrimonio publico e a governanga fundidria.

O objetivo geral da pesquisa ¢ analisar a constitucionalidade e os efeitos juridicos da
convalidagdo de registros paroquiais de imoveis rurais prevista na Lei Estadual n® 3.525/2019
do Tocantins, considerando a natureza administrativa desses registros, sua precariedade

estrutural como meio de prova da propriedade e sua distingdo em relagao ao sistema de
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registro de imoéveis, a luz da competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros
publicos.

Para tanto, examina-se o contexto historico da formacgdo fundiaria brasileira, a
evolugdo do sistema registral, a legislagdo federal e estadual aplicavel, os provimentos do
Conselho Nacional de Justica, com especial destaque para o Provimento CNJ n° 195/2025,
bem como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justiga e
do Tribunal de Justica do Estado do Tocantins. Ao final, busca-se ndo apenas avaliar os
impactos juridicos e sociais da convalidacdo de registros paroquiais, mas também propor
caminhos normativos e institucionais compativeis com a Constitui¢do de 1988, capazes de
enfrentar o passivo fundidrio brasileiro sem reproduzir, sob novas roupagens, as herancas
estruturais do latifindio, da exclusdo territorial e da apropriagdo privada de terras publicas.

Em sintese, sustenta-se que a regularizagdo fundiaria, para ser constitucionalmente
legitima, ndo pode operar como mecanismo de convalidacdo normativa de documentos
historicamente desprovidos de eficacia dominial, mas deve apoiar-se em instrumentos
juridicamente qualificados, capazes de conciliar seguranga juridica, protecdo do patrimonio
publico e fungdao social da propriedade. Essa premissa orienta toda a investigacao
desenvolvida, servindo de eixo interpretativo para a analise historica, constitucional e

propositiva empreendida ao longo da dissertagao.
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CAPITULO 01 — OS REGISTROS PUBLICOS E OS REGISTROS PAROQUIAIS DE
IMOVEIS RURAIS NO BRASIL

O presente capitulo tem por finalidade estabelecer as bases historicas, normativas e
institucionais que envolvem o sistema registral brasileiro, com especial atencao aos registros
paroquiais de imoveis rurais e sua relagdo com o processo de regularizacao fundidria no pais.
Busca-se, assim, oferecer uma fundamentacao teérica que permita compreender a génese dos
conflitos fundidrios decorrentes da informalidade dos titulos e os limites juridicos para sua
eventual convalidacao.

No item 1.1, serd desenvolvido um panorama sobre a regularizagdo fundiaria no
Brasil, com foco em sua constru¢do historica, marcada por longos periodos de omissdao
estatal, auséncia de politicas publicas eficazes e tolerancia a informalidade. A andlise parte
das primeiras formas de ocupagdo e posse da terra, como as sesmarias, os titulos régios e as
posses tradicionais, até alcangar os desafios contemporaneos relacionados a titulagao e ao
registro formal dos imoveis rurais.

O item 1.2 abordard a competéncia legislativa sobre registros publicos nas
Constitui¢des brasileiras, destacando a evolugdo do tratamento constitucional do tema e seus
desdobramentos para a seguranga juridica no campo registral. Busca-se, nesse ponto,
identificar se houve espago juridico ou normativo que pudesse ter conferido eficacia aos
registros paroquiais em algum momento do ordenamento juridico patrio.

Na sequéncia, o item 1.3 sera dedicado ao estudo da Lei n° 6.015/1973 (Lei de
Registros Publicos), que institui e disciplina o sistema registral brasileiro, particularmente no
tocante ao registro de iméveis. Serdo analisadas suas disposi¢des centrais, bem como as
principais alteracdes legislativas, com destaque para os dispositivos relacionados a
regularizag¢do fundidria e aos requisitos para o ingresso de titulos no registro imobiliario.

No item 1.4, sera examinada a fiscalizacdo dos atos praticados por notérios e
registradores, fun¢do atribuida ao Poder Judicidrio, por meio das Corregedorias Gerais da
Justica. Serdo discutidas as competéncias e limitacdes dessa atuacdo, sobretudo no que se
refere ao controle da legalidade dos registros e a responsabilizacdo disciplinar dos
delegatarios dos servigos extrajudiciais.

Por fim, o item 1.5 tratard da atuacdo do Conselho Nacional de Justiga (CNJ) no
contexto da regularizacdo fundidria e da modernizacao dos registros publicos. Serdo objeto de
analise os provimentos expedidos pelo o6rgdo, bem como sua atuagdo estratégica na

implementagdo de politicas publicas voltadas a digitalizagdo dos registros, a
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interoperabilidade entre sistemas e a inclusdo de areas historicamente excluidas do sistema
formal de titulacao.

Este capitulo, portanto, busca construir a base tedrica e normativa necessaria para a
compreensdo critica dos registros paroquiais de imdveis e sua inser¢ao (ou exclusdo) no

sistema juridico registral brasileiro contemporaneo.

1.1 A regularizac¢io fundiaria no Brasil: contexto histérico

A formagdo histérica remonta ao Tratado de Tordesilhas (1494), que atribuiu a
Portugal o dominio das terras descobertas por Cabral, ainda que de forma simbolica. Esse
direito de propriedade derivava de um ato juridico internacional, cuja validade foi reconhecida
pela Igreja Catolica, por meio da Bula Eaquae do Papa Julio II. Assim, a Igreja exercia

autoridade incontestavel, conferindo legitimidade ao sistema fundiario inicial do Brasil.

A Historia do Direito Agrario no Brasil passa pelo Tratado de Tordesilhas, assinado
em 07.06.1494, por D. Jodo, rei de Portugal, de um lado, e por D. Fernando e D.
Isabel, reis da Espanha, do outro. [...] Esse documento merece ser encarado por sua
importancia juridica na formacao do sistema fundiario brasileiro, na medida em que,
sendo o Brasil descoberto por Pedro Alvares Cabral, de Portugal, adquiriu este o
dominio sobre as terras, embora o seu apossamento tenha sido apenas simboélico. O
direito de propriedade decorrera de um Tratado, cuja validade juridica passara pela
homologacdo do Papa Julio II, através da Bula Eaquae. [...] A Igreja Catdlica, como
visto, exercia autoridade incontestavel naquela época. (MARQUES, 2011, p. 21)

A historia fundiaria do Brasil divide-se em quatro periodos principais: sesmarial
(1500-1822), posse (1822-1850), Lei de Terras (1850-1889) e republicano (1889 até hoje).
Em cada fase, diferentes titulos e documentos foram utilizados para regularizar a ocupagado da
terra, alguns apenas garantindo a posse e outros transferindo a propriedade. A diversidade e a
falta de clareza da legislagdo, muitas vezes contraditérias, podem gerar inseguranca juridica.
Isso contribuiu para a proliferacio de documentos de valor duvidoso, alguns usados
indevidamente para registrar terras como propriedade privada, favorecendo praticas de
grilagem.

Ao analisar a formacdo historica da estrutura fundiaria brasileira, Rocha (2019, p.

61-62) destaca que:

. a historia fundiaria brasileira pode ser subdividida em quatro periodos: regime
sesmarial (1500-1822), regime de posse (1822-1850), regime da Lei de Terras
(1850-1889) e periodo republicano (1889 até os dias atuais). [...] A andlise dessa
legislagdao revela seu carater esparso, confuso e, por vezes, contraditorio. Além
disso, a multiplicidade de titulos, alguns apenas de posse e outros efetivamente
translativos de dominio, criou dificuldades interpretativas e favoreceu praticas como
a grilagem de terras publicas.



15

A critica apresentada por Rocha aponta menos para uma deficiéncia normativa
estrutural do ordenamento fundidrio brasileiro e mais para a forma como suas normas foram
interpretadas e aplicadas ao longo do tempo. No século XIX, apesar da existéncia de
dispositivos que distinguiam posse e propriedade e estabeleciam parametros para a
constituigdo do dominio, a pratica juridica revelou leituras ndo uniformes e, por vezes,
contraditorias desses comandos normativos. Tal cendrio favoreceu o uso de documentos sem
eficacia translativa como se fossem titulos dominiais, contribuindo para a consolidagdo de
conflitos fundiarios persistentes. Desse modo, a inseguranga juridica observada no campo
fundiario relaciona-se principalmente a oscilagdo interpretativa e a aplicacdo seletiva das
normas, cujos efeitos repercutem nas politicas contemporaneas de regularizagdo fundiaria e na
protecdo das terras publicas.

No Brasil colonial, as sesmarias foram usadas para promover a ocupagao do territorio,
ainda que baseadas no modelo portugués. Em Portugal, porém, o instituto tinha carater
diverso, voltado a reativagdo de terras antes cultivadas e depois abandonadas.

Por se tratar de colonia portuguesa, o territorio brasileiro foi submetido ao sistema de
concessoes de terras a partir da colonizagdao liderada por Martin Afonso de Sousa,
adotando-se o instituto das sesmarias existente na legislagdo de Portugal, embora com
finalidade distinta. No contexto portugués, as sesmarias eram compreendidas como a
concessao de terras que anteriormente haviam sido cultivadas e aproveitadas, mas que, com o
tempo, haviam deixado de ter uso produtivo, conforme assinala Marques (2011, p. 23).

Ao abordar a origem e a finalidade das sesmarias, Marés (2003, p. 57) explica que:

... as sesmarias em Portugal eram usadas para terras que ja haviam sido lavradas e
estavam abandonadas, quer dizer, eram terras que ja tinham produzido ¢ deveriam
voltar a produzir alimentos locais. No Brasil ndo, o sentido da concessdo das
sesmarias era o de ocupacdo, desbravamento, conquista, desrespeitando qualquer
tipo de uso indigena, ou ocupagdo pré-existente.

A reflexdo de Marés evidencia a mudanca substancial na fun¢do das sesmarias quando
transplantadas para o contexto colonial brasileiro. Em Portugal, tratava-se de uma politica
agricola voltada a reativacdo de areas antes produtivas, buscando garantir a seguranga
alimentar ¢ a funcdo social da terra. No Brasil, contudo, o instituto assumiu carater
essencialmente expansionista e excludente: a concessdo de sesmarias serviu como
instrumento juridico de apropriacdo territorial, ignorando a presenga e os direitos das
populagdes originarias e legitimando o avanco da colonizagdo europeia sobre territorios ja
ocupados.

Esse deslocamento de finalidade revela como a estrutura juridica colonial se adaptou
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para atender a interesses de dominagdo e exploragdo econdmica, distanciando-se de qualquer
preocupacgdo com a organizagdo social indigena ou com a preservacao de seus modos de vida.
A critica, portanto, aponta para a génese de conflitos fundidrios histéricos que ainda hoje
repercutem na luta por reconhecimento de terras tradicionalmente ocupadas, evidenciando o
peso do legado colonial na questdo agraria brasileira.

Smith (1990, p. 238) analisa que a politica de concessdo de sesmarias pela Coroa
portuguesa estava diretamente vinculada a ldgica mercantilista, servindo como instrumento de
fomento a economia colonial. Longe de representar obstaculo, essa forma de distribui¢ao de
terras impulsionou a expansdo comercial, sustentada pela escravidao e pelo predominio do

capital mercantil.

A concessdo de sesmarias atendeu aos principios mercantilistas com os quais a
Coroa portuguesa sempre esteve envolvida. Como ja abordamos, a disposi¢do de
terras através de sesmarias nunca constituiu entrave, antes, ao contrario, favoreceu a
expansdo mercantil com base na escraviddo. Durante todo o periodo colonial, a
forma de propriedade mercantil relevante fora do escravo. O capital mercantil
traficante era um elemento encadeador do processo de submissdo do produtor
escravista ao capital mercantil.

As doacgdes de terras eram destinadas a individuos privilegiados que, em muitos casos,
ndo possuiam condicdes efetivas de explorar integralmente as extensas glebas recebidas e,
frequentemente, descumpriam os compromissos assumidos, limitando-se ao simples
recolhimento de tributos. Essa pratica de carater clientelista, infelizmente ainda presente no
cenario nacional, contribuiu diretamente para o processo de concentracao fundiaria que, até
hoje, compromete a estrutura agraria brasileira. (MARQUES, 2011, p. 24)

O sistema de sesmarias no Brasil teve efeitos ambiguos: foi prejudicial por gerar
distor¢cdes e vicios fundidrios ainda presentes, mas também positivo por possibilitar a

colonizagdo e o povoamento do territorio nacional.

Pode-se avaliar que o emprego do instituto das sesmarias, no Brasil, foi maléfico e
benéfico a um so6 tempo. Maléfico porque, mercé das distor¢des havidas, gerou
vicios no sistema fundidrio até os dias de hoje, que reclamam da reformulagdo
consistente e séria, benéfico porque, a despeito de os sesmeiros ndo cumprirem todas
as obrigagdes assumidas, permitiu a colonizagdo e o povoamento do interior do pais,
que se consolidou com dimensdes continentais. (MARQUES, 2011, p. 24)

O conceito de sesmarias ainda ¢ muito discutido, no entanto, podemos apontar as
Sesmarias como um instituto que dava concessoes de terras feitas pela Coroa Portuguesa para
incentivar a colonizagao e o cultivo agricola.No entanto, a pretensdo de transpor as sesmarias
tal como implementada em Portugal, foi frustrada diante de caracteristicas proprias das terras
brasileiras.

Motta (2012, p. 140) esclarece:
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Se na pratica o sistema de posse corroia o sistema e se transformava no mecanismo
de expansdo colonial, do ponto de vista legal, havia um documento: a carta de
sesmarias, que assegurava, nos marcos da lei, o pleno dominio das terras, assim
sendo, se ¢ verdade que o “poder real partilhava o espago politico com poderes de
maior ou menor hierarquia, a coroa era a expressao ultima do poder, pois a ela cabia
a chancela, ratificando um dominio.

A concessdo de uma sesmaria era um ato de natureza administrativa e juridica,
oficializado por meio de documentos emitidos pela Coroa Portuguesa, que conferiam ao
beneficiario o direito de posse e cultivo sobre uma area especifica de terra.

Silva (2008, p. 41) aborda o tema sobre as Sesmarias, destacando que:

O sistema sesmarial correspondeu a ordenacéo juridica da apropriacdo territorial que
a metropole impos & Colonia enquanto durou seu dominio sobre ela. O instituto das
sesmarias foi criado em Portugal, nos fins do século XIV, para solucionar uma crise
de abastecimento. As terras portuguesas, ainda marcadas pelo sistema feudal, eram
na maioria apropriadas e tinham senhorios, que em muitos casos ndo as cultivavam,
nem arrendavam.

Aponta-se ainda que o referido instituto “quando se transladou para a Colonia o
sistema de sesmarias, ndo se pensou em adaptar a lei a realidade do novo meio, que era muito
diferente do Portugal do século XIV ”(SILVA, 2008, p. 43).

Nesse contexto, ao contrario do século XIV portugués, o Brasil tinha excesso de terra
e falta de mao de obra, a concessdo de sesmaria teria o sentido de limitar a ocupacdo das
terras concentrando a producdo, segundo o interesse e a possibilidade do capital mercantil, e
obrigar os trabalhadores a manter-se com seus postos de trabalho, como escravos (MARES,
2003, p. 60).

Sobre o tema, assim afirma Rocha (2019, p. 61-62):

Com a Resolugdo n° 76, de 17.7.1822, Dom Pedro de Orleans e Braganga suspendeu
o sistema de sesmarias, no qual o sesmeiro antes recebia o titulo para depois receber
a terra e ser obrigado a explora-la, e comegou a vigorar o sistema de posse, no qual o
posseiro explorava e beneficiava a terra e s6 posteriormente a legalizava tendo assim
reconhecido seu direito pelo poder publico.

Ainda, com a edi¢dao da Lei n° 601/1850 (Lei de Terras), houve uma quebra com o

sistema sesmarial. Vejamos:

A Lei n° 601, de 18.9.1850, conhecida com Lei de Terras Devolutas ou, mais
simplesmente, Lei de Terras, representou uma ruptura com o sistema sesmarial
retirando a possibilidade de se receber a terra gratuitamente e imp0s a compra como
unico meio de se apropriar da terra devoluta, que passou a ser considerada uma
mercadoria. Foi o instrumento editado para combater a situacdo fundiaria cadtica
gerada no periodo anterior e permitir o ordenamento do espago territorial brasileiro.
(ROCHA, 2019, p. 65)

A Lei de Terras, sancionada pelo Imperador, teve como finalidades principais:
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restringir a apropriagdo de terras devolutas apenas a compra e venda; regularizar sesmarias
ndo confirmadas; reconhecer outros titulos de concessdo mediante comprovacido de

obrigacdes; e permitir a legitima¢do da posse mansa e pacifica anterior a sua vigéncia.

A Lei de Terras, como tal foi consagrada e ainda hoje assim apelidade, foi votada
pela Assembleia Geral e sancionada pelo Imperador e teve por objetivos basicos: (1)
proibir a investidura de qualquer stdito, ou estrangeiro, no dominio de terras
devolutas, excetuando-se os casos de compra e venda; (2) outorgar titulos de
dominio aos detentores de sesmarias ndo confirmadas; (3) outorgar titulos de
dominio a portadores de quaisquer outros tipos de concessdes de terras feitas na
forma da lei entdo vigorante, uma vez comprovado o cumprimento das obrigagdes
assumidas nos respectivos instrumentos; e (4) assegurar a aquisicdo do dominio de
terras devolutas através da legitimacdo de posse, desde que fosse mansa e pacifica,
anterior e até a vigéncia da lei. (MARQUES, 2011, p. 25)

Conforme sintetiza Marques, a Lei n° 601/1850 buscou reorganizar o acesso a terra no
Império, restringindo a aquisi¢do de terras devolutas a compra e prevendo mecanismos de
regularizacdo de situagdes pretéritas, como sesmarias € posses anteriores a sua vigéncia.
Contudo, essa regularizacdo nao se deu de forma ampla ou automatica. A confirmacao de
sesmarias dependia do efetivo cumprimento das condigdes originalmente impostas, ao passo
que a legitimacao das posses ndo se baseava na mera mansiddo ou pacificidade, mas na
ocupagdo qualificada, caracterizada pelo cultivo efetivo da terra, acrescido de extensdo
contigua e pela morada habitual do ocupante, conforme estabelecido na propria Lei de Terras
e em sua regulamentacdo. Assim, o regime juridico instituido em 1850 revelou-se mais
restritivo do que permissivo, ainda que leituras posteriores tenham ampliado, de forma
controversa, o alcance desses institutos.

Com o objetivo de permitir ao Estado conhecer a extensdo das terras ja ocupadas, o
artigo 13 da Lei de Terras estabeleceu que o governo deveria organizar, em cada freguesia, o
registro das propriedades com base nas declaragdes prestadas por seus possuidores. Esse
dispositivo representou a primeira iniciativa de criagdo de um cadastro fundiério.

Nesse sentido, o art. 91 do Decreto n° 1.318/1854 impunha a todos os detentores de
terras, fossem proprietarios, fossem simples possuidores, o dever de declarar a ocupagdo,
independentemente da existéncia de titulo dominial. O art. 97, por sua vez, determinava que
essas declaragdes fossem lancadas perante os vigarios paroquiais, razao pela qual tais assentos
passaram a ser conhecidos como “registros paroquiais” ou “registros do vigério”. Importa,
contudo, ressalvar que ndo se tratava de registro em sentido técnico-juridico proprio do
sistema registral imobiliario, mas de um procedimento administrativo de natureza
declaratoria, desprovido de qualificacdo registral e de controle de legalidade quanto ao

contetido declarado. Justamente por isso, o vigario limitava-se a receber e lancar a declaragdo
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do interessado, sem poder recusar o assento, ainda que tivesse suspeitas acerca da veracidade
das informagdes prestadas. Em consequéncia, tais registros nao se prestavam a fazer prova de
propriedade, mas apenas a documentar a declaracdo de ocupagdo/posse, podendo, quando
muito, assumir valor indicidrio ou probatério limitado em discussdes sobre a situagdo
possessoria e a ocupacao historica das terras (ROCHA et al., 2019, p. 67).

O Decreto n® 1.318, de 30 de janeiro de 1854, regulamentou essa determinagao,
atribuindo aos vigarios a responsabilidade pela recepgdo e registro das declaracdes de posse,
conforme estabelecido nos artigos 91 ¢ 97 a 100. De acordo com o artigo 91, todos os
possuidores de terras, independentemente do titulo, eram obrigados a registra-las, fixando
carater formal e compulsoério ao procedimento.

Ja os artigos 97 a 100 detalharam as competéncias dos vigarios, que deveriam dar
publicidade a obrigacdo, inclusive durante as missas, e registrar informacdes minimas sobre
as areas declaradas, como nome do possuidor, localizacdo, limites e extensao da propriedade.
Esse sistema evidenciava a funcdo inicial dos registros paroquiais como mecanismo de
publicidade e prova, conferindo maior seguranga a posse ¢ subsidiando o Estado na formagao
de um cadastro territorial. Entretanto, tais registros possuiam carater meramente declaratorio,
nao conferindo, por si s6, dominio pleno, o que refor¢a seu papel historico mais voltado a
memoria administrativa e ao ordenamento fundiario do que a constitui¢do formal de direitos
reais.

Importa destacar que, naquele periodo, os registros eram feitos perante os vigarios
paroquiais, por serem figuras de maior proximidade com a populacdo e gozarem da confianga
tanto dos fié¢is quanto dos proprios possuidores. Além disso, os modelos utilizados para esses
registros eram fornecidos pela Reparticao de Terras do Governo (BORGES, 2012, p. 33).

Os Registros Paroquiais sdo desdobramento da Lei de Terras de 1850, o primeiro
instrumento juridico a regulamentar o acesso a propriedade fundidria ap6s o fim da concessao
de sesmarias, em 1822 (SILVA, 1996, p. 73).

Entre esta data (1822) e 1850 ndo houve nenhum dispositivo legal a presidir a
apropriacao fundiaria. A referida Lei surgiu como forma de regulamentar o acesso a terra e
como parte da estratégia Saquarema de transi¢ao do trabalho (SILVA, 1996, p. 134).

O Estatuto da Terra, ao estabelecer os principios do direito agrario brasileiro, afirma
que “¢ assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela
sua fung¢do social, na forma prevista nesta Lei (art. 2°, caput).” Em seguida, especifica no § 2°,

alinea “a”, do mesmo artigo:

E dever do Poder Publico promover e criar as condigdes de acesso do trabalhador
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rural a propriedade da terra economicamente util, de preferéncia nas regides onde
habita, ou, quando as circunstancias regionais o aconselhem em zonas previamente
ajustadas na forma do disposto na regulamentacéo desta Lei.

A nova lei também introduziu um novo sistema para levantamento dos ocupantes de
terras no Império do Brasil: o Registro Paroquial. O referido registro ndo conferia direito de
propriedade, mas provava o fato da posse e dava conhecimento a terceiros. Também serviria
para dar a exata dimensao de como se encontrava a situa¢ao fundidria do Brasil aquela época.

Diante da necessidade de organizar e identificar as ocupagdes existentes no territorio
imperial, a Lei n® 601/1850 instituiu o denominado registro paroquial, por meio do qual o
ocupante declarava perante o paroco local a area por ele ocupada. Tal procedimento ndo se
destinava a conferir seguranga as transagdes imobilidrias, nem a reconhecer ou constituir
direitos reais, mas a produzir um levantamento administrativo das ocupagdes sob dominio
particular. O assento paroquial, portanto, ndo estabelecia o direito de posse nem promovia sua
legitimagdo, a qual dependia de procedimento proprio, submetido a critérios materiais
especificos, como o cultivo da terra e a morada habitual. Sua funcdo era meramente
declaratéria, podendo, no maximo, subsidiar posteriores processos de reconhecimento
administrativo ou judicial da situagdo possessoria.

Nesse sentido, GODOY e LOUREIRO (2010, apud MOTTA, 1998, 161; SMITH,
1990, p. 325) assim descrevem sobre os registros paroquiais:

Os Registros Paroquiais resultaram de determinagdo que obrigava, em tese, 0s
possuidores de terras a declararem seus dominios junto aos vigarios de cada
freguesia, indicando o nome do possuidor, a extensdo (se conhecida), os
confrontantes da propriedade e o nome do particular das situa¢des, caso houvesse

alguma. Os vigarios eram obrigados a aceitar as declaragdes da maneira que
fossem prestadas, mesmo que faltassem informagdes requeridas.

De igual modo, Motta (1998, p. 179) esclarece como era o procedimento:

Os vigérios terdo livros abertos, numerados, rubricados e encerrados. Nesses
livros langardo por si e por seus escreventes, textualmente, as declaracdes, que
lhe forem apresentadas, e por esse registro cobrardo do declarante o emolumento
correspondente ao niimero de letras, que contiver um exemplar, a razdo de dois
reais por letra, e dos que receberem farfo notar em ambos os exemplares.

O objetivo dos Registros Paroquiais de terra era cadastrar as terras ocupadas, servindo
como um levantamento geral para se conhecer a situagdo da ocupagdo fundidria.

A Igreja Catolica possuia um papel muito forte na organizagdo territorial e na vida
comunitdria, bem como na distribuicdo de terras, incluindo a constru¢do de igrejas e a

administracao de sacramentos.
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Por isso se pode dizer que o pensamento cristdo informou todos os tedricos que
viriam a construir os alicerces do Estado e do Direito contemporaneos, sejam
catdlicos ou protestantes. A defesa da propriedade seria uma reinterpretagdo do
Evangelho, das Sagradas Escrituras e das palavras dos santos. A prova da
veracidade dos pensamentos filosoficos seria encontrada nos textos biblicos.
(MARES, 2003, p. 20).

Vale dizer que exatamente por isso acompanhar a evolu¢do do pensamento, oficial da
Igreja sobre a ideia de propriedade significa acompanhar os movimentos oficiais deste
conceito no seio do poder politico (MARES, 2003, p. 20).

A Constituicdo de 1891 preservou a nog¢do de propriedade como um direito absoluto
(art. 72, §17) e, por meio da emenda de Julio de Castilhos, prevista no art. 64, transferiu aos
estados a titularidade das terras devolutas situadas em seus territorios, reservando a Unido
apenas as areas de fronteira. Apesar de ter sido promulgado em um pais com base
essencialmente agraria, o Codigo Civil de 1916 ndo enfrentou de forma especifica as questdes
fundidrias, ainda que tenha disciplinado alguns institutos relevantes, como os contratos
agrarios, o usucapido e o direito de vizinhanca. Nas décadas seguintes, especialmente nos
anos 1950, emergiram organizacdes camponesas - como as Ligas Camponesas no Nordeste, a
Ultab (Unido dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil) e o Master (Movimento
dos Agricultores Sem Terra) - que passaram a reivindicar transformacgdes estruturais,
destacando a necessidade da reforma agraria. Em 1960, tais pautas ganharam forca no Rio
Grande do Sul, em consonancia com a crise do modelo latifundiario que atingia nao apenas o
Brasil, mas toda a América Latina, abrindo espago para mudancas de cariter econdmico e
politico.

Diante do temor da propagacao do idedrio comunista, especialmente apds a Revolugao
Cubana, lideres latino-americanos reuniram-se no Uruguai, sob a influéncia da Alianca para o
Progresso, elaborando a chamada Carta de Punta del Este, que defendia alteragdes nas
estruturas agrarias e a implementagdo de reformas fundiarias. No Brasil, o governo de Jodo
Goulart incorporou parte dessas reivindicagdes, chegando a normatizar a desapropriagdo por
interesse social, medida que se tornou um dos elementos que motivaram o golpe militar de
1964 (ROCHA et al., 2019, p. 69).

Embora a Constituicdo de 1891 tenha consagrado a propriedade como direito absoluto
e o Cddigo Civil de 1916 ndo tenha tratado especificamente das questdes agrarias, ao longo
do século XX cresceu a pressao por mudangas estruturais, impulsionada pela crise do modelo
latifundiario e pela mobilizacdo de movimentos camponeses. No governo Jodo Goulart, essas
demandas resultaram em medidas voltadas a desapropriacdo por interesse social, o que se

tornou um dos fatores determinantes para o golpe de 1964 (ROCHA et al., 2019, p. 70).
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O Estatuto da Terra representou um marco no Direito Agrario brasileiro ao consolidar
a fungdo social da propriedade como fundamento juridico, atacando tanto o latifindio quanto
o minifindio antiecondmico, a0 mesmo tempo em que buscava proteger os trabalhadores

rurais e assegurar relagdes contratuais mais justas (arts. 1°, 2°, 65 ¢ 92-96).

No Brasil, o direito agrario ganha uma énfase especial como instrumento de
modificacdo da injusta estrutura agraria consolidada ao longo de séculos nos quais
predominou o latifindio. Depois de ter apresentado as defini¢cdes de reforma agraria
e politica agricola (art. 1°), a lei estabelecia os requisitos essenciais para que uma
propriedade cumprisse sua fung@o social (art. 2°), antecipando os critérios elevados a
norma constitucional em 1988 (art. 186). Tendo como base fundamental a fungdo
social do imodvel, o Estatuto atacava os latifindios penalizando com impostos
progressivos quem concentrava a propriedade ou destinava a fins especulativos e
combatia os minifundios fruto de desmembramentos antiecondmicos por meio de
contratos inter vivos ou pela sucessdo causa mortis (estabelecimento da fracdo
minima da propriedade — art. 65). Ao mesmo tempo protegia o economicamente
mais fraco, definindo os direitos e obrigagdes contratuais, condenando as clausulas
leoninas, estabelecendo os limites dos valores a serem cobrados, ¢ obrigando a
adoc¢do de clausulas que respeitassem o meio ambiente (arts. 92-96). (ROCHA,
2019, 70)

A modernizagdo agricola brasileira, intensificada a partir do final da década de 1960,
ocorreu mediante a incorporacdo de insumos modernos, mecanizagdo € integracao ao
complexo agroindustrial, mas sem qualquer alteragdo substancial na estrutura fundiaria. Esse
processo, denominado por Palmeira (1989, p. 1-2) de “modernizacdo conservadora”, resultou
no aumento da concentracdo da terra, intensificacdo do éxodo rural, exploragdo da forga de
trabalho e agravamento das desigualdades sociais no campo.

Além disso, o discurso da Marcha para o Oeste, durante o governo Vargas, legitimou a
ocupag¢do de territérios considerados ‘“vazios”, ignorando a presenca de populacdes
tradicionais e povos indigenas. Como observa Silveira (1942, p. 15-16), a politica de
interiorizagdo visava ao desenvolvimento nacional, mas acabou provocando conflitos
fundiarios, desapropriagdes e deslocamentos for¢ados.

A regularizagdo fundiaria no Brasil ¢ um tema de grande complexidade, moldado por
séculos de ocupagdes informais, concentracdo fundiaria e auséncia de politicas publicas
eficazes. Desde o regime de sesmarias até as recentes normas de regularizagao urbana e rural,
como a Lei n® 13.465/2017, o pais vem tentando estabelecer um modelo eficiente e justo de
acesso a terra. Em determinados contextos regionais, especialmente no Norte e no
Centro-Oeste do pais, a auséncia historica de registro imobiliario e a limitada atuacdo estatal
favoreceram a ocupacao privada de terras devolutas. Instrumentos administrativos como os
registros paroquiais, instituidos no periodo imperial, foram posteriormente utilizados como

elementos documentais em disputas fundidrias, ainda que ndo se destinassem a operar o



23

destaque do bem publico para o dominio privado. O cerne do debate, assim, reside na anélise
da legitimidade juridica desses processos de ocupacdo e de suas repercussoes
contemporaneas.

Essa pratica consolidou-se em razao das proprias condigdes historicas de ocupagao de
terras devolutas, marcadas pela expansao territorial, pela apropriagdo privada de bens publicos
e pela limitada atuagdo estatal na ordenagdo fundiaria. Os instrumentos documentais
posteriormente mobilizados, ainda que reconhecidos no &ambito comunitirio e, em
determinadas situagdes, admitidos judicialmente como elementos de prova da posse, nao se
integraram ao sistema registral imobiliario, pois ndo se destinavam a operar o destaque do
bem publico para o dominio privado. Assim, a controvérsia juridica que os envolve nao
decorre da inexisténcia de cartdrios de registro de imdveis, mas da inadequacdo desses
documentos para produzir efeitos dominiais a luz do ordenamento juridico vigente, o que

compromete sua eficacia juridica contemporanea.

1.2. A formaciao do latifindio brasileiro e o Direito Agrario critico: terra, poder e
exclusio

A compreensdo dessas bases estruturais exige que a terra seja analisada para além de
sua dimensdo estritamente juridica. No contexto brasileiro, a terra ndo se apresenta apenas
como objeto de direitos reais ou como bem passivel de registro, mas, em perspectiva
historico-estrutural, como meio de producdo central e elemento fundamental na organizacao
das relagdes de poder. A persisténcia da elevada concentragdo fundidria indica que o
latifindio ndo constitui um fendmeno episdédico ou meramente econdomico, mas um elemento
constitutivo da formacao social brasileira, profundamente articulado ao processo colonial, a
escravidao enquanto negdcio e a logica de acumulagdo capitalista dependente, aspectos que
conformam o campo de andlise do Direito Agrario critico.

A critica a naturalizagdo juridica da propriedade da terra encontra respaldo consistente
na economia politica. Karl Polanyi demonstra que a mercantiliza¢do da terra resulta de uma
construcdo institucional, e ndo de sua produgdo pelo trabalho humano, razdo pela qual a
classifica como mercadoria ficticia (POLANYI, 2000). A submissdao da terra a légica do
mercado, sem mecanismos adequados de mediagdo social, tende a produzir desorganizagdo
social e aprofundar desigualdades. No caso brasileiro, esse processo ocorreu historicamente
de forma precoce e socialmente excludente, contribuindo para a consolidacdo de uma
estrutura agraria concentrada.

A formacgdo do latifundio brasileiro estd diretamente vinculada ao projeto colonial
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portugués, cuja finalidade central ndo foi a ocupagdo social equilibrada do territério, mas a
organizacdo de um espacgo produtivo voltado a exportagdo. Conforme interpretacao classica da
historiografia critica brasileira, a coloniza¢do assumiu o carater de uma grande empresa
comercial destinada a exploracdo de recursos naturais em beneficio do comércio europeu
(PRADO JUNIOR, 2000). Esse sentido estruturante condicionou a forma de apropriagio da
terra, favorecendo grandes extensdes territoriais sob controle privado e limitando o acesso
social a terra.

Nesse contexto, consolidou-se o modelo da grande propriedade monocultora articulada
a utilizagdo de trabalho escravizado. Segundo a leitura desenvolvida por Jacob Gorender, o
escravismo colonial ndo pode ser compreendido como modo de produgdo feudal ou
pré-capitalista, mas como uma forma historicamente especifica e funcional aos circuitos
internacionais do capitalismo mercantil (GORENDER, 1988). A grande propriedade rural
integrava terra abundante, trabalho coercitivo e produg¢do voltada ao mercado externo,
estruturando um sistema economicamente eficiente e socialmente excludente. O latifundio,
assim, organizava ndo apenas a produ¢do, mas também relagdes duraveis de dominagdo
social.

A escravidao, nesse sentido, ndo representou um obstaculo ao desenvolvimento do
capitalismo, mas constituiu elemento central, em determinados circuitos histéricos, da
acumulagdo de riqueza nas metropoles europeias. A teoria da dependéncia contribui para essa
compreensdo ao demonstrar que as economias latino-americanas foram historicamente
inseridas no capitalismo mundial de forma subordinada, desempenhando fungdes especificas
na reproducdo do sistema (BAMBIRRA, 2013). O latifundio escravista brasileiro integra essa
logica dependente, reproduzindo internamente desigualdades estruturais.

A transicao do periodo colonial para o Império e, posteriormente, para a Republica,
nao implicou ruptura substancial com essa estrutura fundiaria. A Lei de Terras de 1850
constituiu marco juridico decisivo ao instituir a compra como forma legitima de acesso a
propriedade, consolidando juridicamente um padrdo excludente de acesso a terra. A abolicao
da escravidao, desacompanhada de politicas de redistribui¢ao fundidria, manteve a terra como
instrumento de sujeicdo social, transformando a liberdade formal do trabalho em condicao
materialmente limitada (MARTINS, 2010).

Esse processo evidencia que o direito ndo atuou apenas como instrumento neutro de
ordenacao territorial, mas desempenhou papel ativo, em diversos contextos historicos, na
legitimagdo da concentracdo fundiaria. A normatividade agraria contribuiu para transformar

desigualdades historicamente produzidas em relagdes juridicas estdveis, naturalizando a
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grande propriedade como forma legitima de organizacdo do espago rural. Por essa razdo, o
Direito Agrario ndo pode ser compreendido como técnica neutra de regulagdo da propriedade
rural, mas como campo politico-juridico atravessado por disputas estruturais.

O surgimento do Direito Agrario brasileiro, especialmente com o Estatuto da Terra de
1964, expressa essa ambivaléncia. Ao mesmo tempo em que incorpora principios orientados a
justica social no campo, preserva mecanismos compativeis com a manutencdo da grande
propriedade. A questdo agraria brasileira sempre esteve no centro dos conflitos sociais, uma
vez que a concentracdo fundidria constitui base material relevante do poder econdmico e
politico no meio rural (STEDILE, 2012). O Direito Agrario emerge, assim, como resposta
institucional as pressdes sociais, ainda que marcado por limites estruturais a sua efetividade.

Nesse cenario, o principio da fungdo social da propriedade representa inflexao
relevante ao romper com a concepcdo absolutista da propriedade privada e subordinar o
direito individual a finalidades sociais (MARES, 2003). Contudo, sua concretizagdo historica
encontra resisténcias significativas, sobretudo em contextos marcados pela forga politica do
latifindio e pela seletividade das politicas publicas, evidenciando tensdes internas do proprio
sistema juridico.

A andlise critica da formacao fundidria revela ainda que os instrumentos juridicos de
titulagdo e registro da terra desempenharam papel ambiguo ao longo da histdria brasileira.
Longe de se limitarem a mecanismos técnicos de seguranca juridica, registros e titulos, em
determinados contextos historicos, operaram como dispositivos de legitimagdao formal de
processos materiais de apropriagdo privada de terras publicas, convertendo situagdes faticas
controversas em posicdes juridicamente consolidadas.

Essa logica estrutural se reproduz de forma particularmente visivel nas fronteiras
agricolas tardias, como ocorre no Estado do Tocantins. A expansdo da fronteira agropecuaria
ao longo do século XX ndo implicou, de modo geral, democratizacdo do acesso a terra, mas
atualizagdo de padrdes histéricos de concentragdo fundidria. A modernizagdo agricola
brasileira ocorreu de forma conservadora, preservando a grande propriedade e aprofundando
desigualdades sociais no campo (DELGADO, 2012).

No Tocantins, a incorporagdo de extensas areas ao mercado fundiario esteve associada
a processos frageis de titulacdo, a utilizacdo de registros paroquiais precarios € a recorrentes
apropriagdes privadas de terras publicas. A retorica do desenvolvimento e da ocupacdo
produtiva do territorio funcionou, em muitos casos, como justificativa para a reproducao, em
pleno século XX, de l6gicas historicamente associadas ao periodo colonial.

Nesse contexto, a regularizagdo fundiaria assume carater profundamente ambivalente.
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Pode operar como instrumento de reconhecimento de ocupagdes legitimas e de correcdo de
injusticas histdricas, mas tende, em determinadas circunstancias, a refor¢ar desigualdades
historicamente consolidadas quando dissociada de critérios materiais de justica agraria. Essa
ambivaléncia ¢ central para a compreensao das controvérsias juridicas que envolvem a
convalidagdo de titulos e registros fundiarios, especialmente quando se trata de terras de
origem publica.

Compreendida a formacao historica do latifundio brasileiro e o carater estruturalmente
excludente da organizagao fundiaria nacional, torna-se possivel examinar, de forma critica, os
instrumentos juridicos que incidem sobre essa realidade. E a partir desse enquadramento
teorico que se deve analisar o papel dos registros paroquiais e das politicas de regularizagao
fundiaria, bem como as controvérsias constitucionais relacionadas a reparticio de
competéncias federativas. As discussoes que emergem na ADI 7550 inserem-se precisamente
nesse contexto, no qual a busca por seguranga juridica ndo pode ser dissociada da observancia
da funcdo social da propriedade, da titularidade das terras publicas e do pacto federativo,
temas que serdo desenvolvidos no capitulo seguinte.

Cumpre esclarecer que a abordagem adotada neste trabalho, inspirada no campo do
Direito Agrario critico, ndo pretende desconsiderar a importancia dos instrumentos juridicos
formais nem negar a relevancia da seguranga juridica como valor constitucional. Ao contrario,
parte-se do pressuposto de que a seguranca juridica somente se realiza de forma plena quando
articulada a analise das condi¢des historicas e estruturais de producdo do direito de
propriedade. A opcdo metodologica por uma leitura critica visa, assim, evidenciar que
institutos juridicos aparentemente neutros podem operar, na pratica, como mecanismos de

reproducdo de desigualdades fundiarias historicamente constituidas.
1.3. A competéncia legislativa nas Constituicées brasileiras

Ao longo da evolucdo constitucional brasileira, percebe-se que cada Constituigdo
refletiu um contexto historico singular. Desde a Carta de 1824, elaborada por imposi¢do de D.
Pedro I apds a dissolugao da Assembleia Constituinte, até¢ a Constituicdo de 1988, marcada
pela intensa participagdao popular e pela incorporacdo de multiplos interesses sociais, 0 pais
vivenciou transformagdes profundas que impactaram diretamente a propria ideia de Estado
(BULOS, 2019, p. 77).

Ao tratar da autonomia legislativa do Direito Agrario, Marques (2015, p. 11-12)
observa que a Emenda Constitucional n.® 10/1964 conferiu a Unido competéncia legislativa

para disciplinar a matéria, consolidada pelo art. 22, I, da CF/88. Essa centralizacdo normativa,
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segundo o autor, visou impedir a fragmentacdo das normas agrdrias e garantir seguranca
juridica, evitando que Estados-membros criassem regimes paralelos de titulagdo e uso da
terra. Essa andlise reforca a critica a Lei Estadual n.° 3.525/2019, cuja tentativa de convalidar
registros paroquiais sem integracdo normativa federal pode afrontar o pacto federativo e a
competéncia privativa da Unido.

A evolugdo das Constitui¢des brasileiras revela importantes transformagdes quanto a
reparticdo de competéncias legislativas, inclusive sobre a temdtica fundiaria. A Constituicdo
Federal de 1988, especialmente em seus artigos 23, 24 e 48, estabelece competéncias
concorrentes entre a Unido, Estados e Municipios no que se refere a regularizagdo fundidria e
a politica agraria.

Para Bulos (2019, 452), a Unido Federal possui competéncias administrativas e
legislativas. No campo administrativo, pode atuar de forma exclusiva (indelegavel, art. 21,
CF) ou comum (compartilhada com Estados, DF e Municipios, art. 23, CF).

Ja na esfera legislativa, pode ser: privativa (art. 22, CF), concorrente (normas gerais da
Unido e suplementares dos demais entes, art. 24, CF) ou tributaria, que se subdivide em geral

(impostos previstos no art. 153), residual (art. 154, I) e extraordinaria (art. 154, IT). Vejamos:

Unido Federal exercita as seguintes competéncias: competéncia administrativa
(ndo legislativa) — ¢ a capacidade da Unido gerir, organizar, manter e executar
negbcios e encargos proprios, dentro dos limites fixados na Constituicdo Federal.
Pode ser de dois tipos: (i) competéncia administrativa exclusiva — ¢ indelegavel, pois
s6 a Unido pode exercita-la, e mais ninguém (CF, art. 21, I a XXV); (ii) competéncia
administrativa comum (cumulativa ou paralela) — exercida pela Unido,
conjuntamente com os Estados, Distrito Federal e Municipios (CF, art. 23, I a XII); e
competéncia legislativa — ¢ a capacidade da unido estabelecer normas imperativas,
gerais e abstratas, com base nos limites estatuidos na Constituicdo Federal. Essa
competéncia pode ser: (i) privativa — a Unido transfere, no todo ou em parte,
determinada parcela de poder para a execugdo de tarefas de outra entidade federativa
(CF, art. 22, I a XXIX); (ii) concorrente — enquanto a Unido fica encarregada de
editar normas gerais, Os Estados, Distrito Federal ¢ Municipios juntam-se para
cooperar no trabalho legislativo (CF, art. 24, I a XVI); (iii) competéncia tributaria
geral — compete a Unido instituir impostos (CF, art. 153); (iv) competéncia tributaria
residual — compete a Unido instituir, mediante lei complementar, impostos ndo
previstos no art. 153 (CF, art. 154, I); e (v) competéncia tributaria extraordinaria —
compete a Unido instituir impostos extraordinarios (CF, art. 154, II). (BULOS, 2019,
452)

Conforme Bulos (2019, p. 456-457), as competéncias dos Estados-membros podem ser
classificadas em diversas categorias. Primeiramente, ha a competéncia remanescente ou
reservada (CF, art. 25, §1°), que abrange matérias nao atribuidas pela Constituicdo a Unido
(art. 21), aos Municipios (art. 30) ou de exercicio comum entre os entes federativos (art. 23).

Dessa forma, os Estados podem legislar e administrar sobre todos os assuntos ndo vedados, de
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modo expresso ou implicito, pelo texto constitucional.

Ha, ainda, as competéncias enumeradas, previstas nos arts. 18, §4°, e 25, §§2° e 3°, da
Constitui¢do, que autorizam os Estados a: (i) criar, incorporar, fundir ¢ desmembrar
Municipios; (i1) explorar diretamente, ou mediante concessao, os servigos de gas canalizado,
vedada a disciplina por medida provisoéria; e (iii) instituir regides metropolitanas, aglomerados
urbanos e microrregioes por meio de lei complementar estadual.

A competéncia delegada (CF, art. 22, paradgrafo tnico) permite a Unido, por lei
complementar aprovada pelo Congresso Nacional, transferir aos Estados a possibilidade de
legislar sobre matérias de sua competéncia privativa, desde que de forma tdpica e especifica,
sem privilégios que contrariem o principio da igualdade (CF, arts. 5°, caput, e 19).

Por fim, ha a competéncia concorrente (CF, art. 24, I a XVI), que possibilita aos
Estados complementar as normas gerais editadas pela Unido, adaptando-as as peculiaridades
locais, bem como a competéncia suplementar (CF, art. 24, §§1° a 4°), voltada a suprir lacunas
normativas decorrentes da inércia legislativa.

O Brasil adota a forma de Estado Federal, conforme o art. 1° da Constituigcdo de 1988,
sendo composto pela unido indissolivel de Estados, Municipios e Distrito Federal. A
reparticdo do poder politico ¢ reafirmada pelo art. 18, que estabelece a organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, formada por Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, todos dotados de autonomia nos termos constitucionais.

Segundo Alexandre de Moraes, a forma federal de Estado fundamenta-se no principio
da autonomia e na participacdo politica assegurada aos entes federativos. O autor destaca
principios constitucionais indispensaveis a federa¢do, como: a repartigdo de competéncias
entre Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios; a garantia de competéncia tributaria
propria a cada ente, de modo a assegurar-lhes receitas proprias; a possibilidade de
auto-organizacdo dos entes federados, conferindo-lhes autonomia constitucional; e a presenca
de um o6rgdo maximo do Poder Judicidrio, incumbido da interpretacio e defesa da
Constituicao Federal (MORAES, 2004, p. 265).

Os entes federativos no Brasil adotam um modelo de organizagdo de carater simétrico:
a Unido ¢ estruturada pela Constituicdo Federal, os Estados por suas respectivas Constituigoes
Estaduais, o Distrito Federal pela Lei Organica Distrital e os Municipios por suas Leis
Organicas Municipais. Conforme observa Luis Roberto Barroso, o Supremo Tribunal Federal
impde que os Estados observem o modelo federal e o principio da simetria em grande parte
das matérias relevantes, como, por exemplo, no processo legislativo e nas normas de

aposentadoria. Tal exigéncia constitucional, denominada principio da simetria, impde ao
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constituinte estadual e ao legislador municipal a obrigacdo de seguir de maneira fiel as
diretrizes de organizacdo e de relacdo entre os poderes estabelecidas pelo constituinte federal
(BARROSO, 2012, p. 11).

No federalismo, José Cretella Junior esclarece que os entes da federagdo recebem
competéncias diretamente da Constitui¢do. Essa distribui¢do pode ocorrer de forma
concorrente ou delegada, de modo que as atribuicdes ndo transferidas pelo poder central
permanecem como de sua competéncia exclusiva. Assim, as fungdes origindrias do “centro”
podem permanecer nesse nucleo ou ser distribuidas a outros entes federativos.

As fungdes que o centro ndo delega s@o fungdes exclusivas. As fungdes que o centro
continua a exercer, mas permite também, que os outros exercam, ¢ fungdo
concorrente. Nasce desse modo, a competéncia concorrente, complementar,

suplementar, supletiva, “atribui¢do que o centro exerce mas permite que, em certas
condigdes, outros centros também exer¢am. (CRETELLA JUNIOR, 1992, P. 1774)

No tocante aos registros publicos, a competéncia para legislar ¢ privativa da Unido,
conforme artigo 22, inciso XXV, da CF/88. Isso implica que quaisquer normas estaduais ou
municipais que pretendam dispor sobre a estrutura, validade ou procedimentos do registro de
imdveis devem estar estritamente alinhadas a legislacao federal. Assim, qualquer tentativa de
reconhecer titulos paroquiais de forma auténoma por meio de legislagdo estadual pode
incorrer em inconstitucionalidade formal.

A decisdo proferida na ADI 7715, relatada pelo Min. Flavio Dino e julgada pelo
Supremo Tribunal Federal em 05 de marco de 2025, declarou a inconstitucionalidade da Lei
n°® 12.430/2024 do Estado de Mato Grosso, que previa sangdes contra ocupantes de imoveis
rurais e urbanos, inclusive a proibi¢ao de contratar com o Poder Publico Estadual. O Tribunal
entendeu que a norma estadual invadiu competéncia privativa da Unido, tanto para legislar
sobre direito penal (art. 22, I, CF/88) quanto para dispor sobre normas gerais de licitagdo e
contratacdo publica (art. 22, XXVII, c/c art. 37, XXI, CF/88). O julgado reafirma a
jurisprudéncia consolidada de que Estados nao podem inovar em matéria penal nem criar
restricoes que afetem a liberdade econdmica fora dos limites constitucionais, evitando a
fragmentacdo normativa e assegurando a unidade do ordenamento juridico nacional.
Precedentes como as ADIs 2935, 3092, 3639, 3670, 3735, 4748 e 7200 foram expressamente
mencionados, reforgando a necessidade de uniformidade e seguranga juridica quando se trata
de matérias de competéncia legislativa privativa da Unido.

Ha também, no caso dos registros publicos, hd disciplina nacional (Lei n.°
6.015/1973), mas com possibilidade de regulamentagdes estaduais complementares, desde

que respeitada a competéncia fiscalizatéria do Judicidrio (art. 236, CF).
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A compreensdo do ordenamento juridico brasileiro, em especial quando se discute a
constitucionalidade da Lei Estadual n.° 3.525/2019, exige recuperar a matriz tedrica do
positivismo juridico, cuja centralidade no direito brasileiro ¢ inegavel. Conforme observa
Dimoulis (2017), o positivismo no sentido estrito parte da separagdo entre direito e moral e da
ideia de que a validade da norma juridica decorre exclusivamente de critérios formais, como
competéncia legislativa, hierarquia normativa e procedimento de edi¢do. Assim, a
legitimidade de qualquer ato normativo depende de sua conformidade com a Constituigdo e
nao de avaliagdes morais ou finalisticas externas ao sistema.

Orlando Luiz Zanon Junior (2013) reforga essa perspectiva ao sintetizar o positivismo
juridico em quatro plataformas: norma, fontes, ordenamento e decisdo judicial. Para o autor, a
norma s6 ¢ valida quando editada pela autoridade competente, o ordenamento deve ser
unitario e hierarquizado, e o juiz s6 pode atuar dentro dos limites estabelecidos pelo sistema,
sob pena de deslegitimagao de suas decisdes. Essa concepcao € essencial para avaliar se uma
lei estadual pode, sem respaldo federal, convalidar registros paroquiais de imoveis rurais,
dado que os registros publicos s3o matéria de competéncia privativa da Unido (art. 22, XXV,

F).
1.4. A Lei n° 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos) e suas alteracoes

A Lei n°® 6.015/1973, conhecida como Lei de Registros Publicos, ¢ o principal marco
legal no que tange a estruturacdo do sistema registral brasileiro. Ela estabelece os requisitos
formais para o registro da propriedade, da posse, das transmissdes ¢ demais atos sobre
imoveis. O sistema ¢ pautado pelos principios da legalidade, continuidade, especialidade e fé
publica.

Por sua vez, o artigo 176 dispde que o Livro n® 2 — Registro Geral destina-se a
matricula dos imoveis e ao registro ou averbagdo dos atos elencados no artigo 167, fixando
normas especificas para sua escrituracdo. Entre os requisitos da matricula estdo a
individualizacdo de cada imovel, a identificagdo detalhada (com base no CCIR para iméveis
rurais e nas caracteristicas cadastrais para os urbanos), os dados pessoais dos proprietarios, o
numero de ordem, a data e o registro anterior. O dispositivo também disciplina os requisitos
do registro, como a data, os dados do transmitente e do adquirente, o titulo da transmissao,
sua forma, procedéncia, valor e condi¢des do contrato.

A legislagdo passou por diversas atualizagdes, introduzindo exigéncias como o
georreferenciamento dos imoéveis rurais (Lei n® 10.267/2001), a certificagdo pelo INCRA, a

instituicdo do direito real de laje (Lei n° 13.465/2017) e a multipropriedade (Lei n°
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13.777/2018), além de flexibilizacdes recentes sobre a abertura de matricula e
complementacdo de elementos de especialidade (Lei n® 14.382/2022). Dessa forma, a Lei de
Registros Publicos consolida o regime juridico registral e adapta-se continuamente as
transformagdes sociais, econdmicas e tecnologicas do pais.

O art. 176 da Lei de Registros Publicos estabelece que o Livro n° 2 — Registro Geral ¢
destinado a matricula dos imoveis e ao registro ou averbacao dos atos previstos no art. 167.
Determina que cada imdvel tenha matricula propria, com dados sobre a identificacao,
titularidade e registro anterior, além de requisitos especificos para regime de multipropriedade
e direito real de laje.

Nos casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento de imdveis rurais,
exige-se memorial descritivo georreferenciado, assinado por profissional habilitado e
certificado pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), cuja
exigéncia se torna obrigatdria nos prazos definidos pelo Poder Executivo. Para imdveis
urbanos e rurais, a matricula deve conter informacdes atualizadas, sendo possivel
complementar elementos faltantes por documentos ou declaragdes dos interessados.

A lei também permite a abertura de matricula em outra circunscri¢ao, a dispensa da
anuéncia dos confrontantes em alguns casos e a realizagdo de averbacdes necessdrias na
transcricao original, garantindo a seguranca juridica, a precisdo dos registros e a regularidade
processual.

Anterior a Lei de Registros Publicos, a Lei n° 4.947 de 6 de abril de 1966 estabelece o
arcabouco juridico do Direito Agrario no Brasil e define o funcionamento do Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA). Entre suas principais diretrizes, a norma atribui ao
IBRA a responsabilidade de identificar e organizar terras devolutas, em especial na faixa de
fronteira ¢ no Distrito Federal, além de converter processos de aforamento iniciados por
ocupantes ou pretendentes em titularidades definitivas, quando compativeis com os objetivos
agrarios federais.

Além disso, a lei determina que a alienagdo de imdveis rurais da Unido destinados a
atividade agropecuaria deve ocorrer exclusivamente por meio do IBRA ou de 6rgaos federais
por ele habilitados. Ao definir esse regime, a norma busca assegurar a utilizagao produtiva da
terra e promover a reforma agraria com respaldo institucional.

Ap6s, o Decreto-Lei n°1.110/1970 instituiu o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (INCRA) como autarquia vinculada ao Ministério da Agricultura. Essa
medida representou a consolidagao das agdes de reforma agraria no Brasil por meio da fusao

de trés oOrgdos anteriores: o Instituto Brasileiro de Reforma Agréiria (IBRA), o Instituto
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Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA) e o Grupo Executivo da Reforma Agraria
(GERA), os quais foram extintos desde a posse do presidente do novo instituto.

Ao criar o INCRA, o decreto-lei centralizou as atribui¢des anteriormente distribuidas
entre as instituigdes extintas, conferindo-lhe plena responsabilidade na implementacao das
politicas de reforma agraria. A nova autarquia recebeu, também, os cargos em comissao e
funcdes gratificadas desses o6rgdos. A medida entrou em vigor na data de sua publicagdo,
revogando disposigdes anteriores em contrariedade.

Essa reorganizacgao institucional teve impacto marcante na estrutura da reforma agraria
brasileira, estabelecendo o INCRA como entidade principal responsavel por planejar e
executar programas de colonizagdo, regularizacdo fundidria e ocupacdo territorial rural,
estabelecendo-se como o dispositivo estatal central de gestao nesse campo.

A Lei n® 10.267/2001, denominada Lei do Georreferenciamento, modificou o sistema
registral brasileiro ao introduzir a obrigatoriedade de descricdo georreferenciada dos imoveis
rurais. De acordo com a norma, a identificagcdo das propriedades deve ser realizada por meio
de memorial descritivo elaborado por profissional habilitado, com coordenadas vinculadas ao
Sistema Geodésico Brasileiro (SGB) e certificado pelo INCRA, a fim de garantir a precisao
técnica e evitar sobreposicdes territoriais (BRASIL, 2001).

Entre seus objetivos centrais estdo a seguranca juridica dos registros fundiérios, a
prevencao de conflitos possessorios e a regularizagdo progressiva do territorio nacional, por
meio da padronizagdo técnica dos dados cadastrais. A lei também preveé isencao dos custos de
georreferenciamento para proprietarios com areas de até quatro modulos fiscais, favorecendo
pequenos produtores e promovendo a equidade no acesso a regularizagdo fundiaria (BRASIL,
2001).

Além disso, a exigéncia do georreferenciamento ¢ condicao para desmembramentos,
remembramentos, transferéncias e demais atos registrais, com prazos escalonados para
adequagdo definidos por regulamentagdo posterior (BRASIL, 2001).

O Decreto n°® 4.449/2002 regulamenta a Lei n® 10.267/2001, promovendo ajustes em
diversos diplomas legais relacionados ao Direito Agrario e ao registro de imoveis. Seu foco
principal ¢ estabelecer os procedimentos para o georreferenciamento de imoveis rurais,
exigindo que sua descri¢do seja feita com precisdo geografica e registrada conforme as
normas do INCRA, garantindo a identificagdo exata dos limites e prevenindo sobreposi¢des, o
que confere maior seguranga juridica as transagdes imobiliarias (BRASIL, 2002a).

O decreto também estipula prazos graduais para que os proprietarios se adequem a

situacdo de seus imoveis, especialmente em casos de desmembramento, parcelamento,
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remembramento ou transferéncia. Apos o fim desses prazos, os cartdrios ficam impedidos de
realizar registros sem a devida identificacdo georreferenciada certificada pelo INCRA
(BRASIL, 2002a). Para propriedades acima de 25 hectares, essa exigéncia tornou-se
obrigatoria a partir de 21 de novembro de 2023 (BRASIL, 2002a).

Além disso, o decreto estabelece que a certificagdo emitida pelo INCRA nao implica
reconhecimento da propriedade nem confirma, de forma definitiva, os confrontantes,
limitando-se a validar o memorial descritivo quanto a inexisténcia de sobreposi¢do com outras
areas ja certificadas (BRASIL, 2002a). Para a retificacdo da matricula do imdvel, devem ser
apresentados o memorial descritivo, a certificagdo do INCRA, o CCIR, o ITR e outros
documentos técnicos exigidos por lei (BRASIL, 2002a).

Assim, o Decreto n® 4.449/2002 reforca a precisdo e a confiabilidade no registro dos
imoveis rurais, estabelecendo procedimentos técnicos e prazos escalonados para assegurar a
regularidade fundiéria e a seguranga juridica nas alteragdes imobiliarias (BRASIL, 2002a).

A Lei de Registros Publicos, criada durante o regime centralizador da Constitui¢ao de
1967, passou por diversas alteragdes ao longo dos anos para se alinhar a Constitui¢ao de 1988
e as necessidades atuais de modernizacao, simplificacdo e uso de tecnologia. A norma
organiza-se em quatro partes: Registro Civil das Pessoas Naturais, Registro Civil das Pessoas
Juridicas, Registro de Titulos ¢ Documentos e Registro de Imoveis. Esta Gltima ¢ a mais
importante para o direito agrario, pois trata dos atos que devem ser registrados, das condi¢des
para registro e averbagdo, dos efeitos juridicos decorrentes e das normas sobre
georreferenciamento de imdveis rurais.

Nos ultimos anos, importantes mudancas legais transformaram os registros ptblicos no
Brasil. A Lei n° 10.267/2001 tornou obrigatério o georreferenciamento dos iméveis rurais
para alteragdes como desmembramento e remembramento, garantindo integracdo das
informacdes ao INCRA. Posteriormente, a Lei n® 11.977/2009 trouxe instrumentos para a
regularizacdo fundidria urbana e para a unificagdo de cadastros e registros. Em 2017, a Lei n°
13.465 modernizou o sistema, instituindo o Registro Eletronico de Imoéveis (SREI) e
disciplinando a regularizacdo tanto de interesse social (Reurb-S) quanto de interesse
especifico (Reurb-R). Por fim, a Lei n® 14.382/2022 implementou o Sistema Eletronico dos
Registros Publicos (SERP), voltado a interconexdo nacional dos cartorios e ao acesso remoto
aos atos registrais, regulamentado pelo Provimento CNJ n°® 141/2023.

O registro de imoveis rurais desempenha funcdo essencial ao dar publicidade aos
direitos reais e assegurar sua eficacia erga omnes, ou seja, oponivel a todos. Trata-se de

instrumento fundamental para garantir seguranca juridica em negdcios como compra € venda,
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arrendamento e constitui¢ao de hipoteca. Além disso, sua importancia vai além das relagdes
privadas: ele fornece a base documental necessaria para a implementagao de politicas agrarias
e ambientais, abrangendo desde a titulacdo de terras e o acesso ao crédito rural até a
fiscalizacdo ambiental e o planejamento do uso sustentavel do solo.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 236, estabelece que os servicos notariais e
de registro sejam exercidos em carater privado, por delegacdo do poder publico e sob a
fiscalizacdo do Poder Judiciario (BRASIL, 1988). Nesse cenario, o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) exerce fungdo normativa relevante, por meio da edicdo de provimentos que
buscam uniformizar e modernizar a prestacdo desses servigos. Dentre eles, destacam-se o
Provimento CNJ n° 65/2017, que regulamenta a Regularizagdo Fundidria Urbana e Rural
(Reurb) (CNJ, 2017); o Provimento CNJ n° 141/2023, que dispde sobre a operacionalizagdo
do Sistema Eletronico dos Registros Publicos (SERP) (CNJ, 2023); e o Provimento CNJ n°
195/2025, responsavel por instituir o mosaico nacional das plantas digitais de imoveis,
ferramenta essencial para prevenir a sobreposicdo de registros e conferir maior agilidade a
analise das confronta¢des (CNJ, 2025).

Nessa perspectiva, a Lei de Registros Publicos (Lei n° 6.015/1973), sobretudo apos as
alteragdes promovidas pelas Leis n° 10.267/2001 e n° 13.465/2017, consolidou-se como
elemento central da politica agraria nacional, conferindo seguranca juridica a titulagao da terra
e prevenindo litigios fundiarios (BRASIL, 1973; BRASIL, 2001; BRASIL, 2017).

Quanto aos registros paroquiais € a outros documentos historicos, o ordenamento
juridico contemporaneo nao prevé sua incorporacdo direta ao sistema registral imobiliario,
nem lhes atribui eficicia dominial. O art. 216-A da Lei n° 6.015/1973, ao disciplinar o
procedimento de usucapido extrajudicial, tem como objeto o reconhecimento da posse
qualificada, admitindo a utilizagdo de documentos diversos apenas como meios de prova da
ocupagdo e do exercicio possessorio. Nessa perspectiva, registros paroquiais podem, quando
muito, integrar o conjunto probatorio destinado a demonstrar a posse pretérita, sem que isso
implique o reconhecimento do documento como registro ou titulo apto a ingressar no folio
real. O procedimento de usucapido, assim, ndo promove a validagdao de registros historicos,
mas a aquisicdo originaria da propriedade, mediante o preenchimento dos requisitos legais,
observados os principios da especialidade e da seguranca juridica.

A evolu¢do normativa do sistema fundiario brasileiro revela um percurso marcado por
tentativas de integracao entre posse informal, registros oficiais e politicas de reforma agraria.
Do Tratado de Tordesilhas (1494) as Sesmarias (1500-1822), passando pela Lei de Terras de

1850 e pela criagdao dos Registros Paroquiais no mesmo periodo, observa-se um movimento
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pendular entre centralizagao e dispersdo normativa.

No século XX, o Estatuto da Terra (1964) introduziu a funcao social da propriedade e
a desapropriagdo por interesse social, enquanto a Lei n.° 6.015/1973 (LRP) estruturou o
sistema registral moderno. O Decreto-Lei n.° 1.110/1970 criou o INCRA e centralizou
politicas agrarias, e a Lei n.° 10.267/2001 instituiu o georreferenciamento obrigatorio,
reforcando a especialidade objetiva dos registros.

Mais recentemente, a Lei n.° 13.465/2017 e o Provimento CNJ n.° 195/2025
avangaram na regularizacdo fundidria e na integracao digital dos registros, sinalizando para a
necessidade de um sistema nacional unificado, o que contrasta com iniciativas estaduais
autonomas, como a Lei Tocantinense n.° 3.525/2019.

Por fim, os titulos paroquiais, por ndo atenderem a principios como o da continuidade
e o da especialidade objetiva e subjetiva, ndo se enquadram nas exigéncias legais da Lei n°
6.015/1973. As modificacdes introduzidas pelas Leis n° 10.931/2004 e n° 13.465/2017
reforgaram a importancia do registro formal, prevendo, inclusive, o registro eletronico e o
georreferenciamento obrigatorio para imoéveis rurais, conferindo maior confiabilidade e

integragdo ao sistema (BRASIL, 2004; BRASIL, 2017).

1.5. A fiscalizacio dos atos dos notarios e registradores pelo Poder Judiciario

O sistema registral brasileiro ¢ fiscalizado pelo Poder Judiciario, por meio do juizo
competente da Corregedoria Permanente. De acordo com o artigo 236 da Constituicao
Federal, os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacao do
Poder Publico e, por isso, estdo sujeitos a normatizacao, inspecao e correicao. Em seu § 1°,
remete a lei a tarefa de regular as atividades, disciplinar a responsabilidade civil e criminal
dos notérios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, além de definir a fiscalizagdo de seus
atos pelo Poder Judicidrio.Isso ndo implica auséncia de autonomia por parte do notario ou
registrador no desempenho de suas atribuicdes, mas evidencia que a atuagdo do Poder
Judiciario ocorre unicamente para fiscalizar a atividade quando houver constatacao de
irregularidade. Tal controle ¢ exercido pelas Corregedorias dos Tribunais e, em ambito
nacional, pelo CNJ (GOMER, 2021, p. 86).

A Lei n° 8.935, de 18 de novembro de 1994, conhecida como Lei dos Cartoérios,
regulamenta o artigo 236 da Constituicdo Federal e dispde sobre os servigcos notariais e de
registro. Em seu Capitulo VII, intitulado “Da Fiscalizacdo pelo Poder Judiciario”, a lei
estabelece que a fiscalizacdo judiciaria dos atos notariais e de registro serd exercida pelo juizo

competente, definido na oOrbita estadual e do Distrito Federal, sempre que necessario ou
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mediante representacdo de qualquer interessado, em caso de descumprimento de obrigagao
legal por parte de notarios, oficiais de registro ou seus prepostos (art. 37). O paragrafo tnico
do mesmo dispositivo determina que, constatada pelo juiz a pratica de crime de acdo publica,
este deve remeter ao Ministério Publico as copias e documentos necessarios ao oferecimento
da dentlncia. Ja o artigo 38 prevé que o juizo competente deve zelar pela prestagdo rapida,
eficiente e satisfatéria dos servigcos notariais e de registro, podendo, inclusive, sugerir a
autoridade competente a ado¢dao de planos de melhoria, observando critérios populacionais e
socioecondmicos regularmente publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a competéncia para organizar os
servigos extrajudiciais € atribuida aos Tribunais, os quais também devem velar pelo exercicio
da atividade correicional. O artigo 96, inciso I, alinea "b", dispde que compete privativamente
aos Tribunais organizar suas secretarias e servigos auxiliares, bem como os dos juizos que
lhes forem vinculados, assegurando a devida fiscalizagdo e corre¢cdo da atividade
desempenhada.

A supervisao judicial sobre os atos praticados por notarios e registradores ¢ exercida
pelo juiz competente, conforme definido na esfera estadual e do Distrito Federal. Essa atuacao
pode ocorrer de oficio, sempre que houver necessidade, ou mediante provocacao de qualquer
interessado, nos casos em que se constate o descumprimento de dever legal pelo notario,
registrador ou seus prepostos.

Se, ao analisar os autos ou documentos que lhe chegarem ao conhecimento, o
magistrado identificar indicios de crime de agdo publica, deverd encaminhar ao Ministério
Publico as pecas e documentos pertinentes para eventual propositura da denuncia. Compete
ainda ao juiz adotar as medidas cabiveis para assegurar que os servigos notariais e de registro
sejam prestados de forma célere, eficiente e com qualidade adequada. Também podera sugerir
a autoridade competente a elaboracdo de planos que promovam a melhoria desses servicos,
considerando critérios populacionais e socioecondmicos (GOMER, 2021, p. 86).

O Supremo Tribunal Federal, ao analisar a responsabilidade civil decorrente de atos
praticados por notarios e registradores no exercicio de suas fungdes, firmou entendimento no
Tema 777 da repercussdo geral de que, embora os servigcos notariais e de registro sejam
prestados em carater privado, tratam-se de atividades exercidas por delegacdo do Poder
Publico, revestidas de fé publica e sujeitas a fiscalizacao do Judiciario, nos termos do art. 236
da Constituicao Federal de 1988.

Nessa condi¢do, os tabelides e registradores sdo considerados particulares em
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colaboracdo com o Estado e, portanto, a Unido, os Estados e o Distrito Federal respondem
objetivamente pelos danos que esses agentes, no exercicio de suas atribui¢cdes, venham a
causar a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou
culpa.

A decisdo destacou que a Constituigdo e a Lei n® 8.935/1994 estabelecem a
responsabilidade subjetiva dos notarios e registradores pelos prejuizos que causarem, mas isso
ndo afasta a responsabiliza¢do objetiva do Estado, em razdo do exercicio de funcio publica
delegada.

Assim, prevaleceu a tese de que os atos dos titulares das serventias extrajudiciais,
quando danosos, ensejam a responsabilidade estatal, a qual deverd buscar o ressarcimento
junto ao delegatario responsavel, se comprovada conduta dolosa ou culposa (STF, RE
842846/SC, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario, j. 27/02/2019, DJe 13/08/2019).

No ambito do Direito Agrario e da regularizag¢do fundidria, a fiscalizagdo desempenha
papel essencial para a seguranca juridica. E por meio dela que se assegura que a qualificagio
registral, a verificagdo da cadeia dominial e a anélise de documentos, como titulos paroquiais,
georreferenciamento e certidoes, sigam critérios técnicos consistentes, sob a supervisao do
Poder Judicidrio. A auséncia desse controle efetivo pode resultar em registros sobrepostos, na
perpetuacdo da grilagem e na instabilidade dos direitos de propriedade rural (BRASIL, 1973;
BRASIL, 2001).

A fiscalizacdo, entretanto, nao se limita a correcdo de falhas ou punicao de
irregularidades. Atua, sobretudo, como instrumento de governanga registral e de articulacao
federativa, promovendo a uniformiza¢do de normas e procedimentos para garantir a
autenticidade e a eficacia dos registros. Essa fungdo foi fortalecida pela politica de
interoperabilidade registral conduzida pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), que conecta
os cartdrios entre si e os integra a bases de dados estratégicas, como o Cadastro Ambiental
Rural (CAR), instituido pelo Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), e o Sistema de Gestdo
Fundiaria (SIGEF), regulamentado pela Lei n® 10.267/2001, responsavel pela certificagao
georreferenciada dos imoveis rurais (BRASIL, 2001; BRASIL, 2012).

Quanto aos titulos paroquiais, a inexisténcia de requisitos formais e legais impede sua
incorporacdo direta aos registros publicos. Embora possam servir como elementos probatdrios
em processos judiciais, sua conversdo em titulos registraveis depende de decisdo judicial
expressa. Nesse sentido, a Corregedoria Nacional de Justiga, vinculada ao CNJ, tem reiterado
a necessidade de critérios técnicos claros e uniformes para a analise desses documentos, de

modo a garantir maior seguranga juridica e padroniza¢do na sua utilizagdo (CNJ, 2023).
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1.6. O papel do Conselho Nacional de Justica (CNJ)

Com a Emenda Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004, instituiu-se no Brasil
o controle externo do Poder Judicidrio, por meio da criagdo do Conselho Nacional de Justica
(CNJ). Inspirado em modelos europeus, o CNJ possui natureza juridico-constitucional e
administrativa: constitucional por estar expressamente previsto na Carta da Republica e
administrativo em razdo das atribui¢des que lhe foram conferidas pelo artigo 103-B, §4°, da
Constituicao Federal (PEDERSOLLI, 2011, 47).

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), instituido pela Emenda Constitucional n°
45/2004, possui composicao plural e carater de controle externo do Poder Judiciario.
Conforme destaca Morais (2024, p. 622), o 6rgao ¢ formado por 15 membros, dos quais nove
pertencem ao proprio Judiciario, enquanto os demais sdo representantes das funcdes
essenciais a Justica (advocacia e Ministério Publico) e da sociedade, escolhidos pelo Poder
Legislativo. Essa composi¢ao hibrida, segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal,
contribui para reduzir o corporativismo interno e estabelecer uma ponte entre o Judiciario e a
sociedade, possibilitando maior transparéncia e legitimidade institucional.

Complementando essa analise, Pedersoli (2011, p. 48) enfatiza que a finalidade
precipua do CNIJ consiste no controle administrativo e orcamentario do Judiciario, o que
inclui a apreciagdo da legalidade dos atos administrativos, a avocagdo de processos
disciplinares em andamento, bem como a revisdo de processos disciplinares de juizes e
membros de tribunais julgados hd menos de um ano, além de outras atribui¢des previstas no
artigo 103-B da Constituigao Federal.

Verifica-se que o Conselho Nacional de Justica possui competéncia administrativa
para analisar atos praticados antes mesmo de sua criagdo. Isso porque, conforme
entendimento do Supremo Tribunal Federal, a Emenda Constitucional de 2004 apenas fixou o
prazo para a instalagdo do CNJ, sem, contudo, estabelecer marco inicial para sua atuacao
fiscalizatoria na esfera administrativa em relagdo aos atos dos tribunais, exceto os do proprio
Supremo. Assim, ndo se instituiu qualquer limitagdo temporal que impedisse o exercicio de
sua funcdo fiscalizadora com base na data do ato administrativo em questao (MORALIS, 2024,
p. 628).

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ) exerce fungdo normativa e fiscalizatoria sobre
0s servicos notariais e de registro. Diversas recomendagdes, provimentos e resolucdes foram
editadas pelo CNJ com o objetivo de padronizar procedimentos e promover a seguranca

juridica no ambito dos registros publicos.
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O CNJ tanto adota decisdes concretas, de carater administrativo, dirigidas a um ou
varios destinatarios determinados, quanto edita normas juridicas, ou seja,
disposigdes de carater geral, com destinatarios indeterminados e visando a
interpretacdo ou desenvolvimento legal. Assim, as resolugdes por ele editadas
consistem em instrumentos de veiculagdo de decisdes tomadas pelos conselheiros,
com caracteristicas proprias do carater normativo e secundario do regulamento.
(PEDERSOLI, 2011, p. 55)

O Conselho Nacional de Justiga, instituido pela Emenda Constitucional n® 45/2004,
assumiu func¢do essencial na modernizagdo e padronizacdo dos servicos registrais, editando
normas de aplicagdo nacional e acompanhando sua execu¢do. No ambito do direito agrario,
merecem destaque trés atos normativos: o Provimento n® 65/2017, que regulamenta os
procedimentos de regularizagdo fundiaria urbana e rural; o Provimento n® 139/2023, que
organiza a operacionaliza¢gdo do Sistema Eletronico dos Registros Publicos (SERP); e o
Provimento n°® 195/2025, responsavel pela criagdo do mosaico nacional das plantas digitais de
imdveis, integrando informagdes de georreferenciamento e registros para prevenir
sobreposigdes e conflitos possessorios.

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ), previsto no artigo 103-B da Constitui¢do
Federal, tem por missdo central exercer o controle da atua¢do administrativa e financeira do
Poder Judiciario, bem como zelar pelo cumprimento dos deveres funcionais dos magistrados.
Composto por 15 membros, nomeados para mandato de dois anos, com possibilidade de uma
reconducdo, o CNJ conta com representacio de diferentes segmentos institucionais,
garantindo equilibrio entre magistrados, membros das funcdes essenciais a Justica e
representantes da sociedade. O § 4° do referido artigo explicita suas competéncias, entre as
quais se destacam a fiscalizacdo administrativa e orgamentaria, a supervisao do desempenho
funcional dos juizes e a pratica de outras atribuigdes que venham a ser estabelecidas pelo
Estatuto da Magistratura, refor¢ando seu papel como 6rgdo de controle e de aprimoramento da
Justiga brasileira.

Além do recebimento e conhecimento das reclamagdes contra serventias. Pode ele
avocar processos disciplinares em curso, € aplicar sangdes administrativas.

O Conselho Nacional de Justica exerce controle sobre os servigos notariais e de
registro por meio da edi¢cdo de atos normativos voltados ao aprimoramento dessas atividades,
da elaboragao de relatorios estatisticos e da realizacao de correigodes, inspecdes e sindicancias.
Além disso, as reclamagdes disciplinares contra os responsaveis pelas serventias devem ser
encaminhadas a Corregedoria Nacional de Justiga, cuja competéncia ¢ origindria e também
concorrente a das corregedorias locais, especialmente quando houver flagrante ilegalidade ou

inércia na apuragao de eventuais irregularidades (GOMER, 2021, p. 87).
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No campo do Direito Agrario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) tem se
consolidado como um elo entre o sistema registral e as politicas publicas de regularizagdo
fundiaria, protecdo ambiental e desenvolvimento rural. Essa atuacdo ocorre por meio de
provimentos, recomendacdes e resolugdes que definem padrdes técnicos e operacionais,
conferindo maior uniformidade e seguranca as informacdes registrais e possibilitando sua
integracdo com bases de dados de orgdos como o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (INCRA), o Servico Florestal Brasileiro e as Secretarias Estaduais de Meio
Ambiente (CNJ, Provimento n°® 65/2017; Provimento n° 141/2023; Provimento n°® 195/2025).

Entre as principais iniciativas, destacam-se a padronizagdo nacional dos
procedimentos de regularizagdo fundiaria com o Provimento CNJ n° 65/2017, que estabeleceu
um rito uniforme para a Reurb urbana e rural; a implementacdo do Sistema Eletronico dos
Registros Publicos (SERP), regulamentado pelo Provimento CNJ n° 141/2023, interligando os
cartorios de registro de imoveis em todo o pais e permitindo acesso remoto e seguro as
informagdes; a criagdo do mosaico nacional de plantas digitais, prevista no Provimento CNJ
n? 195/2025, que integra dados geoespaciais para prevenir sobreposicao de registros e auxiliar
na resolu¢do de conflitos fundiarios; e, por fim, a interoperabilidade com sistemas como o
Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o Sistema de Gestdo Fundiéria (SIGEF), possibilitando o
cruzamento de informac¢des ambientais, dominiais e registrais de forma integrada.

Essas medidas tém impacto direto na prevencdo de fraudes, como a grilagem, e na
consolidagdo de uma base de dados confidvel para formulagcdo de politicas agrarias. Além
disso, ao reduzir diferengas procedimentais entre os estados e proporcionar maior
transparéncia, o CNJ contribui para a agilidade na titulagdo de imdveis e para a efetividade
das politicas publicas voltadas ao uso sustentavel da terra (CNJ, Provimento n°® 141/2023).

No aspecto institucional, o Conselho também estimula programas e parcerias que
fortalecem a governanga fundidria, a exemplo dos mutirdes de regularizacio e das
capacitagdes técnicas para registradores e notarios, com foco tanto na conformidade legal
quanto na funcao social do registro.

Por isso, mais que um o6rgao fiscalizador, o CNJ atua como articulador estratégico do
sistema registral brasileiro, aproximando seguranga juridica, gestdo territorial e
desenvolvimento agrario sustentavel. Destaca-se, ainda, que, embora o Provimento n°® 65/2017
regule formalmente a regularizagdo urbana, ele vem sendo adotado por diversos entes
federativos como parametro para a regularizacdo rural. No que se refere aos registros
paroquiais € a outros documentos historicos, o Conselho Nacional de Justica nao se

manifestou quanto a sua validade como titulos dominiais ou como registros aptos a ingressar
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no folio real. O Provimento n°® 65/2017 do CNJ, ao disciplinar o procedimento de usucapido
extrajudicial, limita-se a reconhecer a relevancia desses documentos como possiveis
elementos de prova da posse e da ocupagdo pretérita, no ambito de processos de regularizagao
fundiaria, observados o devido processo legal, o contraditério e os requisitos legais da
aquisicao origindria da propriedade. Assim, tais documentos podem instruir a demonstracao
da posse, mas ndo se prestam, por si sds, a comprovacdo do dominio ou a sua validagdo
registral.

A anélise histérica desenvolvida neste capitulo evidencia que a formacao do sistema
fundiério brasileiro ocorreu por meio de fases distintas, regime de sesmarias, periodo das
posses, Lei de Terras e organizagdo republicana do registro imobiliario, todas marcadas pela
persistente concentragdo da propriedade e pela ocupagdo privada de extensas areas de terras
devolutas. A instabilidade fundiaria que atravessa essas etapas nao decorreu da inexisténcia de
normas ou da atuacdo de instrumentos administrativos especificos, mas das condigdes
historicas de ocupacdo do territério e das leituras interpretativas conferidas, ao longo do
tempo, as regras que disciplinavam a distingdo entre posse, dominio e terra publica.

Nesse contexto, os registros paroquiais, instituidos como procedimentos
administrativos de natureza declaratéria, ndo conferiam titulo de dominio nem operavam o
destaque do bem publico para o patrimoénio privado. As distor¢des fundiarias posteriores
resultaram da utilizagdo indevida desses ¢ de outros documentos como se fossem titulos
dominiais, em processos de apropriacdo privada de terras publicas e de legitimacao ex post da
ocupagdo. Essa trajetoria historica fornece os elementos necessarios para compreender as
tentativas legislativas contemporaneas de atribuir novos efeitos juridicos a instrumentos
pretéritos, como ocorre com a Lei n° 3.525/2019 do Tocantins, cuja constitucionalidade deve
ser examinada a luz da repartigdo de competéncias legislativas e dos limites do sistema

registral imobiliario.
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CAPITULO 02 — OS REGISTROS PAROQUIAIS NO ESTADO DO
TOCANTINS

A andlise histérica e normativa dos registros paroquiais no Brasil, desenvolvida no
capitulo anterior, permite compreender seus desdobramentos no contexto regional do Estado
do Tocantins. Criado pela Constituigdo de 1988, o Estado herdou um cenario fundiario
marcado pela ocupagao privada de extensas areas de terras devolutas, pela sobreposicao de
situagdes possessorias e pela auséncia de titulos dominiais regularmente constituidos. Nesse
contexto, registros paroquiais e outros documentos histéricos, produzidos no periodo imperial,
passaram a ser posteriormente mobilizados como elementos documentais destinados a
sustentar pretensoes de legitimidade fundiaria, embora ndo se prestem a conferir publicidade
registral nem a produzir efeitos juridicos proprios do sistema de registro de iméveis.

Esses registros, embora utilizados por posseiros, pequenos agricultores e comunidades
tradicionais, ndo possuiam a mesma forga juridica dos atos praticados nos cartorios de registro
de imoveis, regidos por normas federais. A tentativa de atribuir eficacia a esses documentos
culminou na edi¢do da Lei Estadual n°® 3.525/2019, que passou a prever a convalida¢do dos
registros paroquiais para fins de reconhecimento de dominio, gerando intenso debate juridico
acerca da competéncia legislativa dos Estados e da observancia dos principios constitucionais
da seguranca juridica, da fun¢ao social da propriedade e da legalidade.

Dessa forma, este capitulo examina o desenvolvimento historico e juridico dos
registros paroquiais no Tocantins, analisando a legislagdo estadual, os conflitos
constitucionais e as consequéncias praticas para a politica fundiaria e para a ordem juridica

nacional.

2.1. Contexto historico

Ao examinar as Enciclicas papais que versam sobre o direito de propriedade, nota-se
que a questdo ¢ sempre tratada a luz da tradicdo tomista. Esses documentos reafirmam a
legitimidade crista da propriedade privada, como se observa na Rerum Novarum, de Leao XIII
(ns. 10, 15, 20 e 23), e na Mater et Magistra, de Joao XXIII (n. 27). Entretanto, esse
reconhecimento ndo ¢ ilimitado, pois estd condicionado ao uso socialmente adequado da
propriedade, exigéncia ja destacada na Rerum Novarum (n. 36), na Quadragesimo Anno, de
Pio XI (ns. 47 a 49), e novamente na Mater et Magistra (ns. 27 ¢ 40). Em tultima analise, o
magistério social da Igreja aponta para a vinculagdo do direito de propriedade a realizacao do

bem comum, compreendido ndo como mera soma de bens individuais, mas como finalidade
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maior da vida em sociedade (BORGES, 1991, p. 6).

A trajetoria da propriedade territorial no Brasil ndo se apresenta como extensa, mas ¢é
marcada por avangos e retrocessos, revelando, em muitos momentos, certa incompreensao do
Poder Publico acerca da necessidade de consolidar a posse da terra nas maos de particulares.
Contudo, a geragdo contemporanea pode ser reconhecida pelo avanco em conferir maior
clareza a esse objetivo, expresso de forma sistematica no artigo 10 do Estatuto da Terra. Se a
Lei n° 601, de 1850, buscava essencialmente legitimar a ocupagao produtiva do solo nacional,
ainda que praticada por possuidores destituidos de titulo dominial regular (JUNQUEIRA,
1964, apud BORGES, 1991, p. 50), o Estatuto da Terra trouxe a mais precisa defini¢do
fundiéria até entdo concebida, adequada a um pais que se projeta para o futuro com urgéncia.

O conceito de “titulos paroquiais” encontra sua origem historica no contexto de um
Estado que adotava a religido catdlica como oficial, em razao da intensa atividade missionaria
que marcou a América do Sul, especialmente o Brasil. Nesse cenario, a figura do paroco ou
vigario assumia dupla func¢ao: além de representante da Igreja, era também reconhecido como
expressdo da propria autoridade estatal e sinal de ocupacdo territorial. A forte presenca da
institui¢do religiosa em regides afastadas do pais, onde muitas vezes a auséncia da Igreja
equivalia a inexisténcia pratica da acdo estatal, levou o legislador a vincular a credibilidade da
Igreja a constituicdo de um mecanismo de registro. Assim, conferiu-se a autoridade religiosa a
responsabilidade de lavrar termos de posse em registros paroquiais.

Antes da separacdo entre Igreja e Estado, os registros paroquiais de natureza
eclesiastica, especialmente os de batismos, casamentos € 0bitos, constituiam a principal fonte
documental dos acontecimentos da vida civil das pessoas, exercendo fungao juridica relevante
no ordenamento da época. Embora a legislagdo eclesidstica previsse normas rigorosas para a
lavratura e conservagao desses assentos, os relatorios das visitas pastorais indicavam que, em
diversos casos, os parocos nao observavam adequadamente as disposi¢gdes constantes das
Constituicdes Primeiras e das orientacdes emanadas das Pastorais, o que comprometia a
regularidade e a uniformidade desses registros (IZABEL JUNIOR, 2012, p. 59).

A preservagdo dos livros eclesidsticos constituiu historicamente um desafio
significativo no Brasil, especialmente no que se refere aos registros paroquiais de natureza
religiosa, como batismos, casamentos e Obitos, cuja produ¢do remonta ao periodo colonial.
Conforme destaca Marcilio (2004), grande parte desses acervos, datados dos séculos XVI,
XVII e XVIII, nao resistiu ao desgaste do tempo, a acdo de insetos, a deterioracao fisica e as
condi¢gdes inadequadas de guarda, sendo raras as colecdes completas e bem conservadas,

mesmo para o final do século XVIII e o século XIX. Esse quadro evidencia as limitagdes
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estruturais da preservagao documental no pais, inclusive no ambito eclesiastico.

Embora os registros paroquiais de terras tenham sido instituidos apenas no século
XIX, em decorréncia da Lei de Terras de 1850 e de sua regulamentacdo, a fragilidade
histéorica da guarda dos arquivos paroquiais contribui para explicar as dificuldades
contemporaneas de acesso, reconstrucdo e analise desses documentos fundidrios, os quais
também sofreram dispersdes, perdas e deterioracdes ao longo do tempo, especialmente em
razao de desmembramentos de dioceses e da auséncia de politicas arquivisticas sistematicas.

Essas declaragdes, contudo, apresentavam limitagdes significativas: nao havia
correspondéncia necessaria entre o registro e a realidade material do imoével, tampouco
precisdo em suas confrontacdes. Isso se devia, em parte, ao fato de que os declarantes
pagavam por palavra escrita, o que reduzia a descricdo detalhada do bem. Ademais, tais
registros possuiam natureza administrativa e declaratéria, com finalidade de identificagdo das
ocupagdes existentes, ndo se inserindo no sistema registral imobilidrio nem operando, por si
sOs, a constituicdo do dominio. Nao constituiam, portanto, titulo definitivo de propriedade,
uma vez que ndo produziam efeitos dominiais nem promoviam o destaque do bem publico
para o patrimonio privado, podendo, quando muito, servir como elemento probatorio da posse
ou da ocupacdo pretérita. A efetiva legitimacdo dependia de posterior atuacdo do posseiro
perante o governo, a fim de obter a titulagdo formal, sob pena de cancelamento do titulo
paroquial (TOCANTINS, Ministério Publico, 2010, p. 171-172).

Paralelamente aos processos de modernizacao agricola e de reestruturagdo produtiva
do campo, os conflitos fundidrios intensificaram-se em razdo da forma como se deu a
ocupagdo e a posterior documentagdo das terras. No que se refere aos registros paroquiais,
estes eram langados em livros especificos, de quantidade limitada, organizados sob a forma de
assentos declaratdrios, nos quais o declarante informava a localizacdo aproximada da &rea,
seus confrontantes ¢ a condicdo de ocupante ou possuidor, sem qualquer procedimento de
qualificagdo juridica ou de verificacdo de legitimidade dominial. A auséncia de critérios
técnicos de delimitacdo, a inexisténcia de controle estatal sobre a origem publica ou privada
da terra e o carater unilateral da declara¢ao explicam por que tais registros nao se prestavam a
constituicdo do dominio, ainda que tenham sido posteriormente mobilizados como suporte
documental em disputas fundiarias.

Nesse cenario, a politica estatal de colonizacdo e de incentivos & modernizagao
agricola, especialmente a partir da segunda metade do século XX, operou sobre uma base
fundiaria ja marcada por ocupagdes precarias ¢ documentacao insuficiente. Conforme aponta

Palmeira (1989), a alienacdo de grandes extensdes de terras publicas e o estimulo a agricultura
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empresarial aprofundaram a concentra¢do fundiaria e acirraram conflitos, sobretudo em
regides como o atual Estado do Tocantins, onde instrumentos administrativos pretéritos, como
os registros paroquiais, passaram a ser utilizados de forma distorcida para sustentar pretensoes

de dominio, contribuindo para a expulsdo de posseiros e pequenos agricultores.

2.2. A Lei n° 3.525/2019 do Estado do Tocantins: efeitos juridicos e sociais

A Lei Estadual n°® 3.525, de 11 de dezembro de 2019, foi editada no contexto de
persistentes conflitos fundidrios no Estado do Tocantins, marcados pela sobreposicao de
posses, pela ocupagdo privada de terras publicas e pela insuficiéncia de titulos dominiais
regularmente constituidos. Embora apresentada como instrumento de regularizagao fundiaria,
a norma ndo se limitou a mobilizar os mecanismos juridicos ja existentes no ordenamento,
como a usucapido e os procedimentos administrativos de regularizagdo, optando, em vez
disso, por atribuir novos efeitos juridicos a registros paroquiais € a outros documentos
historicos de natureza declaratéria. Essa opgao legislativa suscita questionamentos relevantes,
pois a regularizagdo fundidria pode ser plenamente realizada por meio de instrumentos que
reconhecem a posse qualificada e promovem a aquisi¢do originaria da propriedade, sem a
necessidade e sem os riscos da convalidacdo de documentos que jamais integraram o sistema
registral imobiliario.

Do ponto de vista juridico, a lei define requisitos claros para essa regularizacao,
permitindo que documentos antigos, como registros paroquiais, escrituras nao registradas e
titulos histéricos, possam fundamentar o reconhecimento da propriedade ou da posse. Para
1sso, exige-se a comprovagdo de ocupacgdo pacifica e a inexisténcia de litigios sobre a area.
Outro ponto relevante ¢ a previsao de atuagdo conjunta entre 6rgdos estaduais e municipais,
além da possibilidade de firmar convénios com o Poder Judiciario e com os cartorios de
registro de imoveis, de modo a transformar esses documentos em matriculas plenamente
reconhecidas pelo ordenamento juridico.

A principal caracteristica da Lei Estadual n® 3.525/2019 reside na tentativa de articular
procedimentos administrativos e registrais a partir da atribuicdo de novos efeitos juridicos a
documentos historicos de natureza declaratéria. Ao admitir que registros paroquiais € outros
documentos antigos sirvam de fundamento direto para a abertura de matriculas imobiliarias, a
norma propde um modelo que se distancia da logica tradicional do ordenamento juridico
brasileiro, no qual a regularizagdo fundiaria se realiza, em regra, pelo reconhecimento da

posse qualificada e pela aquisi¢do originaria da propriedade. Nesse sentido, a opg¢ao
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legislativa tocantinense suscita questionamentos relevantes quanto a sua compatibilidade com
a Lei n° 13.465/2017 e com a Lei n® 6.015/1973, bem como quanto aos limites da
competéncia estadual frente a competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros
publicos, nos termos do art. 22, XXV, da Constituicdo Federal.

Do ponto de vista social, a regularizacdo de imdveis rurais em estados como o
Tocantins incide, em muitos casos, sobre situagdes possessorias histdricas cuja origem
remonta a registros paroquiais de terras produzidos no século XIX ou a outros instrumentos
administrativos pretéritos. A titulacdo formal dessas areas, quando realizada por meios
juridicamente adequados, pode representar mudanca concreta na vida dos ocupantes, ao
possibilitar acesso a crédito rural, seguranga para investimentos produtivos, transmissao
regular do patrimdénio e inclusdo em politicas publicas voltadas a agricultura familiar.
Ademais, o reconhecimento juridico da propriedade, observado o devido processo legal, tende
a fortalecer as relagdes econdmicas no campo e a contribuir para maior estabilidade social.

Entretanto, a eficécia dessa politica depende de trés pilares essenciais: a padronizacao
dos processos de analise documental e georreferenciamento; a integragao tecnoldgica entre os
cartorios ¢ bases cadastrais, como o SIGEF ¢ o CAR; e a atuacao coordenada entre Estado,
Municipios, Judiciario e servigcos extrajudiciais. Sem esses elementos, ha o risco de resultados
desiguais, concentrados apenas onde ja existe maior estrutura administrativa e tecnolédgica.

A Lei n® 3.525/2019, do Estado do Tocantins, configura-se como um marco normativo
relevante para a governanga fundidria regional, trazendo potencial para gerar efeitos juridicos
consistentes e promover impactos sociais positivos. No entanto, sua efetiva aplicacdo exige
mais do que procedimentos tecnicamente seguros e juridicamente adequados na conversao
dos titulos paroquiais. E igualmente necessaria uma abordagem sensivel as realidades sociais,
de forma a garantir que a regularizacdo fundiaria respeite a fun¢do social da propriedade,
principio consagrado pela Constituicdo da Republica em seu art. 5°, XXIII, e detalhado no art.
186, ao estabelecer critérios para a func¢ao social da propriedade rural.

Nesse contexto, o Ministério Publico Estadual e o Tribunal de Justica do Tocantins
tétm adotado uma postura de cautela, recomendando a realizacdo de analises técnicas
rigorosas, incluindo estudos especializados, vistorias presenciais e avaliagdo documental
aprofundada antes de qualquer reconhecimento definitivo dos titulos paroquiais. Em
contrapartida, parte da doutrina e da pratica juridica defende a aplicacdo da lei como
mecanismo de inclusdo social, desde que conduzida com transparéncia e critérios claros,
assegurando ndo apenas a funcdao social da propriedade, mas também a dignidade das

comunidades diretamente afetadas.
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A aplicacdo da Lei n° 3.525/2019 do Estado do Tocantins, tem sido objeto de debates
envolvendo o Ministério Publico Estadual e o Tribunal de Justica do Tocantins (TJTO), os
quais vém adotando postura de cautela no reconhecimento desses documentos historicos. A
preocupacao central reside na necessidade de assegurar seguranca juridica, fungdo social da
propriedade e a protegdo de direitos coletivos antes de qualquer legitimagdo fundiaria
definitiva.

O I Seminario “Posse, Propriedade e Regularizagdo Fundidria no Tocantins”,
promovido pela Escola Superior da Magistratura Tocantinense (ESMAT), destacou a
importancia de estudos técnicos, vistorias presenciais e analises documentais detalhadas como
pré-requisito para qualquer regularizacdo envolvendo titulos paroquiais. No evento, o Nucleo
de Prevencdo e Regularizagdo Fundiaria (NUPREF), ligado ao TJTO, enfatizou a necessidade
de prudéncia e rigor metodoldgico para evitar inseguranga juridica e litigios futuros
(TOCANTINS, 2021a).

Além disso, pronunciamentos oficiais, como os do desembargador Jodo Rigo
Guimaraes, entdo presidente do TJTO, refor¢caram a defesa de uma regularizacdo fundiaria
criteriosa, pautada pelo didlogo institucional e pela andlise minuciosa da documentagao,
especialmente quando se trata de registros paroquiais antigos. Segundo o magistrado, o
tratamento responsavel dessa matéria ¢ essencial para assegurar dignidade as comunidades
envolvidas e fortalecer a cidadania (TOCANTINS, 2021b).

Ademais, registros publicados no Didrio da Justi¢a Eletronico, como o de n.° 2824, de
29 de fevereiro de 2012, indicam a exigéncia formal de escritura publica e de documentacao
robusta para a efetivacdo da regularizacdo fundidria, reafirmando a posi¢cao do Tribunal pela
observancia de critérios técnicos e juridicos rigorosos (TOCANTINS, 2012).

Dessa forma, observa-se que o TJTO e o Ministério Publico tém buscado conciliar
seguranga juridica, fun¢do social da propriedade e prote¢do dos direitos das comunidades,
condicionando o reconhecimento dos registros paroquiais a realizagdo de analises
especializadas e transparentes.

Para Marques (2015, p. 43-45), a posse no Direito Agrario brasileiro sempre teve
funcdo social preponderante, pois “somente com a posse se viabilizam as atividades agrarias,
e somente estas ddo efetividade ao cumprimento da fun¢do social da propriedade”. No
entanto, adverte o autor, a transicdo da posse para a propriedade formal exige procedimentos
rigorosos, sob pena de legitimar ocupagdes irregulares ou contrarias ao interesse social. A
convalidagdo indiscriminada de registros paroquiais estaduais, sem integragdo ao sistema

registral nacional e sem critérios sociais claros, pode contrariar esse pressuposto fundamental,
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fragilizando a seguranca juridica e a funcdo social da terra.

A confianga institucional nas politicas agrarias e registrarias ¢ condi¢@o essencial para
reduzir conflitos fundiarios e assegurar a legitimidade do Estado perante pequenos
proprietarios e comunidades tradicionais (CANCADO; SILVA, 2022, p. 203-222).

O exame do contexto tocantinense evidencia que a criacdo do Estado pela Constitui¢ao
de 1988 ndo eliminou um passivo fundidrio historicamente constituido, marcado pela
ocupacdo privada de terras devolutas, pela sobreposicdo de situagdes possessorias e pela
auséncia de titulos dominiais regularmente formados. A problematica fundidria local nao
decorre da permanéncia de praticas informais de registro, mas do uso contemporineo de
documentos histéricos de natureza declaratéria como fundamento para pretensdes dominiais.
E nesse cenario que se insere a Lei Estadual n® 3.525/2019, a qual, ao optar pela convalidagio
legislativa de registros paroquiais, propde uma solucdo que se afasta dos mecanismos
tradicionais de regularizacdo fundidria e suscita questionamentos quanto a sua
compatibilidade com o sistema registral federal e com os cadastros oficiais.

Constatou-se que, embora a norma tenha respondido a pressdes sociais por
regularizagdo, ela abriu espaco para questionamentos quanto a constitucionalidade e a
seguranca juridica, sobretudo diante da competéncia privativa da Unido para legislar sobre
registros publicos. Essa constatacdo impde a necessidade de analisar, no capitulo seguinte, a
reparticdo de competéncias e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a fim de verificar

a validade constitucional da lei estadual e seus efeitos praticos.
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CAPITULO 03 - CONTROVERSIAS SOBRE A
CONSTITUCIONALIDADE DA CONVALIDACAO DOS REGISTROS
PAROQUIAIS NA LEI N° 3.525/2019 DO ESTADO DO TOCANTINS

A nocdo de controle de constitucionalidade esta diretamente associada a supremacia da
Constituicdo sobre todo o sistema normativo, bem como a sua rigidez e a salvaguarda dos
direitos fundamentais. Em sintese, conforme observa Cappelletti, ao estudar a jurisdigao
constitucional alema, todos os magistrados, e ndo apenas os de instancias superiores, possuem
legitimidade para submeter a Corte Constitucional as leis relevantes para os casos concretos
sob sua analise. Nessas situagdes, 0 processo permanecera suspenso até que a Corte decida a
questao prejudicial de constitucionalidade suscitada (MORAES, 2024, p. 822).

O controle de constitucionalidade configura-se como mecanismo essencial para
assegurar a supremacia da Constituicdo. Sua fun¢do ¢ resguardar a integridade do texto
constitucional contra eventuais violagdes cometidas tanto por orgdos estatais quanto por
particulares, sempre que seus atos se revelem incompativeis com os valores e principios
consagrados na ordem constitucional (BULOS, 2019, p. 160).

Segundo Moraes (2024, p. 823), controlar a constitucionalidade significa verificar a
adequagdo ou compatibilidade de uma lei ou ato normativo em relacdo a Constituigdo,
observando seus requisitos formais e materiais. No sistema constitucional brasileiro, apenas as
normas constitucionais positivadas podem servir de paradigma para essa analise, compondo,
juntamente com os tratados e convengdes internacionais aprovados pelo mesmo procedimento
previsto no art. 5°, § 3° da Constituigdo Federal de 1988, o denominado bloco de
constitucionalidade.

O modelo das Constitui¢des rigidas funda-se na distingdo essencial entre o poder
constituinte, responsavel pela elabora¢do do texto constitucional, e os poderes constituidos,
cuja atuagdo se encontra limitada por essa mesma ordem superior. Dai decorre a supremacia
da Constituicdo em relacdo a lei ordinaria, visto que esta Ultima emana de um poder
subordinado e com competéncia restrita. Assim, o 6rgao legislativo, por ter sua autoridade
derivada da Constitui¢do, ndo possui legitimidade para criar normas que a contrariem, uma
vez que tais leis seriam desprovidas de validade e incompativeis com a ordem juridica vigente
(BONAVIDES, 2018, p. 303-304).

Acrescentam-se, ainda, dois outros aspectos fundamentais: a rigidez constitucional,
expressa nas denominadas clausulas pétreas previstas no art. 60, § 4°, da Constitui¢do de

1988, e o instituto do controle de constitucionalidade das leis € dos atos normativos
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infraconstitucionais.

O controle formal de constitucionalidade caracteriza-se como um exame
eminentemente juridico, voltado a verificacdo da conformidade das leis e atos normativos
com os preceitos constitucionais. Trata-se de um mecanismo que possibilita ao 6rgao
competente averiguar se foram respeitados os requisitos procedimentais e formais
estabelecidos pela Constituigdo, bem como se ndo houve usurpacao de competéncia atribuida
a determinado poder. O controle de constitucionalidade pode ocorrer tanto em seus aspectos
formais, relacionados a observancia do processo de elaboracdo do ato normativo e da
competéncia legislativa, quanto em seus aspectos materiais, vinculados a conformidade com
0s principios e as regras constitucionais.

Nesse sentido, por meio do controle de constitucionalidade, busca-se assegurar que a
atividade legislativa ndo contrarie as normas constitucionais relativas a estruturagao e a
divisdo de funcdes entre os Poderes, aspecto especialmente relevante nos regimes de
organizacdo federativa. No caso da federagdo brasileira, a elaboracdo de leis e de atos
normativos ocorre nos ambitos federal, estadual, distrital ¢ municipal. Sob essa perspectiva, o
controle formal incide sobre a origem do ato normativo, com analise do sujeito que o
produziu e da observancia da repartigdo de competéncias. Desse modo, esse controle visa
garantir a regularidade das funcdes estatais e a preservacdo do equilibrio constitucional entre
os diversos entes e 6rgaos do Estado (BONAVIDES, 2018, p. 304).

O controle material de constitucionalidade caracteriza-se por sua elevada
complexidade, em virtude do acentuado grau de politicidade que envolve. Trata-se de um
exame que ultrapassa a mera forma da lei e alcanga o contetido normativo, atribuindo ao
intérprete a func¢do de verificar a compatibilidade substancial da norma com a Constituigao.
Nesse processo, busca-se ajustar as leis e atos normativos ndo apenas as regras
constitucionais, mas também aos seus principios, fundamentos politicos e a filosofia que a
orienta (BONAVIDES, 2018, p. 306).

A tematica do controle de constitucionalidade ocupa lugar central na teoria
constitucional contemporanea, pois envolve a delicada relagdo entre os Poderes da Republica
e a garantia da supremacia da Constituicdo. O exame dessa matéria exige a compreensao de
diferentes modelos institucionais de controle, notadamente aqueles em que a verificagdo da
compatibilidade das leis com a Constitui¢ao ¢ atribuida ao Poder Judiciério.

A doutrina registra que, ao se outorgar tal funcdo aos juizes e tribunais, surgem
relevantes questionamentos acerca do equilibrio entre a funcdo jurisdicional e a esfera

politica, bem como quanto a preservacdo da separacdo de poderes. Nesse contexto, Paulo
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Bonavides oferece valiosa reflexdo a respeito das objecdes tedricas que acompanham o
sistema jurisdicional de controle, sem deixar de reconhecer a relevancia historica que lhe foi
conferida desde o emblematico caso Marbury vs. Madison, de 1803, paradigma da
experiéncia norte-americana:
Uma segunda técnica de controle da constitucionalidade da lei € aquela que entrega
o exercicio dessa competéncia a um 6rgao jurisdicional. Produz a ado¢do do sistema
em apre¢o um grave problema teérico, decorrente de o juiz ou tribunal investido nas
faculdades desse controle assumir uma posi¢cao eminentemente politica. Com efeito,
ao adquirir supremacia decisoria tocante a verificacdo de constitucionalidade dos
atos executivos e legislativos, o 6rgao judicidrio estaria tutelando o proprio Estado.
Graves objecdes relativas pois & preservagdo de principios basicos como os da
separacdo ¢ igualdade de poderes acompanham de perto a férmula do controle
judiciario, sem contudo lograr uma quebra da extraordinaria importancia que se tem
atribuido ao seu emprego desde a célebre sentenca do juiz Marshall na questdo
constitucional “Marbury vs. Madison”. Ha publicistas que, aferrados a tese da inteira

neutralidade de procedimento jurisdicional, véem no controle uma aferi¢do
estritamente juridica dos atos inconstitucionais. (BONAVIDES, 2018, p. 308)

No modelo norte-americano, o controle de constitucionalidade difuso caracteriza-se
por sua realizagdo no ambito de casos concretos, submetidos a apreciagdo do Poder Judiciario,
no qual qualquer juiz ou tribunal pode afastar a aplicagdo de norma considerada incompativel
com a Constituicdo. Com fundamento no precedente Marbury v. Madison (1803),
consolidou-se a supremacia constitucional e atribuiu-se ao Judiciario o papel de intérprete
ultimo da Constitui¢do, sem a necessidade de um 6rgdo especializado para esse fim.

Nesse aspecto, o controle difuso apresenta natureza incidental, pois a questdo
constitucional surge como fundamento para a solug¢do da controvérsia principal, produzindo
efeitos, em regra, inter partes. Ainda assim, sua relevancia institucional reside na afirmacao
do principio da supremacia da Constituicdo e na possibilidade de protecao imediata dos
direitos fundamentais, ao permitir que a inconstitucionalidade seja reconhecida no curso da
atividade jurisdicional ordinaria, refor¢ando a ideia de que a Constituicdo vincula todos os
poderes e orienta a atuagado estatal.

A doutrina classica também sublinha a importancia do modelo austriaco, de controle
concentrado, exercido por meio da agdo direta de inconstitucionalidade, instrumento que, ao
lado de outros mecanismos, busca assegurar a supremacia da Constitui¢do e a unidade do
ordenamento juridico. Sobre esse ponto, Paulo Bonavides apresenta uma formulacao
esclarecedora, destacando a natureza e os efeitos desse tipo de controle:

O sistema de controle por via de agdo permite o controle da norma in abstracto por
meio de uma agdo de inconstitucionalidade prevista formalmente no texto
constitucional. Trata-se, como se vé€, ao contrario da via de exce¢do, de um controle

direto. Nesse caso, impugna-se perante determinado tribunal uma lei, que podera
perder sua validade constitucional e consequentemente ser anulada erga omnes (com
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relacdo a todos). [...] Consente aos governados e com mais freqiiéncia a certas
autoridades publicas a iniciativa de promover o ataque imediato e ofensivo ao texto
eivado de inconstitucionalidade. Uma vez declarada inconstitucional, a lei ¢
removida da ordem juridica com a qual se apresenta incompativel. O o6rgao
competente para julgar a acdo tanto podera ser um tribunal ordinario como uma
corte especial, a exemplo dos chamados tribunais constitucionais, dotados para esse
fim de jurisdi¢do especifica. (BONAVIDES, 2018, p. 314-315).

O controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, inspirado no modelo
austriaco instituido pela Constituicdo de 1920 e desenvolvido a partir da teoria de Hans
Kelsen, caracteriza-se pela atribuicdo da competéncia para o exame da constitucionalidade
das leis a um 6rgdo jurisdicional especifico, o Tribunal Constitucional, distinto da jurisdicao
comum. Nesse sistema, a apreciagdo da compatibilidade entre a lei e a Constitui¢do ocorre de
forma direta e desvinculada de casos concretos, por meio de acdes proprias, cujo objeto
consiste exclusivamente na analise da validade da norma em tese. A decisao proferida possui,
em regra, efeitos gerais e vinculantes, com eficacia erga omnes, assegurando a unidade do
ordenamento juridico e a supremacia constitucional.

Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu uma nova jurisdi¢ao
constitucional no Brasil ao ampliar e fortalecer os mecanismos de controle de
constitucionalidade, consolidando um modelo hibrido que combina o controle difuso e o
controle concentrado. A Carta de 1988 expandiu significativamente o rol de legitimados para
a propositura das a¢des de controle abstrato, reforgou a centralidade do Supremo Tribunal
Federal como guardido da Constituicdo e ampliou os instrumentos processuais voltados a
tutela da ordem constitucional, como a a¢do direta de inconstitucionalidade, por acdo e
omissdo, a acdo declaratdria de constitucionalidade, a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental e a agdo direta interventiva. Esse novo desenho institucional conferiu
maior densidade normativa aos direitos fundamentais, fortaleceu a supremacia da
Constituicdo e atribuiu ao Judiciario papel decisivo na concretizagdo do Estado Democratico
de Direito, ao permitir a fiscalizagdo mais ampla e sistematica da compatibilidade das leis e
dos atos normativos com a Constituigao.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal (STF) possui competéncia originaria para
processar e julgar ac¢des diretas de inconstitucionalidade relativas a leis ou a atos normativos,
de ambito federal, estadual, distrital ou municipal, conforme os requisitos constitucionais e
legais. Nessas agoes, via de regra, solicita-se ao STF que analise a validade constitucional da
norma de forma abstrata, ou seja, sem a existéncia de um caso concreto a ser resolvido. O
objetivo principal ¢ a declaragdo de inconstitucionalidade da norma, garantindo a seguranca

juridica e impedindo que relagcdes juridicas se fundamentem em regras contrarias a
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Constituicdo, o que distingue esse controle do realizado de forma difusa (MORAES, 2024, p.
849).

Moraes (2024, p. 850) aponta que a acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) tem
como objetivo declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual ou
distrital, editados apds a promulgacdo da Constituigdo Federal e ainda em vigor. O Supremo
Tribunal Federal, entretanto, ndo admite ADI em face de norma ja revogada ou cuja eficacia
tenha se exaurido, reconhecendo a perda de objeto se a revogacao ocorrer antes do julgamento
final, uma vez que nao cabe ao controle abstrato a protecao de situagdes juridicas individuais
ou concretas. Com a edicdo da Lei n° 9.868/1999, a ADI passou a ter natureza duplice,
produzindo os mesmos efeitos tanto no reconhecimento da inconstitucionalidade quanto na
declaragdo da constitucionalidade, desde que a decisdo seja proferida pela maioria absoluta
dos ministros. Por esse motivo, pode-se afirmar que a ADI e a agdo declaratoria de
constitucionalidade (ADC) sdo “agdes de sinais trocados”, uma vez que a procedéncia de uma
corresponde integralmente a improcedéncia da outra, e vice-versa.

Com fundamentos nesses aspectos, a controvérsia em torno da Lei n.° 3.525/2019, do
Estado de Tocantins, revela a tensdo entre regularizagdo fundidria, funcdo social da
propriedade e competéncia legislativa. A teoria positivista, tal como desenvolvida por Kelsen
e Hart e sistematizada por Dimoulis (2017) e Zanon Junior (2013), estabelece que a validade
de uma norma depende de sua conformidade formal com a Constituigdo, e ndo apenas de sua
utilidade social ou adequagao moral.

Ao atribuir-se competéncia privativa a Unido para legislar sobre registros publicos, o
art. 22, XXV, da CF/88 impede que leis estaduais, ainda que bem-intencionadas, alterem
unilateralmente o regime registral. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em
precedentes como as ADIs 2935 e 3092, tem reafirmado essa compreensdo ao invalidar
normas estaduais que invadem competéncias federais, garantindo a unidade e a coeréncia do
sistema juridico.

Assim, qualquer politica de convalidagdo de registros paroquiais deve respeitar a
competéncia legislativa da Unido e integrar-se ao Sistema Eletronico dos Registros Publicos
(SERP) e ao Provimento CNJ n.° 195/2025, sob pena de fragilizar a seguranca juridica e
comprometer a efetividade da funcdo social da propriedade.

Marques (2015, p. 13-15) defende a criacdo de uma Justica Agraria especializada,
capaz de lidar com a complexidade dos conflitos fundiarios brasileiros, que envolvem desde
disputas possessorias até regularizacdo de titulos e politicas publicas de reforma agraria. Ao

analisar o historico de propostas para criagdo dessa justiga especializada, o autor demonstra
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que a efetividade das normas agrarias exige ndo apenas legisla¢do clara e centralizada, mas
também institui¢des capazes de aplicé-la de forma célere e técnica.

Assim, a controvérsia em torno da Lei Estadual n° 3.525/2019 nao se limita a sua
validade formal, nem pode ser resolvida por solucdes de natureza meramente técnica ou
administrativa, como a integracdo de seus efeitos ao Sistema Eletronico dos Registros
Publicos ou a adequagdo as diretrizes do Conselho Nacional de Justica. O cerne da discussdo
reside na compatibilidade constitucional da convalidacao legislativa de documentos historicos
de natureza declaratoria com o regime juridico dos registros publicos e com a reparticao de
competéncias legislativas. A ado¢do de mecanismos tecnoldgicos ou procedimentais nao €
capaz, por si s6, de suprir eventuais vicios de competéncia ou de natureza juridica, sob pena

de comprometer a coeréncia e a seguranga do sistema fundidrio brasileiro.

3.1. A Lei n° 3.525/2019 do Estado do Tocantins e o conflito de competéncia legislativa

Com a Proclamacdo da Republica, em 1891, houve significativa alteracdo na estrutura
territorial brasileira: o dominio do territério, antes centralizado no Império, passou a ser
repartido entre as unidades federativas. Nesse novo arranjo constitucional, deixou de existir
um 0rgdo unico com autoridade sobre todas as terras nacionais. A Constituicao republicana,
ao mesmo tempo em que reafirma ndo haver direito adquirido diante das mudancas de regime
politico, define como pertencentes a Unido determinadas areas qualificadas como terras
devolutas, nos termos do artigo 20, inciso II. Ja aos Estados é conferido o dominio residual
sobre essas terras, conforme previsto no artigo 26, inciso IV, consolidando a reparticao
federativa do patrimoénio territorial (MPTO, 2010, p. 175).

A Lei n® 3.525, de 8 de agosto de 2019, dispde sobre o reconhecimento e a
convalidagdo dos registros imobilidrios de imdveis rurais no Estado do Tocantins e adota
outras providéncias. Posteriormente, foi alterada pelas Leis n° 3.730, de 16 de dezembro de
2020, e n°® 3.896, de 30 de marco de 2022.

A seguir, apresenta-se, em razdo de sua relevancia para esta pesquisa, a Lei n°
3.525/2019, do Estado do Tocantins, publicada no Diario Oficial do Estado n°® 5.415, de 8 de
agosto de 2019:

LEI N° 3.525 DE 8 DE AGOSTO DE 2019
Art. 1° S3o reconhecidos e convalidados, com for¢a de titulo de dominio, os
registros imobiliarios de imoveis rurais, cuja origem ndo seja em titulos de alienagdo
ou concessdo expedidos pelo poder publico, incluindo os seus desmembramentos e
remembramentos, devidamente inscritos no Cartério de Registro de Imoveis no
Estado do Tocantins, até a data de publicagdo desta Lei.
Paragrafo tnico. A convalidagdo de que trata o caput deste artigo ndo se aplica a
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imoveis rurais:

I - cujo dominio juridico ndo pertenca ao Estado do Tocantins;

I - cuja propriedade ou posse estejam sendo questionadas ou reivindicadas, na
esfera administrativa ou judicial, por 6rgdo ou entidade da administragdo federal ou
estadual direta e indireta;

IIT - objeto de acdes de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma
agraria ou por utilidade publica, administrativa ou judicial, ajuizadas até a data de
publicagdo desta Lei;

IV - localizados em areas de reservas indigenas ou quilombolas.

Art. 2° O interessado em obter a convalida¢do de que trata o caput do art. 1° desta
Lei, devera requerer a certificagdo e o registro do georreferenciamento no prazo de
até trés anos a partir da publicacdo desta Lei, podendo ser prorrogado por Ato do
Chefe do Poder Executivo. (Redacdo do artigo dada pela Lei N° 3896 DE
30/03/2022).

§ 1° A convalidacdo produzira efeitos com o registro da retificagdo das coordenadas
geodésicas.

§ 2° Averba-se, no Cartério de Registro de Imoéveis, a convalidacdo do imdvel
georreferenciado que se enquadrar na hipdtese do caput do art. 1° desta Lei.

Art. 3° Na hipotese de haver sobreposicao e/ou litigio entre a area correspondente ao
registro ratificado e a area correspondente ao titulo de dominio de outro particular, a
ratificagdo ndo produzira efeitos na defini¢do de qual direito prevalecera.

Art. 4° E o Chefe do Poder Executivo autorizado:

I - a rever qualquer dos atos de convalidagdo praticados com fundamento nesta Lei
durante um periodo de até cinco anos, a contar de sua publicag@o, em caso de vicio
insanavel;

II - a baixar os atos necessarios a regulamentacdo e execugdo desta Lei.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

A Lei Estadual n® 3.525/2019 nao se limita a disciplinar procedimentos
administrativos de regularizagdo fundidria, mas institui um modelo normativo préprio de
enfrentamento do passivo dominial no Estado do Tocantins. Ao optar pela convalidagdo
legislativa de registros imobiliarios cuja origem nao decorre de titulos publicos de alienacao
ou de concessao, a norma desloca o eixo tradicional da regularizagao fundiaria, que, no
ordenamento juridico brasileiro, se estrutura predominantemente a partir do reconhecimento
da posse qualificada e da aquisi¢@o origindria da propriedade.

O nucleo normativo da Lei Estadual n® 3.525/2019 encontra-se na expressao “com
forga de titulo de dominio”, constante do art. 1°, pela qual o legislador estadual atribui eficacia
dominial direta a registros imobilidrios cuja origem ndo decorre de titulo de alienacdo ou
concessao expedido pelo poder publico. Essa op¢ao normativa representa uma ruptura com a
logica estruturante do sistema registral brasileiro, no qual o registro constitui modo de
aquisicdo da propriedade, dependente de titulo juridico valido, e nao fonte autonoma de
dominio. Ao converter o proprio registro em titulo, a lei estadual ndo promove regularizagao
fundiaria nos moldes previstos pelo ordenamento federal, mas institui hipotese legislativa de
aquisicdo da propriedade, invadindo a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
registros publicos e direito civil. E nesse ponto que se concentra a principal controvérsia

constitucional da norma.
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As restrigdes previstas no paragrafo tnico do art. 1°, ao excluir imoveis cujo dominio
ndo pertenca ao Estado do Tocantins, areas em disputa administrativa ou judicial, imdveis
sujeitos a desapropriagdo ou localizados em terras indigenas e quilombolas, funcionam como
clausulas de conten¢dao dos efeitos da norma. Contudo, tais limitagdes ndo afastam a
controvérsia central, pois ndo alteram a natureza juridica da convalidagdo promovida, que
permanece fundada na atribui¢do de for¢a dominial a registros destituidos de titulo publico
originario.

A exigéncia de certificagdo e registro do georreferenciamento, prevista no art. 2° da
Lei n°® 3.525/2019, introduz um requisito técnico relevante para a individualizagdo do imovel
e para a especialidade objetiva. Todavia, o atendimento a exigéncias técnicas de delimitagao
espacial ndo ¢ suficiente para suprir a auséncia de titulo juridico valido, tampouco para
converter documentos de natureza declaratoria em fonte legitima de dominio. O
georreferenciamento qualifica o objeto, mas ndo legitima a origem do direito.

Os arts. 3° e 4° da Lei n°® 3.525/2019 procuram mitigar os efeitos da convalidacdo ao
prever que ela ndo produzira efeitos em caso de sobreposi¢do ou litigio, bem como ao
autorizar a revisdo administrativa dos atos de convalidagdo. Tais previsdes, contudo, revelam
uma tensao interna da norma: ao mesmo tempo em que atribui forca de titulo de dominio aos
registros convalidados, admite a instabilidade e a revisibilidade desses mesmos atos, o que
fragiliza a alegada seguranca juridica pretendida pela lei.

Em sintese, a Lei Estadual n°® 3.525/2019 representa uma tentativa de enfrentamento
do passivo fundidrio tocantinense por meio de uma solugdo legislativa excepcional, fundada
na convalidagdo direta de registros imobilidrios pretéritos. Embora inspirada por
preocupagdes legitimas com a seguranga juridica e a pacificacdo social, a norma suscita
questionamentos relevantes quanto a sua necessidade, adequagdao e compatibilidade com o
sistema juridico federal de regularizagdo fundiiria e com a repartigdo constitucional de
competéncias. Mais do que uma resposta técnica, a lei expressa uma opg¢ao politica que
redefine, em ambito estadual, os efeitos juridicos do registro imobiliario, razdo pela qual seu
exame deve ser necessariamente critico e constitucionalmente orientado.

No caso, a Lei n® 3.730, de 16 de dezembro de 2020, do Estado do Tocantins,
transcrita a seguir, regulamenta a convalidacdo instituida pela Lei n® 3.525/2019 e estabelece
o procedimento administrativo e registral a ser realizado em conjunto pelo Instituto de Terras
do Tocantins (ITERTINS) e pelos cartorios de registro de imoveis.

LEI N° 3.730 DE 16 DE DEZEMBRO DE 2020
Art. 1° A convalidagdo, com forca de titulo de dominio, dos registros imobiliarios de



57

imoéveis rurais de que trata a Lei Estadual n® 3.525, de 8 de agosto de 2019,
efetiva-se perante o Registro Imobiliario da situagdo do imoével rural, apods
manifestagdo de conformidade emitida pelo Instituto de Terras do Estado do
Tocantins - ITERTINS, na forma prevista nesta Lei.

§ 1° A efetivagdo da convalidacdo realizar-se-4 a requerimento do interessado,
representado por advogado, perante o Registro de Imodveis que, observando os
principios registrais, emitira a nota positiva ou negativa de regularidade documental,
apos notificara o Instituto de Terras do Estado do Tocantins - ITERTINS, que
emitira, estando conforme, o Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagao.

§ 2° Denomina-se Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagdo a
manifestagdo de conformidade, a ser expedida pelo Instituto de Terras do Estado do
Tocantins - ITERTINS, no prazo de até 45 (quarenta e cinco) dias uteis, a contar da
notificacdo eletronica expedida pelo Registrador de Imdveis, caso em que o siléncio
importa em anuéncia e, havendo discordancia, aplica-se o disposto no art. 213, § 5°¢
§ 6° da Lei Federal n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973.

§ 3° O profissional da advocacia que atuar nos procedimentos de que trata esta Lei é
responsavel pela seguranga juridica do respectivo processo, nos termos do art. 32 da
Lei Federal n° 8.906, de 04 de julho de 1.994.

Art. 2° Incumbe ao ITERTINS encaminhar o Termo de Reconhecimento e
Convalidagdo para a respectiva serventia de Registro de Imdveis, ao que, a partir
dessa fase, o procedimento tem sua operacionalizagdo definida em ato do
Corregedor Geral da Justiga.

Art. 3° A extensdo real da area do imoével rural abrangido pela efetivagio da
convalidagdo ndo pode ser superior a 2.500 hectares, tampouco inferior a fragdo
minima de parcelamento fixado a cada municipio pelo Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA.

Paragrafo tunico. E facultado ao interessado na efetivagio da convalidagio de
registro imobilidrio utilizar-se de ata notarial para fazer a comprovagdo dos
requisitos previstos na Lei Estadual 3.525, de 8 de agosto de 2019, inclusive no
tocante a divergéncia de area constante do registro e a de fato existente.

Art. 4° O processamento dos atos administrativos a cargo do Instituto de Terras do
Estado do Tocantins - ITERTINS de que trata esta Lei se dara por meio de sistema
eletrénico ¢ a comunicagdo com os Servigos de Registro de iméveis serd efetivada
por meio da Central de Servigos Eletronicos Compartilhados, prevista no art. 36 da
Lei Estadual n° 3.408, de 28 de dezembro de 2018. (Redagdo do artigo dada pela Lei
N° 3896 DE 30/03/2022).

Art. 5° O Secretario Chefe da Casa Civil e o Presidente do ITERTINS sdo
autorizados a firmar convénio com a entidade mantenedora da Central de Servigos
Eletronicos Compartilhados com a finalidade de viabilizar a implementacdo e a
melhoria no intercdmbio e a interoperabilidade entre os sistemas eletronicos de que
trata esta Lei.

Art. 6° O art. 36 da Lei Estadual 3.408, de 28 de dezembro de 2018, passa a vigorar
acrescido do § 2° com a seguinte redag@o:

"Art. 36. .....

§ 2° O titular ou responsavel pelo expediente de servigo notarial e ou de registro
devera, obrigatoriamente, atender aos pedidos eletronicos formulados, sendo-lhe
facultado repassar ao usudrio do sistema eletronico, mediante ressarcimento,
antecipadamente no ato da apresentacdo do pedido, as despesas que lhe forem
cobradas pela utilizagdo do sistema eletronico, isento quando o interessado direto for
o Estado do Tocantins, suas autarquias e fundagdes publicas." (NR)

Art. 7° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

A Lei Estadual n° 3.730, de 16 de dezembro de 2020, foi editada com a finalidade de
regulamentar e operacionalizar o regime de convalidagdo instituido pela Lei n® 3.525/2019,
conferindo-lhe aplicabilidade pratica no dmbito administrativo e registral. Trata-se de norma

de carater instrumental, cuja validade juridica encontra-se intrinsecamente vinculada ao
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nlicleo material da legislagdo anterior, especialmente a atribuicdo de forca de titulo de
dominio a registros imobilidrios cuja origem ndo decorre de titulos publicos de alienacdo ou
concessao. Ao deslocar a convalidagao do plano abstrato para a esfera procedimental, a lei
evidencia e aprofunda as tensodes ja existentes entre a solugdo legislativa adotada pelo Estado
do Tocantins e o regime juridico federal dos registros publicos.

Nos termos do art. 1°, a convalidacdo dominial passa a ser efetivada perante o Registro
de Imoveis da situagdo do imovel, condicionada a manifestagdo de conformidade emitida pelo
Instituto de Terras do Estado do Tocantins (ITERTINS). Esse desenho normativo institui um
modelo hibrido de forma¢do do dominio, no qual a consolidagdo do direito de propriedade
resulta de procedimento administrativo prévio, seguido de chancela registral. O arranjo ndo
encontra correspondéncia nos modelos federais de regularizagdo fundiaria, nos quais a
abertura de matricula e o ingresso no folio real pressupdem a existéncia de titulo juridico
valido ou o reconhecimento da posse qualificada como fundamento da aquisi¢do originaria, e
ndo a simples valida¢do administrativa de registros pretéritos.

Os §§ 1° e 2° do art. 1° atribuem ao ITERTINS a competéncia para expedir o
denominado Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagdo, documento administrativo
que condiciona a efetivacdo da convalidacdo no registro imobilidrio. Esse termo ndo se
enquadra entre os titulos reconhecidos pelo direito civil ou pelo sistema registral,
funcionando, na pratica, como ato administrativo substitutivo do titulo dominial. A previsdo
de que o siléncio administrativo importe em anuéncia refor¢a essa problematica, ao permitir
que a consolidacao do dominio decorra da inércia estatal, sem apreciacdo expressa acerca da
origem publica ou privada da terra, circunstancia particularmente sensivel no tocante as terras
devolutas, cuja destinacao exige controle rigoroso do Poder Publico.

O § 3° do art. 1°, ao atribuir ao profissional da advocacia a responsabilidade pela
seguranga juridica do procedimento, revela outra dimensdo problematica da norma. Ao
deslocar para o particular os riscos decorrentes de uma opcdo legislativa estatal, a lei
evidencia a fragilidade estrutural do modelo adotado, transferindo ao advogado 6nus que
extrapolam sua fungdo tipica e que decorrem, em tultima anélise, da propria escolha normativa
de convalidar registros destituidos de titulo publico originario.

O art. 3° estabelece limites minimo e méaximo de é4rea para a efetivagdo da
convalidagdo, fixando o teto de 2.500 hectares e observando a fragdo minima de parcelamento
definida pelo INCRA. Embora essa restricdo quantitativa funcione como mecanismo de
contengdo politica, ela ndo altera a natureza juridica do instituto, uma vez que o vicio central

da convalidacdo nao reside na extensdao da area, mas na atribuicdo de eficacia dominial a
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registros cuja origem ndo se encontra juridicamente legitimada. No mesmo sentido, o
pardgrafo unico do referido artigo autoriza a utilizagdo de ata notarial para a comprovacao dos
requisitos da convalidagdo, inclusive quanto a divergéncia de area. Diferentemente do modelo
da usucapido extrajudicial, em que a ata notarial se destina & demonstracdo do exercicio da
posse, a legislacdo estadual a utiliza como instrumento de reforco a legitimagdo de registros
pretéritos, reafirmando a centralidade do documento, e ndo da posse qualificada, como
fundamento da regularizacgao.

Por fim, os arts. 4° a 6° da Lei n° 3.730/2020 tratam da tramitagcdo eletronica dos
procedimentos, da interoperabilidade entre sistemas e da comunicacdo entre o ITERTINS e os
servigos de registro de imdveis. Embora tais dispositivos representem avangos do ponto de
vista administrativo e tecnologico, voltados a racionalizagdo e a celeridade procedimental,
eles ndo possuem o conddo de sanar eventuais vicios materiais ou de competéncia presentes
no modelo normativo adotado. A eficiéncia operacional, por si sO, ndo substitui a exigéncia de
conformidade constitucional, especialmente quando a legislacdo estadual redefine os efeitos
juridicos do registro imobiliario.

Em sintese, a Lei Estadual n® 3.730/2020 n3o apenas regulamenta, mas aprofunda o
modelo inaugurado pela Lei n° 3.525/2019, ao estruturar um procedimento administrativo de
convalidagdo dominial centrado na atuagdo do ITERTINS, na chancela registral e na
responsabilizacdo de particulares. Ao fazé-lo, reforca a opcdo legislativa estadual por um
mecanismo de regularizagdo fundidria baseado na validagdo de registros pretéritos, em
detrimento do reconhecimento da posse qualificada ou da aquisi¢do origindria da propriedade,
intensificando as tensdes com o regime juridico federal dos registros publicos e com a
reparticdo constitucional de competéncias.

A evolug¢do normativa do regime de convalidagdao dominial no Estado do Tocantins
nao se encerrou com a edi¢ao das Leis n°® 3.525/2019 e n® 3.730/2020. Diante das dificuldades
operacionais, das controvérsias juridicas e das tensdes constitucionais decorrentes da
aplicagdo desses diplomas, o legislador estadual promoveu novos ajustes por meio da Lei n°
3.896, de 30 de marco de 2022. Esse diploma nao altera o nticleo material da convalidacao,
mas introduz modificagdes pontuais de natureza procedimental e administrativa, voltadas a
viabilizagdo pratica do modelo instituido, especialmente no que se refere a ampliacdo de
prazos, a redefini¢do de competéncias e ao aperfeicoamento dos mecanismos de comunicacao
entre os Orgdos administrativos e os servicos de registro de imodveis. A andlise dessa lei

permite verificar em que medida tais ajustes reforcam, mitigam ou aprofundam as
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controvérsias ja identificadas, constituindo etapa relevante para a compreensdo da

consolidag¢do normativa do regime estadual de convalidacdo de registros imobiliarios.

LEI N° 3.896, DE 30 DE MARCO DE 2022.

Art. 1° A Lein® 3.730, de 16 de dezembro de 2020, passa a vigorar com as seguintes
alteragoes:

“Art. 1° A convalidag¢do, com forca de titulo de dominio, dos registros imobiliarios
de imoveis rurais de que trata a Lei Estadual n° 3.525, de 8 de agosto de 2019,
efetiva-se perante o Registro Imobilidrio da situacdo do imodvel rural, apos
manifestagdo de conformidade emitida pelo Instituto de Terras do Estado do
Tocantins- ITERTINS, na forma prevista nesta Lei. §1° A efetivagdo da
convalidagdo realizar-se-4 a requerimento do interessado, representado por
advogado, perante o Registro de Imoveis que, observando os principios registrais,
emitird a nota positiva ou negativa de regularidade documental, apds notificara o
Instituto de Terras do Estado do Tocantins — ITERTINS, que emitira, estando
conforme, o Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagdo. §2° Denomina-se
Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagdo a manifestagdo de
conformidade, a ser expedida pelo Instituto de Terras do Estado do Tocantins -
ITERTINS, no prazo de até¢ 45 (quarenta e cinco) dias uteis, a contar da notificacdo
eletronica expedida pelo Registrador de Imdveis, caso em que o siléncio importa em
anuéncia e, havendo discordéancia, aplica-se o disposto no art. 213, §5° e §6° da Lei
Federal n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973. §3° O profissional da advocacia que
atuar nos procedimentos de que trata esta Lei é responsavel pela seguranga juridica
do respectivo processo, nos termos do art. 32 da Lei Federal n° 8.906, de 04 de julho
de 1.994.

O processamento dos atos administrativos a cargo do Instituto de Terras do Estado
do Tocantins - ITERTINS de que trata esta Lei se dard por meio de sistema
eletronico e a comunicagdo com os Servigos de Registro de iméveis sera efetivada
por meio da Central de Servicos Eletronicos Compartilhados, prevista no art. 36 da
Lei Estadual n° 3.408, de 28 de dezembro de 2018.

Art. 2° O art. 2° da Lei n°® 3.525, de 8 de agosto de 2019, passa a vigorar com a
seguinte altera¢do: “Art. 2° O interessado em obter a convalida¢do de que trata o
caput do art. 1° desta Lei, devera requerer a certificagio e¢ o registro do
georreferenciamento no prazo de até trés anos a partir da publicacdo desta Lei,
podendo ser prorrogado por Ato do Chefe do Poder Executivo.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

A Lei Estadual n° 3.896, de 30 de marco de 2022, promove alteracdes pontuais, porém
relevantes, no regime juridico instituido pelas Leis n® 3.525/2019 e n° 3.730/2020, com o
objetivo declarado de aperfeigoar a operacionalizagdo da convalidagdo dominial no Estado do
Tocantins. Diferentemente do diploma originario, a lei de 2022 ndo inova no plano material
da convalidagdo, mas atua sobre sua dimensdo procedimental, reafirmando e, em certos
aspectos, aprofundando as escolhas normativas anteriormente adotadas.

O art. 1° da Lei n® 3.896/2022 altera dispositivos centrais da Lei n® 3.730/2020,
mantendo expressamente a previsao de que a convalida¢ao “com forga de titulo de dominio”

se efetivard perante o Registro de Imdveis, condicionada a manifestagdo de conformidade do
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Instituto de Terras do Estado do Tocantins (ITERTINS). Ao reiterar essa estrutura, o
legislador estadual reafirma o modelo hibrido de formacdo do dominio, no qual a
consolidagdo do direito de propriedade resulta de procedimento administrativo prévio,
seguido de chancela registral, sem que haja modificagdo do nucleo material ja
problematizado. A lei, portanto, ndo recua quanto a op¢ao pela atribui¢ao de eficacia dominial
direta a registros imobilidrios cuja origem ndo decorre de titulo publico de alienagdo,
mantendo incélume a principal controvérsia constitucional da legislacao.

Ainda no ambito do art. 1°, a manutengdo da exigéncia de requerimento formulado
pelo interessado, representado por advogado, bem como da emissdo de nota de regularidade
documental pelo registrador de imdveis, seguida da manifestagdo técnica do ITERTINS,
reforca a centralidade do procedimento administrativo como etapa determinante da
convalidacdo. O Termo Técnico de Reconhecimento e Convalidagdo permanece como ato
administrativo essencial a consolida¢do do dominio, sem que seja juridicamente qualificado
como titulo translativo nos moldes do direito civil ou do sistema registral nacional. A
preservagao da regra segundo a qual o siléncio do ITERTINS importa em anuéncia evidencia
a permanéncia de um mecanismo que permite a formagcdo do dominio a partir da inércia
administrativa, o que suscita preocupagdes quanto ao controle efetivo da origem publica ou
privada da terra, especialmente no tocante as terras devolutas.

A responsabilidade atribuida ao profissional da advocacia pela seguranga juridica do
procedimento, mantida na redagdo alterada, continua a revelar uma transferéncia de o6nus
normativos do Estado para o particular. Ao reafirmar essa disposicao, a Lei n® 3.896/2022
confirma a fragilidade estrutural do modelo adotado, pois desloca para o advogado riscos que
decorrem diretamente de uma opc¢ao legislativa estatal controversa, sem que isso se traduza
em fortalecimento dos mecanismos publicos de controle dominial.

A alteragdo promovida no art. 4° da Lei n°® 3.730/2020, igualmente mantida pela Lei n°
3.896/2022, reforca a tramitacdo eletronica dos procedimentos € a comunicagdo entre o
ITERTINS e os servigos de registro de imdveis por meio da Central de Servigos Eletronicos
Compartilhados. Embora tais medidas representem avanco do ponto de vista administrativo e
tecnologico, voltadas a racionalizagdo e a celeridade procedimental, elas ndo interferem na
substancia juridica da convalida¢do, limitando-se a aprimorar a execucdo do modelo
normativo ja instituido. A modernizagdo procedimental, nesse contexto, ndo tem o condao de
sanar eventuais vicios materiais ou de competéncia presentes na legislagao.

O art. 2° da Lei n°® 3.896/2022 promove alteragao no art. 2° da Lei n® 3.525/2019, ao

manter o prazo de até trés anos para que o interessado requeira a certificagdo e o registro do
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georreferenciamento, com possibilidade de prorrogacao por ato do Chefe do Poder Executivo.
Essa modificagdo evidencia a flexibilizagdo temporal do procedimento de convalidagao,
ampliando a margem discricionaria do Poder Executivo na condu¢do do processo. Embora o
georreferenciamento seja requisito técnico relevante para a individualizagdao do imovel e para
a observancia do principio da especialidade objetiva, sua exigéncia, mesmo quando
acompanhada de prorrogagdes sucessivas de prazo, ndo supre a auséncia de titulo juridico
valido nem altera a natureza declaratdria dos registros que se pretende convalidar.

Por fim, o art. 3° da Lei n° 3.896/2022 limita-se a estabelecer sua entrada em vigor na
data da publicacdo, encerrando um ciclo normativo que demonstra a persisténcia do legislador
estadual em ajustar aspectos procedimentais do regime de convalida¢do, sem enfrentar as
controvérsias estruturais que o permeiam. A sucessdo legislativa formada pelas Leis n°
3.525/2019, n°® 3.730/2020 e n°® 3.896/2022 revela, assim, um processo de consolidagao
normativa de um modelo especifico de regularizacdo fundiaria, centrado na validagdo de
registros pretéritos, cuja compatibilidade com o regime juridico federal dos registros publicos
e com a reparticdo constitucional de competéncias permanece como questdo central a ser
examinada.

A constitucionalidade da Lei n® 3.525/2019 do Estado do Tocantins emerge como
ponto central no debate sobre os limites da competéncia legislativa estadual em matéria de
regulariza¢do fundiaria e registros publicos. A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 22,
XXV, rserva a Unido a competéncia privativa para legislar sobre registros publicos, enquanto
o art. 24, I e VI confere competéncia concorrente para legislar sobre direito agrario e direito
ambiental (BRASIL, 1988).

A controvérsia surge justamente na zona de interse¢do entre esses campos normativos.
E inegavel que a regulariza¢io fundiaria, seja urbana ou rural, integra a politica agraria e, por
isso, enquadra-se na competéncia concorrente, autorizando os estados a editar normas
suplementares que adaptem diretrizes federais as realidades locais. Por outro lado, a disciplina
sobre aquisicdo e publicidade da propriedade imobilidria, esséncia dos registros publicos,
permanece sob competéncia legislativa exclusiva da Unido, disciplinada pela Lei n°
6.015/1973 e pelas normas complementares do CNJ (BRASIL, 1973).

A lei tocantinense busca dar validade a iméveis cuja origem dominial remonta a
registros paroquiais e documentos historicos, conferindo-lhes forca de titulo quando
devidamente registrados até a data de sua publicagdo. Esse ponto € o cerne da A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 7.550, proposta no Supremo Tribunal Federal (STF), sob a

alegacdo de que a norma estadual teria criado uma hipotese autonoma de aquisi¢do de
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propriedade sem observar os requisitos da legislagdo federal, como o georreferenciamento
previsto na Lei n® 10.267/2001 e a cadeia dominial regular (BRASIL, 2001).

O debate em torno da Lei n°® 3.525/2019 revela uma controvérsia federativa classica
sobre os limites da atuacdo normativa estadual em matéria registral. De um lado, sustenta-se,
posi¢do acolhida por parcela significativa da doutrina constitucional e registral e pelas
impugnacdes formuladas na ADI 7550, que a norma estadual ultrapassa o campo da politica
agraria ao atribuir efeitos dominiais a registros de origem nao estatal, interferindo diretamente
no regime juridico dos registros publicos, cuja disciplina compete privativamente a Unido
(art. 22, XXV, CF). Nessa perspectiva, a definicdo dos efeitos juridicos do registro
imobilidrio, inclusive quanto a constituicdo do dominio, a continuidade registral e a eficacia
erga omnes, integra o nucleo duro da legislacdo federal de regéncia, ndo suscetivel de
suplementac¢ao estadual.

Embora o Estado do Tocantins sustente que a lei apenas organiza um procedimento
administrativo prévio de regularizacdo fundiaria, tal argumento ndo se sustenta diante do
conteudo material da norma, que ndo se limita a avaliar situacdes possessoOrias, mas
reconhece, de forma direta, a aptidio dominial de registros historicamente destituidos de forca
translativa. Trata-se, portanto, de inovacdo normativa que desloca o eixo do sistema registral
brasileiro, convertendo um instrumento administrativo e probatério em titulo de propriedade,
em aparente afronta a reparti¢ao constitucional de competéncias.

No ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), trés importantes julgados delimitam
os contornos da competéncia legislativa dos Estados em matéria de registros publicos,
reafirmando a jurisprudéncia da Corte quanto a impossibilidade de inovagdo normativa sobre
a esséncia do regime registral, mas reconhecendo a legitimidade de normas estaduais de
carater administrativo ou suplementar.

O primeiro refere-se a ADI 5.672/AM, de relatoria da Ministra Carmen Lucia, julgada
em 21/06/2021 pelo Tribunal Pleno, com publicagdo em 30/06/2021, cuja ementa ¢ a

seguinte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REQUERIMENTO DE
MEDIDA CAUTELAR. REGISTROS PUBLICOS. LEI N . 3.929/2013, DO
AMAZONAS, PELA QUAL CRIADO O FUNDO DE APOIO AO REGISTRO
CIVIL DAS PESSOAS NATURAIS DO ESTADO DO AMAZONAS — FARPAM.
ALEGADA OFENSA AO INC. XXV DO ART. 22, INC. I DO ART. 154, ART. 155
E INC. IV DO ART. 167 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. AUSENTE
USURPACAO DA COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR
SOBRE REGISTROS PUBLICOS. RECURSOS QUE COMPOEM O FUNDO EM
EXAME: NATUREZA JURIDICA DE TAXA. VALIDADE DA DESTINACAO
DESSES RECURSOS A FUNDO ESPECIAL. PRECEDENTES. ACAO DIRETA
JULGADA IMPROCEDENTE. 1 . Nas normas impugnadas ndo se altera a
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disciplina relativa a validade, a forma, ao contetido ou a eficacia dos atos praticados
pelos delegatarios dos servigos notariais e de registro no Amazonas. 2. A
remuneragdo pela pratica dos servicos notariais e de registro decorre do pagamento
de emolumentos, fixados por normas estaduais ou distritais, considerada natureza
publica e o carater social dos servigos prestados, conforme § 2° do art. 236 da
Constituicdo da Republica e arts . 1° e 2° da Lei federal n. 10.169/2006. 3 . O selo
eletronico de fiscalizacdo e os emolumentos previstos pelos incs. I e II do art. 2° da
Lei estadual n. 3.929/2013 configuram-se como taxa, espécie tributaria prevista no
inc. II do artigo 145, da Constituigdo da Republica. 4. Sdo constitucionais as normas
estaduais pelas quais preveem a destinacdo de parcela dos emolumentos recebidos
pelos notarios e registradores a fundos especiais do Poder Judiciario. Precedentes. 5.
E constitucional a Lei n. 3.929/2013, do Amazonas, pela qual foi criado o Fundo de
Apoio ao Registro Civil das Pessoas Naturais do Estado do Amazonas — FARPAM,
supervisionado e fiscalizado pela Corregedoria-Geral do Tribunal de Justiga do
Amazonas. 6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente. (STF -
ADI: 5672 AM, Relatora Ministra CARMEN LUCIA, Data de Julgamento:
21/06/2021, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 30/06/2021).

A ADI n° 5.672, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, constitui importante
precedente para a delimitagdo da competéncia legislativa dos Estados em matéria relacionada
aos servigos notariais e de registro. No caso, discutiu-se a constitucionalidade da Lei n°
3.929/2013, do Estado do Amazonas, que instituiu o Fundo de Apoio ao Registro Civil das
Pessoas Naturais, a partir da destina¢ao de parcela dos emolumentos cobrados pelos servigos
registrais. O Supremo entendeu que ndo houve usurpag¢do da competéncia privativa da Unido
para legislar sobre registros publicos, uma vez que a norma impugnada ndo alterou a validade,
a forma, o contetido ou a eficacia dos atos praticados pelos delegatarios, limitando-se a
organizacao administrativa e financeira do servigo.

A decisdo reafirmou a natureza juridica dos emolumentos como taxa, nos termos do
art. 145, II, da Constituigdo, reconhecendo sua destinagdo legitima a fundos especiais
vinculados ao aprimoramento e a fiscalizagdo dos servicos notariais e registrais, conforme o
carater publico e social desses servigos previsto no art. 236 da Constitui¢ao e na Lei federal n°
10.169/2006. Também se assentou a constitucionalidade de normas estaduais que destinam
parcela desses recursos a fundos supervisionados pelo Poder Judicidrio, desde que nao
interfiram no regime juridico dos registros publicos.

Do ponto de vista interpretativo, a ementa da ADI 5.672/AM evidencia o critério
adotado pelo Supremo Tribunal Federal para aferir a constitucionalidade de leis estaduais que
tangenciam a matéria registral: ¢ admissivel a atuacdo normativa estadual quando restrita a
dimensao administrativa, financeira ou organizacional dos servigos delegados, sendo vedada a
intervencdo que redefina os efeitos juridicos dos atos registrais. Esse precedente assume
relevancia para a andlise das leis tocantinenses sobre convalidagdo de registros imobiliarios,
na medida em que estas avancam sobre o plano material da eficacia registral, distinguindo-se,

portanto, do modelo validado pelo Supremo no caso do Estado do Amazonas.
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O segundo refere-se a ADI 3.157/SP, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, julgada em
15/12/2016 pelo Tribunal Pleno, com publicagio em 03/03/2017, cuja ementa foi assim

disposta:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 10.866/2001 DO
ESTADO DE SAO PAULO, QUE DETERMINA AOS CARTORIOS DE
REGISTRO CIVIL O ENCAMINHAMENTO DE COMUNICACAO DE OBITO
AO INSTITUTO DE IDENTIFICACAO CIVIL DO ESTADO. VICIO FORMAL .
COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS SOBRE
REGISTROS PUBLICOS. INEXISTENCIA. LIMINAR INDEFERIDA.
IMPROCEDENCIA DA ACAO .1. A lei estadual impde aos cartorios de registro
civil a obrigacdo de encaminhamento ao Instituto de Identificacdo Ricardo
Gumbleton Daunt (IIRGD) dos dados de falecimento colhidos quando do registro de
obito. Ndo ha quebra ou ingeréncia em esfera de competéncia legiferante da Unido
para legislar sobre registros publicos (art. 22, inciso XXV, CF/88) . A norma ndo
alberga disciplina enquadravel no conceito de registros publicos, ou seja, nao
pretende criar ou alterar regulamento concernente a validade, a forma, ao conteudo
ou a eficacia dos atos registrais. 2. A criagdo da obrigacdo de repasse das
informagdes se estabelece entre 6rgdos do mesmo ente federativo, no caso, as
serventias extrajudiciais, as quais, embora tenham fei¢do privada, desempenham
atividade de natureza publica delegada e sdo submetidas a fiscalizagdo do Tribunal
de Justica, enquanto o instituto de identificagdo civil do Estado ¢ integrante do Poder
Executivo. Vicio formal ndo configurado . Precedente. 3. O registro publico do dbito
goza de fé publica, ndo se podendo negar, a principio, veracidade a informagdo. A
questdo, porém, de como proceder com a informacdo em relacdo aos proprios
registros ¢ afeta ao ambito administrativo da instituicdo e refoge a incidéncia da
norma questionada, que nada preceituou sobre o assunto . Sob esse prisma, ndo ha
como tecer juizo sobre a razoabilidade ou ndo de dada medida, visto inexistir na
norma previsdo a esse respeito. 4. Agdo direta julgada improcedente. (STF - ADI:
3157 SP, Relator.. DIAS TOFFOLI, Data de Julgamento: 15/12/2016, Tribunal
Pleno, Data de Publicagdo: 03/03/2017).

A ADI n° 3.157, julgada pelo STF, oferece pardmetro relevante para a delimitacdo da
competéncia legislativa dos Estados em matéria relacionada aos servigos notariais e de
registro. No caso, discutiu-se a constitucionalidade da Lei n° 10.866/2001, do Estado de Sao
Paulo, que impds aos cartérios de registro civil a obrigacdo de encaminhar ao Instituto de
Identificacdo Civil estadual informagdes relativas aos obitos registrados. O Supremo Tribunal
Federal entendeu inexistir vicio formal, porquanto a norma estadual ndo interferiu na
competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros publicos, prevista no art. 22,
XXV, da Constituicao Federal.

A decisdo assentou que a lei impugnada ndo alterou a validade, a forma, o contetdo ou
a eficacia dos atos registrais, limitando-se a instituir obrigacdo administrativa de
compartilhamento de informagdes entre Orgdos pertencentes ao mesmo ente federativo.
Destacou-se que os servigos notariais € de registro, embora exercidos em carater privado por

delegacdo, possuem natureza publica e sdo submetidos a fiscalizacdo do Poder Judiciario
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estadual, o que legitima a disciplina administrativa voltada a circulagdo interna de dados para
fins de identificagao civil.

O Supremo também reconheceu que o registro de Obito goza de fé publica, mas
esclareceu que a norma estadual nao disciplinou a utilizagdo dessas informagdes no ambito
dos proprios registros, restringindo-se ao dever de comunica¢gdo administrativa. Assim, a
atuacdo legislativa estadual foi considerada constitucional por permanecer no plano
organizacional e administrativo do servigo publico delegado, sem ingressar no ntucleo
normativo reservado a Unido.

Esse precedente refor¢a o critério adotado pelo Supremo Tribunal Federal segundo o
qual ¢ constitucional a legislagdo estadual que tangencia os servigos registrais desde que ndo
redefina os efeitos juridicos dos atos de registro. A ADI n° 3.157/SP evidencia, portanto, que
a atuagdo normativa dos Estados ¢ admitida quando circunscrita a organizacdo administrativa
e a cooperagdo institucional, distingdo relevante para a analise critica das leis tocantinenses
que, ao atribuirem forca de titulo de dominio a determinados registros imobilidrios, avangam
sobre o contetido material do regime juridico dos registros publicos.

O terceiro refere-se a ADI 3.264/PR, de relatoria da Ministra Rosa Weber, julgada em
21/03/2022 pelo Tribunal Pleno, com publicagdo em 29/03/2022, cuja ementa ¢ a seguinte:

EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. SERVICOS
NOTARIAIS E REGISTRO. CODIGO DE ORGANIZACAO JUDICIARIA DO
ESTADO DO PARANA (LEI N° 14.277/2003) . ALEGADA USURPACAO DA
COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO EM MATERIA DE “REGISTROS
PUBLICOS” (CF, ART. 22, XXV). INOCORRENCIA. CONTEUDO
NORMATIVO RESTRITO, EXCLUSIVAMENTE, A ASPECTOS
ADMINISTRATIVOS DA RELACAO ENTRE OS TITULARES DE
SERVENTIAS E A ADMINISTRACAO PUBLICA . INEXISTENCIA DE
TRANSGRESSAO AS NORMAS GERAIS EDITADAS PELA UNIAO (LEI DOS
CARTORIOS). LEGISLACAO ESTADUAL EDITADA EM CONFORMIDADE
COM OS PARAMETROS FIXADOS PELO LEGISLADOR FEDERAL.
COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS ESTADOS-MEMBROS E DO DISTRITO
FEDERAL FUNDADA NOS PODERES FISCALIZATORIOS DO PODER
JUDICIARIO ESTADUAL SOBRE OS SERVICOS NOTARIAIS E DE
REGISTRO (CF, ART. 236, § 1°) . PRECEDENTES. 1. O COJE paranaense nao
criou nova categoria de delegagdo notarial ou de registro. Os “Oficiais Distritais”
sdo tabelides ou registradores titulares de algum dos servigos previstos no art. 5° da
Lei n® 8.935/94, assim denominados apenas pelo fato da serventia estar localizada no
espaco territorial dos distritos judiciarios. 2. Os requisitos minimos para que
escreventes e substitutos interinos possam praticar atos registrais e substituir o titular
(gozo dos direitos politicos, quitagdo com o servigo militar, idade minima de 18 anos
e ensino médio completo) mostram-se plenamente compativeis com a condigdo
especial desses agentes estatais (em sentido amplo) e com a natureza dos servigos
publicos por eles realizados como prepostos do Estado (RE 808 .202, Rel. Min. Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, j. 24 .8.2020, DJe 25.11.2020 - Tema n°® 779/RG) . 3. A
exigéncia de juramentagdo dos substitutos interinos, lavrada por Juiz de Direito,
encontra fundamento do papel do Poder Judiciario estadual como orgdo de
fiscalizagdo dos servigos notariais ¢ de registro (CF, art. 236, caput). Trata-se de ato
formal, solene e gratuito, por meio do qual o interino assente com sua indicagdo e
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toma ciéncia das responsabilidades administrativas, civis e criminais resultantes do
eventual descumprimento de seus deveres . 4. Compete aos Estados-membros, no
exercicio de sua autonomia administrativa e no desempenho do papel fiscalizador do
Poder Judiciario local, inspecionar, ordenar, normatizar e disciplinar a prestagdo dos
servigos notariais e de registro, inclusive com a estipulagdo de deveres dirigidos aos
agentes delegados, relacionados & prestacdo efetiva e adequado do servigo, com
qualidade a populacdo (Lei n° 8.935/94, art. 38), tal como, no caso, através da
criacdo dos deveres de residir na comarca ou distrito onde localizada a serventia e de
observar a pontualidade ¢ a assiduidade no servigo . 5. Compativel com o regime
geral (Lei n® 6.015/73, art. 19) a estipulagdo, pelos Estados-membros e Distrito
Federal, de prazo para a expedicdo de certiddes pelas instituicdes cartorarias,
observado o parametro maximo fixado na Lei dos Registros Publicos (até cinco dias)
. 6. Acdo direta conhecida. Pedidos improcedentes. (STF - ADI: 3264 PR
0002636-11 .2004.1.00.0000, Relator.. ROSA WEBER, Data de Julgamento:
21/03/2022, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 29/03/2022)

A ADI n° 3.264, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, constitui importante
precedente para a compreensao dos limites da competéncia legislativa dos Estados em matéria
de servigos notariais e de registro. No caso, examinou-se a constitucionalidade de dispositivos
do Codigo de Organizagdo Judiciaria do Estado do Parand (Lei n° 14.277/2003), sob a
alegacdo de usurpacdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros
publicos, prevista no art. 22, XXV, da Constitui¢do Federal. O Supremo entendeu inexistente
tal violagdo, ao reconhecer que o conteudo normativo impugnado restringia-se a aspectos
administrativos da relacdo entre os titulares das serventias extrajudiciais ¢ a Administracao

Publica.

A Corte assentou que a legislacdo estadual ndo criou novas categorias de delegacao
notarial ou registral, tampouco alterou a validade, a forma, o conteido ou a eficacia dos atos
de registro. As disposi¢des analisadas foram compreendidas como compativeis com as
normas gerais editadas pela Unido, especialmente a Lei n°® 8.935/1994, e inseridas no ambito
do poder de fiscalizagdo exercido pelo Poder Judiciario estadual sobre os servigos notariais e
de registro, nos termos do art. 236, § 1°, da Constituicdo. Nesse contexto, considerou-se
legitima a atuagdo normativa estadual voltada a organizacdo, inspecdo e disciplina da
prestacao do servico delegado.

O Supremo também reconheceu a constitucionalidade de requisitos minimos para a
atuacao de escreventes e substitutos interinos, bem como da exigéncia de juramentagao
perante o Juiz de Direito, entendendo tais medidas como compativeis com a natureza publica
dos servigos notariais e registrais ¢ com o papel fiscalizador do Poder Judicidrio local. Do
mesmo modo, reputou legitima a estipulacdo de deveres funcionais aos delegatarios, como a

obrigacao de residir na comarca ou distrito da serventia, além da fixacdo de prazos para a
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expedicao de certiddes, desde que observados os limites maximos previstos na legislacao
federal.

Esse precedente reafirma o entendimento segundo o qual a legislagdo estadual pode
disciplinar aspectos administrativos, organizacionais e fiscalizatorios dos servigos notariais €
de registro, desde que em conformidade com as normas gerais federais e sem interferir no
nicleo material do regime juridico dos registros publicos. A ADI n° 3.264/PR reforga, assim,
o critério distintivo adotado pelo STF entre a atuacdo normativa estadual legitima, voltada a
gestdo e fiscalizacdao do servigo, € a atuacao inconstitucional que redefine os efeitos juridicos
dos atos registrais, distin¢do central para a analise das leis tocantinenses que atribuem forga de
titulo de dominio a determinados registros imobilidrios.

A andlise conjunta das ementas das ADIs n® 5.672/AM, n°® 3.157/SP e n°® 3.264/PR
evidencia um critério interpretativo estdvel adotado pelo STF para a delimitagdo da
competéncia legislativa dos Estados em matéria relacionada aos servigos notariais e de
registro. Em todos os precedentes, a Corte assentou a constitucionalidade de normas estaduais
que, embora tangenciem a atividade registral, restringem-se a disciplina de aspectos
administrativos, organizacionais, financeiros ou fiscalizatorios do servigo publico delegado,
sem interferir na validade, na forma, no conteudo ou na eficacia juridica dos atos registrais.

Os julgados demonstram que o exercicio da competéncia estadual ¢ admitido quando
vinculado ao papel fiscalizador do Poder Judiciario local, a organiza¢ao do funcionamento das
serventias extrajudiciais ou a destinagdo de recursos decorrentes da prestacdo do servigo,
desde que respeitados os pardmetros fixados pela legislacdo federal. Em contrapartida, o
Supremo ¢ explicito ao vedar a atuacdo normativa estadual que avance sobre o nucleo
material do regime juridico dos registros publicos, reservado a Unido, especialmente no que
se refere a definicdo dos efeitos juridicos do registro e a constituicdo do direito de
propriedade.

Esse conjunto jurisprudencial fornece parametro hermenéutico relevante para a analise
das leis tocantinenses que instituem a convalidacdo de registros imobiliarios com forca de
titulo de dominio. Diferentemente das normas estaduais examinadas nas referidas acdes
diretas, que nao alteraram o regime juridico dos atos registrais, a legislacdo do Estado do
Tocantins promove intervencdo direta sobre a eficidcia dominial do registro, ao atribuir-lhe
funcdo constitutiva autonoma do direito de propriedade. A distingdo evidenciada pelo STF
entre regulacdo administrativa legitima e redefinicdo material dos efeitos do registro permite

concluir que as leis tocantinenses extrapolam os limites da competéncia legislativa estadual,
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reforcando a necessidade de exame critico de sua constitucionalidade a luz da reparti¢ao de
competéncias estabelecida pela Constituigdo da Republica.

A anélise constitucional da Lei n® 3.525/2019 do Estado do Tocantins exige, antes de
tudo, verificar se a norma estadual apenas disciplina uma politica publica de regularizacao
fundiaria, hipotese em que se aplicaria a competéncia legislativa concorrente prevista no art.
24, 1, da Constituicdo Federal, ou se, ao contrario, cria uma nova modalidade de aquisi¢do da
propriedade, modificando implicitamente as regras dos registros publicos, matéria essa
reservada a competéncia privativa da Unido pelo art. 22, inciso XXV, da Constituicdo
(BRASIL, 1988). A questdo central, portanto, consiste em verificar se a lei estadual se limita a
complementar procedimentos administrativos ja previstos na legislacao federal, no exercicio
legitimo de competéncias organizacionais e fiscalizatorias, ou se, ao contrario, institui de
forma inovadora um regime proprio de reconhecimento dominial, ao atribuir eficacia
constitutiva ao registro imobilidrio, hipotese em que extrapola os limites da autonomia
legislativa estadual e invade a competéncia privativa da Unido para dispor sobre registros
publicos e direitos reais.

O julgamento da ADI 7.550, em tramite no Supremo Tribunal Federal, serd decisivo
para essa definicdo. A Corte terd de estabelecer se a convalidacao de titulos paroquiais pelo
Estado do Tocantins representa mera integracdo administrativa com normas federais, como a
Lei n® 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos) e a Lei n°® 13.465/2017, que disciplina a
regularizagdo fundiaria rural e urbana, ou se caracteriza invasao da competéncia legislativa da
Unido, por criar hipotese autdnoma de aquisi¢do de propriedade sem observar as exigéncias
estabelecidas no plano federal (BRASIL, 1973; BRASIL, 2017).

O ponto nevralgico do debate reside no fato de que o sistema registral brasileiro ¢é
regido por normas federais de aplicacdo uniforme, justamente para assegurar seguranca
juridica e padronizagdo em todo o territorio nacional. Ao permitir que registros paroquiais,
documentos de origem histérica e sem os requisitos formais exigidos pela legislagao vigente,
adquiram forga de titulo de dominio apenas por ato legislativo estadual, a Lei n® 3.525/2019
suscita questionamentos quanto a possivel afronta ao pacto federativo e a hierarquia
normativa estabelecida pela Constituigao.

Do ponto de vista juridico, trata-se de hipotese tipica de inconstitucionalidade formal,
pois envolveria invasdo de competéncia legislativa e vicio de iniciativa. A doutrina
especializada em Direito Agrario e Direito Constitucional tem enfatizado que a uniformizagao
normativa em matéria registral ¢ essencial para evitar a fragmentagdo do sistema e garantir

seguranga juridica, sobretudo em temas sensiveis como a regularizacdo fundidria e a titulacao
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de imoéveis rurais (BRASIL, 1988).

3.2. Violacdo ao principio da seguranca juridica e os riscos da convalidacio sem
integracao federal

A seguranga juridica constitui o alicerce essencial do direito e da propria organizacao
social contempordnea. E por meio dela que os institutos e as institui¢des conseguem se
desenvolver de forma ordenada e estavel. A auséncia de medo e incerteza, representada pela
seguranga, corresponde a um desejo inerente ao ser humano (MELO, 2023, p. 43).

A preservagdo da ordem e da seguranga ¢ essencial ndo apenas para o individuo, mas
sobretudo para toda a coletividade, constituindo um dos propositos centrais do Direito:
garantir a organizagio e a estrutura do Estado. E por meio das normas juridicas ¢ de sua
efetiva aplicagdo que se estabelece previsibilidade e estabilidade nas relagdes sociais,
condi¢des indispensadveis para a convivéncia harmonica. Sem um nivel minimo de seguranga,
torna-se inviavel o desenvolvimento econdmico de forma solida e sem grandes incertezas
(MELO, 2023, p. 44).

A falta de seguranga juridica atinge diretamente os pilares do Estado Democratico de
Direito, previsto no art. 1°, caput, da Constituicdo Federal de 1988, e, conforme leciona
Donnini (2017), representa uma contradi¢do em si mesma. Ressalte-se, contudo, que a
garantia de seguranca juridica absoluta ¢ impraticavel (MELO, 2023, p. 44).

Nesse sentido, leciona Bobbio:

A fungdo de seguranga e a solugdo de conflitos ndo estdo uma ao lado da outra; sim,
se posso me expressar desta forma, estdo uma dentro da outra, ja que, com certeza,
uma das maneiras pelas quais o direito exerce a fungdo de garantir a seguranga social
¢ também um modo eficaz de solucionar os conflitos — talvez o mais eficaz, em
ultima instancia. (BOBBIO, 2007, p. 106)

A garantia de seguranga social e a resolucao de conflitos ndo sao fungdes separadas do
direito, mas sim integradas, pois a busca pela seguranga também se concretiza por meio da
solucdo eficaz dos conflitos.

A qualificacdo registral representa a principal expressdo do principio da seguranca
juridica. Ao examinar titulos que possam constituir, modificar ou extinguir direitos de
propriedade, o Oficial de Registro de Imdveis realiza um controle prévio destinado a evitar
potenciais conflitos juridicos. Ao conferir presuncdo relativa de propriedade na maioria dos
casos e, em alguns, fé publica registral, esse procedimento impede o surgimento de diversas
demandas judiciais acerca da titularidade dominial. Dessa forma, assegura-se a seguranca
juridica nas transa¢des imobilidrias, requisito essencial para o ajuizamento de acdes

reivindicatdrias, que se apoiam na simples apresentacdo da certiddo do registro do imodvel
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(MELO, 2023, p. 48).

A seguranga juridica no sistema registral brasileiro exige normas uniformes,
publicidade confiavel e integracdo entre as esferas estadual e federal. A Lei n°® 6.015/1973,
combinada com os mecanismos tecnoldgicos instituidos pelo Conselho Nacional de Justiga,
como o Sistema Eletronico de Registros Publicos (SERP) e o Codigo Nacional de Normas da
Corregedoria Nacional de Justica (CNN/Extraordindrio), assegura que os registros
imobilidrios sejam previsiveis, auditaveis e interoperaveis em todo o territorio nacional
(BRASIL, 1973; CNJ, 2023; CNJ, 2024).

Nesse contexto, a Lei n® 3.525/2019, do Estado do Tocantins, introduziu a
possibilidade de atribuir for¢a de titulo de dominio a registros imobilidrios de origem
paroquial ou historica, desde que inscritos até a data de sua publicagdo. A convalidagao
legislativa ndo se estrutura como procedimento de aquisi¢ao originaria da propriedade, mas
como atribuicdo direta de eficacia dominial ao registro, o que desloca o eixo do sistema
federal ao dispensar a demonstragdo de cadeia dominial regular e a observancia dos
mecanismos nacionais de reconhecimento da posse e de controle registral previstos na Lei de
Registros Publicos e nas normas complementares editadas pelo Conselho Nacional de Justica
(TOCANTINS, 2019; BRASIL, 1973).

A constitucionalidade dessa lei é questionada na ADI 7.550, proposta pela CONTAG
perante o STF, sob o argumento de que a norma estadual invade a competéncia privativa da
Unido prevista no art. 22, XXV, da Constituicdo Federal, ao criar efeitos registrarios
automaticos sem observar os filtros legais e constitucionais aplicdveis a propriedade
imobiliaria (BRASIL, 1988; CONTAG, 2023).

O precedente mais proximo vem da ADI 5.623/DF, em que o STF julgou
constitucional, com interpretagdo conforme, a ratificacdo de registros de imoveis em faixa de
fronteira pela Unido, desde que observados critérios formais, a politica de reforma agraria
prevista no art. 188 da CF/88, a funcdo social da propriedade e a prote¢do de comunidades
indigenas e quilombolas. Essa decisdo demonstra que qualquer medida de convalidagdo deve
estar subordinada a legislacao federal e aos principios constitucionais (STF, 2022).

Além disso, a jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justi¢a reconhece
que os registros paroquiais possuem natureza meramente declaratéria, podendo funcionar
como elementos indiciarios do exercicio da posse, mas ndo como titulos definitivos de
dominio. No mesmo sentido, a Stimula 340 do Supremo Tribunal Federal afirma a
inusucapibilidade dos bens publicos, refor¢ando que a aquisi¢do do dominio particular sobre

terras publicas, em regra, depende de alienagio formal promovida pelo Poder Publico. E
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precisamente a luz desse entendimento jurisprudencial consolidado que se coloca o debate
acerca da Lei n°® 3.525/2019, uma vez que a norma estadual propde atribuir eficacia dominial
a registros historicamente considerados insuficientes para tal finalidade, tensionando os
parametros tradicionais do direito publico fundiario e do sistema registral brasileiro.

A convalidagao dos registros paroquiais, sem critérios técnicos claros e sem integragao
ao sistema registral federal, apresenta impactos sociais e juridicos ambiguos. Por um lado,
pode favorecer pequenos agricultores, posseiros ¢ comunidades tradicionais que dependem
historicamente desses titulos como unica prova de ocupagao da terra. Por outro, pode servir de
instrumento para grandes grupos econdmicos regularizarem éareas obtidas mediante grilagem,
sobretudo em regides de alta concentracao fundiaria como o Tocantins.

Além disso, a auséncia de requisitos como georreferenciamento, certificagdo pelo
INCRA e integracao ao Sistema Eletronico dos Registros Publicos (SERP) fragiliza a
seguranca juridica, potencializando conflitos possessorios, sobreposigdes de areas e disputas
judiciais prolongadas.

A politica fundidria implementada sem critérios de justi¢a social provocou profundas
distor¢des na estrutura agraria brasileira. Palmeira (1989, p. 5-6) aponta que os programas de
modernizacdo agricola, aliados a alienacdo de terras publicas e a falta de planejamento,
resultaram na exclusdo de milhares de familias rurais, sem garantir seguranca juridica nem
acesso a terra.

Nesse contexto, a resisténcia dos movimentos sociais rurais ¢ a atuagdo da Igreja
Catolica, que passou de aliada da ordem para defensora dos trabalhadores do campo, foram
decisivas na constru¢do de uma identidade politica camponesa contraria ao modelo
concentrador de desenvolvimento agrario (PALMEIRA, 1989, p. 5-6). Esse historico
evidencia como politicas agrarias mal estruturadas podem comprometer a seguranca juridica e
a paz social, elementos essenciais para a regularizagdo fundiaria no Estado.

A andlise critica exige, portanto, ponderar a convalidagdo dos titulos paroquiais a luz
da fungdo social da propriedade, prevista no art. 5°, XXIII, da Constitui¢do Federal, e do
principio da seguranga juridica, consagrado no art. 5° caput, da mesma Carta. A
compatibilidade da legislacdo estadual com esses parametros constitucionais ndo pode ser
presumida nem afastada de plano, devendo ser examinada a partir de seus efeitos concretos
sobre a regularizagdo fundidria, a protecdo das terras publicas e a estabilidade das relagdes

dominiais.
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3.3. Analise dos registros paroquiais no ambito do Tribunal de Justica do Estado do
Tocantins

Os registros paroquiais, também conhecidos como assentos eclesiasticos de terras,
tiveram origem na Lei de Terras de 1850 e se difundiram pelo territério que hoje integra o
Estado do Tocantins, sobretudo em regides rurais remotas. Historicamente, desempenhavam
funcdo meramente declaratoria, registrando informagdes sobre posses sem conferir dominio
pleno, razdo pela qual seu valor juridico sempre foi limitado, servindo apenas como elemento
subsididrio na demonstracao da cadeia possessoria ou dominial (STJ, 2011).

No ambito jurisprudencial, o Tribunal de Justiga do Tocantins tem reiteradamente
afirmado que o registro paroquial, considerado de forma isolada, nao se presta a comprovagao
da propriedade, sendo compreendido como documento destituido de eficacia dominial plena.
Tal orientacdo revela a centralidade do principio da especialidade e a exigéncia de ingresso
regular no sistema registral disciplinado pela Lei n® 6.015/1973 para a produgdo de efeitos
juridicos proprios do dominio. E nesse contexto jurisprudencial consolidado que se insere a
controvérsia acerca da legislagdo estadual, que propde atribuir novos efeitos juridicos a
registros historicamente considerados insuficientes para esse fim.

Ao mesmo tempo, a Corte reconhece que, quando consolidada a cadeia dominial e
inexistindo gravames, a mera origem paroquial ndo autoriza a anulacdo sumaria do dominio,
especialmente diante da presenca de terceiros de boa-fé. A Apelagdo Civel n°
5006671-10.2012.8.27.0000 destacou que “se a origem era de titulo paroquial, ndo cabe nessa
seara sua investigacdo, até porque houve sucessdo de cadeia dominial, com terceiros de
boa-f¢” (TJTO, 2014). Esse entendimento preserva o principio da continuidade e o ato
juridico perfeito.

Por outro lado, nos casos de registros recentes ou sem qualificagdo registral adequada,
deve observar as exigéncias da legislacdo federal, como o georreferenciamento previsto na
Lein® 10.267/2001, a qualificacdo registral e a integracao ao Sistema Eletronico dos Registros
Publicos (SERP), criado pela Lei n°® 13.465/2017 (BRASIL, 2001; BRASIL, 2017).

A Escola Superior da Magistratura Tocantinense (ESMAT), em eventos institucionais
recentes, também enfatizou a importancia de integrar os registros historicos ao sistema oficial,
evitando solucdes simplistas que fragilizem a seguranga juridica (ESMAT, 2023).

O posicionamento adotado pelo Tribunal de Justica do Tocantins dialoga com a
orientacdo predominante na jurisprudéncia dos tribunais superiores. No REsp 1.328.597/TO,
o Superior Tribunal de Justica reconheceu que o registro paroquial pode assumir relevancia

probatéria no exame da cadeia dominial, sem, contudo, afastar a exigéncia de observancia dos
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requisitos formais previstos na Lei n® 6.015/1973 para a constituicio do direito de
propriedade. De igual modo, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ACO 847/TO,
restabeleceu matriculas em favor da Unido e declarou a nulidade de titulos estaduais
incidentes sobre areas publicas, reafirmando a necessidade de rigor no controle da
dominialidade e da origem dos titulos.

A partir desse panorama jurisprudencial, observa-se a consolidagdo de uma orientagao
segundo a qual os registros paroquiais possuem relevancia historica e valor probatorio, mas
ndo operam, por si sos, a transferéncia do dominio, sendo indispensavel a observancia da
continuidade registral e dos mecanismos formais previstos na legislacio federal. E
precisamente nesse contexto que se insere o debate suscitado pela Lei n°® 3.525/2019, cuja
opcdo pela atribuicdo de eficacia dominial a determinados registros historicos tensiona o
entendimento até entdo predominante e constitui o objeto de controle concentrado na ADI
7.550, perante o STF, impondo a analise de sua compatibilidade com o sistema nacional de

registros publicos e com a reparticao constitucional de competéncias.
3.4. Analise dos registros paroquiais no Aambito do Supremo Tribunal Federal

A interpretagdo do Supremo Tribunal Federal sobre os registros paroquiais tem se
mantido historicamente restritiva. A Corte entende que esses documentos possuem natureza
apenas declaratoria, sem gerar efeitos constitutivos de propriedade. Esse posicionamento
resulta de uma leitura sistematica da Constituicdo, da legislacdo registral e da evolugdo
historica do ordenamento juridico brasileiro no campo fundiario.

O Recurso Extraordinario n° 79.828-5/GO, relatado pelo Ministro Néri da Silveira e
julgado em 6 de marco de 1989, insere-se no conjunto de precedentes em que o Supremo
Tribunal Federal examinou a natureza juridica dos registros paroquiais. Na ocasido, a Corte
afirmou que tais registros ndo operam a transmissdo da propriedade, podendo assumir
relevancia como elemento probatorio da posse, sem dispensar a demonstragdo de origem
juridicamente legitima do dominio, seja por alienacdo estatal, seja por cadeia sucessoria
regularmente constituida. O voto destacou, ainda, que o registro do vigario, por si s0, nao
supre as exigéncias formais do sistema registral oficial.

Em sentido convergente, o Recurso Extraordinario n°® 80.416/GO, relatado pelo
Ministro Cunha Peixoto e julgado em 16 de dezembro de 1975, reconheceu que o registro
paroquial possui valor probatorio, inclusive em agdes de usucapido, sem equivaler a titulo
formal de propriedade. Esses precedentes revelam uma orientacdo reiterada do Supremo

Tribunal Federal no tocante a distingdo entre posse e dominio, especialmente em
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controvérsias envolvendo terras publicas, servindo como pardmetro relevante para a andlise
das iniciativas legislativas que buscam atribuir novos efeitos juridicos a registros historicos.

A doutrina acompanha essa orientagdao. Altir de Souza Maia, em estudo publicado na
Revista de Direito Agrario, observa que o registro paroquial nao cria direito real algum, sendo
mera declaragdo unilateral de posse (MAIA, 1973, p. 5). Segundo o autor, esses registros
tiveram relevancia histérica na organizag¢do fundiaria informal do Brasil, mas perderam forca
com a instituicdo de sistemas registrais mais rigorosos, sobretudo apds a promulgagdo da Lei
n°® 6.015/1973, que disciplinou de maneira uniforme os registros publicos no pais.

Pesquisas recentes sobre governanca de terras também apontam que, embora
relevantes para a compreensdo da ocupacao historica, os registros paroquiais ndo podem ser
considerados, isoladamente, como fundamento para legitimar dominio, dada a auséncia de
procedimentos administrativos e juridicos formais em sua origem (ROCHA et al., 2019).

Dessa forma, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal revela resisténcia
consistente a atribuicdo de efeitos dominiais a registros paroquiais ou a documentos de
natureza meramente declaratéria. Precedentes como os Recursos Extraordinarios n°
79.828/GO e n° 80.416/GO firmaram o entendimento de que o registro paroquial nao
transmite propriedade, possuindo apenas valor probatério da posse. No mesmo sentido, a
Acdo Civel Origindria n° 847/TO reafirmou a exigéncia de rigor na cadeia dominial e a
nulidade de titulos estaduais incidentes sobre terras publicas. A luz dessa orientagdo
consolidada, a convalidacdo automatica prevista na Lei n° 3.525/2019 do Estado do Tocantins
mostra-se em tensdo direta com a jurisprudéncia do STF, ao converter, por via legislativa
estadual, instrumentos historicamente precarios em titulos de dominio.

Esse conflito estd no centro da ADI 7.550, que questiona a compatibilidade da lei
tocantinense com a competéncia privativa da Unido para legislar sobre registros publicos,
prevista no artigo 22, inciso XXV, da Constituigdo. O receio ¢ que a convalidacdo
indiscriminada de registros paroquiais possa legitimar ocupagdes irregulares, inclusive em
terras publicas, gerando sobreposi¢do de direitos e conflitos fundiarios.

A linha jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal tem enfatizado a relevancia da
continuidade da cadeia dominial ¢ da comprovagdao da origem juridicamente legitima da
propriedade como elementos centrais da seguranga juridica no campo agrario. A luz desse
entendimento, a opg¢ao legislativa pela atribui¢ao de eficidcia dominial a registros paroquiais,
sem sua plena integracdo ao sistema publico federal de registros, suscita questionamentos
quanto a preservagdo desses parametros, especialmente no que se refere ao potencial

incremento de litigios e a estabilidade das relagdes juridicas fundiarias.
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Assim, o entendimento da Suprema Corte ndo apenas limita o alcance juridico dos
registros paroquiais, mas também estabelece parametros para o controle de
constitucionalidade de legislagdes estaduais que busquem ampliar sua eficacia além dos
limites definidos pela Constituicao e pela jurisprudéncia consolidada.

O exame da Constitui¢do Federal, da Lei de Registros Publicos e da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal evidenciou que a competéncia legislativa para disciplinar registros
publicos ¢ privativa da Unido, conforme art. 22, XXV, da CF/88, admitindo-se aos estados
apenas competéncia suplementar ou regulamentar, desde que observados os limites
constitucionais. Assim, leis estaduais que busquem convalidar registros paroquiais de forma
autonoma enfrentam questionamentos quanto a sua validade formal e material, por possivel
invasdo de matéria reservada a legislagao federal.

Verificou-se, ainda, que a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.550, proposta
em 5 de dezembro de 2023 pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAG), atualmente em tramite no Supremo
Tribunal Federal, assume papel central na definicdo dos limites entre a competéncia
legislativa estadual e a competéncia privativa da Unido em matéria de registros publicos e
regularizacdo fundidria. A acdo foi distribuida ao Ministro Nunes Marques, que atua como
relator, e questiona diretamente a constitucionalidade da Lei Estadual n°® 3.525/2019 do
Tocantins, especialmente no ponto em que esta atribui for¢a de titulo de dominio a registros
imobiliarios de origem ndo estatal, inclusive aqueles fundados em documentos paroquiais ou
historicos.

Até o momento, o processo encontra-se em fase de instrucdo avancada, com a
apresentacdo de informagdes pelas autoridades requeridas, manifestacdes da Advocacia-Geral
da Unido e da Procuradoria-Geral da Republica, bem como o ingresso de diversos amicus
curiae, evidenciando a relevancia juridica, social e federativa da controvérsia. A auséncia de
decisdo cautelar e o estagio atual de conclusdes ao relator indicam que o julgamento de mérito
podera estabelecer precedente paradigmatico quanto a possibilidade (ou ndo) de legislagdes
estaduais inovarem no regime juridico do reconhecimento dominial, especialmente quando tal
inovagao repercute sobre a estrutura nacional do sistema registral imobiliario. Nesse contexto,
o desfecho da ADI 7.550 mostra-se decisivo para avaliar as repercussdes constitucionais da
Lei n® 3.525/2019, tanto no tocante a seguranca juridica fundidria quanto a preservagdo do
pacto federativo e da competéncia normativa da Unido.

Esse quadro evidencia que a superacdo das distor¢des historicas da regularizacao

fundiéria ndo pode ser alcangada por solu¢des normativas isoladas ou pela atribuicdo artificial
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de efeitos dominiais a instrumentos que jamais integraram o sistema registral imobiliario. Ao
contrario, impde-se a construcdo de alternativas legislativas e administrativas capazes de
enfrentar o passivo fundidrio de forma constitucionalmente adequada, respeitando o pacto
federativo, a competéncia privativa da Unido em matéria registral e os principios da seguranga
juridica e da funcio social da propriedade. E a partir dessa perspectiva que se torna necessario
examinar caminhos juridicos diversos da convalidacdo legislativa de registros paroquiais, os

quais serao desenvolvidos no capitulo seguinte.
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CAPITULO 04 - ALTERNATIVAS CONSTITUCIONAIS A CONVALIDACAO
LEGISLATIVA DE REGISTROS PAROQUIAIS

A andlise desenvolvida nos capitulos anteriores evidenciou que os registros paroquiais
de imdveis rurais, embora relevantes para a compreensao histdrica da ocupagao do territorio,
apresentam limitagdes juridicas significativas quando utilizados como fundamento para a
atribuicdo de dominio pleno, sobretudo por meio de convalidacdo legislativa estadual. No
caso do Estado do Tocantins, tais limitagdes revelam-se ainda mais sensiveis diante da origem
publica de extensas areas de terra, da fragilidade historica dos mecanismos de titulagdo e das
controvérsias constitucionais relacionadas a reparticao de competéncias legislativas.

O exame da Lei n°® 3.525/2019 e das discussdes travadas no ambito do Supremo
Tribunal Federal, especialmente na ADI 7550, demonstra que a busca por seguranga juridica
no campo fundiario ndo pode ser realizada a margem dos principios constitucionais que regem
o regime das terras publicas, a funcdo social da propriedade e o pacto federativo. A
convalidacgdo legislativa ampla de registros paroquiais, ao prescindir da verificagdo material
da origem dominial e da natureza juridica das terras, tende a deslocar para o plano normativo
problemas que exigem solucdes técnicas, administrativas e jurisdicionais mais complexas.

Nesse contexto, o presente capitulo tem carater eminentemente propositivo. Parte-se
do pressuposto de que a superacao das fragilidades historicas do regime fundiario brasileiro
ndo se alcancga por meio da legitimagdo genérica de situagdes pretéritas, mas pela adogdo de
instrumentos constitucionais ja previstos no ordenamento juridico, capazes de promover
regularizagdo fundiaria com controle, transparéncia e respeito ao patriménio publico.
Busca-se, assim, identificar alternativas que conciliem seguranga juridica e justica agraria,
sem violar a competéncia legislativa da Unido nem esvaziar o conteido material da func¢ao
social da propriedade.

Para tanto, o capitulo examina, de forma articulada, os limites constitucionais da
convalidacdo legislativa de registros paroquiais ¢ a potencialidade de instrumentos como a
usucapido judicial e extrajudicial, a legitimacdo fundidria administrativa nos termos da
legislacdo federal, a discriminagdo e arrecadagdo de terras publicas e a integracdo de sistemas
tecnologicos de gestdo fundiaria. Ao final, propde-se uma mudanga de paradigma na atuagao
estatal, deslocando o foco da convalidagcao normativa para a estruturacdo de uma governanga
fundiaria constitucionalmente orientada, compativel com o Estado Democratico de Direito e

com os desafios contemporaneos da politica agraria brasileira.
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4.1. Limites constitucionais da convalidac¢io legislativa e instrumentos juridicos de
regularizacio fundiaria

As controvérsias envolvendo a convalidacdo legislativa de registros paroquiais
evidenciam tensdes estruturais entre a busca por seguranca juridica e os limites impostos pela
Constituicao Federal de 1988. A atribui¢cdo, por meio de lei estadual, de efeitos dominiais
plenos a registros de natureza precdria suscita questionamentos relevantes quanto a reparticao
de competéncias legislativas, a titularidade das terras publicas e a observancia da fun¢do
social da propriedade.

A Constituicdo Federal atribui a Unido competéncia privativa para legislar sobre
registros publicos (art. 22, XXV), bem como para estabelecer normas gerais de Direito civil e
agrario. Além disso, o regime juridico das terras publicas encontra-se submetido aos
principios da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico. Nesse contexto, a
convalidagdo legislativa ampla de registros paroquiais, desacompanhada de verificagdo da
origem dominial e da natureza publica ou privada das terras, mostra-se incompativel com o
desenho constitucional vigente.

Diante desses limites, o ordenamento juridico brasileiro oferece instrumentos
constitucionalmente adequados para a regularizacdo fundidria, dentre os quais se destacam a
usucapido judicial e extrajudicial. A usucapido constitui forma de aquisicdo originaria da
propriedade, fundada no exercicio prolongado da posse qualificada e no atendimento a fungao
social da terra, sendo expressamente vedada sobre bens publicos, nos termos dos arts. 183,
§3° e 191, paragrafo tnico, da Constituicdo Federal.

A usucapido judicial submete a analise da posse ao crivo do Poder Judicidrio,
assegurando contraditério, participagdo dos entes publicos e controle sobre a natureza do
imovel. Ja a usucapido extrajudicial, introduzida pelo Cédigo de Processo Civil de 2015 e
regulamentada pela Lei n° 6.015/1973, com as alteracdes da Lei n° 13.465/2017, representa
mecanismo de desjudicializagdo que preserva a analise substancial dos requisitos legais. Em
ambas as hipodteses, a aquisicdo da propriedade nao decorre de presungdo abstrata, mas de
verificagdo concreta das condi¢des faticas e juridicas, distinguindo-se, de forma decisiva, da

convalidagdo legislativa genérica de registros paroquiais.

4.2. Legitimacdo fundiaria administrativa, discriminacdo de terras publicas e limites
materiais da regularizacio

Além da usucapido, a legitimacdo fundidria administrativa constitui instrumento

relevante no ambito das politicas publicas de regularizagdo fundidria, especialmente apds a
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edi¢do da Lei n® 13.465/2017. Esse mecanismo permite ao Poder Publico reconhecer situagdes
possessorias consolidadas, desde que observados critérios objetivos, sociais, ambientais e
dominiais, bem como a prévia identificagdo da titularidade da terra.

A legitimagao fundidria, contudo, ndo se confunde com convalidagdo automatica de
registros historicos. A propria legislagdo estabelece limites claros a sua aplicacdo, vedando o
reconhecimento dominial sobre areas publicas ndo passiveis de alienagdo e condicionando a
regularizagdo a observancia da funcdo social da propriedade. Quando utilizada de forma
indiscriminada, sem andlise material da situacao fundiaria, a legitimag¢ao administrativa tende
a reproduzir a légica de consolidagdo patrimonial historicamente associada a concentragdo
fundiéria.

Nesse contexto, a discriminagdo e arrecadagdo de terras publicas assumem papel
central. A identificacdo das terras devolutas e demais areas publicas constitui etapa prévia e
indispensavel a qualquer politica fundidria constitucionalmente orientada. A auséncia de
discriminacdo fundiaria efetiva compromete a legitimidade da regularizacdo, pois impede a
distingdo entre ocupagoes passiveis de reconhecimento e apropriagdes privadas indevidas.

A substitui¢do dessa etapa por convalidagdes legislativas amplas implica risco
significativo de perda patrimonial do Estado e afronta direta aos principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico. A discriminagdo fundiaria, portanto, ndo deve ser
compreendida como entrave a seguranga juridica, mas como condi¢do necessaria para sua
efetivacao legitima.

Importa destacar que a omissao estatal na identificacao, discriminacao e arrecadacao
das terras publicas também constitui fator relevante de inseguranca juridica. A auséncia de
politicas fundiarias estruturadas ndo apenas fragiliza a atua¢do administrativa, mas cria
ambiente propicio a consolidacdo de apropriagdes privadas indevidas, frequentemente
legitimadas a posteriori por solu¢des normativas excepcionalizantes. Nesse sentido, a
seguran¢a juridica ndo decorre da simples validacdo de situagdes consolidadas, mas da

atuagdo ativa e planejada do Estado na protecdo do patrimonio publico fundiério.

4.3. Governanc¢a fundiaria e integracio tecnologica: do modelo convalidatorio a atuacio
estruturante do Estado

A superagdo das fragilidades histéricas da regularizagdo fundiaria demanda a adogao
de um modelo de governanga fundidria estruturada, baseado na atuagao coordenada do Estado
e na utiliza¢do integrada de instrumentos tecnologicos ja previstos no ordenamento juridico

brasileiro. O Sistema FEletronico dos Registros Publicos (SERP), instituido pela Lei n°
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14.382/2022, permite a interoperabilidade entre serventias e amplia a transparéncia dos atos
registrais.

No ambito rural, o Sistema de Gestao Fundiaria (SIGEF), administrado pelo INCRA,
possibilita a certificacdo georreferenciada dos imoveis, reduzindo sobreposigoes e
inconsisténcias dominiais. Soma-se a esses instrumentos o mosaico digital de imdveis,
previsto no Provimento CNJ n® 195/2025, que integra dados registrais, cadastrais e
geoespaciais, fortalecendo o controle institucional sobre a estrutura fundidria e permitindo a
identificacao mais precisa da origem e da legitimidade dos imoveis.

A integracdo tecnologica substitui presungdes legais abstratas por verificagdes técnicas
concretas, conferindo racionalidade e legitimidade as politicas de regulariza¢do fundidria.
Nesse cenario, o papel constitucional do Estado ndo ¢ o de convalidar indistintamente
situagOes irregulares herdadas do passado, mas o de estruturar politicas publicas capazes de
enfrentar a complexidade da questdo agraria com base em critérios juridicos, técnicos e
sociais.

Ao fortalecer instrumentos como a usucapido, a legitimacdo fundidria nos limites
legais, a discriminagdo de terras publicas e a integragdo tecnologica dos cadastros e registros,
o Estado promove um modelo de regularizacdo fundidria compativel com a funcdo social da
propriedade, a prote¢do do patrimdénio publico e o pacto federativo. Trata-se de um
deslocamento paradigmatico: da convalidagdo legislativa genérica para a governanga

fundiaria constitucionalmente orientada.
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CONCLUSAO

A trajetdria analitica desenvolvida nesta dissertacdo permite afirmar que a questao
fundiaria brasileira ndo pode ser adequadamente compreendida a partir de uma leitura restrita
ao funcionamento técnico do sistema registral ou a suposta insuficiéncia documental dos
titulos existentes. Trata-se, antes, de um problema estrutural, cuja génese remonta a forma
como o territdrio foi historicamente apropriado, explorado e juridicamente organizado desde o
periodo colonial, sob a logica do latifundio, da escraviddo enquanto negocio e da
mercantilizacdo da terra como ativo econdmico. O Direito Agrario brasileiro constitui-se,
nesse contexto, marcado por uma contradi¢do fundante: ao mesmo tempo em que proclama a
necessidade de ordem juridica e seguran¢a dominial, conviveu historicamente com praticas
reiteradas de apropriagdo privada de terras publicas e de exclusdo social no acesso a terra.

A andlise da formagdo do latifundio brasileiro demonstrou que os mecanismos
juridicos de acesso a terra nunca foram neutros. O regime das sesmarias, longe de configurar
um modelo racional de distribuigdo fundiaria, operou como instrumento de concentragdao
patrimonial e de reproducao do poder econdmico, intrinsecamente vinculado ao modo de
producdo escravista que sustentou a economia colonial e imperial. A extingdo formal desse
regime, com a Independéncia e a Constituicdo de 1824, ndo significou a superagdo desse
padrdo histoérico, mas inaugurou um prolongado periodo de indefinigdo normativa, no qual a
posse passou a ocupar lugar central na organiza¢ao do espago agrario brasileiro.

A Lei de Terras de 1850, frequentemente apresentada como marco de modernizagao
fundidria, revelou-se, na pratica, uma solu¢do de transicdo conservadora. Ao instituir a
compra como principal via de acesso a propriedade, a legislagdo consolidou juridicamente a
exclusdo social no campo e preservou a estrutura fundidria herdada do periodo colonial. A
partir desse momento, o direito positivo passou a operar de forma decisiva na separacdo entre
posse e dominio, reservando a propriedade um estatuto juridico rigoroso, dependente de
alienagdo estatal regular ou de aquisi¢do origindria reconhecida por mecanismos
juridicamente qualificados.

E nesse cendrio que se insere a fungdo historica dos registros paroquiais de terras.
Instituidos como instrumentos administrativos de identificacdo das posses, os registros
paroquiais cumpriram papel delimitado e juridicamente preciso, jamais concebido como meio
de constituicdo da propriedade. O seu cardter declaratorio ndo decorreu de deficiéncia
normativa, mas de opc¢do consciente do legislador imperial, que distinguiu claramente entre

posse, legitimacdo e dominio. A propriedade, no modelo juridico instaurado a partir de 1850,
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exigia origem legitima e submissdo a controles institucionais especificos, distingdo que se
revela central para compreender os limites histdricos e juridicos desses registros.

A persisténcia da posse como categoria predominante, associada a auséncia de
politicas publicas estruturadas de regularizagdo fundidria, produziu um passivo dominial que
se projeta até a contemporaneidade. No Estado do Tocantins, esse passivo assume contornos
particulares, decorrentes da formacdo tardia do ente federativo, da fragilidade administrativa
historica, da inexisténcia de confirmagdes generalizadas de sesmarias e da centralidade da
ocupacgdo como forma de acesso a terra. Todavia, o reconhecimento dessa realidade histérica
ndo autoriza a adocdo de solugdes normativas que rompam com os fundamentos
constitucionais do sistema juridico brasileiro.

A Lei Estadual n® 3.525/2019, ao atribuir forca de titulo de dominio a registros
imobiliarios de origem ndo estatal, promove inflexdo conceitual relevante no modelo de
regularizagdo fundiaria. A norma ndo se limita a operacionalizar instrumentos previstos na
legislagdo federal, tampouco a complementar procedimentos administrativos existentes. Ao
contrario, institui um regime proprio de reconhecimento dominial, deslocando o eixo da
regularizagdo da posse qualificada para a convalidagdo legislativa de documentos
historicamente destituidos de eficacia translativa. Essa op¢ao normativa, embora revestida do
discurso da eficiéncia e da pacificag¢do social, apresenta elevado potencial de reproducdo das
desigualdades fundiarias historicamente construidas.

Sob a perspectiva do Direito Agrario critico, essa escolha revela-se particularmente
problematica. A experiéncia histérica brasileira demonstra que flexibilizagdes excessivas nos
critérios de reconhecimento da propriedade tendem a beneficiar agentes economicos dotados
de maior capacidade de mobilizagdo politica, juridica e documental, em detrimento de
pequenos agricultores, comunidades tradicionais e sujeitos historicamente marginalizados. A
convalidacdo automatica de registros paroquiais, ao invés de promover justica fundidria, corre
o risco de legitimar apropriagdes privadas pretéritas de terras publicas, consolidando situagdes
de fato marcadas por profundas assimetrias de poder.

Do ponto de vista constitucional, a legislagcdo tocantinense evidencia extrapolagdo dos
limites da autonomia normativa dos estados. A Constituicao Federal de 1988, ao reservar a
Unido a competéncia privativa para legislar sobre registros publicos (art. 22, XXV), buscou
assegurar a unidade, a coeréncia e a seguranca do sistema registral nacional. Essa
centralizacdo normativa nao constitui mero formalismo federativo, mas elemento essencial a

protecao da fé publica registral, da continuidade dominial e do patrimonio publico. A criacao,
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por lei estadual, de um regime dominial autonomo fragiliza esses pilares e compromete o
pacto federativo.

A jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justica e do Tribunal de Justica do Estado do Tocantins confirma essa compreensdo. De forma
reiterada, os tribunais afirmaram que o registro paroquial ndo transmite propriedade,
possuindo apenas valor probatério da posse. Tal entendimento ndo decorre de apego a
tecnicismos registrais, mas da compreensdo de que a propriedade, enquanto direito
fundamental de natureza complexa, exige origem legitima, continuidade registral e submissao
a controles institucionais rigorosos.

E nesse ponto que a controvérsia analisada nesta dissertacio se alinha diretamente a
tese central da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 7550. O debate submetido ao Supremo
Tribunal Federal nao se refere a legitimidade da regularizagdo fundidria como politica
publica, nem a relevancia do reconhecimento da posse historica, mas a impossibilidade de
criacdo, por legislagdo estadual, de uma nova forma de constitui¢do da propriedade rural,
dissociada da disciplina federal dos registros publicos. O reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma tocantinense tende, assim, a afirmar que a regularizagao
fundiéria deve ocorrer dentro dos limites constitucionais e do sistema juridico nacional, e ndo
por meio de regimes excepcionais de convalidacao.

Nesse sentido, o Capitulo 04 demonstrou que o ordenamento juridico brasileiro dispde
de instrumentos suficientes e constitucionalmente adequados para enfrentar o passivo
fundidrio, como a usucapido judicial e extrajudicial, os procedimentos administrativos de
legitimagdo fundidria nos limites legais, a discriminagdo de terras publicas e a integracdo
tecnologica do sistema registral, especialmente por meio do Sistema Eletronico dos Registros
Publicos, do SIGEF e do mosaico digital de imdveis. Esses mecanismos reconhecem a posse
qualificada, promovem a aquisi¢do origindria da propriedade e preservam a integridade do
sistema registral, sem recorrer a convalidacdo legislativa de documentos declaratorios.

A superagdo dos conflitos agrarios e a construgdo de uma governanga fundidria
democratica ndo se alcancam por meio de solugdes normativas excepcionalizantes, mas pelo
fortalecimento das politicas publicas existentes, pelo respeito as balizas constitucionais e pela
incorporacdo critica da historia fundidria brasileira como elemento central da formulagao
juridica. Regularizar ndo significa convalidar indiscriminadamente, mas decidir com base em
critérios juridicos, técnicos e sociais compativeis com o Estado Democratico de Direito.

A principal contribui¢ao desta dissertacao consiste, assim, em demonstrar que a justica

fundidria ndo se alcanga pela flexibilizacdo indevida dos critérios de constituicdo da
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propriedade, mas pela consolidagdo de wum Direito Agrario constitucionalmente
comprometido com a igualdade material, a seguranca juridica e a fungao social da terra, capaz

de enfrentar as herangas coloniais sem reproduzi-las sob novas roupagens normativas.
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