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RESUMO

Esta pesquisa examina a validade da titulacao individual de terras
publicas cuja area se sobrepde a territorialidades tradicionais
preexistentes. Parte-se do problema de saber se a desconsideracao
de territorialidades tradicionais nao submetidas a regime
constitucional expresso de protecao territorial compromete a
validade do ato administrativo de regularizacao fundiaria. A pesquisa
adota abordagem qualitativa, de natureza juridico-dogmatica,
desenvolvida mediante revisao Dbibliografica, documental e
normativa, utilizando o método hermenéutico concretizante,
inspirado nas contribuicdes de Konrad Hesse e Friedrich Muller. O
estudo reconstrdi o programa normativo constitucional de protecao
das comunidades tradicionais nao submetidas a regime
constitucional expresso de protecao territorial, examina a teoria da
validade dos atos administrativos aplicada a regularizacao fundiaria,
analisa a formacao histdrica da propriedade fundiaria na Amazdénia e
incorpora evidéncias empiricas contemporaneas sobre o déficit
institucional de reconhecimento territorial dessas comunidades.
Conclui-se que a incidéncia de territorialidade tradicional sobre a
area objeto da titulacao individual constitui pressuposto de fato
constitucionalmente qualificado da decisao administrativa. Sua
desconsideracao compromete os motivos determinantes do ato
administrativo, conduz a nulidade da titulagcao e repercute sobre a
constituicao da propriedade individual e os atos registrais dela
decorrentes.

Palavras-chave: regularizacao fundiaria; territorialidades

tradicionais; nulidade do ato administrativo; terras publicas.

ABSTRACT
This study examines the validity of the individual titling of public

lands where the titled area overlaps with pre-existing traditional



territorialities. It addresses the question of whether disregarding
traditional territorialities that are not subject to an express
constitutional regime of territorial protection compromises the
validity of the administrative act of land regularization. The research
adopts a qualitative, legal-dogmatic approach, based on
bibliographical, documentary, and normative review, and employs
the concretizing hermeneutic method inspired by the contributions
of Konrad Hesse and Friedrich Muller. The study reconstructs the
constitutional normative framework governing the protection of
traditional communities that are not covered by an express
constitutional regime of territorial protection, examines the theory of
the validity of administrative acts as applied to land regularization,
analyzes the historical formation of land tenure in the Amazon, and
incorporates contemporary empirical evidence concerning the
institutional deficit in the territorial recognition of these
communities. It concludes that the existence of a traditional
territoriality within the area subject to individual titling constitutes a
constitutionally qualified factual premise of the administrative
decision. Disregarding this circumstance compromises the
determining grounds of the administrative act, renders the
administrative land title void, and affects the valid establishment of
individual ownership and the subsequent land registration acts.

Keywords: |and regularization; traditional territories; nullity of

administrative acts; public lands.

1. INTRODUCAO

A Amazbnia abriga extraordinaria diversidade de formas de
ocupacao e uso do territdrio, constituidas por povos indigenas,
comunidades quilombolas, populacdes ribeirinhas, extrativistas e

outros grupos tradicionalmente vinculados aos ecossistemas



naturais. Essas territorialidades nao se organizam, necessariamente,
segundo os padrdes individualizados de apropriacao fundiaria que
historicamente orientaram a constituicao da propriedade privada no
Brasil. Ao contrario, estruturam-se, em muitos casos, a partir de
formas coletivas de uso do territorio, de modalidades proprias de
ocupacao e de estreita vinculacao entre comunidade, moradia e

recursos naturais.

Apesar dessa diversidade, os processos historicos de formacao
fundiaria da Amazbnia foram predominantemente construidos a
partir de categorias juridicas voltadas ao reconhecimento de
ocupacodes individualizadas e economicamente visiveis para fins de
constituicao da propriedade privada. Essa forma de estruturacao da
politica fundiaria suscita o problema da eventual invisibilizacao de
territorialidades tradicionais nos procedimentos estatais de
discriminacao, arrecadacao e regularizacao de terras publicas,
produzindo dissociacdes entre o contexto territorial e a situacao

dominial formalmente reconhecida pelo Estado.

Estudos recentes sobre os direitos territoriais das comunidades
tradicionais e sobre a institucionalidade fundiaria da Amazdnia Legal
tém identificado situacdes indicativas de persistente déficit
institucional de reconhecimento territorial coletivo, conferindo
atualidade ao problema investigado. Nesse contexto, emerge
questao juridica que ultrapassa os tradicionais conflitos possessorios:
saber se a realidade territorial existente a época da titulagcao foi
adequadamente considerada na formacao do ato administrativo

gue constituiu o titulo de propriedade individual.

A relevancia do tema nao reside apenas na solucao de conflitos

fundiarios envolvendo comunidades tradicionais. A pesquisa insere-



se em problema mais amplo de Direito Constitucional, Direito
Administrativo e Direito Fundiario: a definicao dos pressupostos de
validade da atividade estatal de destinacao de terras publicas
quando a Constituicao impode especial dever de protecao a
determinadas territorialidades. A propria Constituicao evidencia a
especial gravidade juridica da constituicao de direitos de
propriedade incompativeis com territorialidades
constitucionalmente protegidas ao declarar nulos e extintos os atos
que tenham por objeto a ocupacao, o dominio e a posse das terras
tradicionalmente ocupadas pelos povos indigenas (art. 231, § 6°) e ao
instituir regime constitucional especifico de titulacao dos territorios
quilombolas (art. 68 do ADCT). Permanece, contudo, menos
desenvolvida a qualificagcao juridica das repercussdes da titulacao
individual de terras publicas sobre territorialidades de outras
comunidades tradicionais, como ribeirinhos, extrativistas e demais
grupos cuja vinculacao ao territério constitui condicao para a
moradia, a reproducao sociocultural e o exercicio de outros direitos
fundamentais. E precisamente nesse espaco de menor densidade
normativa constitucional expressa que se situa a presente

investigacao.

Nesse contexto, o problema de pesquisa consiste em investigar se,
nos procedimentos de regularizacao fundiaria individual de terras
publicas fundados na ocupacao preexistente, a desconsideracao de
territorialidades tradicionais preexistentes incidentes sobre a area
titulada — especialmente daquelas nao submetidas aos regimes
constitucionais especificos das terras indigenas e dos territorios
quilombolas — compromete a validade do ato administrativo de
titulacdao e, por consequéncia, da constituicao da propriedade

individual correspondente.



O objetivo do estudo consiste em examinar se a incidéncia de
territorialidade tradicional sobre a area objeto da regularizacao
constitui pressuposto de fato constitucionalmente qualificado da

decisao administrativa de titulacao.

A investigacao delimita-se as hipoteses de regularizacao fundiaria de
terras publicas em que a territorialidade tradicional seja preexistente,
constitucionalmente relevante, objetivamente identificavel pela
Administracao, incidente sobre a area titulada e desconsiderada na

formacao da decisao administrativa.

A pesquisa adota método dedutivo, com abordagem qualitativa e
natureza juridico-dogmatica, desenvolvida mediante revisao
bibliografica, documental e normativa. Emprega-se o método
hermenéutico concretizante, inspirado nas contribuicdées de Konrad
Hesse e Friedrich Muller, mediante a reconstrucao do programa
normativo constitucional, sua confrontacdo com a realidade
empirica relevante e a extracao da norma de decisao aplicavel ao
problema investigado. Parte-se do programa normativo
constitucional de protecao das territorialidades tradicionalmente
ocupadas, tomando os regimes territoriais indigenas e quilombolas
como paradigmas constitucionais de tutela diferenciada, sem lhes
atribuir aplicacao automatica as demais comunidades tradicionais.
Em seguida, examinam-se a teoria da validade dos atos
administrativos aplicada a regularizacao fundiaria, a teoria dos
motivos determinantes e o regime das invalidades administrativas.
Essa construcao dogmatica € confrontada com a formacao historica
da propriedade fundiaria na Amazdénia e com estudos empiricos
contemporaneos sobre o reconhecimento territorial das
comunidades tradicionais, buscando verificar as repercussoes

juridicas da desconformidade entre os pressupostos de fato



considerados na titulacao e a situacao territorial efetivamente

existente.

O artigo estrutura-se em quatro sec¢des, dedicadas, respectivamente,
a reconstrucao do programa normativo constitucional, a
fundamentacao dogmatica da validade da titulagao, a
contextualizacdao empirica da realidade fundidaria amazdnica e ao
exame das consequéncias juridicas da desconsideracao das

territorialidades tradicionais.

2. O PROGRAMA NORMATIVO CONSTITUCIONAL DA
PROPRIEDADE E DA DESTINACAO DAS TERRAS PUBLICAS

A validade constitucional da titulacao individual de terras publicas
fundada na ocupacao preexistente pressupde a reconstrucao do
programa normativo que disciplina a propriedade, a destinacao das
terras publicas e a protecao das territorialidades tradicionalmente
ocupadas. A investigagcao nao parte da teoria da validade dos atos
administrativos, mas da Constituicao, pois € dela que decorrem os
pressupostos juridicos que condicionam a atuacao administrativa na

regularizacao fundiaria.

Essa reconstrucao desenvolve-se em trés etapas. Inicialmente,
examina-se a funcao social da propriedade e sua projecao sobre a
destinacao constitucional das terras publicas. Em seguida, analisam-
se os fundamentos constitucionais da protecao territorial conferida
as comunidades  tradicionais, distinguindo 0s  regimes
expressamente previstos para povos indigenas e comunidades
quilombolas do programa normativo aplicavel as demais
comunidades tradicionais. Por fim, identificam-se os deveres

constitucionais de consideracao da ocorréncia territorial que



condicionam a validade da atividade administrativa de titulacao
individual e servirao de fundamento para o exame desenvolvido nas

secdes subsequentes.

2.1. A Funcao Social da Propriedade e a Destinagao Constitucional

das Terras Publicas

A Constituicao promoveu profunda transformacao no regime
juridico da propriedade ao afastar definitivamente a concepc¢ao
liberal segundo a qual o dominio representaria direito absoluto
exercido exclusivamente em beneficio de seu titular. A partir da
Constituicao de 1988, a propriedade privada passou a integrar ordem
constitucional comprometida com a realizagcao da dignidade da
pessoa humana, da justica social, da reducao das desigualdades, da
protecao do meio ambiente e da valorizacdo do trabalho,

submetendo-se ao cumprimento de sua funcao social.

A doutrina constitucional brasileira é convergente ao reconhecer
que a funcao social deixou de constituir simples limitacao externa ao
exercicio do dominio para integrar o proprio conteddo juridico do
direito de propriedade. Conforme observa José Afonso da Silva, a
funcao social da propriedade integra o proprio regime constitucional
da propriedade, conformando seu conteudo juridico e vinculando
tanto os particulares quanto o Poder Publico (Silva, 2014). Em
semelhante sentido, Eros Roberto Grau sustenta que a fungao social
deixa de representar restricao externa ao dominio para converter-se
em elemento constitutivo do proprio instituto da propriedade no

Estado Constitucional (Grau, 2018).

A funcao social da propriedade nao constitui, portanto, mera

limitacao ao exercicio dos poderes dominiais. Trata-se de principio



estruturante da ordem constitucional, cuja incidéncia alcanca tanto
a disciplina juridica da propriedade constituida quanto a atuacao
estatal destinada a constituicao de novos direitos de propriedade.
Nesse sentido, os arts. 5° XXIlI, 170, 1lI, 182, § 2°, e 186 da Constituicao
evidenciam que a funcao social constitui elemento conformador do
direito de propriedade. Ao mesmo tempo, os objetivos fundamentais
da Republica (art. 3°), a disciplina constitucional da politica agricola e
da reforma agraria, a politica urbana, a tutela do patriménio cultural
e a protecao do meio ambiente demonstram que a atuacao estatal
sobre as terras publicas deve orientar-se pela realizacao de
finalidades publicas constitucionalmente qualificadas, e nao pela

simples ampliacao da propriedade individual.

Sob essa perspectiva, a destinacao de terras publicas nao representa
simples atividade patrimonial da Administracdo, mas instrumento
de concretizacao dos objetivos fundamentais da Republica e dos
valores constitucionais que orientam a disciplina juridica da terra.
Como observa Carlos Frederico Marés, a destinacao das terras
publicas deve atender as finalidades constitucionais que justificam
sua existéncia e utilizagao social (Marés, 2003). A regularizacao
fundiaria e as demais modalidades de titulacao individual fundadas
na ocupacao preexistente inserem-se, assim, em programa
normativo que transcende a mera formalizacao registral ou a
consolidacao patrimonial de situacdes de fato. Sua finalidade
constitucional consiste em conferir solugcao juridica a situacdes
possessorias  constitucionalmente  qualificadas, promovendo
seguranca juridica, efetivacao do direito a moradia, ordenacao
territorial, desenvolvimento social e concretizacao da funcao social

da propriedade.



Essa compreensao possui especial relevancia para o presente
estudo. Se a titulacdao individual de terras publicas constitui
instrumento de realizacdo do programa constitucional da
propriedade e da destinacao da terra, sua validade nao pode ser
aferida exclusivamente sob perspectiva formal. A conformidade
constitucional da atuacao administrativa pressupde que a decisao
de transferir a propriedade individual seja construida a partir da
adequada identificacao da situacao fundiaria sobre a qual incidir3,
especialmente quando essa situacao fatica revelar formas de
ocupacao que o proprio ordenamento juridico reconhece como

constitucionalmente relevantes.

Essa premissa nao conduz, por si sO, a invalidacao de titulos
incidentes sobre areas tradicionalmente ocupadas. Ela apenas
estabelece o ponto de partida da investigacao desenvolvida neste
artigo: a atividade estatal de titulacao individual fundada na
ocupacao preexistente deve ser interpretada em conformidade com
O programa normativo constitucional da propriedade e da
destinacao das terras publicas. A partir dessa premissa, torna-se
possivel examinar, nas subsecdes seguintes, a tutela constitucional
das territorialidades tradicionalmente ocupadas e, posteriormente, a
repercussao da sua desconsideracao sobre a validade da

constituicao da propriedade individual.

2.2. Territério, Moradia e Direitos Fundamentais das Comunidades

Tradicionais

A Constituicao reconhece amplo catalogo de direitos fundamentais
cuja efetividade depende, em determinadas situacdes, da
preservacao da relacao entre pessoas, comunidades e os espacos

territoriais por elas tradicionalmente ocupados. Nessas hipdteses, o



territorio deixa de representar mero objeto de apropriagcao
patrimonial para assumir funcao instrumental a realizagcao de
direitos fundamentais individuais e coletivos. Essa compreensao
harmoniza-se com a concepc¢ao contemporanea segundo a qual os
direitos fundamentais irradiam efeitos sobre toda a ordem juridica e
condicionam a atuacao estatal na conformacao das politicas

publicas (Canotilho, 2003).

Essa realidade manifesta-se, inicialmente, no direito social a
moradia. A moradia constitucionalmente protegida nao se reduz a
existéncia de abrigo fisico, mas compreende condicdes materiais
para uma vida digna. Para comunidades tradicionalmente
vinculadas ao territério, a moradia frequentemente integra contexto
territorial mais amplo, no qual se desenvolvem relacdes familiares,
comunitarias, produtivas e culturais indispensaveis a reproducao
social do grupo. Nesse contexto, a protecao constitucional da
moradia deve ser interpretada em consonancia com a dignidade da
pessoa humana, com a funcao social da propriedade, que conforma
O proprio regime constitucional da propriedade e orienta sua
interpretacao sistematica (Silva, 2014), e com a tutela constitucional
da diversidade cultural, sempre que a moradia se insira em
territorialidades tradicionais que constituam suporte para a
reproducao cultural, social, econdmica e comunitaria da

coletividade.

A mesma |légica projeta-se sobre a protecao do patrimonio cultural.
Os arts. 215 e 216 da Constituicao nao tutelam apenas manifestacoes
culturais isoladas, mas também os bens materiais e imateriais
portadores de referéncia a identidade, a acao e a meméoria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira. Em

numerosas comunidades tradicionais, praticas culturais,



conhecimentos ecoldgicos, formas de organizacao social e modos
de fazer encontram-se intrinsecamente associados ao territério em
que historicamente se desenvolveram. A protecao constitucional do
patrimonio cultural projeta-se, portanto, sobre os espacos territoriais
indispensaveis a continuidade dessas referéncias culturais,
compreensao igualmente sustentada por José Afonso da Silva ao

interpretar os direitos culturais previstos na Constitui¢cao (Silva, 2014).

Essa compreensao ¢€ reforcada pela Convencao n° 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho, ratificada pelo Brasil por
meio do Decreto Legislativo n° 143/2002 e regulamentada pelo
Decreto n° 5.051/2004, atualmente incorporado ao Decreto n°
10.088/2019. Ao reconhecer a especial relacdo que povos indigenas e
tribais mantém com as terras e territdérios por eles ocupados ou
utilizados, a Convencao impde aos Estados o dever de identificar,
respeitar e proteger esses espacos como condicao para a
preservacao de seus valores culturais, espirituais, sociais e
econdmicos (arts. 13 a 15), afastando concepcao meramente

patrimonial do territorio (OIT, 1989).

A interpretacao conjugada da Constituicao, da Convencao n° 169 da
OIT e da legislacao infraconstitucional evidencia que a protecao
conferida as comunidades tradicionais nao se limita a tutela de
posicdes  juridicas  patrimoniais, ambientais ou  culturais
consideradas isoladamente. Da especial relacao entre determinadas
coletividades e os territorios indispensaveis a reproducao de seus
modos de vida emerge verdadeira categoria de direitos territoriais,
Cuja protecao constitui pressuposto para o exercicio de diversos

direitos fundamentais constitucionalmente assegurados.



Em continuidade a esse processo de concretizacao normativa, o
Decreto n° 6.040/2007, que instituiu a Politica Nacional de
Desenvolvimento  Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais, define essas comunidades como grupos culturalmente
diferenciados, possuidores de formas proprias de organizacao social
e dependentes dos territérios e dos recursos naturais para sua
reproducao cultural, social, religiosa, ancestral e econémica. Define,
igualmente, os territdrios tradicionais COmo 0s espacos Necessarios a
essa reproducao, utilizados de forma permanente ou temporaria.
Além disso, estabelece como objetivo especifico da politica nacional
garantir aos povos e comunidades tradicionais seus territorios e o
acesso aos recursos naturais que tradicionalmente utilizam para sua
reproducao fisica, cultural e econdmica. Embora nao empregue
expressamente a categoria "territorialidade", o Decreto positiva
juridicamente a categoria dos territorios tradicionais e evidencia que
a protecao juridica dessas coletividades se projeta necessariamente
sobre o0s espacos indispensaveis a continuidade de seus modos

proprios de vida (Brasil, 2007).

A doutrina aprofunda essa construcao ao distinguir territdério e
territorialidade. Paul Little identifica essas relacdes como territorios
sociais historicamente constituidos, resultantes de processos
coletivos de ocupacao e apropriacao do espaco (Little, 2002). Rogério
Haesbaert demonstra que a territorialidade constitui dimensao das
relacdes sociais que ultrapassa a concepc¢ao puramente fisica ou
dominial do territério (Haesbaert, 2004). Antdnio Carlos Diegues
evidencia que, nas comunidades tradicionais, essa territorialidade se
manifesta por meio dos modos de vida, dos conhecimentos
ecolégicos e das formas tradicionais de utilizacdo dos recursos
naturais (Diegues, 2004). Juliana Santilli, por sua vez, demonstra que

a protecao juridica da sociobiodiversidade pressupde igualmente a



tutela dos territérios indispensaveis a reproducao fisica e cultural
dessas comunidades (Santilli, 2005). Sob esse olhar, a territorialidade
tradicional nao se confunde com dominio, propriedade ou posse,
nem se reduz a mera situacao possessoria, constituindo categoria
juridico-constitucional autbnoma que exprime a relacao coletiva
constitucionalmente protegida entre determinada comunidade e o

territorio indispensavel a efetivacao de seus direitos fundamentais.

No mesmo sentido, Carlos Frederico Marés de Souza Filho observa
que, para diversos povos e comunidades tradicionais, o territério nao
se confunde com simples objeto de dominio privado, constituindo
espaco de reproducao social, cultural e ambiental da coletividade. A
tutela juridica do territério nao decorre apenas de seu valor
econdmico, mas da funcao que desempenha para a preservacao dos
modos de vida, da identidade coletiva e das formas tradicionais de

utilizacao dos recursos naturais (Marés, 2003).

Também a protecao do meio ambiente ecologicamente equilibrado
reforca essa dimensao territorial dos direitos fundamentais. O direito
fundamental ao meio ambiente integra um modelo de Estado
comprometido com deveres positivos de protecao, cuja
concretizacao frequentemente pressupde a preservacao dos
processos ecoldgicos, dos conhecimentos tradicionais e das formas
sustentaveis de ocupacao e utilizacao do territério desenvolvidas por

comunidades tradicionais (Sarlet; Fensterseifer, 2023).

A interpretacao sistematica desses comandos constitucionais,
convencionais e infraconstitucionais permite concluir que, para
determinadas coletividades, o territéorio desempenha funcao muito
mais ampla do que a de simples base fisica da propriedade ou da

exploracdo econdmica. Ele constitui suporte material para o



exercicio do direito a moradia, da identidade cultural, da organizacao
comunitaria, da subsisténcia e da protecao ambiental, circunstancia

gue |lhe confere relevancia constitucional qualificada.

Da conjugacao dessas normas constitucionais, convencionais e
infraconstitucionais resulta verdadeiro dever estatal de consideracao
dos direitos territoriais das comunidades tradicionais sempre que
sua atuacado puder repercutir sobre sua efetividade. E precisamente
essa compreensao que permite interpretar adequadamente os
regimes constitucionais expressamente conferidos aos povos
indigenas e as comunidades quilombolas como manifestacdes
paradigmaticas de uma logica constitucional mais ampla de tutela
das territorialidades tradicionais fundada na protecao de direitos
fundamentais relacionados ao territdrio, tema desenvolvido na

subsecao seguinte.

2.3. Os Regimes Territoriais Indigenas e Quilombolas Como
Paradigmas Hermenéuticos da Protecdao Constitucional das

Territorialidades Tradicionais

A Constituicao confere protecao territorial expressamente
diferenciada aos povos indigenas e as comunidades quilombolas.
Embora submetidos a regimes juridicos proprios, ambos evidenciam
opc¢ao constitucional comum: o reconhecimento de que a tutela do
territdrio constitui condicao indispensavel a protecao da identidade
coletiva, da organizacao social, da reproducao cultural e dos modos

de vida de grupos tradicional e historicamente vinculados a terra.

No caso dos povos indigenas, o art. 231 da Constituicao reconhece os
direitos originarios sobre as terras tradicionalmente ocupadas e

impde a Unido o dever de demarca-las, protegé-las e de as fazer



respeitar. O dispositivo evidencia que a tutela constitucional nao se
dirige exclusivamente a dimensao patrimonial da terra, mas a
preservacao das bases territoriais necessarias a continuidade fisica,

cultural e institucional dos povos indigenas.

Em sentido convergente, o art. 68 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias assegura as comunidades
remanescentes de quilombos o reconhecimento da propriedade
definitiva das terras por elas ocupadas. Também nesse caso, a
protecao constitucional revela compreensao segundo a qual o
territdrio constitui elemento essencial para a preservacao da
identidade étnico-cultural, da memodria coletiva e da reproducao

social da comunidade.

A interpretacao ora desenvolvida encontra solido respaldo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Ao julgar a Peticao
3.388 (Raposa Serra do Sol), a Corte afirmou que as terras
tradicionalmente ocupadas pelos povos indigenas nao representam
simples objeto patrimonial, mas condicao indispensavel a
preservacao de sua organizag¢ao social, de seus costumes, linguas,
crencas e tradicdes, bem como de sua reproducao fisica e cultural.
Em diversos votos, destacou-se que o territdério integra o proprio
modo de existéncia dos povos indigenas, razao pela qual a tutela
constitucional ultrapassa a |6gica civilista da propriedade e assume

dimensao existencial e institucional (Brasil, 2010).

Em semelhante direcdao, no julgamento da ADI 3239, que
reconheceu a constitucionalidade do regime juridico de titulagcao
das comunidades quilombolas, o Supremo Tribunal Federal
enfatizou que a protecao assegurada pelo art. 68 do ADCT constitui

instrumento de concretizacao da igualdade material, de preservacao



da identidade étnico-cultural e de reparacao de processos historicos
de exclusao e expropriacao territorial. A fundamentacao
desenvolvida especialmente no voto condutor evidencia que o
reconhecimento dos territdérios quilombolas visa assegurar
condicbes materiais para a continuidade histdrica dessas
comunidades e para o exercicio de seus direitos fundamentais

(Brasil, 2018).

Os regimes constitucionais especiais revelam, ainda, aspecto
particularmente relevante para a presente investigacao. Ao declarar
nulos e extintos os atos que tenham por objeto a ocupagao, o
dominio e a posse das terras tradicionalmente ocupadas pelos povos
indigenas (art. 231, § 6°), a Constituicao evidencia que a constituicao
de direitos individuais Iincompativeis com territorialidades
constitucionalmente protegidas constitui situacao de especial
gravidade juridica. Embora essa consequéncia normativa seja
propria do regime constitucional das terras indigenas e nao se
projete automaticamente sobre outras comunidades tradicionais,
ela revela opcao constitucional segundo a qual a atuacao estatal nao
pode desconsiderar a existéncia de territorialidades
constitucionalmente  protegidas ao constituir direitos de

propriedade sobre terras publicas.

A Constituicao instituiu regimes juridicos territorialmente
diferenciados para os povos indigenas e para as comunidades
quilombolas, cada qual fundado em pressupostos constitucionais,
fatos juridicos e consequéncias normativas proprios. O
reconhecimento dos direitos originarios indigenas nao se confunde
com o regime constitucional de titulacao das comunidades
quilombolas, nem qualquer desses modelos pode ser

automaticamente estendido as demais comunidades tradicionais. A



presente investigacao, por essa razao, Nao propde a equiparagao
desses regimes juridicos, mas busca identificar a racionalidade
constitucional comum que deles pode ser extraida para a

interpretacao da regularizacao fundiaria de terras publicas.

Os regimes territoriais indigena e quilombola constituem
paradigmas constitucionais de tutela territorial porque revelam
opcao expressa do constituinte pela protecao reforcada de formas
tradicionais e coletivas de ocupacao do territdorio sempre que estas
constituam condicao para a efetividade de direitos fundamentais.
Nessas hipdteses, a protecao constitucional ultrapassa a Idgica
patrimonial classica da propriedade privada, pois o territério deixa de
representar simples objeto de apropriacao econémica para assumir
funcao constitucional prépria, como suporte material da identidade,
da cultura, da organizacao comunitaria, da memoria coletiva e da
continuidade histérica dessas coletividades. A doutrina identifica
nessa evolucao constitucional o reconhecimento de formas
constitucionalmente protegidas de relacao coletiva com o territorio,
vinculadas a protecao da diversidade cultural, da
sociobiodiversidade e dos modos tradicionais de vida (Marés, 2003;

Santilli, 2005; Benatti; Silva, 2022).

A fundamentacao desenvolvida pelo Supremo Tribunal Federal
reforca essa conclusao. Embora construida no ambito de regimes
constitucionais especificos, ela evidencia que a tutela territorial nao
decorre exclusivamente da disciplina dominial da terra, mas da
necessidade de assegurar direitos fundamentais cuja realizacao
depende da permanéncia da comunidade no territério
tradicionalmente ocupado (Brasil, 2010; Brasil, 2018). Os regimes
constitucionais especiais revelam, assim, que a Constituicao atribui

especial relevancia juridica as formas tradicionais e coletivas de



ocupacao territorial quando estas constituem pressuposto para o
exercicio de direitos fundamentais. Essa opcao constitucional reforca
a conclusao de que a situacao territorial ndo constitui elemento
acidental do procedimento administrativo de titulacao, mas
pressuposto constitucionalmente relevante da prdpria atuacao
estatal de destinacdo de terras publicas. E precisamente essa
racionalidade constitucional — e nao a extensao automatica dos
regimes juridicos especiais — que assume relevancia hermenéutica
para a interpretacao da titulacao individual fundada na ocupacao

preexistente de terras publicas.

Sob esse enfoque, os regimes constitucionais dos povos indigenas e
das comunidades quilombolas nao constituem fundamento para a
aplicacao analdgica de seus regimes juridicos as demais
comunidades tradicionais, mas evidenciam que a Constituicao
atribui tutela juridica reforcada as territorialidades sempre que estas
representem suporte indispensavel ao exercicio de direitos
fundamentais de natureza coletiva. Os regimes constitucionais
especials, portanto, nao esgotam a protecao constitucional das
territorialidades tradicionais; antes, constituem suas manifestacoes
mais intensas e expressamente disciplinadas. Funcionam, assim,
como paradigmas hermenéuticos que revelam racionalidade
constitucional mais ampla: quando o territério constitui condicao
para o exercicio ou a reproducao de direitos fundamentais de
natureza coletiva, a Administracao nao pode trata-lo como simples
area disponivel a titulacdo individual. E esse paradigma, extraido da
interpretacao sistematica da Constituicao, corroborada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e desenvolvida pela
doutrina, que orienta 0 exame, ha secao seguinte, dos

procedimentos de regularizacao fundiaria individual incidentes



sobre areas em que existam territorialidades tradicionais

preexistentes submetidas a regimes juridicos distintos.

Essa racionalidade constitucional projeta-se sobre toda atuacgao
administrativa destinada a destinacao de terras publicas, ainda que
fora dos regimes territoriais especiais disciplinados pela Constituicao.
Sempre que a decisao administrativa de titulacao individual puder
repercutir sobre ocupacao coletiva constitucionalmente relevante,
incumbe a Administracao identifica-la e considera-la previamente,
nao por forca da aplicacao analdgica dos regimes constitucionais
indigenas ou quilombolas, mas em decorréncia direta dos deveres

constitucionais de protecao anteriormente examinados.

3. VALIDADE DA TITULACAO FUNDADA NA OCUPACAO
PREEXISTENTE: PRESSUPOSTOS ADMINISTRATIVOS, FUNDIARIOS
E REPERCUSSOES REGISTRAIS

Reconstruido o programa normativo constitucional da propriedade,
da destinacao das terras publicas e da protecao das territorialidades
tradicionais, cumpre examinar se a desconsideracao dessas
territorialidades compromete a validade da titulacao individual
fundada na ocupagao preexistente e, por consequéncia, a
constituicao da propriedade individual e os atos registrais dela
decorrentes. Para responder a essa questdo, torna-se necessario
investigar a teoria da validade do ato administrativo aplicada a
regularizacao fundiaria, bem como suas repercussdes sobre a
constituicao da propriedade individual e o sistema registral

imobiliario.

3.1. Os Pressupostos de Fato e os Motivos Determinantes na

Validade do Ato Administrativo



O motivo integra os elementos estruturais do ato administrativo.
Conforme leciona Celso Anténio Bandeira de Mello, corresponde aos
pressupostos de fato e de direito cuja ocorréncia autoriza a pratica
do ato administrativo. Os pressupostos de direito consistem na
norma juridica aplicavel; os pressupostos de fato referem-se as
circunstancias concretas cuja existéncia permite sua incidéncia
sobre o caso. A validade do ato pressupde, assim, a correspondéncia
entre esses pressupostos e a realidade objetiva sobre a qual incide a

atuacao administrativa (Bandeira de Mello, 2024).

A partir dessa concepg¢ao, compreende-se a teoria dos motivos
determinantes. Conforme sua formulacao classica, sistematizada por
Hely Lopes Meirelles, sempre que a Administracao indica os motivos
gue justificam determinado ato, sua validade fica vinculada a efetiva
existéncia e veracidade desses motivos, ainda que a motivacao nao
fosse originalmente exigida para sua pratica. A desconformidade
entre os motivos invocados e a realidade compromete a validade do
ato administrativo, por romper a correspondéncia entre os
pressupostos de fato considerados pela Administracao e aqueles

efetivamente existentes (Meirelles, 2016).

Essa construcao ganha maior densidade na doutrina de Celso
Antbnio Bandeira de Mello. Se o motivo corresponde aos
pressupostos de fato e de direito que autorizam a pratica do ato, sua
inexisténcia, falsidade ou incompatibilidade essencial com a
realidade nao representa simples deficiéncia formal da motivacao.
Trata-se de vicio que atinge o préprio suporte de validade da
atuacao administrativa. Nesses casos, a repulsa do ordenamento a
validade do ato alcanga seu grau maximo, pois a Administracao atua

como se existente fosse situacao fatica que, juridicamente, Nao se



verifica, impedindo a valida incidéncia da norma autorizadora

(Bandeira de Mello, 2024).

Essa distincao é decisiva para a hipdtese examinada neste estudo.
Na regularizacao fundidria fundada na ocupacao preexistente, o
motivo da decisdao administrativa nao consiste simplesmente na
existéncia fisica de ocupacao individual da area, mas na efetiva
correspondéncia entre a ocupacao considerada pela Administracao
e a realidade territorial juridicamente relevante. Se a area estiver
total ou parcialmente abrangida por territorialidade tradicional
preexistente, a ocupacao individual tomada como fundamento da
titulacao podera revelar-se incompativel, total ou parcialmente, com

o suporte fatico exigido pela norma autorizadora.

Nessa hipdtese, o vicio nao decorre de simples insuficiéncia
probatdria ou de falha ordinaria de instrucao. A Administracao
constitui propriedade individual com fundamento em pressuposto
de fato incompativel com a configuracao  territorial
constitucionalmente relevante. A ocupacao individual tomada como
fundamento da titulacdo nao corresponde, na area sobreposta, ao
suporte fatico exigido pela norma autorizadora, porque a
Constituicao impde a prévia identificacdao e consideracao da

territorialidade tradicional incidente sobre o mesmo espaco.

P

E precisamente nesse ponto que a teoria classica dos motivos
determinantes se articula com o programa normativo constitucional
reconstruido na secao anterior. A territorialidade tradicional
preexistente deixa de representar simples dado sociolégico ou
elemento externo ao procedimento administrativo para integrar o
proprio pressuposto de fato constitucionalmente qualificado da

decisao administrativa. Sua consideracao nao decorre de opcao



discricionaria da Administracao, mas de exigéncia constitucional
para a valida incidéncia da norma autorizadora da regularizacao

fundiaria.

A demonstracdao dessa hipdtese exige examinar, na subsecao
seguinte, o0 regime juridico da ocupacao preexistente como
fundamento legal da constituicao da propriedade individual sobre
terras publicas e a forma pela qual a existéncia de ocupacao
tradicional coletiva pode tornar incompativel, total ou parcialmente,
O pressuposto de fato assumido pela Administracao para a titulacao

individual.

3.2. A Ocupacao Preexistente Como Pressuposto Fatico da

Regularizagcdo Fundiaria de Terras Publicas

A regularizacao fundiaria de terras publicas nao constitui
modalidade ordinaria de alienagao patrimonial pelo Estado. Seu
fundamento juridico reside na consolidacao de situacdes
possessdOrias preexistentes que preencham o0s pressupostos
definidos pelo legislador, razao pela qual a constituicao da
propriedade individual nao decorre de decisao discricionaria da
Administragcao, mas da verificacao da ocorréncia dos fatos aos quais
a lei atribui relevancia juridica. A ocupacao preexistente constitui,
assim, o pressuposto de fato eleito pelo legislador para autorizar a
incidéncia da norma de regularizacao fundiaria, nao se reduzindo a
simples requisito procedimental ou elemento acessorio da instrucao

administrativa.

Essa caracteristica aproxima o regime juridico da regularizacao
fundiaria da teoria geral dos motivos do ato administrativo. Se a lei

condiciona a titulagcao a existéncia de determinada situacao fatica, a



atuacao administrativa somente podera reputar-se valida quando
houver efetiva correspondéncia entre o quadro concreto territorial
juridicamente relevante e os pressupostos considerados para a
aplicacao da norma autorizadora. A correta identificacao da situacao
ocupacional deixa de constituir mera providéncia instrutéria para

integrar a propria estrutura de validade da decisao administrativa.

A conclusao ora desenvolvida decorre diretamente da Constituicao e
da teoria da validade do ato administrativo, nao da disciplina
especifica da Lei n° 11.952/2009. Esta, contudo, confirma a mesma
racionalidade. Seu regime juridico parte da ocupacao preexistente
como fato juridico legitimador da regularizacao fundiaria individual,
condicionando a constituicao da propriedade ao preenchimento dos
requisitos legais relativos a ocupacao da area publica. A ocupacao
preexistente nao constitui, portanto, simples circunstancia fatica
considerada pela Administracao, mas o préprio pressuposto de fato
eleito pelo legislador para autorizar a incidéncia da norma de

regularizacao fundiaria.

Essa mesma lei estabelece, entretanto, limites materiais a incidéncia
desse regime juridico. O art. 4° exclui de sua aplicacao, entre outras
hipoteses, as terras tradicionalmente ocupadas por povos indigenas
e determina que as terras ocupadas por comunidades quilombolas
ou tradicionais que facam uso coletivo da area sejam regularizadas
segundo normas especificas. O proprio legislador evidencia, assim,
que a ocupacao preexistente somente autoriza a regularizacao
individual quando corresponda ao pressuposto previsto para a
incidéncia desse regime juridico, impondo a Administracao
identificar previamente a natureza da ocupacgao existente antes de

definir o instrumento juridico de destinacao da terra publica.



Na mesma direcdo, o art. 8° da Lei n° 11.952/2009 estabelece que, em
caso de conflito fundiario, a Unido priorizara a regularizacao em
beneficio das comunidades locais, definidas no art. 3°, inciso X, da Lei

o

n° 11.284/2006, quando o conflito se estabelecer entre essas
comunidades e particulares. A utilizacdo dessa categoria possui
especial relevancia, pois o conceito legal de comunidades locais
apresenta abrangéncia superior ao de comunidades tradicionais
adotado pelo Decreto n° 6.040/2007, podendo compreendé-las
gquando mantenham vinculo territorial com a area e preencham os

requisitos previstos na legislacao aplicavel.

Embora restrita ao regime juridico das terras publicas federais, essa
disciplina legislativa reforca — sem constituir fundamento da tese
desenvolvida neste estudo — a interpretacao constitucional
anteriormente construida, ao confirmar que a identificacao das
possessdes antecede logicamente a definicdo do regime juridico
aplicavel a destinacao da terra publica e que, em determinadas
hipoteses, ocupacdes coletivas juridicamente qualificadas reclamam

tratamento distinto daquele reservado as pretensdes individuais.

P

E precisamente nesse contexto que se insere o problema
investigado nesta pesquisa. Quando a pretensao de titulacao
individual incidir sobre area correspondente a territorialidade
tradicional preexistente, cabera a Administracao verificar
previamente se essa situacao territorial interfere na configuracao do
pressuposto  exigido para a regularizacao fundiaria. A
desconsideracao dessa circunstancia podera comprometer a
correspondéncia entre os pressupostos de fato considerados para a
aplicacao da norma autorizadora e a realidade constitucionalmente
relevante, repercutindo sobre a validade da prépria decisao

administrativa.



A subsecao seguinte examina em que medida essa
desconformidade alcanca a constituicao da propriedade individual e

guais sao suas repercussdes No sistema registral imobiliario.

3.3. A Conformacgdo Constitucional do Pressuposto de Fato da

Ocupacao Preexistente

Os pressupostos de fato da incidéncia normativa nao decorrem
exclusivamente da legislacao infraconstitucional. Sua identificacao
resulta da interpretacao sistematica do ordenamento juridico, na
qual a Constituicao exerce funcao conformadora sobre a aplicacao
das normas legais. Conforme a teoria estruturante do direito
desenvolvida por Friedrich Muller (2008), a incidéncia da norma
juridica nao ocorre sobre realidade empirica abstratamente
considerada, mas sobre ambito normativo construido pela interacao
entre programa normativo e realidade juridicamente relevante. Em
consequéncia, os pressupostos de fato da atuacao administrativa
nao podem ser determinados exclusivamente pela legislacao
ordinaria quando a Constituicao atribui especial relevancia juridica a

determinadas circunstancias da realidade.

E precisamente essa a situacao da regularizacdo fundiaria de terras
publicas. Como demonstrado na Secao 2, a Constituicao impde a
Administracao o dever de identificar e considerar as territorialidades
tradicionalmente ocupadas sempre que sua atuacao possa
repercutir sobre os direitos fundamentais das comunidades
envolvidas. Essa exigéncia conforma constitucionalmente o préprio
conteudo do pressuposto de fato da ocupacao preexistente. A
ocupacao juridicamente relevante para fins de regularizacao
fundiaria ndao pode ser identificada mediante a consideracao isolada

da presenca fisica do requerente sobre a area, mas deve ser



compreendida a luz do contexto territorial constitucionalmente

protegido sobre a qual incidird a decisao administrativa.

Nessas hipoteses, a territorialidade tradicional deixa de representar
simples elemento descritivo da realidade possessoria para integrar o
proprio pressuposto da decisao administrativa. Nao porque a
Constituicao acrescente requisito novo ao regime legal da
regularizacao fundiaria, mas porque conforma constitucionalmente
o conteldo do pressuposto de fato ja previsto pelo legislador. E
precisamente essa conformacao que justifica a identificacao dessa
ocupacao coletiva preexistente como pressuposto de fato

constitucionalmente qualificado da decisao administrativa.

A consequéncia imediata dessa construcao consiste em demonstrar
que a formacao valida dos motivos determinantes pressupde a
consideracao integral da ocorréncia territorial constitucionalmente

relevante.

3.4. A Desconsideragdo da Territorialidade Tradicional e o
Comprometimento dos Motivos Determinantes da Decisao

Administrativa

Examinam-se as consequéncias juridicas da desconsideracao de
territorialidade tradicional sobre a formacao dos motivos
determinantes da decisao administrativa de titulacdao. A questao
consiste em definir se essa desconformidade constitui mera
deficiéncia instrutdria ou se compromete a propria validade do ato

administrativo.

Como demonstrado nas subsecdes anteriores, a ocupacao
preexistente constitui o pressuposto de fato da regularizacao

fundiaria, cujo conteudo é conformado pela Constituicao mediante a



exigéncia de consideracao das territorialidades tradicionalmente
ocupadas. A ocupacao juridicamente relevante para fins de titulacao
individual deve, portanto, ser aferida a luz da ocorréncia territorial

constitucionalmente protegida.

Quando a Administracao expede titulo individual sem identificar ou
considerar as coletividades tradicionais preexistentes, que incidam,
total ou parcialmente, sobre a area objeto da regularizacao, os
pressupostos de fato que integram os motivos determinantes da
decisao deixam de corresponder a ocorréncia territorial
constitucionalmente relevante. A desconformidade nao decorre da
simples existéncia de pretensdes possessorias concorrentes, mas da
circunstancia de que a ocupacao tomada como fundamento da
titulacdao foi juridicamente qualificada sem que integrasse sua
formacao elemento constitucionalmente indispensavel a correta

compreensao do fato territorial.

Nessas hipoteses, a Administracao decide como se a area estivesse
integralmente submetida ao regime juridico da regularizagcao
fundiaria individual, quando a situacao real impunha, previamente, a
identificacao da natureza juridica da ocupacao e a definicao do
regime juridico de destinacao compativel com essa realidade. A
Administracao nao incorre em erro simplesmente por deixar de
reconhecer determinado direito territorial, mas por formar o ato
administrativo a partir de pressupostos de fato desconformes com a
ocorréncia constitucionalmente tutelada. A deficiéncia, portanto,
nao reside apenas na atividade instrutéria do procedimento, mas
alcanca a propria formacao dos pressupostos de fato da decisao

administrativa.



A desconsideracao da territorialidade tradicional compromete a
formacao dos motivos determinantes do ato administrativo. A
definicdo da natureza juridica desse vicio e de suas repercussdes
sobre a validade do ato administrativo, da constituicao da
propriedade individual e dos atos registrais dela decorrentes sera

desenvolvida nas secdes seguintes.

3.5. O Titulo Administrativo Como Causa Juridica do Registro

Imobiliario

A constituicao da propriedade individual sobre terras publicas
mediante regularizacdao fundiaria nao se exaure na pratica do ato
administrativo de titulacdao. A producao dos efeitos juridico-reais
decorrentes da transferéncia pressupde, ainda, o ingresso do titulo
no Registro de Imodveis, segundo a disciplina estabelecida pela Lei n°
6.015/1973 e pelos principios que regem o sistema registral brasileiro.
Embora funcionalmente relacionados, o ato administrativo de
titulacao e o registro imobiliario constituem atos juridicos distintos,

submetidos a regimes juridicos proprios.

A doutrina registral brasileira reconhece que o sistema nacional
adota estrutura causal, na qual o registro nao constitui fonte
autdnoma do direito real, mas pressupde a existéncia de titulo
juridico apto a producao dos efeitos dominiais. Como leciona Afranio
de Carvalho, o registro atua como modo de aquisicao dos direitos
reais imobilidrios, sem afastar a necessidade de titulo causal valido
que |he sirva de fundamento (Carvalho, 1998). Em sentido
convergente, Melhim Namem Chalhub observa que a aquisicao
derivada da propriedade resulta da conjugacao entre um titulo
juridico e o modo aquisitivo previsto em lei, cabendo ao registro

conferir eficacia real ao direito constituido (Chalhulb, 2017).



Na mesma direcao, Ricardo Henry Marques Dip assinala que o
registro imobiliario nao substitui nem tem aptidao para convalidar o
titulo causal, limitando-se a projetar, no plano registral, os efeitos
juridicos do ato ou negdcio que |he serve de fundamento. A
inscricdo registral pressupde, assim, causa juridica apta a
constituicao do direito real, sem que a atividade do registrador possa
suprir eventual deficiéncia substancial existente na formacao do

titulo apresentado (Dip, 2001).

Nos procedimentos de regularizacao fundiaria, o titulo
administrativo desempenha precisamente essa funcao de causa
juridica do registro imobilidrio. E ele que formaliza a decisdo
administrativa de constituir a propriedade individual sobre terra
publica e viabiliza o ingresso da aquisi¢cao no fdélio real. O registrador
Nao reaprecia a existéncia ou a suficiéncia dos pressupostos de fato
gque fundamentaram a decisao administrativa, limitando-se ao
controle da legalidade registral do titulo apresentado. Sua funcao
consiste em atribuir eficacia registral ao titulo, observados os

requisitos préprios do sistema registral.

Disso decorre que a eficacia do registro pressupde a existéncia de
titulo causal administrativo juridicamente valido. Eventual vicio na
formacao desse titulo projeta-se potencialmente sobre o registro
gue nele se apoia, sem que isso implique afirmar, desde logo, a
natureza ou a extensao dessa repercussao juridica. A definicao das
consequéncias da invalidade do ato administrativo de titulacao
sobre a constituicdo da propriedade individual e sobre os atos

registrais dele decorrentes sera desenvolvida na Secao 5.

4. A FORMAGCAO FUNDIARIA AMAZONICA E A INVISIBILIDADE
DAS TERRITORIALIDADES TRADICIONAIS



A adequada aplicacao das categorias juridicas desenvolvidas nas
secdes anteriores pressupde sua confrontacdo com a realidade
fundiaria amazbnica sobre a qual incidem. Por esse motivo, esta
secao examina a literatura especializada e evidéncias empiricas
contemporaneas para verificar se a invisibilizacdo das
territorialidades tradicionais constitui caracteristica recorrente da
formacao fundiaria regional e dos procedimentos de regularizacao

de terras publicas.

A producao cientifica sobre a questao fundiaria amazdnica evidencia
persistente dissociacao entre a representacao formal da propriedade
e as formas efetivas de ocupacao coletiva do territério. Interessa
verificar em que medida essa caracteristica estrutural contribui para
as dificuldades institucionais de identificacao das territorialidades
tradicionais e, por consequéncia, para a inadequada formacao dos
pressupostos de fato das decisdes administrativas de regularizacao

fundiaria.

A finalidade desta secao nao € acrescentar novos fundamentos
normativos a construcao dogmatica anteriormente desenvolvida,
mas confronta-la com a realidade empirica. Para esse fim,
examinam-se a formacao historica da propriedade na Amazoénia, a
persisténcia da invisibilidade administrativa das territorialidades
tradicionais e os resultados do Projeto Territérios Vivos como
evidéncia convergente da recorréncia das situacdes de sobreposicao

territorial examinadas neste estudo.

4.1. A Formacao Histérica da Propriedade Fundiaria na Amazonia

e as Territorialidades Tradicionais



A compreensao da recorrente sobreposicao entre titulos individuais
e territorialidades tradicionais na Amazbnia exige breve
reconstrucao da formacao histdrica da propriedade fundiaria na
regiao. Nao se trata de reconstrucao meramente descritiva, mas da
identificacao dos fatores historicos que contribuiram para a
persistente desconexao entre a representacao formal da
propriedade e as formas efetivas de ocupacao coletiva do territorio,
contexto no qual se inserem o0s atuais procedimentos de

regularizacao fundiaria.

A Lei de Terras de 1850 constituiu marco estruturante da
institucionalizacdo da alienagcao das terras devolutas e da
consolidacao da propriedade privada como categoria central do
regime fundiario nacional. Como demonstra Nozoe (2006), esse
diploma redefiniu juridicamente as formas de acesso as terras
publicas e atribuiu ao Estado papel central na constituicao da
propriedade privada. Todavia, conforme observa Motta (2008), a
consolidacao desse modelo ocorreu de forma desigual, convivendo
historicamente com diferentes formas de ocupacao, posse e
utilizacao do territério que nem sempre foram absorvidas pelo

sistema juridico formal.

Na Amazdnia, essas caracteristicas assumiram contornos proprios.
Becker (2009) demonstra que a formacao territorial amazoénica foi
profundamente condicionada por sucessivas politicas estatais de
integracao nacional, colonizagcao dirigida, expansao das fronteiras
econdmicas e afirmacao da soberania sobre extensas areas de terras
publicas. A ocupacao regional desenvolveu-se, assim, mediante
sucessivas sobreposicdes entre projetos estatais de ordenamento
territorial e formas historicamente consolidadas de ocupacao

coletiva do espaco.



Sob dimensao juridica, Benatti (2003) observa que a formacao
fundiaria amazbnica permaneceu historicamente marcada pela
coexisténcia de terras publicas, posses privadas, ocupacdes
tradicionais e diferentes modalidades de utilizacdao coletiva dos
recursos naturais. Essa pluralidade de regimes de ocupacgao e uso da
terra — frequentemente descrita pela literatura como expressao do
pluralismo fundiario amazénico — produziu recorrente desencontro
entre a representacao dominial constante dos registros publicos e o
qguadro territorial efetivamente existente, circunstancia que continua
a desafiar os procedimentos contemporaneos de regularizacao
fundiaria. Nao se trata de simples imperfeicao cadastral ou registral,

mMas de caracteristica estrutural da formacao fundiaria regional.

Ao analisar a expansao das fronteiras agrarias brasileiras, Martins
(1997) demonstra que a constituicdao da propriedade formal
frequentemente nao acompanhou a complexidade das formas
concretas de ocupacao do territério.. Na Amazdnia, esse
descompasso assumiu maior complexidade em razao de suas
peculiaridades hidrograficas, ecoldgicas e socioculturais, nas quais
comunidades tradicionais estruturaram formas préprias de

utilizacao comum da terra, das aguas e da floresta.

A producao mais recente de José Heder Benatti e Silva reforca essa
compreensao ao demonstrar que a politica contemporanea de
regularizacao fundiaria exige procedimentos capazes de reconhecer
a diversidade das formas de posse e de ocupacgao coletiva, sob pena
de reproduzir processos histéricos de invisibilizacao e de
sobreposicao dominial (Benatti, 2018; Benatti; Silva, 2022). Em
abordagem semelhante, os autores sustentam que essa politica
somente cumpre sua funcao de ordenamento territorial quando

distingue adequadamente as diferentes situacdes juridicas



incidentes sobre as terras publicas e evita a transformacao de
ocupacdes coletivas tradicionalmente consolidadas em simples

areas disponiveis a titulacao individual.

A antropologia juridica confirma esse diagnostico. Almeida (2008)
demonstra que nuUMerosas comunidades amazonicas
desenvolveram territorialidades proprias, estruturadas a partir da
utilizacao compartilhada de florestas, rios, lagos, areas de varzea e
demais recursos naturais, cuja representacao dificilmente se ajusta
aos instrumentos tradicionais de parcelamento e individualizacao
fundiaria. Em semelhante direcao, Marés (2003) sustenta que a
protecao juridica do territdrio ndao pode restringir-se as categorias
classicas da propriedade privada quando a proépria Constituicao
reconhece diferentes formas legitimas de relacdao entre
coletividades e os espacos tradicionalmente ocupados. Embora
partam de abordagens historicas, geograficas, antropoldgicas e
juridicas distintas, esses autores convergem ao demonstrar que a
realidade fundiaria amazbnica nao pode ser adequadamente
compreendida mediante categorias fundadas exclusivamente na

representacao dominial formal da propriedade privada.

A consequéncia historica desse processo foi a consolidacao de
cenario fundiario no qual a formalizacao registral da propriedade
nem sempre corresponde as territorialidades efetivamente
existentes. Esse descompasso constitui importante elemento
explicativo da recorrente invisibilizacdao das territorialidades
tradicionais nos procedimentos contemporaneos de regularizacao
fundiaria. Mais do que revelar deficiéncia cadastral ou registral,
evidencia a persisténcia de limitacdes institucionais na identificacao
das ocupacdes juridicamente relevantes, dificultando a adequada

formacao dos pressupostos de fato das decisdes administrativas de



regularizacdo fundiaria. E precisamente essa realidade empirica que

sera aprofundada na subsecao seguinte.

4.2. A Invisibilidade das Territorialidades Tradicionais nos

Procedimentos de Regularizagcdao Fundidaria

A formacao fundiaria amazdnica produziu recorrente dissociacao
entre a representacao formal da propriedade e o estado real de
ocupacao. Por isso, € imperioso investigar de que modo essa
caracteristica estrutural se projeta sobre a atuacao administrativa
contemporanea, especialmente Nnos procedimentos de

regularizacao fundiaria.

Os procedimentos administrativos de regularizacao fundiaria
estruturam-se predominantemente para identificar ocupacdes
individualizadas e espacialmente delimitaveis, mediante a
verificacao dos requisitos legais exigidos para a titulacdao. As
categorias tradicionalmente empregadas pela Administracao —
ocupante, posse individual, perimetro, confrontacdes e area ocupada
— mostram-se adequadas para grande parte das situacdes
fundiarias ordinarias. Revelam-se, contudo, frequentemente
insuficientes quando incidentes sobre territorialidades estruturadas

segundo formas coletivas de uso, ocupacao e gestao do espaco.

Ao examinar 0s instrumentos juridicos destinados @ ao
reconhecimento dos territérios das populacdes tradicionais, Benatti,
Rocha e Pacheco (2015) demonstram que a existéncia de
mMecanismos normativos de regularizacao ndao assegura, por si so, o
efetivo reconhecimento territorial dessas coletividades. Os autores
identificam limita¢des decorrentes da fragmentacao institucional, da

multiplicidade de regimes juridicos aplicaveis e da inadequacao dos



procedimentos administrativos as formas coletivas de ocupacao e
uso da terra, circunstancias que contribuem para a persisténcia da
invisibilidade administrativa das territorialidades tradicionais e

dificultam a efetivacao dos direitos dessas comunidades.

Em convergéncia, José Heder Benatti observa que a realidade
fundiaria amazbnica caracteriza-se pela coexisténcia de distintas
formas de posse, ocupacao e utilizacdao coletiva dos recursos
naturais, muitas delas incompativeis com modelos administrativos
concebidos a partir da individualizagcao da propriedade (Benatti,
2003). Alfredo Wagner Berno de Almeida, por sua vez, demonstra
gue numerosas comunidades tradicionais permanecem invisiveis
aos instrumentos convencionais de representacao fundiaria porque
suas territorialidades sao estruturadas segundo critérios historicos,
sociais, culturais e ambientais que escapam as categorias classicas

de parcelamento e individualizacao dominial (Almeida, 2008).

A invisibilidade administrativa das territorialidades tradicionais
decorre, portanto, menos de eventual arbitrariedade da
Administracao do que da insuficiéncia dos instrumentos técnicos,
cadastrais e juridicos empregados para apreender a complexidade
territorial amazdénica. Trata-se de categoria descritiva da realidade
institucional sobre a qual incidem os deveres constitucionais de
protecao anteriormente reconstruidos. Nos procedimentos de
regularizacao fundiaria, essa limitacao manifesta-se pela dificuldade
de identificacdao e representacao administrativa de ocupacdes

coletivas historicamente consolidadas.

P

E precisamente nesse ponto que a realidade empirica dialoga com a
construcao dogmatica desenvolvida nas secdes anteriores. Se a

invisibilidade administrativa dificulta a adequada identificacao das



territorialidades  tradicionais, torna-se compreensivel que
determinadas decisdes administrativas de regularizacao fundiaria
sejam formadas sem que essa realidade territorial seja
adequadamente considerada. E exatamente essa possibilidade que
justifica o exame juridico desenvolvido neste estudo acerca da
formacao dos pressupostos de fato constitucionalmente

qualificados da decisao administrativa.

A subsecao seguinte examina evidéncias empiricas contemporaneas
capazes de ilustrar concretamente essa limitagao institucional,
mediante a analise dos resultados do Projeto Territérios Vivos,
utilizado neste estudo como elemento convergente de confirmacao
da recorréncia das sobreposicdes entre titulos individuais e

territorialidades tradicionais na Amazdénia Legal.

4.3. Evidéncias Contemporaneas das Dificuldades Institucionais

de Reconhecimento Territorial

A reconstrucao histérica da formacao fundiaria amazbnica e a
literatura especializada sobre o reconhecimento juridico das
territorialidades tradicionais evidenciam que a invisibilidade
administrativa dessas comunidades nao constitui fenémeno
meramente histérico. Cumpre verificar se estudos empiricos
recentes corroboram a persisténcia das dificuldades institucionais

de reconhecimento territorial na Amazdnia Legal.

Nesse contexto, merece destaque a Nota Técnica elaborada pelo
Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC), que sistematiza o
estado da arte da protecao juridica dos povos e comunidades
tradicionais nao abrangidos pelos regimes constitucionais

especificos conferidos aos povos indigenas e as comunidades



quilombolas. O estudo examina a legislacao federal e dos estados da
Amazbnia Legal, bem como a institucionalidade destinada a
protecao territorial dessas comunidades, concluindo pela
persisténcia de importantes lacunas normativas e administrativas na

efetivacao de seus direitos territoriais (INESC, 2026).

Entre suas principais conclusdes, a pesquisa identifica a inexisténcia,
para parcela significativa dessas comunidades, de instrumentos
juridicos  suficientemente  estruturados para assegurar O
reconhecimento territorial, destacando a fragmentacao dos regimes
normativos, a auséncia de critérios uniformes de identificacao das
territorialidades tradicionais, a Iinsuficiéncia de mecanismos de
regularizacao coletiva e a dispersao das competéncias
administrativas entre diferentes érgaos publicos. O estudo também
evidencia que a deficiéncia de bases publicas de dados e de
instrumentos de identificacao territorial contribui  para a
permanéncia da invisibilidade administrativa dessas comunidades e
para a recorrente dificuldade de incorporacao de suas
territorialidades aos processos decisorios relacionados a destinacao

de terras publicas (INESC, 2026).

A Nota Técnica utiliza, entre outras fontes, informacdes produzidas
no ambito do Projeto Territorios Vivos, do Ministério Publico Federal,
para demonstrar a expressiva diversidade de povos e comunidades
tradicionais existentes na Amazdonia Legal. Nesta pesquisa, contudo,
o Projeto Territérios Vivos nao € utilizado como fonte empirica
isolada nem como fundamento auténomo da argumentacao. Seus
resultados sao considerados em dialogo com a literatura técnica
recente, funcionando como evidéncia convergente da persisténcia
das dificuldades institucionais de reconhecimento territorial na

Amazonia Legal.



A convergéncia entre a historiografia fundiaria, a literatura juridica
especializada e as evidéncias empiricas contemporaneas permite
reconhecer que a invisibilidade administrativa das territorialidades
tradicionais permanece caracteristica recorrente da realidade
fundiaria amazoénica. Nao se trata, portanto, de hipdtese construida
exclusivamente a partir da interpretacao do ordenamento juridico,
mas de fendmeno reiteradamente identificado por estudos
recentes. Esse conjunto de evidéncias fornece o contexto empirico
sobre o qual incidira, na secao seguinte, a analise das consequéncias
juridicas da desconsideracao dessas territorialidades nos

procedimentos de regularizacao fundiaria.

5. A INVALIDADE DA TITULAGCAO INDIVIDUAL INCIDENTE SOBRE
TERRITORIALIDADE TRADICIONAL PREEXISTENTE

Cotejadas as premissas constitucionais, administrativas, fundiarias,
registrais e empiricas desenvolvidas nas secdes anteriores, cumpre
examinar as consequéncias juridicas da expedicao de titulo
individual incidente, total ou parcialmente, sobre area
correspondente a de ocupacdes tradicionais coletivas preexistentes
Cuja existéncia nao tenha sido considerada na formacao da decisao

administrativa.

A questao consiste em definir se a desconsideracao dessa ocupacao
coletiva configura vicio dos pressupostos de fato
constitucionalmente qualificados da decisao administrativa e, em
caso afirmativo, quais as repercussdes desse vicio sobre a validade
do ato administrativo de titulagcao, a constituicao da propriedade

individual e os atos registrais dela decorrentes.



5.1. A Incidéncia de Territorialidade Tradicional Sobre a Area
Titulada Como Pressuposto de Fato Constitucionalmente

Qualificado da Decisdao Administrativa

As premissas constitucionais, administrativas e fundiarias
anteriormente desenvolvidas permitem afirmar que, nos
procedimentos de regularizacao fundiaria de terras publicas
fundados na ocupacao preexistente, a identificacao das ocupacdes
nao constitui simples providéncia instrutéria. Ela integra o
pressuposto da incidéncia da norma autorizadora da titulagao, pois
condiciona a verificagcao da situacao juridica sobre a qual podera

validamente incidir a decisdao administrativa.

Quando a area objeto da regularizacao incide, total ou parcialmente,
sobre ocupacao tradicional coletiva preexistente, essa circunstancia
adquire relevancia constitucional qualificada. Nao se trata apenas de
elemento descritivo da ocupagao, mas de fato juridicamente
relevante a luz da Constituicao, que impde a Administragcao o dever
de identificar e considerar essas territorialidades antes da destinacao
de terras publicas potencialmente apta a repercutir sobre os direitos

fundamentais das comunidades envolvidas.

Essa conformacao constitucional faz com que a identificacao da
territorialidade tradicional deixe de representar simples etapa da
instrucao administrativa para integrar condicao necessaria a valida
formacao do pressuposto de fato da decisao administrativa. A
incidéncia da norma autorizadora da regularizagao fundiaria
pressupde, portanto, que esse evento territorial tenha sido

previamente identificado e juridicamente considerado.



Essa conclusao decorre da conjugag¢ao das premissas anteriormente
demonstradas: (i) a Constituicdao impde deveres de protecao as
territorialidades tradicionalmente ocupadas,; (ii) a destinacao das
terras publicas deve observar a funcao social da propriedade e as
finalidades constitucionais que legitimam sua transferéncia ao
dominio privado; e (iii) a teoria dos motivos determinantes exige
correspondéncia entre os pressupostos de fato considerados pela
Administracdao e a realidade territorial constitucionalmente

relevante.

A incidéncia de territorialidade tradicional sobre a area objeto da
titulacdo constitui, assim, fato juridicamente relevante que deve
integrar a formacao do pressuposto de fato da decisao
administrativa. A desconformidade nao decorre da posterior
demonstracao de eventual direito territorial da comunidade, mas da
circunstancia de que a Administracao aplicou a norma autorizadora
da regularizacao fundiaria sobre realidade territorial

incompletamente identificada.

A Administracao somente pode constituir validamente propriedade
individual sobre terras publicas apds identificar e avaliar a eventual
existéncia de territorialidades tradicionais incidentes sobre a area
objeto do procedimento. A auséncia dessa providéncia compromete
a adequada formacao dos pressupostos de fato da decisao
administrativa. Resta examinar se esse vicio alcanca a validade do
ato administrativo de titulacao ou se representa mera irregularidade

da instrucao do procedimento.

5.2. A Nulidade da Titulacao Individual Fundada em Pressupostos

de Fato Incompativeis com a Realidade Territorial



Demonstrado que a incidéncia de territorialidade tradicional sobre a
area objeto da regularizacao integra pressuposto de fato
constitucionalmente qualificado da decisao administrativa, cumpre
definir a natureza juridica do vicio decorrente de sua
desconsideracao. A questao consiste em verificar se a formacao
incompleta dos pressupostos de fato da decisao administrativa
compromete a validade do ato de titulagao ou se configura simples

irregularidade procedimental sem aptidao para invalida-lo.

A teoria das invalidades do ato administrativo demonstra que a
relevancia juridica dos vicios incidentes sobre os pressupostos de
fato varia conforme a funcao que esses pressupostos desempenham
na incidéncia da norma aplicavel. Irregularidades referentes a
aspectos secundarios da instrucao administrativa nem sempre
comprometem a validade do ato, podendo, conforme sua natureza,
admitir convalidacao ou revelar-se juridicamente irrelevantes.
Diversa € a situacao em que o vicio recai sobre elemento
indispensavel a propria incidéncia da norma autorizadora da

atuacao administrativa (Bandeira de Mello, 2024, Freitas, 2014).

P

E precisamente essa a hipdtese examinada neste estudo. A
regularizacao fundiaria fundada na ocupacao preexistente
pressupde que a situacao territorial considerada pela Administracao
corresponda a hipdtese normativa prevista pelo ordenamento
juridico. A constituicao da propriedade individual sobre terras
publicas somente se legitima quando os pressupostos de fato da
decisao administrativa reproduzem adequadamente a realidade

sobre a qual incide a norma autorizadora da titulacao.

Quando a area objeto da regularizacao incide, total ou parcialmente,

sobre ocupacao coletiva tradicional preexistente cuja existéncia nao



foi identificada nem considerada pela Administracdo, ndao se esta
diante de mero erro material, deficiéncia instrutdria ou simples
imprecisao cartografica. A Administracao promove a incidéncia da
norma autorizadora da regularizacao fundiaria sobre suporte fatico
constitucionalmente incompleto, porque deixa de incorporar fato
juridicamente indispensavel a correta formacdao da decisao

administrativa.

Nessas circunstancias, nao se afirma que os fatos considerados pela
Administragcao sejam necessariamente falsos. A ocupacao individual
podera efetivamente existirr O que compromete a validade da
decisao é a circunstancia de que a presenca territorial juridicamente
relevante ndao se exaure nessa ocupacao individual. A existéncia
concomitante de ocupacao coletiva incidente sobre a mesma area
integra constitui pressuposto essencial da decisao administrativa e
sua desconsideracao impede a correta formacao dos motivos

determinantes do ato.

Conforme leciona Celso Antbnio Bandeira de Mello, a validade do ato
administrativo pressupde a conformidade de seus elementos
essenciais com o ordenamento juridico. Quando o vicio incide sobre
pressuposto indispensavel a pratica do ato, impedindo a correta
incidéncia da norma autorizadora, nao se estd diante de mera
irregularidade procedimental, mas de defeito que compromete a
propria legitimidade da manifestacdao de vontade administrativa

(Bandeira de Mello, 2024).

Essa conclusao harmoniza-se com a compreensao desenvolvida por
Carmen Lucia Antunes Rocha de que a validade do ato
administrativo nao se esgota na conformidade formal com a lei,

permanecendo condicionada a sua compatibilidade material com a



Constituicao. Quando a Administracao constitui situagao juridica
incompativel com pressuposto constitucional indispensavel a
pratica do ato, a invalidade decorre da propria supremacia

normativa da Constituicao (Rocha, 1994).

Na hipdtese examinada, a inadequac¢ao dos pressupostos de fato
alcanca elemento essencial da decisdao administrativa de titular
terras publicas. A Administracao constitui propriedade individual
supondo presente hipdtese normativa que, a luz da realidade
territorial constitucionalmente relevante, nao se encontrava
integralmente configurada. A desconformidade nao reside, portanto,
em deficiéncia da motivacao formal, mas na incidéncia invalida da
norma autorizadora da regularizacao fundiaria sobre suporte fatico

constitucionalmente incompleto.

Por essa razao, revela-se juridicamente defensavel afirmar que a
expedicao de titulo individual incidente, total ou parcialmente, sobre
territorialidade tradicional preexistente cuja existéncia nao tenha
integrado a formacao dos pressupostos de fato da decisao
administrativa configura hipdtese de nulidade do ato de titulagao. A
nulidade nao decorre da mera existéncia de sobreposicao territorial,
mas da constituicao da propriedade individual mediante incidéncia
da norma autorizadora da regularizacao fundiaria sobre hipodtese
concreta formada em desconformidade com pressuposto

constitucionalmente indispensavel.

Essa conclusao revela-se coerente com a sistematica constitucional
de protecao das territorialidades especialmente tuteladas. Nos
regimes expressamente disciplinados pela Constituicao, o
constituinte atribuiu especial gravidade a constituicdo ou ao

reconhecimento de direitos dominiais Iincompativeis com



territorialidades constitucionalmente protegidas. O art. 231, § 6° da
Constituicao estabelece a nulidade dos atos que tenham por objeto
a ocupacao, o dominio ou a posse de terras tradicionalmente
ocupadas pelos povos indigenas, enquanto o regime constitucional
de protecao dos territdrios quilombolas igualmente tem servido de
fundamento para a invalidacao de atos incompativeis com essa

protecao.

A referéncia a esses regimes constitucionais especificos nao implica
sua aplicacao analdgica as demais comunidades tradicionais, nem
autoriza equiparacao entre situacdes disciplinadas por fundamentos
constitucionais distintos. Sua relevancia para a presente investigacao
reside em evidenciar que a Constituicao brasileira atribui especial
intensidade de protecao as territorialidades que constituem suporte
para o exercicio de direitos fundamentais de determinadas
coletividades e confere particular gravidade aos atos estatais
iIncompativeis com essa protecao. A nulidade aqui sustentada
resulta da conjugacao entre o dever constitucional de protecao das
comunidades tradicionais, a funcao social da destinacao das terras
publicas, a teoria dos motivos determinantes e a teoria das
invalidades do ato administrativo, e ndao da extensao dos regimes

juridicos proprios das terras indigenas ou dos territdérios quilombolas.

A qualificagao do vicio como hipdtese de nulidade projeta relevantes
consequéncias sobre seu regime juridico. Se a desconformidade
recai sobre pressuposto de fato constitucionalmente indispensavel a
constituicao valida da propriedade individual sobre terras publicas,
mostra-se, em principio, incompativel com o0s mecanismos
ordinarios de estabilizacdao destinados aos atos meramente

anulaveis.



Esse resultado repercute, inicialmente, sobre a possibilidade de
convalidacao. A convalidacao pressupde vicio sanavel, inexisténcia
de lesao ao interesse publico e possibilidade de preservacao valida
dos efeitos do ato administrativo. Tais pressupostos nao parecem
compativeis com hipdtese em que a decisao administrativa foi
constituida mediante formacao juridicamente inadequada dos
pressupostos de fato que condicionavam a incidéncia da prépria
norma autorizadora da titulagao. A posterior identificacao da
territorialidade tradicional nao reconstrdéi  retroativamente os
pressupostos sobre o0s quais a Administracao exerceu sua

competéncia para destinar terras publicas.

Em semelhante sentido, o regime da decadéncia administrativa
merece tratamento especifico. A estabilizacao temporal dos atos
administrativos destina-se a protecao da seguranca juridica e da
confianca legitima, valores que pressupdem, em regra, a existéncia
de ato originariamente apto a producao de efeitos juridicos. Quando
O vicio compromete pressuposto constitucional indispensavel a
validade da decisao administrativa, revela-se juridicamente
defensavel sustentar que a mera fluéncia do tempo nao seja, por si

so, suficiente para sanar a desconformidade originaria do ato.

Essa interpretacao, todavia, deve ser compreendida com prudéncia.
A disciplina da convalidacao, da decadéncia administrativa e da
protecao da confianca legitima envolve construcao jurisprudencial
complexa, especialmente quando a invalidacao repercute sobre
situacdes patrimoniais consolidadas ou sobre direitos de terceiros de
boa-fé. A presente investigacao nao pretende esgotar essas
guestoes, limitando-se a demonstrar que a natureza do vicio
identificado justifica, em tese, tratamento juridico proprio das

hipdteses de nulidade.



Nao € toda sobreposicao entre titulo individual e ocupacao
tradicional coletiva que conduz a nulidade da titulagao. Sua
configuracao pressupde, cumulativamente: (i) que a territorialidade
tradicional seja preexistente a expedicao do titulo; (ii) que constitua
suporte territorial para o exercicio de direitos fundamentais da
coletividade, assumindo relevancia constitucional; (iii) que incida,
total ou parcialmente, sobre a area objeto da regularizacao fundiaria;
(iv) que fosse objetivamente identificavel no momento da instrucao
administrativa mediante os instrumentos disponiveis ou diligéncias
razoavelmente exigiveis da Administracao; e (v) que nao tenha
integrado a formacao dos pressupostos de fato considerados na

decisao administrativa de titulacao.

Em sintese, a nulidade sustentada neste estudo nao decorre da
mera existéncia de ocupacgao coletiva sobreposta a area titulada,
mas da incidéncia invalida da norma autorizadora da regularizacao
fundiaria sobre suporte fatico constitucionalmente incompleto. E
essa desconformidade originaria entre a situacao territorial
constitucionalmente relevante e o0s pressupostos de fato
considerados pela Administracao que compromete a validade do

ato administrativo de titulagao e justifica sua invalidacao.

5.3. As Repercussoes da Nulidade do Ato Administrativo de

Titulacao Sobre a Propriedade Individual e o Registro Imobiliario

A qualificacao da nulidade do ato administrativo de titulacao exige,
por fim, examinar suas repercussdes sobre a constituicao da
propriedade individual e sobre os atos registrais dela decorrentes. A
questao assume especial relevancia porque, na alienacao de terras
publicas, a aquisicao da propriedade pressupde nao apenas o

registro imobiliario, mas também a existéncia de titulo



administrativo materialmente valido, formado em conformidade
com 0s pressupostos constitucionais e legais que disciplinam a

destinacao do patrimoénio publico.

Conforme anteriormente demonstrado, o titulo administrativo
constitui a causa juridica da aquisicao registral da propriedade. A
doutrina registral brasileira reconhece que o registro imobiliario nao
constitui  fonte autbnoma do direito real, permanecendo
juridicamente dependente da validade do titulo causal que |he serve
de fundamento (Carvalho, 1998; Chalhub, 2017; Dip, 2001).

Assim, reconhecida a nulidade do ato administrativo de titulacao em
razao da formacao juridicamente inadequada dos pressupostos de
fato que condicionavam a incidéncia da norma autorizadora da
regularizacao fundiaria, os efeitos dessa invalidade projetam-se
sobre os atos posteriores que dele dependem. A nulidade do titulo
administrativo impede a valida constituicao da propriedade
individual e compromete a eficacia juridica dos atos registrais

destinados a exteriorizar essa aquisicao.

Esse resultado harmoniza-se com os principios da legalidade, da
continuidade e da causalidade que estruturam o sistema registral
imobiliario brasileiro. O registro nao constitui fonte auténoma da
validade do direito inscrito, mas instrumento destinado a conferir
publicidade, eficacia e seguranca juridica a direitos constituidos
mediante titulos materialmente validos. A publicidade registral nao
possui aptidao para convalidar ato administrativo originariamente
incompativel com os pressupostos constitucionais e legais que

disciplinam a alienacao de terras publicas.



Nao se ignora que a invalidacao do ato administrativo de titulagcao
podera repercutir sobre situagcdes juridicas posteriormente
constituidas, envolvendo terceiros adquirentes, sucessivas
transmissdes dominiais ou outros efeitos patrimoniais. Tais questoes,
contudo, submetem-se a regimes juridicos proprios e reclamam
ponderacdes relacionadas a protecdao da boa-fé objetiva, da
confianca legitima e da seguranca juridica, matérias que extrapolam

os limites desta investigacao.

Para os fins desta pesquisa, basta afirmar que a constituicao valida
da propriedade individual sobre terras publicas permanece
condicionada a validade do ato administrativo que |lhe serve de
fundamento. Reconhecida sua nulidade, a invalidade projeta-se
sobre a constituicao da propriedade individual e alcanca os atos
registrais dela decorrentes, sem prejuizo da disciplina juridica
especifica aplicavel a protecao de terceiros de boa-fé e aos demais

efeitos patrimoniais da invalidacao.

A solucao proposta preserva a unidade do sistema juridico ao
harmonizar o regime constitucional de protecao das territorialidades
tradicionais, a teoria das invalidades do ato administrativo e os
principios estruturantes do sistema registral imobiliario. A
constituicao da propriedade individual sobre terras publicas nao
depende apenas da observancia das formas registrais previstas em
lei, mas da validade material do titulo administrativo que |he serve
de causa juridica. Reconhecida a nulidade desse titulo, seus efeitos
irradiam-se sobre a constituicao da propriedade individual e sobre

0s atos registrais dela decorrentes.

6. CONCLUSAO



O presente estudo investigou se a desconsideracao de
territorialidades tradicionais incidentes sobre a area objeto de
regularizacao fundiaria individual de terras publicas fundada na
ocupacao preexistente compromete a validade do ato
administrativo de titulacao, especialmente quando se trata de
comunidades tradicionais nao submetidas aos regimes
constitucionais especificos das terras indigenas e dos territorios
quilombolas. O objetivo consistiu em verificar se o ordenamento
constitucional impde a Administracao o dever de considerar essas
territorialidades na formacao da decisdao administrativa e quais as

consequéncias juridicas decorrentes de sua desconsideracao.

A pesquisa demonstrou que a regularizacao fundiaria fundada na
ocupacao preexistente constitui atividade administrativa de
concretizagao constitucional e que a identificagcao das ocupacdes
tradicionais integra pressuposto de fato constitucionalmente

qualificado da decisao administrativa.

Concluiu-se que a desconsideracao de territorialidade tradicional
incidente sobre a area objeto da regularizacdao fundiaria
compromete a formacao dos motivos determinantes do ato
administrativo de titulacdao, conduzindo a nulidade do titulo e
repercutindo sobre a constituicao da propriedade individual e os

atos registrais dela decorrentes.

A nulidade decorre da incidéncia da norma autorizadora da
regularizacao fundiaria sobre suporte fatico formado sem a
consideracdao de pressuposto constitucionalmente indispensavel a

decisao administrativa.



Essa conclusao nao decorre da extensao, por analogia, dos regimes
constitucionais proéprios das terras indigenas ou dos territorios
quilombolas. Resulta da interpretacao sistematica da Constituicao,
da conjugacao dos deveres estatais de protecao das comunidades
tradicionais, da funcao social da destinacao das terras publicas, da
teoria dos motivos determinantes e da teoria das invalidades do ato
administrativo. Os regimes constitucionais especiais desempenham
funcdao hermenéutica de reforco interpretativo, sem servir de

fundamento direto para a solucao proposta.

A tese sustentada possui ambito de incidéncia rigorosamente
delimitado. Sua aplicacao pressupde que a ocupacao coletiva seja
preexistente, objetivamente identificavel, constitucionalmente
relevante e incidente sobre a area objeto da regularizacao, bem
como que essa realidade territorial nao tenha integrado a formacao
dos pressupostos de fato da decisao administrativa. Nao importa a
nulidade de toda sobreposicao fundiaria envolvendo comunidades
tradicionais, mas apenas daquelas em que a validade do préprio ato
administrativo tenha sido comprometida pela desconsideracao de

seu pressuposto constitucional.

A pesquisa nao pretendeu examinar exaustivamente os efeitos
patrimoniais da invalidacao, a protecao de terceiros de boa-fé, a
disciplina da decadéncia e da convalidacdo administrativas ou os
iInstrumentos processuais adequados para a declaracao da nulidade,

temas que reclamam investigacao especifica.

A principal contribuicao cientifica do estudo consiste na construcao
da categoria do pressuposto de fato constitucionalmente
qualificado da decisao administrativa como critério de controle da

validade dos atos de regularizacao fundiaria incidentes sobre



territorialidades tradicionals. Essa categoria permite reinterpretar
constitucionalmente a regularizacao fundiaria de terras publicas,
deslocando o debate da esfera predominantemente possessoria
para o plano da validade do ato administrativo e oferecendo novo
referencial dogmatico para o Direito Administrativo, o Direito

Fundiario e a tutela constitucional das territorialidades tradicionais.
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