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RESUMO

O Cadastro vem sendo propagado como instrumento fundamental para a melhoria da gestao
da terra numa sociedade constantemente desafiada por questBes econbémicas, sociais e
ambientais em escala global. Esta pesquisa contextualiza sobre as crescentes demandas por
informacdes espaciais no enfrentamento destas questdes e que visam a melhoria da qualidade
de vida das presentes e futuras gerac6es. Em parte, estas informagdes podem ser providas pelo
conteldo cadastral. Inicialmente constituidos para fins de tributacdo, os Cadastros foram
impactados pelas transformagdes na relacdo da humanidade com a terra e pelo
desenvolvimento da tecnologia que culminaram em reformas, novos conceitos e proposicoes
relacionados com as caracteristicas e interesses de cada pais ou jurisdi¢do, entre eles 0 modelo
Multifinalitario. Sendo assim, ndo ha uma definicdo Unica e consensual sobre este instrumento
nem como deva ser conformado. Esta tese sistematiza o arcabougo nacional e internacional
sobre Cadastros e correlatos, trazendo discussdes sobre seus conceitos, evolucdo, tipos,
abordagens, unidades, estruturas, modelagens, entre outros. Diante de tantos e diversos
entendimentos, toma como pressuposto que neles devem estar integrados, em uma estrutura
abrangente, todos os Direitos, Restricbes e Responsabilidades que incidem sobre a terra
(RRR) para que sejam uteis a multiplos propositos. Esta base conceitual possibilita 0 avan¢o
da pesquisa no sentido de discutir os principais Cadastros urbanos, rurais e ambientais no
Brasil, observando suas caracteristicas, avancos e inconsisténcias. Devido a sua pluralidade
bem como das RRR existentes no pais e da impossibilidade de aborda-los em um Unico
trabalho, optou-se por dar énfase as diversas e complexas Restrices Ambientais legalmente
estabelecidas, identificando-as, sistematizando-as e tomando-as como elemento de analise.
Oferece assim uma contribuicdo para modelagem cadastral futura. Apresenta ainda diversos
portais federais para disponibilizacdo de dados oficiais, entre eles o portal da Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais (INDE). Diante das particularidades do pais e de sobreposic6es
de competéncias e duplicidade de acGes entre as diversas instituicdes pablicas que dispdem de
Cadastros, muitos destes legalmente destinados a servir aos demais como base Unica de dados
cadastrais, propde o desenvolvimento conceitual de um Sistema Multifinalitario de Cadastros
(SMC), integrando e compartilhando dados, de forma a contribuir com o conhecimento e a
gestdo eficiente da terra. Esta proposicao subverte a ordem tendente no Brasil de considerar o
Cadastro, por si s6, como instrumento multifinalitario. Ressalta a necessidade de
aprofundamento das pesquisas sobre seus mais diferentes aspectos, sobretudo sobre a
identificacdo e sistematizacdo das demais Restri¢Oes, Direitos e Responsabilidades sobre a
terra no pais, a sua modelagem em Sistemas Cadastrais e o desenvolvimento de um piloto do
SMC, com a utilizacdo de ferramentas de SIG. Entende que trazer divergéncias e identificar
convergéncias pode contribuir para gerar solucdes. Longe de recomendar solucdes concretas,
dogmaticas, este trabalho vem trazer a tona muitos dos desafios que envolvem o universo do
Cadastro, no Brasil e no mundo.

Palavras-chave: Cadastros. Sistemas de Informacdo. RRR. Restricdes Ambientais.
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ABSTRACT

Cadastre has been propagated as a fundamental instrument for the improvement of land
management in a society constantly challenged by economic, social and environmental issues
on a global scale. This research contextualizes on the increasing demands for spatial
information in the confrontation of these questions and that aim at improving the quality of
life of present and future generations. This information may be provided, in part, by the
cadastral content. Initially constituted for taxation purposes, the Cadasters were impacted by
the transformations in human-land relationship and by the development of technology that
culminated in reforms, new concepts and propositions related to the characteristics and
interests of each country or jurisdiction, including the Multipurpose model. Thus, there is no
single, consensual definition of this instrument or how it should be designed. This thesis
systematizes the national and international framework on Cadastres and correlates, bringing
discussions about its concepts, evolution, types, approaches, units, structures, modeling,
among others. In the face of so many and varied understandings, it assumes that all Rights,
Restrictions and Responsibilities that affect the land (RRR) must be integrated into a
comprehensive structure in order to be useful for multiple purposes. This conceptual basis
makes it possible to advance the research in order to discuss the main urban, rural and
environmental Cadastres in Brazil, observing their characteristics, advances and
inconsistencies. Due to their plurality as well as the existing RRR in the country and the
impossibility of addressing them in a single research, it was decided to emphasize the diverse
and complex legally established Environmental Restrictions to land use, identifying,
systematizing and taking them as element of analysis. It thus provides a contribution to future
cadastral modeling. It also presents various federal portals for the provision of official data,
among them the National Spatial Data Infrastructure (INDE) portal. In view of the
particularities of the country and the overlapping of competencies and duplication of actions
among the various public institutions that have Cadastres, many of these legally destined to
serve the others as a unique database of cadastral data, this thesis proposes the conceptual
development of a Multipurpouse System of Cadastres (SMC), integrating and sharing data, in
order to contribute to knowledge and efficient land management. This proposition subverts
the tendency in Brazil to consider the Cadastre, by itself, as a multipurpose instrument. It
emphasizes the need to deepen the research on its most diverse aspects, especially on the
identification and systematization of the other Restrictions, Rights and Responsibilities on
land, its modeling in Cadastral Systems and the development of a pilot of the SMC, using GIS
tools. It believes that bringing differences and identifying convergences can contribute to
generating solutions. Far from recommending concrete, dogmatic solutions, this work brings
to light many of the challenges that surround the Cadastre universe, in Brazil and in the world.

Keywords: Cadastre, Multipurpouse. Information Systems. RRR. Environmental

Restrictions.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa aborda o tema Cadastro sob o aspecto da sua pretensa
multifinalidade, dispondo-se a discutir a conformacao deste instrumento face as caracteristicas
e especificidades brasileiras, com énfase nas Restricbes ambientais estabelecidas pela

legislacdo.

O trabalho foi desenvolvido no ambito do Programa de Pds-graduacdo em Arquitetura e
Urbanismo da Universidade Federal da Bahia (PPG-AU/UFBA). Apesar do tema Cadastro
ndo ser comumente abordado pelas Faculdades de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, ele se
insere adequadamente nos campos de atuacéo da linha de pesquisa da Linguagem, Informacéo
e Representagdo do Espaco em Urbanismo, uma vez que o Cadastro trata de representacdo do
espaco urbanistico e geografico, inclui aspectos tecnoldgicos e instrumentais e suas aplicagdes

no planejamento e monitoramento de um territério.

1.1 CONTEXTO

Em um mundo cada vez mais complexo e em rapida transformacao, os relacionamentos
com o mundo fisico também se transformam, desafiando a sociedade com questdes em escala
global, a exemplo do crescimento urbano, desenvolvimento rural, conflitos sociais,
aquecimento global, degradacdo ambiental, desastres, entre outros, que precisam da gestéo

eficiente da terra para que possam ser superadas.

O Cadastro vem sendo propagado como importante instrumento para a melhoria desta
gestdo. Inicialmente constituido para fins de tributacdo da terra, sofreu muitas alteracbes em
sua concepgdo e finalidades ao longo da historia até a ideia de ser um instrumento
multifinalitario, tornando-o uma estrutura complexa de informac@es sobre a terra, essencial a

administracéo publica.

Estas transformagfes conceituais e estruturais estdo relacionadas com a origem,

legislacdo e desenvolvimento cultural de cada pais ou jurisdicdo, com as crescentes e variadas
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demandas por informacdo espacial de cada sociedade e o desenvolvimento da tecnologia
digital apreendido por ela. Ndo ha, portanto, definicdo Unica e consensual para o termo

Cadastro nem como deva ser conformado, sendo entdo objeto de muita discusséo.

O termo “Cadastro”, usado corriqueiramente, ¢ objeto de muita discussao. De origem
etimoldgica controversa, alguns dicionéarios atribuem sua origem ao grego katastikhon®,
significando “linha por linha” ou “registro”, podendo estar ligado a terra ou a outros

interesses.

Nesta pesquisa 0 Cadastro sera tratado sob a Otica da relagdo terra-sujeito-informacao.
Esta relagdo estabelece uma complexidade conceitual na medida em que, como mencionado,
estd em continua transformacdo, intensificada pelos avancos tecnoldgicos e pela demanda

crescente por informacdes que possam auxiliar as acdes de gestao de terras.

Desta forma, pesquisadores de diversas universidades ao redor mundo e organismos
internacionais, como a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)? e a Federacéo Internacional
dos Gedmetras (FIG)®, passaram a analisar estas transformacdes, buscando também propor
uma definicdo para o Cadastro que pudesse ser apreendida por todos e que permitisse a

integracao e compartilhamento das informacdes nele contidas, em escala regional ou global.

Contudo, assentem em n&o indicar um caminho Unico a ser seguido por entender que a
diversidade dos paises e jurisdicdes deve ser sempre considerada. Assim, existe um consenso
limitado sobre conceitos basicos e terminologias relacionadas ao Cadastro, 0 que exige
sempre um maior aprofundamento tedrico sobre o tema e sobre seus diversos aspectos -

conceituais, tecnologicos, politicos, institucionais, de gestéo, entre outros.

Um exemplo desta falta de consenso estd na sua estruturagdo. Se por um lado, muitos
acreditam que o Cadastro deva ser uma base unica multifinalitaria de informac6es sobre a
terra, outros entendem que ele seja parte de uma infraestrutura integrada de informacdes,

composta por uma extensa gama de sistemas e processos para administrar os interesses sobre

! The free dictionary. Disponivel em: <http://www.thefreedictionary.com/cadaster>. Acesso em: 03 dez. 2016.

? Organizacéo internacional formada por paises que se reuniram voluntariamente para trabalhar pela paz e o
desenvolvimento mundiais. O Sistema da ONU esta formado por seis principais 6rgaos, bem como por Agéncias
especializadas, Fundos, Programas, Comissoes, Departamentos e Escritérios, entre eles a UN-HABITAT, UN-
GGIM, UNECE, o Banco Mundial. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/>. Acesso em: 10 mai. 2013.

% The Rio Declaration on Environment and development (UN, 1992).
® Fundada em Paris em 1878, a FIG é a tinica ONG internacional que representa todas as disciplinas de
topografia reconhecidas pela ONU, contando com mais de 110 paises membros, inclusive o Brasil. O trabalho

técnico é realizado através de 10 comissdes. Disponivel em: <http://www.fig.net/general/leaflet-english.htm>.
Acesso em: 10 mai. 2013



http://www.thefreedictionary.com/cadaster
http://www.onu.org.br/
http://www.fig.net/general/leaflet-english.htm
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a terra bem como seu uso, desenvolvimento e valor, sendo a multifinalidade alcancada por

meio desta integracao.

Alguns autores acreditam que esta integracdo pode se dar atraves da Infraestrutura de
Dados Espaciais (IDE), gerida por uma comunidade de atores que compartilham informacg6es
geogréficas na web, amparados por acordos, padr6es, marco legal, politicas, servicos,

metadados“, entre outros.

Genericamente chamados de “interesses sobre a terra”, surge com frequéncia na
literatura a expressdo “Rights, Restrictions and Resposibilities (RRR)”, ou Direitos,
RestricOes e Responsabilidades sobre a terra. Muitos autores passaram a argumentar que estes
deveriam ser identificados, especificados e detalhados favorecendo sua compreensdo e
insercdo, de forma integrada, no Cadastro. No entanto, este processo ainda esta se dando

muito lentamente.

Além disto, algumas conceituagdes do Cadastro por vezes se sobrepdem a de outros
termos correlatos como Sistema Cadastral, Sistema Registral, Sistemas de Informagéo
Territorial, Administracdo de Terras, entre outros, o que gera dividas, inconsisténcias e

dificuldades de implementacéo.

Neste contexto, cabe observar algumas caracteristicas especificas do Cadastro no Brasil.
A lingua portuguesa atribui muitos significados ao termo a exemplo de “registro publico”,
“recensiamento”, “lista”, “conjunto de dados” ou “relacdo de objetos, pessoas ou atos”. De

maneira geral, ele pode ser atribuido a duas linhas:

e Interesses diversos, como no Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), de Pessoa
Juridica (CNPJ), de contribuintes, de alunos, de rede de agua, rede de gas, entre
outros;

e Da terra, podendo incluir seus atributos fisicos, espaciais (localizacdo, forma,

tamanho) e / ou abstratos, tematicos (direitos, valor, usos, entre outros).

O Cadastro de terras no Brasil teve seu marco inicial no Registro Paroquial ou do
Vigario, criado pelo Decreto Imperial n° 1.318 (BRASIL, 1854) para legitimar as posses
mansas e pacificas adquiridas por ocupacao primaria ou havidas do primeiro ocupante e que

se achavam cultivadas ou com principio de cultura. Foi conformado por declara¢@es, na

* "Dados que descrevem os dados", ou seja, sdo informagdes Uteis para identificar, localizar, compreender e
gerenciar os dados. Disponivel em: <https://metadados.ibge.gov.br/consulta/default.aspx>. Acesso em: 3 dez.
2016.
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freguesia da situacdo do imoével, de quem se dizia proprietario ou possuidor, sem que

houvesse qualquer controle de sua veracidade ou consisténcia.

Cria-se posteriormente o Registro de Imdveis pela Lei 1.237/1864 com a fungédo de
transcrever as aquisi¢cfes imobiliarias e inscrever os 6nus reais, como também outros
documentos legais foram estabelecidos para outros tipos de registro. O Registro Torrens foi
introduzido em 1890, onde poderiam ser registrados tanto os imoveis urbanos quanto 0s

rurais.

Diante de sucessivas atualizacOes € entdo estabelecido pela Lei n°® 6.015/1973 o Sistema
de Registros no Brasil, para que nenhum imovel seja matriculado mais de uma vez.
Atualmente convivem no pais os dois Sistemas de Registro. Além disto, os Sistemas de

Cadastro e de Registro no pais sdo instituicdes distintas.

O pais, que durante a maior parte sua historia foi essencialmente rural, assiste a partir da
década de 1950 uma crescente urbanizacdo advinda de processos de industrializacdo,
diversificacdo da economia e desconcentracdo produtiva, com a expansdo de novas frentes de
ocupacdo, em especial, para as regides Centro-Oeste e Norte. Estes processos conduziram a

uma explosdo de centros urbanos.

Se por um lado permitiram a inclusdo social de muitos brasileiros, por outro foram
acompanhadas de um incremento do mercado de terras, da escassez de moradia, da
multiplicacdo de favelas, da ocupacdo de areas ambientalmente frageis e protegidas por lei, da
falta de esgotamento sanitario, entre tantos outros, que causaram significativos impactos
ambientais e sociais, colocando em risco a propria sustentabilidade do desenvolvimento

nacional®.

Os efeitos destes processos ja eram sentidos desde os anos 1960 e se acentuaram com 0
decorrer do tempo, notadamente nas ultimas décadas do século XX. Neste periodo, o niUmero
de municipios no Brasil praticamente triplicou, havendo atualmente 5.570 unidades®. Nestas
vivem 84,21% da populagdo brasileira segundo o Censo 2010 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

Até o final do seculo XX também surgiram e se intensificaram os movimentos urbanos
(VAINER, 2005) e ambientalistas (SOUZA, 2012) que fizeram pressdo para que questdes

® Gestdo Territorial. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/gestao-territorial>. Acesso em: 10 nov. 2016.
® Brasil em sintese. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/>. Acesso em: 10 nov. 2016.



http://www.mma.gov.br/gestao-territorial
https://cidades.ibge.gov.br/
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como acesso a terra urbana, igualdade social e meio ambiente entrassem nas agendas politica

e de desenvolvimento.

Esta nova ordem foi abrigada pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) que dedicou
capitulos especificos para a Politica Urbana e para o Meio Ambiente (BRASIL, 1988,
Capitulos 11 e VI), mas que também permearam todo o documento, consagrando uma nova

dimensao dentro do paradigma do Estado Democratico de Direito.

Sob o aspecto da Politica Urbana, os artigos 182 e 183 da CF/88 tiveram como
objetivos ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, garantir o bem-estar
de seus habitantes e promover o equilibrio ambiental, transferindo para a municipalidade a

competéncia para definir o uso e a ocupacéo da terra urbana.

Contudo, a regulamentacdo dos citados artigos s6 ocorreu treze anos depois com a
promulgacdo da Lei 10.257 (BRASIL, 2001a), conhecida como Estatuto da Cidade (EC) e
considerada como um dos maiores avan¢os da legislacdo urbanistica brasileira por apoiar os

municipios na execugao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Um instrumento essencial desta politica é o plano diretor, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, para aquelas que compdem as regifes metropolitanas e para
alguns outros casos especificos. Sua unidade de planejamento foi prevista na CF/88 como
sendo a area urbana, ampliada posteriormente pelo EC para abranger toda a extensdo do
municipio.

A elaboracdo do plano diretor requer um diagndstico do municipio, onde devem estar
presentes delimitacGes e mapeamentos de seus recursos naturais e de restricdes ao uso do
solo, para que seja definido como cada por¢cdo cumpre sua fungédo social. Portanto, ele deve
apresentar a configuracdo espacial das diretrizes e instrumentos voltados a regulacdo do uso e

ocupacdo do solo e dos investimentos publicos.

Outros instrumentos constantes do EC requerem também o conhecimento espacializado
do territdrio municipal, a exemplo da: disciplina do parcelamento, uso e ocupacdo do solo;
zoneamento ambiental; limitagcGes administrativas; tombamento de imdveis ou de mobiliario
urbano; instituicdo de Unidades de Conservacdo (UC); demarcacdo urbanistica para fins de

regularizacdo fundiaria.

Reforcando esta necessidade de dados e informaces espacializadas, a Resolugcéo n° 34

do Conselho Nacional das Cidades (BRASIL, 2005) determinou que toda a &rea do municipio
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tenha sua destinacao identificada em mapas base, assim como a descricdo de perimetros dos

zoneamentos e outros instrumentos.

A Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil incluiu determinag¢6es no EC para que 0s
municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano elaborem projeto especifico

contendo, no minimo:

| - demarcacdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitacdo dos trechos com restricdes a urbanizacdo e dos trechos
sujeitos a controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais;

111 - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instala¢6es publicas, urbanas e
sociais;

IV - definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de
modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a geragdo de
emprego e renda;

V -a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacdo de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos
de politica urbana, quando o uso habitacional for permitido;

VI - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo
ambiental e do patrimdnio histdrico e cultural; [...] (BRASIL, 20123, art. 42-
B).

Ja o Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015), cujo projeto de lei foi relatado pelo
deputado baiano Zezéu Ribeiro, estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execucdo das funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeracdes urbanas instituidas pelos estados, e trouxe entre seus instrumentos o plano de

desenvolvimento urbano integrado.

Neste plano também deverdo estar contemplados a delimitacdo das areas com restricoes
a urbanizacao com vistas a protecdo do patriménio ambiental ou cultural e aquelas sujeitas a

controle especial pelo risco de desastres naturais.

Como visto, muitos instrumentos previstos na legislacdo urbanistica do Brasil
prescindem de informacéo espacializada sobre o municipio, que poderiam ser obtidas, em boa
medida através de Cadastros e sistemas de informacdo atualizados e devidamente apropriados

dos avangos das tecnologias digitais.

Contudo, se observa no pais ao longo de sua histéria a construgdo e consolidacdo de
uma segmentacao entre o Cadastro “rural”, sistematicamente atualizado e de administracéo e
legislagdo federais, e o Cadastro “urbano”, sem padronizacdo administrativa e de

responsabilidade de cada municipio. Ademais, outros cadastros sdo encontrados em 6rgaos
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estaduais de terra ou em drgaos ambientais, sendo geralmente estruturas fragmentadas e sem

interligacdo entre elas.

Apesar de haver certa semelhanca de procedimentos na elaboracdo dos Cadastros
urbanos no pais, dada pelo manual do Projeto CIATA na década de 1980, Carneiro et. al.
(2012) analisam que ainda estdo longe de ter uma forma padronizada. Nao ha legislacdo que
imponha regras objetivas quanto ao método de elaboracdo. Além disto, carecem de mapas

base em escala compativel com as necessidades dos municipios.

De acordo com Brandao (2003), diferentes critérios sdo adotados para a distincdo entre
imoveis urbanos e rurais pelas legislacGes agréria, correlata e tributaria, a exemplo da
destinacdo, tipo de exploracdo ou de localizacdo, usados gerando situacOes contraditdrias.
Exemplo disso € um imdvel que é usado em uma atividade agropecudria, mas que esteja
localizado na zona urbana de algum municipio brasileiro é considerado um imdvel rural em

alguns casos, e um imdvel urbano em outros.

Como no Brasil ndo existe um Cadastro ou Sistema Cadastral que atenda a todo o
territorio e as proposicdes dos varios Cadastros se deram em distintas esferas de poder e
decisdo, cada um adota uma unidade cadastral diferente tais como: imovel rural, lote, gleba,

propriedade, estabelecimento, prédio, parcela, entre outras.

Esta situacdo é ainda agravada uma vez que a governancga, gestdo e administracdo da
terra no Brasil sdo atribuidas a vérias instituicdes das esferas federal, estadual e municipal.
Muitas destas tém seus proprios Cadastros ou sistemas de informacdo que, por vezes, tratam
do mesmo objeto e ndo se integram ou compartilham suas informacdes, gerando,
inconsisténcias, divergéncias e replicagbes de atividades com desperdicio de esforgos

humanos e econdbmicos.

Considerando somente a esfera federal, é possivel encontrar Cadastros ou sistemas de
informacdo que tratam de alguma forma sobre a terra em instituicbes ligadas a diversos
Ministérios como, por exemplo, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(INCRA), Receita Federal do Brasil (RFB), Fundag&o Nacional do indio (FUNAI), Secretaria
do Patrimonio da Unido (SPU), Servico Florestal Brasileiro (SFB), Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBIio), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).
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Nas esferas estaduais e municipais também se multiplicam estas bases de informacéo
em Orgados de terra e secretarias de meio ambiente, de planejamento, da fazenda, entre outras.

Além disto, falta uma integracao efetiva entre os Sistemas Cadastrais e Registrais.

Visando contribuir com a resolugédo destas questdes foi determinada, em 2008, a criagao
da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE) com o propdsito de catalogar, integrar
e harmonizar dados geoespaciais existentes nas instituicdes do governo brasileiro, produtoras
e mantenedoras desse tipo de dado, de maneira que possam ser facilmente localizados,
explorados e acessados para 0s mais diversos usos, por qualquer cliente que tenha acesso a

internet. Ainda assim persistem os problemas de integracdo e compartilhamento de dados.

O maior avanco do Cadastro no pais, em termos legais, foi a promulgagdo da Lei n°
10.267/2001 (BRASIL, 2001b) concebida para fornecer ao setor publico um instrumento com
capacidade para potencializar a¢Ges de gestdo da estrutura fundiaria além de viabilizar a
articulacdo entre as politicas de carater fiscal, ambiental, de desenvolvimento e reforma
agraria no pais, através da determinacdo da criagdo do Cadastro Nacional de Imdveis Rurais
(CNIR).

A citada Lei determinou também a comunicacdo entre os sistemas de Cadastro e de
Registro, a exigéncia de georreferenciamento do imovel ao Sistema Geodésico Brasileiro
(SGB) e sua certificacdo para a atualizacdo cadastral e registral e a elaboracdo de norma

técnica para tal atividade.

No meio urbano, uma tentativa de sanar algumas das questdes apontadas e amparar a
elaboracdo dos planos diretores pela perspectiva da implementacdo dos instrumentos
urbanisticos previstos no EC, foi publicada em 2009, depois de longos anos de discussédo, a
Portaria n® 511 do Ministério das Cidades (BRASIL, 2009).

Ela oferece diretrizes a serem adotadas pelos municipios para a criacdo, instituicdo e
atualizagdo do denominado “Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM)”, no ambito do seu
territorio. Pelo carater orientador e aspecto presumidamente generalista permitiria a sua
aplicacdo em diferentes contextos e realidades municipais. Porém, ndo tendo forga de lei, esta

Portaria ndo é compulséria aos municipios.

Na pratica, a auséncia de Cadastros e mapeamentos confiaveis €, segundo Erba (2005),
uma das caracteristicas de grande parte dos municipios brasileiros e, quando existentes, sdo
direcionados majoritariamente para fins tributarios, como célculo e gerenciamento do Imposto

sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), de competéncia dos municipios.
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O fato acima mencionado se constitui em um dos principais problemas para a
elaboracdo e implementacédo dos planos diretores, analisam Santos Junior e Montadon (2011).
Além disto, Maricato (2010) observa que a maioria destes Cadastros representa apenas a
cidade legal, como “ilhas de primeiro mundo”, tomando a parte pelo todo. A cidade informal

fica invisivel aos 6rgdos publicos, e esta situagdo ainda esta longe de ser resolvida.

Mesmo dispondo de técnicas modernas de levantamento, processamento, tratamento e
analise de dados espaciais no pais, estas ndo se traduzem em implantacdo de sistemas de
informag0es territoriais eficientes no &mbito cadastral, observam Santos, Farias e Carneiro

(2013). Concluem que este descompasso recai sobre o campo conceitual.

Proliferam-se aqui nomenclaturas para os Cadastros como Técnico, Territorial, de
Terras, de Imdveis, Imobiliario, de Florestas, Ambiental, Rural, Urbano, Multifinalitario,
entre outros, como também uma diversidade de propositos e de unidades cadastrais adotadas
por cada instituicdo, com distintos entendimentos. Portanto, sdo muitas ainda as lacunas

relacionadas ao Cadastro no Brasil.

Somam-se a estas as questdes da extensdo superficial do territério brasileiro e das
atualizacbes periodicas das divisas interestaduais, intermunicipais e das fronteiras
internacionais do Brasil com os paises vizinhos, além da criacdo de novos municipios, como

informado pelo IBGE’.

Além disto, se for considerada a vertente internacional de incorporacgdo no Cadastro dos
Direitos, Restricdes e Responsabilidades sobre a terra (RRR), o Brasil € rico campo de estudo,

pois sdo muitos e variados.

A CF/88, em seu art. 5°, XXII, garantiu o direito individual a propriedade. No entanto,
ela estabeleceu restricbes ao seu carater absoluto, limites ao carater exclusivo e a
possibilidade de desapropriacdes, rompendo o seu carater perpétuo na medida em que
determina o cumprimento da funcao social da propriedade, portanto responsabilidade sobre o

exercicio deste direito.

O cumprimento da funcdo social na propriedade urbana consiste na obediéncia as
diretrizes fundamentais de ordenacdo da cidade fixadas no plano diretor. Quanto a

propriedade rural este se refere: ao atendimento simultdneo do aproveitamento racional e

’ Area Territorial Brasileira. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/areaterritorial/historico.shtm>. Acesso em: 12 nov. 2016. Acesso
em: 04 ago. 2017.



http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/areaterritorial/historico.shtm
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adequado do imdvel e de seus recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente; a
observancia da regulacdo das relac@es de trabalho e a exploracdo que favoreca o bem-estar

dos proprietarios e trabalhadores.

Além destas responsabilidades, o artigo 225 CF/88 determinou que todos, Poder Publico
e sociedade, tém o dever de defender e preservar 0 meio ambiente para os presentes e futuras

geracoes.

N&o obstante, existem outros tipos de direitos e ocupacdes sobre a terra no Brasil
ademais da propriedade privada e que decorrem do seu processo historico, da conformacao do
territorio desde a sua conquista, quando passou a ser a “grande fazenda d'el Rey”, brevemente

apresentado por Dantas (2009).

Estes sdo de dominio individual ou coletivo, de pessoa fisica ou juridica, a justo titulo
ou por ocupacdo, grilagens, concessdes, serviddes, parcerias, aluguéis, ou ainda sdo Terras
Devolutas® do Estado ou da Unido, Terrenos de Marinha e Reservados®, Projetos de
Assentamentos’®, Terras Indigenas™, Territérios Quilombolas'?, Comunidades de Fundo e
Fecho de Pasto'®, entre outros. Carecem de identificacdo e/ou aprofundamento do
conhecimento para que sejam passiveis de inser¢cdo nos Cadastros e outros sistemas de

informacéo.

No tocante as Restri¢cfes ao uso da terra, sdo muitas e de variados propositos aquelas

impostas pela legislacédo brasileira. Algumas destas séo relacionadas no Quadro 1.

8 Lei n° 6.383 (BRASIL, 1976).
9 Codigo de Aguas (BRASIL, 1934).

10 O que é um Assentamento. Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/assentamento>. Acesso em: 04 ago.
2017.

11 “Terra Indigena: O que é?” Disponivel em: < http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-
acoes/demarcacao-de-terras-indigenas>. Acesso em: 4 ago. 2017.

12 Ver discussdo em Rios (2010).
13 Ver conceitos em Alcantara e Germani (2010).


http://www.incra.gov.br/assentamento
http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-acoes/demarcacao-de-terras-indigenas
http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-acoes/demarcacao-de-terras-indigenas
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Quadro 1 - Restri¢des ao uso da terra no Brasil

Tipo de Restrigdo

Definigdes / Finalidades

Alguns exemplos

Urbanisticas

“[...] limitagdes impostas as faculdades de
fruico, de modificacdo e de alienacdo da
propriedade, no interesse da ordenacgdo do
territorio.” (SILVA, 2012)

Direito de construir, recuos,
afastamentos, tipos de edificagdes,
zoneamentos

Utilidade pablica™

Quando a utilizagdo da propriedade for
considerada conveniente e vantajosa ao
interesse publico, mas ndo imprescindivel

Seguranga nacional, obras de
higiene, casas de salde, assisténcia
publica, conservacao ou exploracdo
de servicos publicos, conservacgdo e
melhoramento de vias e
logradouros publicos, serviddes

Interesse social*®

Quando a Administracdo estiver diante de
interesses que atinjam as camadas mais
pobres da populagdo, sendo necessaria a
promocdo da melhoria nas condicdes de
vida, a reducdo de desigualdades, bem
como ao melhoramento na distribuicdo de
renda e riquezas

Construcdo de casas populares, o0
aproveitamento de bens
improdutivos e outros

Faixas de dominio

Acompanham o objeto pela qual é gerada

Faixas de linhas de transmissao,
energia, rodovias, ferrovias, de
fronteiras, Terrenos de Marinha,
Terrenos Marginais

Salvaguarda  dos
Direitos Sociais e
Culturais

Territrios de povos e comunidades
tradicionais

Terras Indigenas, Territorios
Quilombolas, Terreiros de
Candomblés

Ambientais

Protecdo efou conservacdo do Meio
Ambiente

Detalhados na tese

Fonte: elaborado pela autora.

Pelo exposto, fica evidente a necessidade de informacdo espacial sobre o territdrio,

produzida, sistematizada, integrada e disponibilizada a toda a sociedade. Nessa perspectiva, 0

conhecimento potencial oferecido por Cadastros bem estruturados poderia ser de grande

contribuig&o.

14 BRASIL (1988, arts. 5; 184).

 Ibid.
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Para o desenvolvimento deste instrumento de gestdo da terra no Brasil vem sendo
realizado, desde 1994, o Congresso de Cadastro Técnico Multifinalitario e Gestdo Territorial
(COBRAC), evento bianual organizado pela Universidade Federal de Santa Catarina, UFSC,
que conta com a participacdo de universidades internacionais e brasileiras, a exemplo da
UFBA, UFPE, UFMG e UNESP.

O pais contou também com grande contribui¢cdo de um Grupo de Estudos promovido
pelo Ministério da Cidade, composto por servidores e especialistas renomados de diversas

instituicdes, e também do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA).

As pesquisas desenvolvidas avancam nas discussdes sobre Cadastro Técnico, Cadastro
Territorial Multifinalitario, Cadastro 3D, unidade cadastral, modelagem cadastral, integracdo

entre o Cadastro e o Registro de Imdveis, tecnologia ligada ao Cadastro, entre outros.

Encontra-se atualmente em tramitacdo na Camara dos Deputados o Projeto de Lei
3.876/15 (BRASIL, 2015), que tomou como base a Portaria n° 511/99, com a pretensao de
estabelecer critérios para a implementagdo obrigatéria para o Cadastro Territorial

Multifinalitario (CTM) nos municipios brasileiros.

1.2 DELIMITACAO E JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

A problematica desta pesquisa surge entdo do que foi contextualizado anteriormente: o
que é efetivamente o Cadastro? Como este instrumento é concebido no Brasil? Quais sdo 0s
Direitos, Restricbes e Responsabilidades (RRR) vigentes ou estabelecidas pela legislacéo
brasileira? Como estas RRR sdo ou poderiam ser inseridas no Cadastro para que este seja um

instrumento de gestdo de terras?

Apesar da aparente compreensdo do Cadastro trazida por inumeros trabalhos
académicos e institucionais, muitas sdo as duvidas e discussdes que ainda persistem diante de
tantos aspectos a serem observados, advindas das transformacdes que lhes foram conferidas

ao longo da historia com o intento em transforméa-lo em um instrumento multifinalitario.

Cagdas e Stubkjer (2009) analisaram que a maioria das pesquisas cadastrais

internacionais se concentra nos Direitos, e mais acentuadamente, sobre os Direitos formais
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sobre a terra. Sendo assim, existe uma lacuna ainda maior quando se tratam dos Direitos
informais, Restricbes e Responsabilidades no que se concerne ao Cadastro. Apelam para a
construcdo de um conjunto compartilhado de conceitos que possam contribuir com sua base

tedrica.

Como visto no contexto deste trabalho, a terminologia atribuida ao Cadastro é bastante
variada no Brasil, como por exemplo, os termos “Técnico” e “Territorial”. Aradjo e Silva
(2014) comentam que tratam do mesmo objeto, sendo que o primeiro é mais antigo engquanto
0 segundo aparece principalmente nas obras de autores relacionados com o Ministério das

Cidades ou suas entidades parceiras, como o Lincoln Institute of Land Policy.

Numa tentativa inicial de se obter um panorama dos trabalhos sobre o Cadastro no
Brasil foi realizada uma busca avancada na ferramenta Google Académico com as seguintes
especificacOes: termo de busca; idioma portugués; com a frase exata; no titulo do artigo; no

periodo entre 1994° e 2017; excluidas as citacbes e patentes, cujos resultados se encontram

no Quadro 2.
Quadro 2 - Amostra de Pesquisas sobre Cadastro
Termo de busca Resultados Termo de busca Resultados
Cadastro 856 Cadastro Técnico Municipal 7
Cadastro Técnico 93 Cadastro Técnico Urbano 7
Cadastro Técnico Multifinalitario 60 Cadastro 3D 6
Cadastro Ambiental 58 Cadastro + terra + conceitos 3
Cadastro Territorial 57 Cadastro 4D 2
Cadastro Ambiental Rural 55 Cadastro de Terras 2
Cadastro Territorial Multifinalitario 34 Cadastro Territorial Rural 2
Cadastro Urbano 30 Cadastro Metropolitano 1
Cadastro Rural 21 Cadastro + Estado da arte 0
Cadastro de Imdveis 16 Cadastro + Restricdes Ambientais 0
Cadastro Imobiliario 15 Cadastro + RRR 0
Cadastro Municipal 12 Cadastro Ambiental Urbano 0
Cadastro Técnico Rural 11 Cadastro fit-for-purpose 0
Cadastro Predial 10 Cadastro Municipal Multifinalitario 0
Cadastro Territorial Urbano 10

Fonte: Elaborado pela autora.

161994 - Ano do primeiro Congresso de Cadastro Técnico Multifinalitario e Gest&o Territorial (COBRAC).
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Apesar de a literatura indicar ser imprescindivel o conhecimento e sistematizacdo dos
inmeros RRR caracteristicos de cada pais ou jurisdicdo para que o Cadastro desempenhe
bem seu papel na gestdo da terra. E possivel observar que, de uma forma geral, sdo poucos ou
inexistentes os trabalhos que abordam diretamente a questdo conceitual do Cadastro ou que 0

relacione aos RRR no Brasil.

Existe um vazio tedrico sobre as Restricdes e Responsabilidades, segundo Bennett
(2007), uma vez que as informacOes sobre elas estdo ocultas em um complexo sistema de
legislagéo, regulamentagdo, codificagdo e armazenamento ou ainda enredadas em literatura
que tratam dos direitos sobre a propriedade. Bensusan (2006) acredita que um dos maiores
desafios esta na necessidade de conhecimento das Areas Protegidas e de reconhecer que se

dao numa grandeza que transcende seus limites.

Diante da complexidade do tema Cadastro como também das RRR e da impossibilidade
de trata-los de forma mais aprofundada em uma Unica pesquisa, se optou por contribuir com o
preenchimento de parte desta lacuna, identificando e sistematizando as Restricdes Ambientais
ao uso da terra estabelecidas pela legislacdo brasileira (doravante chamadas de Restri¢oes

Ambientais) e sua insercao cadastral.

As Restricdes Ambientais sdo regradas no Brasil por legislacdo diversa e concorrente
das esferas federal, estadual e municipal e estdo sujeitas a modificagOes legais posteriores, 0
que pode ser observado em trabalhos académicos sobre o tema. No entanto, ndo foram
encontrados trabalhos que abordassem todas elas de forma sistematizada e relacionadas com o

Cadastro, o que dificulta sua implementacéo e gestéo.

Os espacos onde incidem Restricdes Ambientais estdo distribuidos por todo o territorio
nacional, sdo implementadas e geridas por varios 6rgdos governamentais do poder executivo
ou pelo proprietario ou posseiro do imovel. Estas instancias sdo setorizadas e tem grande
dificuldade de comunicacdo entre si, 0 que ndo contribui para o conhecimento do panorama
das areas a serem protegidas (DANTAS, 2009).

Por outro lado, de maneira geral, os documentos legais que estabelecem os principais
Cadastros no Brasil ndo sdo muito claros quanto a insercdo das RestricGes Ambientais em sua

estrutura, mesmo naqueles que pretendem a sua multifinalidade.

Este trabalho ndo tem a intencao de filiacdo a esta ou aquela solucdo cadastral, mas de

oferecer uma base conceitual ampla e organizada que contribua com a discusséo e
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conformacdo do Cadastro como instrumento de mdltiplos usos para as especificidades

brasileiras e que possa servir de suporte a gestao eficiente da terra.

Desta forma, a problematica apresentada inicialmente pode ser desdobrada em outras

questdes:

Como se comportam os principais Cadastros estabelecidos pelos documentos
legais no Brasil em relagdo ao arcabouco conceitual internacional?

Quais as inconsisténcias e contradi¢cdes estabelecidas pelos documentos legais
que tratam do Cadastro no Brasil?

Quais sdo as Restricbes Ambientais estabelecidas pela legislagdo brasileira e
como sao ou deveriam ser incorporadas ao Cadastro?

Qual unidade cadastral € ou deveria ser utilizada para a insercdo destas
Restrices Ambientais no Cadastro?

Como deveria ser estruturado o Cadastro no Brasil considerando sua
contribuicdo para a melhoria na gestdo da terra e para a uso multifinalitario da
sua informagao?

Como base unica ou como bases integradas e/ou compartilhadas de informagéo?
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1.3 OBJETIVOS

Os questionamentos apresentados conduziram a elaboracao dos objetivos deste trabalho.

Objetivo Geral:

Discutir conceitualmente o Cadastro sob seu aspecto multifinalitario com énfase nas

RestricGes Ambientais estabelecidas pela legislacédo brasileira.

Objetivos Especificos:

a.

Elaborar um sistema conceitual organizado baseado em literatura nacional e
internacional sobre o Cadastro e correlatos;

Identificar e sistematizar as Restricbes Ambientais ao uso da terra estabelecidas
pela legislagdo brasileira como subsidio & modelagem cadastral futura;

Analisar, a partir deste arcabougo conceitual, os principais Cadastros
estabelecidos pelos documentos legais no Brasil;

Discutir a estruturacdo do Cadastro no Brasil, como base Unica ou como sistema
de bases integradas / compartilhadas de informacOes, utilizando as Restricdes
Ambientais como objeto de anélise;

Fazer recomendacOes para a conformacgdo conceitual de um Sistema Cadastral

multifinalitario ajustado as particularidades do Brasil.
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1.4 METODOLOGIA

Ao analisar os aspectos metodoldgicos de pesquisas realizadas no dominio do Cadastro,
Cagdas e Stubkjeer (2009) concluem que elas sdo de natureza multidisciplinar e se baseiam

em elementos de teorias e metodologias das ciéncias naturais, sociais e comportamentais.
Segundo os citados autores, a contribuicdo cientifica da pesquisa cadastral pode ser:

e Empirica: onde séo revelados fatos de fendbmenos até entdo desconhecidos;

e Conceitual: construida sobre novos modelos tedricos, questdes, hipoteses ou
conclusoes;

e Metodologica: traz experimentos e planos, procedimentos de coleta de dados,

avaliacdo e classificacdo de ferramentas, etc.

A contribuicdo cientifica desta pesquisa é empirica e conceitual e para seu
desenvolvimento foi utilizado o método hipotético-dedutivo, proposto por Karl Popper,
iniciado pela descricdo do problema ou lacuna no conhecimento cientifico, passando pela
formulacdo de hipdteses e por um processo de inferéncia dedutiva, que, conforme Dias e

Fernandes (2000) testa a predicdo da ocorréncia de fenbmenos abrangidos por elas.

A lacuna no conhecimento tratada nesta pesquisa se assentou inicialmente sobre a
questdo conceitual do Cadastro, fazendo uma ruptura com a replicacdo de ideias
preconcebidas sobre este instrumento que podem passar a ilusdo de que sdo plenamente
compreendidas e aplicaveis. Sendo assim, a questdo de partida do trabalho foi: “O que ¢

Cadastro?”.

Para esta ruptura se mostrou necessaria a construcdo de um sistema conceitual
organizado sobre o Cadastro e correlatos que servisse de base para as discussdes propostas,

como orientam Quivy e Campenhoudt (1995) apud Gerhardt (2009).

Foi entdo realizada uma pesquisa exploratéria sobre o Cadastro na literatura
internacional, seus conceitos e finalidades, visando obter maior familiaridade com o problema
posto, com vistas a torna-lo mais explicito e a construir hipoteses. Para tanto, foram utilizadas
técnicas de levantamento bibliografico como orienta Gil (2002). Nesta fase se observou o
importante papel (potencial) do Cadastro para a gestdo de terras na medida em que sejam

incorporados de alguma forma em sua estrutura todos 0s RRR.
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Quanto aos meios de investigacao, a pesquisa teve uma abordagem qualitativa, uma vez
que os dados analisados, de forma geral, ndo sdo métricos e se valem de diferentes
abordagens. Para Deslauriers (1991) apud Silveira e Cordova (2009), o desenvolvimento deste
tipo de pesquisa é imprevisivel e busca produzir novas informacgdes, aprofundadas e

ilustrativas.

A partir deste sistema conceitual organizado sobre o Cadastro, partiu-se para as analises
deste instrumento de gestdo de terras sob as particularidades brasileiras. Para tal, se optou
pelo aprofundamento da pesquisa no aspecto das Restrices Ambientais estabelecidas pela
legislacdo brasileira, como justificado na se¢do 1.2.

Surge desta etapa da pesquisa a necessidade de se abordar também a questdo da
disponibilizacdo e compartilhamento das informacgGes cadastrais e ambientais. O trabalho foi

entdo conduzido através das etapas que adiante se apresentam.

a. Restricdes Ambientais no Brasil:

Como justificado, a pesquisa se limita a abordar, entre todos os RRR, as Restricdes

Ambientais estabelecidas pela legislacdo brasileira.
Coleta de dados:

A coleta de dados se deu através de revisdo de literatura, buscando autores que tratam
das Restricbes Ambientais no Brasil e de sua categorizacdo (tipologias), utilizando 0s
conceitos-chave “Restricdes Ambientais” ¢ “Espagos Territoriais Especialmente Protegidos
(ETEP)”. A partir dai se fez uma pesquisa e andlise dos documentos legais que 0s

estabeleceram.
Identificacéo e Sistematizacéo das Restricdes Ambientais:

Para esta etapa foram estabelecidas variaveis a serem observadas na legislacdo federal
brasileira que trata das Restricbes Ambientais. Como referéncia inicial foram observadas
aqueles utilizados por Bennett (2007), acrescidas entdo de outros elementos extraidos dos
questionamentos da pesquisa, como relacionados no Quadro 3.
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Quadro 3 - Variaveis de anélise das RestricGes Ambientais

Restricdo Ambiental Variaveis

Protecdo integral (PI) - uso restrito ou vedado
Uso sustentavel (US) - uso sob condicionantes,
permitidas também atividades econdmicas

Tipo de Restricdo

Documento Legal vigente Especificar

Esfera de governo (que estabeleceu o documento)

Federal; Estadual; Municipal

Onde se aplica

Rural; Urbano

Extensdo espacial

Especificar, Variavel

Regime juridico da area protegida

Publico; Privado

Direito impactado

Propriedade; Posse; Todos

Exigéncia de demarcacéo e georreferenciamento Sim, Nao
Gestao da éarea protegida Especificar instituicdo gestora
Registo obrigatério em Cartorio de Imoveis Sim, Nao
Gravacdo oficial da informacao Especificar
Gestéo da informacéo Especificar

Acesso a dados e informacédo

Restrito; Parcial; Aberto

Disponibilizagdo da informagéo ao publico Especificar forma

Formato da informacéo oficial disponibilizada Descritiva; Espacial

Fonte: Elaborado pela autora.

Apos o0 levantamento destas varidveis para cada tipo de Restricdo Ambiental
identificada, foi elaborado um quadro sintético e um fluxograma sistematizando-as no

Capitulo 7.

b. Principais Cadastros do Brasil:

Buscando responder as questbes “Como se comportam o0s principais Cadastros
estabelecidos pelos documentos legais no Brasil em relacdo ao arcabouco conceitual
internacional?” e “Quais as inconsisténcias e contradicdes estabelecidas pelos documentos
legais que tratam do Cadastro no Brasil?”, seguiu-se entdo com as analises dos principais
Cadastros estabelecidos pelos documentos legais no Brasil., a partir do arcabougo conceitual

sistematizado e apresentado nas etapas anteriores.
Coleta de dados:

A coleta de dados se iniciou através de busca em portais académicos e paginas oficiais

das instituicbes responsaveis pelo Cadastro no Brasil, utilizando-se termos atribuidos ao
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mesmo, a exemplo de Técnico, Territorial, Urbano, Imobiliario, Multifinalitario, Rural,

Ambiental, entre outros.

Procedeu-se revisao de literatura de artigos, dissertacdes, teses e outras publicacdes bem
como pesquisa e analise dos documentos legais (leis, decretos, normas, resolugdes, portarias,

entre outros) que os estabeleceram.
Identificacéo e analise:

Para esta etapa da pesquisa foram estabelecidas as variaveis de analise, apresentadas no

Quadro 4.

Quadro 4 - Variaveis de analise dos principais Cadastros do Brasil

Cadastro Especificar o nome
Cobertura espacial Urbano; Rural; Territorial
Esfera da gestéo Federal; Estadual; Municipal
Documento legal Especificar
Ano da publicacdo do documento legal Especificar
Proposito / finalidade Especificar
Gestdo, responsavel pela Especificar
Organizacdo Administrativa Centralizada; Descentralizada
Estruturagdo tecnoldgica da base de dados Concentrada; Distribuida

Unidade cadastral Especificar

Direitos cadastrados Propriedade; Informais

Restricdes Ambientais cadastradas Sim - especificar tipo; Ndo
Levantamento cadastral, responsavel pelo Especificar
Precisdo posicional exigida Sim - especificar; Nao definida
Compartilhamento de informacdes, determinacdo para Sim; Néo

Integracdo com o Registro de Imdveis, determinagdo para Sim; Néo

Integracdo com outr(és Cadqstro§ e sistemas de informacao, Sim - especificar: Néo

eterminacao para

Disponibilizagdo dos dados cadastrais ao publico Sim - especificar; Nao

Tipologia do Cadastro Especificar

Fonte: Elaborado pela autora.

No que se refere especificamente a cobertura espacial, se urbano ou se rural, foi
observado como cada Cadastro analisado considera estes espacos. A priori, se adotou a

categoria politico-administrativa do IBGE"" que reconhece como “espago urbano” o perimetro

17 Cadastro de localidades selecionadas. Disponivel em:
<ftp://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/estrutura_territorial/localidades/cadastro_localidades_selecio
nadas.pdf;%20http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/manual_nocoes/elementos_representacao.ht
ml>. Acesso em: 12 dez. 2016.
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estabelecido por legislacdo municipal que contém a cidade (sede do municipio), os distritos,
vilas e as areas reservadas a expansdo urbana, e como “espago rural” tudo o que ndo esta

dentro deste perimetro.

Foram também discutidas algumas de suas inconsisténcias ou contradigdes destes
instrumentos analisados. Ao final desta etapa se elaborou um quadro sintético dos principais

Cadastros no Brasil.

No decorrer destas etapas se identificou que muitos dos dados cadastrais e ambientais
podem ser acessados, ademais das paginas oficiais das instituicdes responsaveis pela sua
gestdo, através de Portais federais que disponibilizam, permitem o compartilhamento e podem
servir de embrido para uma futura integracdo de dados oficiais sobre a terra. Estes foram

apresentados suscintamente.

O desenvolvimento das etapas anteriores serviu de base para a discussdo conceitual do
Cadastro no Brasil, sob o aspecto da sua conformacao, com énfase na insercdo das Restricoes
Ambientais. Buscando contribuir para o seu aprimoramento, foram apresentadas ao final deste
trabalho algumas recomendacdes para sua estruturagdo como um Sistema Multifinalitario de

Cadastros e sistemas de informacéo de suporte a gestdo da terra no Brasil.

A apresentacdo deste trabalho tomou como referéncia as normas da Associacdo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) reunidas e comentadas por Funaro et al.
(UNIVERSIDADE DE SAO PAULO, 2016). No que se refere especificamente as
Referéncias, diante do volume de documentos legais consultados, tomou a liberdade de

agrupa-las em duas partes, “Publicagdes” ¢ “Legislagao”, visando facilitar sua consulta.
Do desenvolvimento desta pesquisa foram construidas as seguintes hipoteses:

e Uma base conceitual restrita ou inapropriada sobre o Cadastro e seus propdsitos
dificulta sua contribuigdo ao uso multifinalitario da informag&o sobre a terra;

e A insercdo de todas as areas de Restricdo Ambiental estabelecidas pela legislagédo
brasileira em uma Unica base de dados cadastral baseada em parcelas ndo é
apropriada;

e Um modelo de sistema interoperavel de bases de dados das diversas instituicdes
produtoras de informacdes sobre a terra pode ser mais adequado para o alcance da

multifinalidade que um Cadastro de base Unica nas caracteristicas brasileiras.
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1.5 ESTRUTURA DA TESE

Esta tese esta estruturada em quatro partes e 9 capitulos, como apresentados a seguir:

Parte | - Introducdo: contendo o Capitulo 1, onde foram apresentadas a contextualizacdo
e a problematica da pesquisa, sua delimitacdo, justificativa, objetivos, hipdteses e metodologia

para alcanga-las.

Parte Il - Cadastros e correlatos - Arcabouc¢o conceitual internacional: elaborada a partir
da revisao de literatura internacional e organizada em dois Capitulos. O Capitulo 2 trata sobre
questBes relacionadas a terra, essencial para o instrumento Cadastro, que € apresentado de

forma mais aprofundada no Capitulo 3.

Parte 11l - Cadastro e RestricGes Ambientais do Brasil: composta por trés Capitulos. O
Capitulo 4 aborda as Restricdes Ambientais estabelecidas pela legislacao federal brasileira e 0
Capitulo 5 identifica e analisa os principais Cadastros do pais. O Capitulo 6 examina alguns

os portais federais de dados oficiais.

Parte IV - Sistema Multifinalitario de Cadastros: traz o Capitulo 7 com as sinteses e
discussdes sobre a estruturacdo do Cadastro no Brasil, o Capitulo 8 contendo recomendacdes
para a conformagdo conceitual de um Sistema Cadastral multifinalitario para as

particularidades do pais e o Capitulo 9, das consideragdes finais.

A pesquisa foi desenvolvida conforme fluxograma apresentado na Figura 1.

Figura 1 - Fluxograma da Pesquisa

Fonte: elaborado pela autora
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PARTE II

CADASTRO E CORRELATOS

Arcabouco conceitual internacional
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2 TERRA

Eu estou apaixonado, por uma menina terra
Signo de elemento terra, do mar se diz terra a vista
Terra para o pé firmeza, terra para a mao caricia

Outros astros lhe séo guia. (Terra - Caetano Veloso, 1978).

A apresentacdo do estado da arte do Cadastro requer uma atencdo especial as questdes
relacionadas a terra, componente essencial deste instrumento. “Terra” ¢ um conceito abstrato,
de muitos significados que estdo em constante evolucdo. Ele pode ser observado por varias

perspectivas e interesses, dependendo do contexto no qual esta sendo discutido.

Deste modo, a terra pode ser discutida sob os pontos de vista: fisico, sendo espaco de
moradia, trabalho, producdo de alimentos e sobrevivéncia; econdémico, como base da
producdo e objeto do mercado sob a qual incidem taxas e tributos; legal, dos direitos e
obrigacOes; ambiental, dos seus recursos naturais e a necessidade de conserva-los ou preserva-

los; além do técnico, cultural, social, religioso, entre outros.
A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) considera a terra*® como:

e Uma entidade fisica em termos de topografia e natureza espacial que, numa
visdo mais ampla e integradora, também inclui os recursos naturais (e.g.solos,
biota, &gua e minerais) compreendidos por ela;

e Um recurso finito a medida que os recursos naturais que ela suporta podem

variar ao longo do tempo e de acordo com as condigdes de uso e gestao.

Para Henssen (1995), UNECE (1996; 2004) e W.illiamson et al. (2010), este
entendimento comtempla todos os ambientes naturais e construidos dentro de uma jurisdicdo
nacional, na superficie terrestre e também sob e sobre ela, incluindo o mar e os direitos de uso
do espaco. Os termos “imével” ou “bem imovel” (“real state” e “real property”) também séo

usados neste sentido e compreendem uma visdo tridimensional da terra em muitos paises,

Mesmo diante de tantas perspectivas, esta cada vez mais expressa a nog¢ao de que a terra
deve ser cuidadosamente gerenciada para o beneficio das presentes e futuras geracdes. Para
tanto, € fundamental a busca por instrumentos, entre estes o Cadastro, que auxiliem no

equilibrio entre a exploracdo / utilizacdo e a conservagdo dos seus recursos.

'8 The Rio Declaration on Environment and development (UN, 1992).
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2.1 PRESSOES E REACOES

O planeta Terra vem sofrendo pressdo excessiva sobre seus recursos naturais e uma
ameaca importante a sua biodiversidade decorrente do aumento populacional e de padrBes
insustentaveis de consumo e desenvolvimento econémico. O crescimento acelerado da
populacdo urbana mundial, que em 2008 ultrapassou a populagéo rural, esta projetado para
alcancar dois tercos da populacdo mundial em 2050 (UN-GGIM, 2015). Logo, a situacdo

tende a piorar se nada for feito.

Cidades, vilas e aldeias estdo enfrentando desafios demogréficos, ambientais,
econdmicos, sociais e espaciais sem precedentes, incluindo: altas porcentagens de pessoas
vivendo em favelas; desemprego, especialmente entre os jovens; servicos urbanos basicos
inadequados em termos de &gua, saneamento, energia e transporte; aumento das emissdes de
gases de efeito estufa; conflitos sociais e politicos pela terra e seus recursos naturais; altos
niveis de vulnerabilidade as catastrofes naturais (UN-HABITAT, 2013).

A expansdo das areas urbanas em grandes conurbagdes diminui a divisao entre o urbano
e o rural, para onde muitas vezes ndo acompanham os servigos e a infraestrutura, segundo
entendimento da UN-HABITAT™. Isto impacta negativamente a economia urbana e a
eficiéncia na totalidade do municipio, agravados ainda pela auséncia de estratégias de

planejamento urbano, coordenacao e estruturas adequadas.

Estas pressbes afetam também a terra rural que sofre com a degradacdo dos seus
recursos naturais, o declinio da fertilidade do solo e os interesses internacionais que ameagam,
por exemplo, os direitos dos pequenos produtores e comunidades indigenas, ficando cada vez
mais comprometidas as segurancas da posse, alimentar e energética. Em dltima analise, o
fracasso na conciliacdo de interesses concorrentes na terra entre 0s espacos rurais e urbanos

pode contribuir para a eclosdo da violéncia (UN-GGIM, 2015).

Os acentuados problemas sociais, econdmicos e ambientais resultantes dos fatores
acima mencionados foram repercutidos em varios documentos e eventos internacionais a
partir da segunda metade do século XX. A Declaracdo de Estocolmo (UN, 1972 - traducdo

nossa) ja anunciava a responsabilidade dos seres humanos de “[...] resguardar e manejar de

9 Planning & Design. Disponivel em: <http://unhabitat.org/urban-themes/planning-and-design/>. Acesso em:
05 out. 2015.
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forma inteligente a heranga de fauna silvestre e seu habitat, agora seriamente ameagados por

uma combinacéo de fatores adversos.”

Outro exemplo é o Relatorio Brundtland, da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (UN, 1987). Também conhecido como “Our common future”, passou a ser
a base das discussdes globais, advogando o envolvimento de todos para contribuir e alcangar

o desenvolvimento sustentavel.

Apesar de bastante controversa, a expressdo ‘“desenvolvimento sustentavel” €
manifestada por Henssen (2010) como a expectativa da responsabilidade comum para
encontrar o equilibrio entre a quantidade e qualidade, entre o uso/exploracdo da terra e a
conservagao dos recursos naturais, entre a responsabilidade econdmica e social, numa missao

global que contribua com um mundo melhor, mais agradavel e amigavel para a humanidade.

O Relatorio Brundtland influenciou a realizacdo de eventos como a Convencdo da
Biodiversidade ou Cupula da Terra — Rio 92, e as Conferéncias das Nag¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos - HABITAT. Documentos neles produzidos, como a Agenda 21 e o
Plano de Acdo Global, reforcaram a importancia da informacé&o territorial confidvel no apoio
as aludidas questbes, oferecendo justificativas adicionais para o estabelecimento, a
manutencdo ou a melhoria de Cadastros apropriados para servir a diferentes necessidades das

nacoes e seus cidaddos (FIG, 1995).

A Agenda 21 (UN, 1992) da destaque as questdes relativas a informacdo fidedigna,
oportuna, acessivel e utilizavel para o alcance do desenvolvimento sustentavel. Entre os seus
objetivos esta o de fortalecer a capacidade local, provincial, nacional e internacional de coleta
e andlise de dados e informagdes multissetoriais, estabelecidas em uma ampla estrutura de

informac0es para a tomada de decisdes, em particular nos paises em desenvolvimento.

Em 2000, a ONU firmou a Declaracdo do Milénio (UN, 2000) com o compromisso de
realizar uma nova parceria global para o cumprimento de uma série de metas conhecidas
como Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). A questdo da terra é fundamental
para a realizacdo de muitos destes objetivos como, por exemplo, o de garantir a
sustentabilidade ambiental e a biodiversidade através da adogdo dos principios do

desenvolvimento sustentavel nas politicas e programas de cada pais.

Os ODM foram reafirmados e ampliados atraves de um novo acordo global —a Agenda
2030 - em setembro de 2015 durante a Cupula de Desenvolvimento Sustentavel (CDS) da
ONU. Por ele ficou determinado como os paises deverdo agir para acabar com a pobreza,
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promover a prosperidade e o bem-estar para todos, proteger o meio ambiente e enfrentar as
mudancas climéticas. Entre os objetivos esta o de tornar as cidades e os assentamentos

humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

Ainda em 2015, durante a Sétima Sessdo do Férum Urbano Mundial (UN, 2015a), se
deu um especial destaque a importancia dos dados e informac6es sobre a terra, atualizados,
coletados em uma base regular, integrados nas politicas urbanas, compartilhados e
disponibilizados a todos para fins de planejamento, provisdo de infraestrutura, servicos
basicos e garantia de uma mobilidade eficiente, principalmente em ambientes de rapida

expansdo urbana.

2.2 DADOS E INFORMACOES

Os dados e informacdes confidveis sobre a terra contribuem para a compreensao das
questdes do mundo real, complexo e em acelerada transformagdo, e sdo cada vez mais
demandados. Para a década de 1990 ja havia uma estimativa, segundo Worrall (1991), de que

80% das decisbes humanas estariam geograficamente relacionadas.

Também denominados como dados espaciais, geoespaciais, geograficos ou
georreferenciados, eles “[...] representam objetos e fendomenos em que a localizagdo
geografica € uma caracteristica inerente e indispensavel para trata-los [...]”, e ainda,
representam a realidade sob determinada Otica e para um determinado propoésito, explicam
Camara et al. (1996).

Anteriormente limitado a mapas em papel, o interesse na informacdo baseada na
localizacdo foi estimulado consideravelmente com o avanco tecnoldgico de dispositivos
moveis, como tablets e smartphones, e servicos disponibilizados com o auxilio da internet,

como Google Earth e Bing Maps, midias sociais, entre outros.

Esta melhoria constante dos meios para coleta, criagdo, armazenamento, tratamento e
visualizacdo de dados influenciou consideravelmente a maneira com que se lida com as
informacdes sobre a terra. Estes dao suporte a uma multiplicidade de aplicacdes como o apoio
a prestacdo de servicos de saude, tributacdo e taxacdo, gestdo ambiental, intervengdes em

emergéncias, infraestrutura e gerenciamento de servicos e realizagdo de censos e eleicdes.
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De acordo com a UN-GGIM (2015), desenvolver dados geoespaciais precisos e em
tempo real sobre terras e seus recursos naturais vai aumentar a conscientizacdo, 0 apoio
politico e os resultados praticos de processos como aqueles ligados a Agenda pos 2015 e a
movimentos civis e de povos indigenas, com forte reconhecimento da garantia das terras

comuns e dos direitos de posse.

Para tanto, a UN-GGIM (2015) orienta que 0s paises sejam capazes de modelar, medir e
informar sobre os objetivos do desenvolvimento sustentavel, o que acreditam ser possivel
com a utilizacdo de dados das parcelas de terra, disponiveis nos Cadastros, em conjunto com
outras bases de dados geoespaciais e descritivos, integrando uma gama de diferentes unidades

espaciais.

A oferta de beneficios associados a esta revolucdo da localizacdo é, de acordo com
McLaren (2012), dependente da disponibilidade de dados geoespaciais que sejam acessiveis
para reutilizacdo, tenham restricGes minimas, qualidade adequada e possam ser facilmente
integrados e vinculados em ambientes colaborativos usando os padrdes do Open Geospatial

Consortium (OGC)® e da Organizacéo Internacional de Normalizagdo (1SO)?, entre outros.

Contudo, na maioria das vezes, o volume de dados espaciais disponivel em multiplas e
heterogéneas fontes, por vezes conflitantes e dindmicas, é gerado e armazenado sem filtragem
e refinamento, num ritmo mais rapido do que a capacidade de usa-lo para a tomada de
decisbes. Disto decorrem problemas como desperdicio de tempo e dinheiro e o perigo de
perder-se em dados, que podem se tornar irrelevantes se processados e apresentados de modo

inadequado, perdendo assim o seu valor (KEIN et al., 2010).

Portanto, € necessario o estabelecimento de métodos e modelos eficazes para 0 uso e
exploracdo de dados espaciais para que possam ser transformados em conhecimento confiavel
e compreensivel. Esta problematica tem emergido em varios espacos de discussdo, como no
debate sobre “Urban Data for the New Urban Agenda” (UN-HABITAT, 2015b), onde se

20 Open Geospatial Consortium (OGC) é uma organizagéo internacional sem fins lucrativos comprometida com
a criacdo de padrdes abertos de qualidade para a comunidade geoespacial global. Esses padrfes sdo feitos por
meio de um processo de consenso e estdo disponiveis gratuitamente para qualquer um usar para melhorar o
compartilhamento dos dados geoespaciais do mundo. Disponivel em: <http://www.opengeospatial.org/>. Acesso
em: 05 fev. 2016.

2 1SO é uma organizacdo nio-governamental internacional independente, com uma associacdo dos 161
organismos nacionais de normalizacdo (standards bodies). Através de seus membros, reline especialistas para
compartilhar conhecimentos e desenvolver padrfes internacionais voluntarios, baseados em consenso e
relevantes para o mercado, que apoiem a inovagdo e proporcionem solugdes para desafios globais. Disponivel
em: <http://www.iso.org/iso/home/about.htm>. Acesso em: 05 fev. 2016.
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tratou também de questdes fundamentais sobre problemas de seguranga e privacidade,

disponibilidade, disseminacdo através da internet e do armazenamento em nuvem.

Quando se visa 0 desenvolvimento sustentavel e a concretizagdo dos Objetivos do
Desenvolvimento do Milénio (ODM), esta sobrecarga de dados e informacdes relacionados
com a localizagdo torna imperativo o discernimento sobre “quais” dados devem ser
considerados “bem comum” para todos. Entre tantos, aqueles que informam sobre as relagdes

das pessoas com a terra, obtidos através dos Cadastros, serdo vistos no decorrer desta tese.

2.3 DIREITOS, RESTRICOES E RESPONSABILIDADES (RRR)

Os Direitos, Restricdes e Responsabilidades (RRR) ou “Interesses sobre a terra” sdo
termos genéricos usados para descrever todos os interesses formais e informais que existem
entre as pessoas e a terra e s&o respaldados pelas pessoas de uma jurisdico?, explica Bennett
(2007).

Os direitos sobre a terra estdo relacionados com a propriedade e a posse (dominio da
terra); as Restricbes geralmente controlam o0 uso e as atividades na terra e as
Responsabilidades s&o alusivas ao papel social do possuidor da terra, refletindo o que é aceito
legalmente e socialmente, em conformidade com as tradicbes culturais e o bom

comportamento ético, segundo Enemark (2009) e Williamson et al. (2010).

Desta forma, existe uma vasta gama destes interesses vinculados a um amplo perfil de

usuarios, grupos e instituicdes, que serdo brevemente examinados a seguir.

2.3.1 Direitos

O termo Direito ndo possui uma defini¢do Unica capaz de tratar todas as concepgdes que
ele possa assumir. Martins (2011) entende que suas vérias defini¢cGes sdo construidas a partir

de posicdes éticas e politicas, que normalmente estdo escondidas por tras de sua formulacéo,

22 «gm sentido amplo, jurisdicdo é sinénimo do territério sobre o qual determinada autoridade exerce seu poder.”
(FILHO, 2007).
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ndo havendo neutralidade cientifica que possa ser evocada. Recomenda entdo a compreensao
de flutuacdo historica e a possibilidade de sofrer transformacdes e a partir dai articula-lo com
as varias lutas que sdo travadas na sociedade, de modo a percebé-lo como objeto que se

localiza espacial e temporalmente.

O direito a terra € um direito humano, formulacdo elaborada por uma rica histéria que
parte de uma “[...] interpretacdo marxista da realidade e de uma visdo religiosa da relagédo
entre homem e terra e, a partir da experiéncia dos movimentos sociais na demanda por terras e
das aliangas forjadas com redes transnacionais e organizagdes internacionais.” (REIS, 2012,
p.121).

Existem inimeros tipos de direitos sobre a terra que variam do informal, como as posses
individuais, coletivas, tradicionais, habituais, ocupacdes, etc., sobre as quais muitas vezes ndo
existem registros, ao mais formal, estabelecidos por lei - a propriedade privada ou puablica.
Eles oscilam de acordo com regimes politicos, estdgio do desenvolvimento econdmico,

religides, colonizacdo e direitos tradicionais de cada pais ou jurisdigéo.

Em muitos paises houve o predominio do Direito privado, incorporado em suas
Constituicdes, reforcado pelos Codigos Civis, que estabeleceram procedimentos para seu
registro em instituicdes responsaveis. Denominadas de Registro de Terras ou de Imoveis,
estas instituicGes tém entre seus principios a Reserva, o Consentimento, a Publicidade e a
Especialidade, que proporcionam elevado nivel de seguranca juridica a propriedade, como

ensina Henssen (1995).
Ao tratar dos Sistemas Registrais, Enemark (2012) os retne em dois grupos:

¢ Sistema de Notas (Deed System), onde se registra a transacdo e o possuidor, com
foco em "quem é o dono do qué";
e Sistema de Titulo (Title System), onde se registra a propriedade, focando em "o

que é propriedade de quem".

Este agrupamento toma como base o desenvolvimento cultural e juridico dos paises, que
de forma geral sdo baseados no Direito Romano / Civil law (Sistema de Notas), no Direito
Germanico ou na Common-law inglesa / Torrens (Sistema de Titulos). Existem ainda paises
que possuem os dois sistemas, derivados dos processos de colonizagdo, como apresentado na
Figura 2.
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Figura 2 - Mapa mundial dos Sistemas de Registro de Terras

-

Fonte: Enemark (2012, p.5).

Dagonal Indcanes mixed syssoms

Nos paises germanicos e latinos, com legislacGes inspiradas no Direito Romano, Erba

(2005) esclarece que a propriedade possui trés aspectos:

e absoluto, que da garantia ao proprietario de dispor da coisa imével;
e exclusivo, que lhe permite usar e gozar da coisa imovel,

e perpeétuo, de conservar o dominio.

Em outros tipos de direitos a terra, como aqueles baseados na posse coletiva ou
tradicional, a situacdo juridica é muitas vezes impossivel de determinar. Henssen (2010) cita
como exemplo lugares onde existe grande conjunto de direitos de familia e de sociedade sobre
a terra atribuidos também aos ancestrais mortos e aos descendentes que ainda estdo por

nascer.

Conforme Van Der Molen (2003), 70% das terras no mundo ndo tém registro, sendo
parte substancial delas formada por assentamentos informais de paises em desenvolvimento.
Isto evidencia a incapacidade dos governos em implementar politicas capazes de acomodar a
migracdo rapida e em larga escala da populacdo rural para as cidades e para impor

mecanismos adequados de redistribuicdo de terra.

Os diversos tipos de dominios coexistem e estdo em constante evolugdo, muitas vezes
em conflito, retratando as demandas locais sobre as terras e a pressao sobre seus recursos,
principalmente em areas de urbanizagé@o nova e crescente. De um lado estdo os proprietarios e
0 sentimento de inseguranca perante a ameaga da ocupacdo de suas terras, do outro 0s

posseiros ou ocupantes informais, carentes de medidas de protecdo contra despejo / expulséo.
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Infelizmente as pessoas mais pobres, sobretudo mulheres e jovens, estdo em
desvantagem nestes conflitos pois ndo dispdem de recursos para enfrentar o oneroso labirinto

burocrético e juridico para a regularizacao de suas posses (UN-GGIM, 2015).

Para Dalrymple (2005), os direitos a terra necessitam de reconhecimento formal,
seguranca e administracédo, existindo diversas teorias que tratam desta formalizacdo. Uma
visdo geral sobre algumas destas pode ser encontrada em Hull e Whittal (2016), a exemplo da
Teoria da Titulacdo de Terras (Land Titling Theory), da Teoria da Substituicdo (Replacement

Theory) e da Teoria Evolutiva dos Direitos da Terra (Evolutionary Theory of Land Rights).

A formalizacdo do dominio através da titulacdo da terra é questionada por Williamson e
Ting (1999) e Van Der Molen (2012), pois acreditam que nem sempre se adequa as realidades
locais, sendo necessarias outras formas de abordagem. A ONU recomenda o reconhecimento
e a garantia da variedade de relacionamentos pessoas-terra, denominadas de “continuum de

direitos fundiarios” (continuum of land rights).

A administracdo das terras é feita, segundo Enemark, (2009), por meio de Sistemas de
Cadastro / Registro de Imdveis, que estdo em grande medida envolvidos com a identificacdo

dos direitos formais em apoio a um mercado imobiliario eficiente.

Ja os direitos informais ainda sdo “invisiveis” a maioria destes Sistemas. Suas
informac6es, quando disponiveis, sdo encontradas em alguns poucos Cadastros, em outros
Sistemas de Informacdo territorial ou em acervos de dados. De modo geral, estes sdo
ineficientes em fornecer adequada seguranca de posse para a grande maioria dos grupos de

baixa renda e/ou para lidarem com a escalada dos problemas urbanos (UN-GGIM, 2015).

Entre as causas da ineficiéncia destes sistemas estdo: a ndo observancia destes direitos,
sobretudo os que ocorrem em paises em desenvolvimento; a acentuada preocupagdo com o
componente técnico; e o uso inadequado de modelos simplistas em realidades onde as
relacdes do dominio sobre a terra sdo complexas, analisam Williamson et al. (2010) e Van

Der Molen (2012). Isto requer diferentes respostas administrativas.

Outro agravante recai sobre a terminologia destes Direitos, também muito variada e que
por sua vez pode ser utilizada para se referir a coisas diferentes ou semelhantes, dependendo
das especificidades locais de quem os utiliza. A possibilidade de um mau entendimento dos
termos, agravada pela questdo das traducGes, pode gerar problemas na concepcdo e

implementagdo dos instrumentos de gestéo de terras.
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Nos textos examinados para a fundamentacao tedrica desta pesquisa é recorrente 0 uso
dos termos “ownership”, “property”, “tenure” e “land tenure”. Em diversos tradutores on-
line®® e dicionarios inglés-portugués, todos eles sdo utilizados igualmente para se referir a

“posse”, “propriedade” e “dominio”. E preciso entdo observar outros elementos nos textos

que sinalizem a que efetivamente se referem, se ao dominio formal, legal, ou ao informal.

Neste contexto, os pesquisadores Bennett (2007), Van Der Molen (2012), Hulle e
Whithall (2016) defendem que € imprescindivel uma rigorosa definicdo das diferentes formas
de ocupacdo e dominio da terra para que se alcance uma maior compreensdo dos dados a ela

relacionados.

Esta pesquisa ndo entrara no mérito dos conceitos de propriedade e de outras formas de
dominio uma vez que ndo esta entre seus objetivos, mas chama atencao para a necessidade de

aprofundamento do assunto quando da concepcao dos instrumentos que as administram.

A complexidade e as dificuldades em se lidar com os direitos a terra € apenas um dos
lados da sua natureza, que também esta sujeita a regulagdo sob a forma de Restricdes e

Responsabilidades como sera visto em seguida.

2.3.2 Restricdes e Responsabilidades

Na tentativa de reverter ou minimizar os efeitos das pressdes sobre a terra e de controlar
0 comportamento da comunidade para proteger 0s recursos naturais de serem totalmente
consumidos, danificados ou destruidos, foram estabelecidas restricdes e responsabilidades ao

direito absoluto sobre ela, impondo dindmicas especificas de uso e ocupacéo.

Segundo Van Oosterom et al. (2006), uma Restricdo pode ser entendida como uma
obrigacdo de se abster de fazer algo, uma condicionante, e normalmente estabelecida por leis
do Direito Publico em nome da necessidade social, ou do Direito Privado. Complementa que

a Responsabilidade seria a obrigacao de fazer algo.

Entre os instrumentos mais importantes adotados para o estabelecimento de Restrigdes e

Responsabilidades esta a designacdo de Espacos Territoriais Especialmente Protegidos

“Linguee.  Dicionario  Inglés-Portugués.  Disponivel —em:  <http://www:.linguee.com.br/portugues-
ingles/search?source=auto&query=ownership>. Acesso em: 19 jun. 2016.



http://www.linguee.com.br/portugues-ingles/search?source=auto&query=ownership
http://www.linguee.com.br/portugues-ingles/search?source=auto&query=ownership
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(ETEP), a exemplo das Unidades de Conservagdo (UC), limitando o uso da terra e dos

recursos naturais cuja alteracao ou supressao somente podera ocorrer através de lei.

A constituicdo destes espacos é uma pratica humana tao antiga quanto geograficamente
espalhada por todos os continentes, inicialmente estabelecidas por razdes religiosas ou
culturais, como nos Bosques Sagrados, ou por motivagdo de status social, como nas reservas
reais de caca, explica Benjamin (2000). Posteriormente passaram a ser ordenadas para a tutela
explicita ao ambiente (e.g. espécies, ecossistemas, bancos genéticos ou monumentos naturais

de rara beleza).

A grande onda de legislacbes sobre Restricdes e Responsabilidades se deu no pos-
segunda guerra mundial e mais acentuadamente a partir do paradigma do desenvolvimento
sustentavel, quando a escassez de terras e as questdes ambientais se tornaram mais evidentes e
a necessidade de gerir o crescimento das cidades comecgou a surgir nas politicas de cada pais,

explicam Williamson e Ting (1999).

Contudo, Bennett (2007) examina que, mesmo havendo abundante legislacdo, muito das
questBes de implementacdo ainda ndo foram resolvidas. Em principio, os limites das areas de
Restricdo podem ser independentes dos limites da propriedade privada, apesar do impacto que

produzem sobre o uso potencial da terra.

Além disto, nem sempre ha uma determinacdo legal para o registro das Restricdes e
somente algumas sdo gravadas em titulos de terras. Geralmente sdo apenas documentadas por
distintas instituicdes governamentais responsaveis em algum sistema de gestao, alternativo e
especifico, sem a devida publicidade. Para Kaufmann e Steudler (1998), isto acarreta
prejuizos financeiros e de tempo aos interessados, ineficiéncia na sua implementacéo e fere os

principios do Registro de Terras.

O estabelecimento de Restricbes e Responsabilidades, amiude em proporcoes
desmedidas em numero e complexidade, desencadeou, na andlise de Bennett, Wallace e
Williamson (2006), trés problemas basilares: ma concepcéo legal, que as tornam inaplicaveis
ou pouco incentivam a sua adesdo; ma gestdo, frequentemente ocorrendo de forma isolada e

com acesso limitado as informacdes; e por fim, inexisténcia onde deveriam existir.

Os inumeros RRR existentes precisam ser sistematicamente entendidos e para tanto é
imprescindivel uma reengenharia que forneca uma estrutura genérica, categorica, flexivel e
avancada para a sua descricdo, classificacdo e diferenciacdo a partir da perspectiva dos
Sistemas Cadastrais e das instituicbes que os administram, acrescentam Bennett et al. (2006).
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Complementando este pensamento, Ting (2002) acredita que tratd-los sem a devida
diferenciacdo, frequentemente apenas como “[...] interesses sobre a terra”, leva a academia ¢
0s governos a propor solucdes administrativas simples, baseadas em modelos “one-size-fits-
all”, a exemplo do registro tradicional da propriedade de terra, 0 que na pratica deixa de fora
muitos destes interesses. Diante disto, o debate mais recorrente recai sobre 0 modo de gestéo

das RestrigOes e Responsabilidades.

Ha um entendimento compartilhado entre os autores citados até aqui de que é necessario
o equilibrio entre os direitos dos proprietarios e a regulacdo governamental da ocupacgdo e uso
da terra em prol da sociedade, o que somente poderd ser alcancado por meio de uma
abordagem abrangente, integradora e inovadora da gestdo da terra, para a qual é muitas vezes

atribuida a expressdo “abordagem holistica”.

2.4 INSTRUMENTOS DE GESTAO

Todos os paises tém de lidar, de alguma maneira, com a gestdo da terra. O complexo de
prescri¢cdes socioeconémicas e juridicas que ditam como ela e seus beneficios devem ser
alocados é definido como Politicas de Terras. De maneira geral, estabelecem objetivos para o
desenvolvimento econdmico, a equidade e justica social, a preservacdo ambiental e o uso

sustentavel da terra.

Para que as Politicas de Terra sejam implementadas sdo necessarios varios
instrumentos. Entre estes estdo a Governanca, a Gestdo, a Administracdo de Terras, a
Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE) e o Cadastro, reconhecidos pelo seu potencial suporte
as Agendas Globais, o que pode ser fartamente encontrado na literatura, como em Williamson
et al. (2010), Henssen (2010), Enemark (2012), Zevenbergen et al. (2013), Alemie (2015), e
em documentos e publicacbes produzidos por organismos internacionais a exemplo da

Federacéo Internacional dos Gedmetras (FIG) e a Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU).

Estes instrumentos podem parecer futuristas para muitos paises, mesmo assim, Enemark
(2009) recomenda que sejam implementados ou melhorados. Para tanto, oferece uma

orientacdo geral para a sua construcdo, ajustes ou reengenharia, através de uma hierarquia
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(Figura 3) que ilustra de forma ordenada a complexidade das organizagdes politicas,

instituicdes, processos e informacdes para lidar com a terra na sociedade.

Figura 3 - Hierarquia das questdes da terra

Unidade
cadastral

Fonte: Adaptado de Enemark (2009, p. 8).

Esta hierarquia ndo € ponto pacifico entre os pesquisadores, mas todos eles evidenciam
a importancia da informacdo espacial de qualidade no alcance dos seus propoésitos. Desta
forma, sera apresentada a seguir uma visdo geral destes instrumentos, cabendo destaque ao

Cadastro, tema central desta pesquisa, que sera tratado mais detalhadamente no Capitulo 3.

2.4.1 Governanca Territorial

O termo Governanca Territorial surgiu no final da década de 2000 com o intuito de
abranger politicas, processos e instituigdes “[...] através das quais decisfes sdo tomadas em
matéria de acesso e uso da terra, da forma como essas decisdes sdo implementadas e como séo

gerenciados os interesses conflitantes sobre ela.” (UN-HABITAT, 2011).

Para Cancado et al. (2013, p.331) Governanca € um conceito impreciso, ainda em
construcdo e bastante discutido, principalmente quando adjetivado com o termo Territorial.
Numa tentativa de sintese, referem-se a ela como “[...] iniciativas ou a¢des que expressam a
capacidade de uma sociedade organizada territorialmente para gerir os assuntos publicos a
partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais, econdmicos e

institucionais.”

A Governanca Territorial é apontada por Alemie (2015) como uma abordagem

inovadora que integra diferentes fontes de informacdo, ndo somente de dados cadastrais, mas
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também de outros dados espaciais, para ligar pessoas, terras e processos. Este tipo de
abordagem é extremamente importante na lida da conversdo das terras rurais em urbanas e no

fluxo intenso de mercadorias, recursos e pessoas entre elas.

Segundo Enemark, McLaren e Van der Molen (2009) e Enemark (2012), alguns paises
lidam com a Governanga Territorial de maneira mais avangada, em uma estrutura conceitual
apoiada por modelos sofisticados de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (TIC)*,
outros em abordagens muito fragmentadas ou com énfases diferentes em cada um dos

aspectos da terra, dependendo de sua base cultural e do nivel de desenvolvimento econémico.

E geralmente aceito que a boa Governanca é baseada em um conjunto de principios que
incluem: participagdo; Estado de Direito; equidade; prestacdo de contas; transparéncia;
consenso; inclusdo e eficiéncia. Estes principios devem ser também centrais na Gestdo e

Administracédo de Terras para o alcance do desenvolvimento sustentavel (UN-GGIM, 2015).

2.4.2 Gestdo de Terras

Gestdo de Terras € "[...] 0 processo de gerenciar 0 uso e o desenvolvimento dos recursos
da terra para que tenham um bom efeito.” Atraves da melhoria deste processo se busca
oferecer: suporte ao répido crescimento da populagdo; incentivos ao desenvolvimento;
protecdo ao ambiente natural contra a degradacéo, entre outros. O acesso eficaz a informagéo
sobre a terra, que pode ser oferecida pelo Cadastro, é pré-requisito para o alcance destes
objetivos (FIG, 1995; UNECE, 1996).

No entendimento da FIG (1995), a Gestdo de Terras tem muitos objetivos sociais e
ambientais, mas na maioria das nagdes em desenvolvimento, devem ser prioritarios os
objetivos econdmicos imediatos, formalizando e proporcionando seguranca ao direito de
propriedade através do reconhecimento publico e registro. Consideram ser este o principal
componente da economia de livre mercado e um passo essencial no caminho para melhores

padrdes de vida.

As atividades da Gestdo de Terras refletem os fatores da globalizacdo, do

desenvolvimento sustentavel e da tecnologia. Estes estimularam a criacdo de sistemas de

2 «..] tecnologias utilizadas pelos componentes fisicos (como computadores, infraestrutura de rede e

comunicagdes) e ldégicos (como softwarese banco de dados), para disseminar a informagdo.” (CURY;
CAPOBIANCO, 2011).
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informagdes multifuncionais a partir das demandas por informagfes sobre a terra, como
direitos e regulacdo do seu uso, acrescidas de outras mais abrangentes sobre questfes
ambientais, sociais, econdmicas e de governanca, afirmam Williamson et al. (2010) e
Enemark (2012).

Uma Gestéo de Terras eficiente requer, segundo Enemark, McLaren e Van Der Molen
(2009) e Williamson et al. (2010), processos operacionais para executar as Politicas de Terra
com o emprego de uma variedade de técnicas, ferramentas e competéncias interdisciplinares
que incluem as ciéncias técnicas, naturais e sociais. No entanto, as metas para o0
desenvolvimento sustentavel sdo muito vagas e os investimentos em novas tecnologias por si
s6 ndo resolvem o problema mais profundo da incapacidade de se tratar a terra e seus recursos

como um todo coerente.

Este entendimento foi dado por Enemark (2004) ao estabelecer o Paradigma da Gestao
de Terras, ilustrado na Figura 4, pelo qual as questdes do dominio, valor, uso e
desenvolvimento da terra, que compdem a base das fun¢bes da Administracdo de Terras
moderna, sdo considerados holisticamente. Este paradigma serve de suporte ndo somente as
situacBes mais complexas do mercado imobiliario mas também a gestdo das cidades e as

politicas de gestdo ambiental.

Figura 4 - Paradigma da Gestéo de Terras

Desenvolvimento
Sustentavel Economico,
Social e Ambiental

Contexto do pais

Arranjos institucionais

Fonte: Adaptado de Enemark (2004, p. 11).
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O Paradigma da Gestdo de Terras fornece um quadro conceitual para facilitar os
processos de integracdo de novos dados e informacBes aos sistemas tradicionalmente
organizados, sem perturbar a seguranca fundamental que estes proporcionam, ampliando seu
alcance para além dos propdsitos internos das instituicdes responsaveis, como ressaltado por
Williamson et al. (2010) e Enemark (2012).

2.4.3 Administracao de Terras

O conceito de Administracdo de Terras surgiu das areas de Cadastro e Registro de
Terras, segundo Williamson et al. (2010). Seu papel esteve centrado inicialmente na gestdo
dos direitos da propriedade privada, interesse fundamental das economias modernas de paises

desenvolvidos.

Esta origem explica em parte os desentendimentos conceituais que serdo apontados no
Capitulo 3 sobre o Cadastro, repercutidos nas concepc¢des de Henssen (1995) e Zevenbergen
(2002; 2009) sobre a Administracdo de Terras, que muito se assemelham. Estes autores os
apresentam como instrumentos para a conexao dos elementos da relacdo abstrata da pessoa
com a terra, onde o sujeito (uma ou mais pessoas) tem interesse em um objeto (uma parte da

terra).

A Administragdo de Terras é uma &rea intersetorial e multidisciplinar que inclui
dimensBes técnicas, juridicas, gerenciais, politicas, econdmicas e institucionais. Seus
objetivos e principios sdo muitos e estdo relacionados ao desenvolvimento social, econémico
e histdrico de cada pais. Nas analises de Zevenbergen (2009) e Williamson et al. (2010), esta
diversidade impGe um grande desafio a pesquisa cientifica, que sofre ainda com uma

terminologia ndo finalizada.

Em Dale e McLaughlin (1999) e em Enemark (2012, p.10 - traducdo nossa), a
Administracdo de Terras é entendida como "[...] processos de regulagcdo do desenvolvimento
das propriedades, do uso e da conservacdo das terras, da arrecadagdo de rendimentos
provenientes da venda, locacdo, tributacdo e sobre a resolucdo de conflitos sobre a posse e 0

uso da terra."

Ja no documento “Land Administration Guidelines” (UNECE,1996, p.14 - traducédo

nossa) ela é definida como “processos de verificagdo, gravacdo e divulgagdo de informagdes
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sobre a dominio, valor e uso ao implementar politicas de gestdo da terra [...]”, devendo incluir
o levantamento e a descri¢do do direito sobre a terra e sua documentacao detalhada em apoio

ao mercado imobiliario.

Apesar do citado documento (UNECE, 1996) fazer referéncia especial aos paises em
transicdo, a UN-GGIM (2015) argumenta que esta definicdo ndo se encaixa bem neste
contexto onde muitas vezes ocorre, além da propriedade privada, uma gama maior de regimes

de posse que nem sempre dispdem de documentacdo, como visto na se¢éo 2.4.1.

Diante disto, a Declaracdo de Bathurst sobre Administracdo de Terras para o
desenvolvimento sustentavel (FIG, 1999) recomendou a reestruturacdo desta ferramenta
através da incorporacdo dos varios tipos de direitos a terra, bem como dos avangos
tecnologicos das infraestruturas de informacbes e que fosse centrada na demanda dos

usuarios.

Por meio do citado documento foi feito o reconhecimento formal da Administracdo de
Terras como disciplina, bem como evidenciado a demanda por informacdes geoespaciais de

qualidade e sua maior divulgacéo.

Para Ting (2002), Williamson et al. (2010) e Enemark (2009; 2012), as circunstancias
modernas mudaram dramaticamente o tipo e a qualidade das informacgdes necessarias a
Administragdo de Terras. Com isto, defendem sua reestruturagdo com a assimilacdo do
paradigma de Gestdo de Terras para orientar seus sistemas a lidar ndo somente com os

diversos tipos de Direitos, mas também com as Restri¢cdes e Responsabilidades.

Apesar desta concepcdo, na pratica 0s novos interesses sobre a terra mantiveram-se
administrados isoladamente por intermédio de uma complexa gama de érgdos de governo e
sistemas de informac&o. Esta situa¢do acarreta uma série de problemas que dificultam, ou por
vezes, impedem o alcance do desenvolvimento sustentavel, aponta Bennett (2007),
ressaltando que contribuicbes para o conhecimento neste assunto sao urgentemente

necessarias.

Neste sentido, Williamson e Ting (1999), UNECE (2004), Bennett (2007), Enemark e
Van Der Molen (2008), UN-HABITAT (2008); Williamson et al. (2010) e UN-GGIM (2015)
entendem que a Administracdo de Terras € uma infraestrutura de informacdo composta por
uma extensa gama de sistemas e processos para administrar os Direitos, formais ou informais,
a avaliacdo e taxacdo, o0 uso e o desenvolvimento da terra e suas Restricdes e

Responsabilidades.
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2.4.3.1 Sistema de Administracdo de Terras

O termo Sistema adicionado a Administragdo de Terras significa, na concepcdo de
Zevenbergen (2009), a combinacdo de elementos e seus atributos em um ambiente onde
juntos auxiliam no alcance de determinados objetivos, ou ainda um conjunto de ferramentas a
ser usado para atender aqueles objetivos. Van Der Molen (2003) acrescenta que ele ndo é um

fim em si mesmo mas um meio para alcancar determinado fim.

A UNECE (1996; 2004) afirma ndo existir modelo Unico de Sistema de Administracdo
de Terras que se adapte a todos os paises e jurisdi¢cbes pois o dominio, o valor, 0 uso e 0
desenvolvimento da terra, embora independentes em conceito, sdo interdependentes na

pratica. Bennett (2007) ressalta que ndo existe solucdo Unica para problemas complexos.

Nesta logica, Enemark (2012) apresenta estes aspectos em um sistema integrado (Figura

5) esperando que possam ser universalmente aplicaveis.

Figura 5 - Perspectiva Global da Administracdo de Terras

Ioesenvolvimento Sustentavel

Econdmico, Social
€ Ambiental

Mercado de Terras eficiente Gest3o do uso daTerra eficiente

Dominio daTerra Valor daTerra Uso daTerra X
Titulos, hipotecas, Avaliago, Tributac3o Politicas e planejamento Projetos e licengas

espacial Regulacdo e

servides, etc. . =
Controle impiementacao

-~ Informagdo sobre aTerra Estrutura
Politicas de Terra . —
Dados cadastrais e topograficos Institucional
Infraestrutura de dados

geoespaciais

Fonte: Adaptado de Enemark (2012, p. 11).

Este entendimento foi reiterado por Bennett (2007), Enemark e VVan Der Molen (2008),
Williamson et al. (2010) e UN-GGIM (2015), que recomendam a inclusdo de outros Sistemas
de Informacéo Territorial para propiciar a vinculacdo do ambiente construido (incluindo os
direitos legais sobre a terra) ao ambiente natural (questdes ambientais e de recursos naturais).

De tal modo, servird como fundamento bésico para a habilitacdo espacial de uma sociedade.
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Um panorama dos Sistemas de Administracdo de Terras no mundo pode ser encontrado
em Van Der Molen (2003), que analisa brevemente as caracteristicas destes sistemas nos
paises industrializados na Europa central e oriental; na América Latina; na Africa e por fim na
Asia e Australia, concluindo que grande parte das terras (aproximadamente 70%) ndo é
registrada, sendo a maioria formada pelos mais pobres e vulneraveis da sociedade dos paises

em desenvolvimento.

A UN-GGIM (2015) confirma que, mesmo nos paises gque possuem Sistemas de
Administragdo de Terras, muitos ainda s&o sistemas manuais desatualizados e ndo séo
encontrados dados digitais. Analisam que as solugdes técnicas existentes sao financeiramente
insustentaveis e inadequadas, principalmente para os paises em desenvolvimento, diante da
incapacidade para gerencid-lo, agravados ainda por um contexto de novos desafios

adicionados aos problemas ja existentes.

Esta situacdo é confirmada por Enemark et al. (2014) e pela UN-HABITAT (2016),
estimando que 75 % da populagcdo mundial ndo tem acesso aos sistemas formais de registro.
Consideram que as solucBes ocidentais convencionais tém alcance muito limitado devido a
instituicbes fracas, leis e regulamentos inapropriados, altos custos, complexidade, falta de
capacidade técnica, manutencdo inadequada, prazos longos para a implementacdo e em

grandes extensOes, inapropriadas para o contexto e as condigdes locais.

Desde a década de 1990 estas observagdes j& eram feitas quando a UNECE (1996)
orientava que a implementacdo e manutencdo de um apropriado Sistema de Administracéo de
Terras deveriam ser precedidas de uma apurada concepcdo, como também considerados a
legislagdo, organizagdo, base de dados, mapas, arquivos textuais e mecanismos de

financiamento.

Diante disto, no que tange ao componente espacial destes sistemas, alguns fatores sao
importantes e devem ser cuidadosamente observados por impactar significativamente no seu
custo e na sua eficiéncia. Entre eles estdo a definicdo da sua unidade espacial basica, a

preciséo do levantamento dos seus limites e a cobertura do seu mapeamento.

Alguns paises exigem levantamentos muito precisos, em conformidade com
regulamentos e procedimentos de longa data que determinam padres técnicos de alta
precisdo em escala grande, enquanto outros Sd0 muito menos exigentes neste aspecto
(UNECE, 1996).
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Pelas anlises de VVan der Molen (2012), a cobertura destes levantamentos também varia
muito, ndo chegando a 30 % da area em paises em desenvolvimento. Salienta que o esforco
para alcancar a cobertura total da jurisdicdo com levantamentos de alta precisdo impde um

fardo pesado e em longo prazo sobre 0s orgamentos governamentais.

Em decorréncia disto, alguns autores vém propondo uma nova abordagem, mais
simples, flexivel e pratica, para construir sistemas acessiveis, escalonaveis e sustentaveis
como solucdo mais viavel para os Sistemas de Administracao de Terras, favoraveis também

aos pobres como apresentada a seguir.

2.4.3.2 Sistema de Administracdo de Terras Fit-for-Purpose (FFP)

Rotulada de “Fit-For-Purpose” (FFP), esta abordagem emergiu dos eventos e
conferéncias internacionais sobre terra e pobreza, capitaneados pela FIG e Banco Mundial, a
partir de 2009, onde foram manifestadas preocupacgdes sobre procedimentos e requisitos para
delimitacdo e mapeamento das unidades espaciais, por vezes demasiadamente complicados e
caros e que pouco contribuem para a melhoria da prestacdo de servicos e acesso as

informacdes sobre a terra.

A concepcdo da abordagem FFP para Administracdo de Terras é estruturada, conforme
a UN-HABITAT (2016), através de componentes centrais, principios e trés caracteristicas

fundamentais:

e Foco no proposito: como deverd ser concebido para melhor atendé-lo,
enfatizando a expressdo "o menos possivel — tanto quanto necessario”;

e Flexibilidade: das exigéncias de precisdo do levantamento dos limites dos
diversos tipos de direitos sobre a terra e das estruturas legais e institucionais para
melhor acomodar as necessidades sociais;

e Aperfeicoamento gradual do sistema: a concepgdo inicial deve atender as
necessidades basicas da sociedade na atualidade, que determinardo a forma de se
atingir os objetivos equilibrando custos, precisdo e tempo através da criacdo de
um "produto minimo viavel" (“Minimum Viable Product”). Este sera
gradativamente melhorado em resposta as necessidades sociais e legais e

oportunidades econdmicas emergentes.
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Os trés componentes centrais que apoiam o conceito da Administragdo de Terras FFP

sd0 suas estruturas espaciais, legais / regulatdrias e institucionais. Cada uma destas estruturas

tém quatro importantes principios correspondentes, organizados conforme Quadro 5.

Quadro 5 - Principios fundamentais dos Sistemas de Administragdo de Terras FFP

Principios fundamentais

Estrutura Espacial

Estrutura Legal

Estrutura Institucional

Limites fisicos visiveis ao invés
de demarcagéo de limites

Flexivel, baseada em linhas
administrativas e ndo judiciais

Boa governanga da terra ao
invés de barreiras burocraticas

Levantamento em escala das
unidades espaciais por imagens
aéreas / satélite ao invés de
medicBes em campo

Continuum de direitos sobre a
terra e ndo somente nas
propriedades

Estruturas institucionais
integradas ao invés de silos
setoriais

Precisao relacionada com o
proposito e ndo somente a
normas técnicas

Registros flexiveis

Abordagem flexivel de TIC® ao
invés de solugdes tecnoldgicas
de ponta

Atualizacdo e aperfeicoamento
gradativos e continuos

Garantia da equidade de género
nos direitos a terra

Informac@es transparentes sobre
a terra e acessiveis a todos

Fonte: Adaptado de Enemark, Mclaren e Lemmen (2016, p. 19).

Um resumo da concepcdo da abordagem FFP para Sistemas de Administragdo de Terras

feita por Enemark et al. (2014) e Enemark, Mclaren e Lemmen (2016) é apresentado no

Quadro 5, com o intuito de esclarecer pontos importantes desta proposta.

% Tecnologia da Informagéo e Comunicagéo (TIC)
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Quadro 6 - Concepgéo dos Sistemas de Administracdo de Terras FFP

Sistema de Administragdo de Terras FFP

Gerir questdes atuais da terra dentro de um determinado pais ou regido ao invés

Objetivos de simplesmente seguir os padrfes técnicos mais avancados de mapeamentos de
alta precisdo em escala grande
Beneficios Implementagdo em prazo relativamente curto e por custos relativamente baixos
e acessiveis
Realista e pragmatico Focado nas necessidades dos cidadaos
Elexivel Captura de dados espaciais orientada a varios usos e
ocupacdes da terra
Inclusivo Concebido como uma abordagem de direitos humanos
Cobertura de todos os tipos de posses e de terra
C A obtencéo e o uso dos dados deve garantir o apoio da
Participativo -
comunidade
Fundamentos

Ao governo: para o estabelecimento e operacao

Acessivel . ]
A sociedade: para seu uso
Confiavel Informacao oficial e atualizada
. Implantacé istema em curt tem
Exequivel plantagdo do sistema e curto espago de tempo e
com recursos disponiveis
De forma gradativa e aperfeicoada ao longo do tempo,
Atualizéavel sempre que relevante e em resposta a necessidades

sociais e legais e oportunidades econdmicas emergentes

Estrutura espacial

Identificacgéo,
Delimitacéo e
Representagdo das
Unidades Espaciais

Precisdo deve ser diretamente relacionada a finalidade
da informacao sobre a terra e ndo apenas as rigidas
normas técnicas com soluges tecnolégicas de ponta

Os levantamentos de “limites imprecisos”, com o uso de
imagens aéreas e de satélites de alta resolucdo, sdo mais
econdmicos que os levantamentos e demarcagdes em
campo e sdo considerados suficientes para a maioria dos
fins da Administragdo de Terras, especialmente nas
zonas rurais e semiurbanas

Completude da cobertura cadastral

Atualizacdo

Continua ou esporédica

Fonte: Adaptado de Enemark et al. (2014, p. 6-7).

Para Enemark et al. (2014) e Enemark, Mclaren e Lemmen (2016) a implementacédo de

Sistemas de Administracdo de Terras FFP pode ser aplicavel em todo o mundo e
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especialmente nos paises menos desenvolvidos que buscam tratar de questdes como a reducéo
da pobreza, acesso inseguro a terra, moradia inadequada, desigualdade social e degradacédo

ambiental. Entretanto, alguns desafios precisam ser enfrentados, tais como:

e Mudanca comportamental e cultural das partes interessadas e para tanto deve ser
promovido sensibilizacdo e difusdo dos seus beneficios através de campanhas de
comunicagdo bem orientadas, impulsionada por uma forte lideranga;

e Revisdo do marco juridico para incorporar a flexibilidade necessaria da
abordagem FFP, o que demanda tempo e sensibilizagdo dos politicos;

e Algumas reformas institucionais e organizacionais visando a integragdo entre
elas de forma harmonizada e coordenada;

e Capacitacdo do corpo técnico para a realizacdo das atividades requeridas em
escala e rapidamente, com o envolvimento das instituicbes académicas e de

terra.

Como apresentado do decorrer desta secdo, a Administracdo de Terras gera informagoes
que devem ser organizadas de modo a ser possivel seu compartilhamento, acesso e uso pelos
diversos atores da sociedade. Neste sentido, um auxilio importante pode ser encontrado nas

Infraestruturas de Dados Espaciais (IDE), como exposto a seguir.

2.4.4 Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE)

A Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE) envolve pessoas, politicas e tecnologias
necessarias para a geracao e utilizacdo de dados espacialmente referenciados de todos os
niveis de governo, setores privados, setores sem fins lucrativos e universidades, tornando-se
uma prioridade em areas como gestdo de riscos, assisténcia em desastres, gestdo dos recursos
naturais e direitos a agua (KELLY, 2007).

Apesar de diferentes em alguns aspectos, Borba et al (2015) ressaltam que € senso
comum para a maioria dos paises que as IDE devam “[...] criar um ambiente virtual onde
qualquer informag&o espacial possa ser produzida e consumida de forma mais rapida, simples

e disponivel para qualquer interessado, a qualquer hora, em qualquer lugar”.

Sua concepcao inicial esteve voltada para a racionalizacao de esfor¢os, tempo e recursos

humanos e financeiros na obtencdo e acesso aos dados espaciais, atraves do controle de
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redundancias e na promoc¢do da integracdo destas bases de dados, numa infraestrutura
essencial de rede, explicam Rajabifard e Williamson (2001), Enemark (2009) e Rajabifard
(2012).

Esta infraestrutura pretende conectar pessoas a dados através da interoperabilidade® de
servigos e sistemas de informacdes baseados em localizagdo, dentro de um ambiente de
Sistema de Informacdo Geogréfica (SIG)?, segundo Rajabifard (2012). Deste modo, 0

elemento vinculador entre o local e as solugfes passa a ser a informacao espacial.

A evolucéo das IDE, cuja explosdo se deu entre as décadas de 1990 e 2000, é discutida

por varios autores e apresentada por Borba et al. (2015), agregando-as em trés geracgdes:

e Modelo centrado em dados;
e Modelo orientado a processos;
e Modelo focado no empoderamento do usuario, considerando os principios de

iniciativas abertas e de ambientes participativos.

Para Rajabifard (2012), o modelo da terceira geracdo de IDE é estruturado como
plataforma de apoio aos usuarios, desenvolvida em consonancia com a melhoria das
tecnologias de rede disponiveis, devendo ter como componentes fundamentais pessoas, acesso
a rede, politica, normas/padroes e dados integrados de forma dinadmica, como ilustrado na

Figura 6.

Figura 6 - Componentes de uma IDE

Dinamica
mM

4

Rede de acesso

Pessoas <> Politica > Dados

— Padrées —

Fonte: Adaptado de Rajabifard (2012, p. 39).

% |nteroperabilidade é a capacidade de sistemas diferentes trocarem e utilizarem entre si informacées disponiveis
e necessarias (NARDELLLI, 2016, p. 126).

2 Um Sistema de Informacdo Geografica (SIG) pode ser entendido como um sistema informatizado para
capturar, armazenar, verificar, integrar, manipular, analisar e exibir dados que séo espacialmente referenciados a
terra (UN-ECE, 1996, p.57; 2004 - tradugdo nossa). De acordo com Pereira (2016, p. 184), um SIG “pode ser
sintetizado como um sistema projetado para entrada, armazenagem, manutencdo e processamento de dados e
para a saida de dados na forma de informagdo.”
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As IDE desta ultima geracdo podem ser hierarquicas, cross-jurisdicional, multidominios
e multipropositos, configuraveis, adaptaveis e surgem a partir de demandas contemporaneas e
do avanco das tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC), adquirindo novas

funcionalidades, afirmam Borba et al. (2015),

Um exemplo destas conformacdes pode ser visto na Diretiva INSPIRE - Infraestrutura
para Informacdo Espacial na Europa - baseada na integracdo progressiva das IDE dos
Estados-Membros, pela qual fixam regras gerais para o suporte a formulacédo, implementacéo
e avaliagdo de politicas comunitarias de meio ambiente. Partiram do entendimento de que a
degradacdo ambiental ndo conhece fronteiras e ratificaram que a informacdo espacial é

necessaria para a definicdo destas politicas ou atividades sujeitas ao impacto ambiental.

Para a Diretiva INSPIRE, a IDE compreende: metadados, conjuntos e servicos de dados
geograficos; servicos e tecnologias em rede; acordos em matéria de partilha, acesso e
utilizacdo; e mecanismos, processos e procedimentos de coordenacdo e acompanhamento

estabelecidos, explorados ou disponibilizados.

A literatura afirma abundantemente, como em Enemark (2009), Williamson et al.
(2010), Steudler e Rajabifard (2012), Bennett et al. (2012) e Van Der Molen (2012), que a
IDE é a ferramenta capaz de conectar as atividades do Cadastro, da Administracao de Terras e
da boa Governanca Territorial ao conceito de sociedade habilitada espacialmente, criando um
ambiente digital de dados espaciais e capitalizando sobre os investimentos em informagéo

sobre as terras.

Este conceito, ainda em desenvolvimento, surgiu para enunciar como as tecnologias
espaciais irdo conduzir a organizacao das sociedades e suas informagdes. Segundo os citados
autores, ele se refere a ideia onde a localizacdo, o lugar e outras informacdes espaciais estejam
disponiveis para governos, cidaddos e empresas como um meio de organizar suas atividades e

informacdes de forma transparente, aprimorando a tomada de decisdes.

Muitos pesquisadores tém lutado para entender e descrever melhor as IDE, mas o
conhecimento das forcas e mecanismos por tras destas infraestruturas ainda € muito limitado.
Para Grus, Comprovoets e Bregt (2010) isto decore de sua natureza multifacetada, dindmica e
complexa, uma vez que em seu contexto estdo também mudancas de requisitos, expectativas e
negociacOes entre pessoas. Este cenario € cercado por muitos desafios, entre eles o
atendimento a demanda crescente de informacdes espaciais precisas e servicos em tempo real

sobre objetos do mundo real.
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3 CADASTROS

“0 que é Cadastro?” Esta € pergunta central deste Capitulo. Como visto na introducéo
desta tese, € um instrumento que vem sendo cada vez mais considerado como de essencial
apoio a gestdo de terras na medida em que se incorporem de alguma forma em sua estrutura

todos os Direitos, RestricOes e Responsabilidades (RRR) que incidem sobre elas.

Dado que se trata de conceito em continua evolucdo, com distintos entendimentos que
por vezes se confundem com outros conceitos afins, se objetivou apresentar aqui um
arcabouc¢o conceitual, abrangente e organizado sobre Cadastro, configurando assim a base

para as demais etapas da pesquisa.

3.1 CONCEITOS

Apesar de haver um entendimento frequente de que o Cadastro é “[...] uma forma de
Sistema de Informacdo Territorial” (UNECE, 1996, p. 12; 2004, p. 2), o conceito é de dificil
determinacdo, apresentando aspectos diferenciados em relacdo as suas definicbes e

finalidades.

Estas variam conforme a origem, historia, legislacdo e desenvolvimento cultural de cada
regido ou pais, como afirmam Henssen (1995), Kaufmann (2001), Williamson et al. (2010),
Enemark (2004; 2012), entre outros. Variam também sob a ética dos profissionais que atuam

na area, que tem caracteristica multidisciplinar.

Apesar de questdes basicas e comuns que transpassam o Cadastro da maioria dos paises,
as diferencas apontadas conduzem a estruturacdes variadas em métodos, modelos e critérios,
ndo havendo uma solugdo Unica e adequada a todos. A ocorréncia de tantas defini¢Ges, por

vezes contraditdrias, dificulta o desenvolvimento de uma teoria cadastral.

Numa tentativa de conceituar o Cadastro de modo conciso e abrangente, Silva (1996,
p.11) o define como “[...] um inventario de dados estruturado, metddico, exaustivo e

atualizado [...]”, acreditando que estas sd0 as caracteristicas fundamentais que lhe confere
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identidade e valor informativo. Sendo assim, constitui-se como uma “[...] entidade dindmica,

num permanente e eterno processo de incorporacao de novas informagdes”.

Ao reconhecer a dificuldade de se estabelecer para o Cadastro uma definicdo Unica,

Silva e Stubkjaer (2002) e Silva (2005) adotaram o entendimento de Dowson e Sheppard

(1952) de que o componente espacial, por meio do qual se obtém uma identificacdo

inequivoca das parcelas ou qualquer outra unidade territorial, é o que pode Ihe conferir um

carater universal, apesar das especificidades das historias locais.

Nesta Idgica, sdo encontradas algumas conceituacdes para Cadastro, em tradugdo nossa:

[...] descricdo sistematica das unidades de terra dentro de uma éarea. A
descricdo é feita por mapas que identificam a localizacdo e os limites de cada
unidade e por registros. Nos registros, as informagdes mais essenciais sdo a
area da unidade e o nimero de identificacdo [...]. InformacGes adicionais as
vezes podem ser encontradas nas inscrigdes cadastrais ou em registros
adjacentes. (LARSSON, 1991apud SILVA, 2005, p. 11);

[...] inventario publico, metodicamente organizado, de dados relativos as
propriedades dentro de um determinado pais ou distrito, baseado no
levantamento de seus limites. Tais propriedades sdo sistematicamente
identificadas por meio de uma denominacdo propria. Os contornos da
propriedade e o identificador da parcela sdo normalmente mostrados em
mapas de escala grande que, juntamente com 0s registros, podem mostrar
para cada propriedade a natureza, tamanho, valor e direitos legais associados
a parcela. (HENSSEN, 1995, p. 1);

[...] sistema de informacdo que consiste de duas partes: uma série de mapas
ou planos que mostram o tamanho e a localizagdo de todas as parcelas de
terra juntamente com registros textuais que descrevem os atributos da terra.
(UNECE, 1996, p. 11).

Contudo, outras definicbes ndo consideram ou ndo explicitam o argumento espacial do

Cadastro, como:

Registro de interesses sobre a terra, envolvendo tanto a natureza como a
extensao destes interesses. (MCLAUGHLIN, 1984, p. 1);

Registro oficial da informacdo sobre parcelas de terra, incluindo detalhes
sobre seus limites, dominio, uso e valor. (MCLAUGHIN; NICHOLS, 1989
apud HENSSEN, 2010, p. 5).

Estas se assemelham a definicdo de Registro de Terras (ou de Imoveis), brevemente

abordado na Secgéo 2.3.1, a exemplo de:

Processo de registro oficial dos direitos sobre a terra, através de escrituras ou
titulos de propriedades, ou de atos relacionados com as alteracdes na
situacdo juridica em unidades definidas de terra. (MCLAUGHLIN;
NICHOLS, 1989 apud HENSSEN, 2010, p. 5).

Em termos gerais, o Cadastro e 0 Registro sdo duas abordagens sobre o registro de

dados e informagdes sobre a terra, que se distinguem pelo contetdo e pela area de cobertura,
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uma vez que o primeiro se ocupa de toda a jurisdi¢cdo enquanto o segundo apenas das posses /
propriedades que foram efetivamente registradas UNECE (1996; 2004). Acrescentam que 0O

foco destas abordagens recai sobre 0s aspectos:

e Legal, que se concentra nos direitos abstratos associados a terra, exercido pelo
Registro de ImGveis, componente importante para a boa governanca;
e Fisico ou fiscal, exercido pelo Cadastro, contendo maiores evidéncias sobre o

tamanho e a forma das areas, acrescidos de valores e/ou uso.

Henssen (1995) orienta que o Cadastro d& mais énfase a relagdo objeto-direito,
respondendo as perguntas a respeito do “onde” e “quanto”, enquanto o Registro de Terras

enfatiza a relacdo sujeito-direito, respondendo ao “quem” ¢ “como”.

Uma justificativa para esta ambiguidade conceitual pode ser encontrada na origem do
material empirico e nas tradicbes administrativas para o exercicio das atribuicGes
institucionais do Cadastro e do Registro de cada pais, que se deu de modo independente em
muitos, numa relacdo estreita em outros, ou ainda como uma Unica instituicdo em alguns,
como informam Silva e Stubkjaer (2002), Zevenberger (2002; 2004) e VVan Der Molen (2003).

A falta de rigor nestas conceituagdes decorre, segundo Silva (2005, p.10 - traducéo
nossa), das diferencas ontoldgicas entre jurisdices mas também de fatores como: distintas
fases de evolucdo dos Cadastros; uso predominante da lingua inglesa, com traduc@es as vezes
inadequadas e “[...] certa dose de etnocentrismo de alguns autores, que tomam a realidade

local como se fosse (quase) universal”.

Esta dificuldade de entendimento é também observada por Martin-Varés (2009) ao
relatar que, em reunides conjuntas para tratar da utilizacdo do Cadastro no INSPIRE?, por
vezes é necessario interrupcéo para reflexdo sobre o qué efetivamente estdo tratando. Salienta
que o problema ndo estd somente na questdo do idioma e das traducBes, mas na

heterogeneidade dos Sistemas Cadastrais e nas diferentes terminologias usadas.

Perceba-se que surge ai o termo Sistema Cadastral. Por vezes 0 uso desta expressdo é
feito de maneira muito vaga, com significado ndo explicitado, outras como sinénimo de
Cadastro (com as conceituagdes proprias de cada um) e ainda como combinagdo entre

Cadastro e Registro. A seguir, alguns exemplos destas controveérsias, em tradugdo nossa:

a. Sistema Cadastral como sindnimo de Cadastro:

28 |nfrastructure for Spatial Information in Europe (INSPIRE)
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e “Hoje, distinguem-se trés formas de Sistemas Cadastrais: Cadastro fiscal [...];
Cadastro juridico [...]; Cadastro multifinalitario [...].” (NICHOLS, 1993, p. 98);

e “[...] dada a dificuldade de encontrar uma defini¢do que se adapte a cada versao
faz sentido falar em Sistemas Cadastrais, ao invés de apenas Cadastros.”
(ENEMARK, 2012, p. 7).

b. Sistema Cadastral como combinacdo entre o Cadastro e 0 Registro:

e “Sistemas Cadastrais ao redor do mundo estdo sob significativa pressao [...] mas
o que ¢ feito no campo cadastral (incluindo o Registro de Terras) [...].” (DALE,
1990, p. 7);

e “Sistema Cadastral ¢ uma combinagdo de um Registro de Terras e um Cadastro
[...]” (BOGAERTS, 1999, p. 12);

e “Sistema Cadastral consiste de duas partes, o Registro de Terra e o Cadastro
[...]” (BOGAERTS; ZEVENBERGEN, 2001, p. 327);

e “E coerente definir Sistema Cadastral como a combinacdo entre Cadastro e

Registro de Terras.” (SILVA; STUBKJAER, 2002, p. 410).

A integracgdo entre Cadastro e Registro de Terras é também nominada como:

e Land Recording System (gravacgéo de terras), por Henssen (1995);

e Cadastro, por Kaufmann e Steudler (1998);

e Infraestrutura Cadastral, pela FIG (1996) e por Enemark (2004; 2012);

¢ Sistema de Registro de Terras, por Zevenbergen (2002; 2004);

e Administracdo de Terras, pela UNECE (1996) e por Van Der Molen (2003);

e Sistema de Administracdo de Terras, pela UNECE (1996) e por Williamson e
Ting (1999) e Enemark (2012);

e Sistema de Informacéo Territorial (SIT) baseado em parcelas, pela FIG (1995) e
por Enemark (2012) e Van Der Molen (2014).

Estes termos tampouco sdo definidos claramente, com € possivel observar em Nichols
(1993), Zevenberger (2002), Horisberger (2010) e Enemark (2012), ao considerarem que
Cadastro e Registro juntos nao configuram a Administracdo de Terras como preconizado pela
UNECE (1996), mas parte importante dela. Ou ainda em Williamson e Ting (1999) que
tratam separadamente Administracdo de Terras e Sistema Cadastral.



72

As ilustracOes de Henssen (1995) e Zevenbergen (2009), apresentadas lado a lado na
Figura 7, trazem um pouco destas divergéncias ou convergéncias de entendimento,
representando o Cadastro e a Administracdo de Terras como ferramentas que tratam da
relacdo sujeito-interesse-objeto. A primeira restringe o tipo de interesse aos Direitos e 0

objeto a Parcela, enquanto a segunda néo os especifica.

Figura 7 - Cadastro e Administracdo de Terras

Cadastro Administracdo de Terras
Possuidor Quem? Sujeito
(individuo ou gnipo)

Direito 5 @
(titulo) Comor

Onde? Objeto
Parcela Quanto? (parte da terra)

Fonte: Adaptado de Henssen (1995, p. 2). Fonte: Adaptado de Zevenbergen (2009, p. 2).

Na opinido de Zevenberger (2002; 2004), para que se entenda completamente o
Cadastro e o Registro de Terras € necessario utilizar uma abordagem sistémica, tratando-os
como um todo complexo. Esta abordagem permite analisar a influéncia que os aspectos
técnicos, institucionais, legais e suas inter-relacGes exercem sobre eles, evitando com isto as

tradicionais divisoes.

Diante de tantas concepg0es e considerando que o Cadastro ndo deva ser uniforme para
que se adeque as caracteristicas de cada pais ou jurisdi¢do, a FIG buscou estabelecer um
conceito que pudesse ser compartilhado entre a maioria dos paises membros, apresentando-o

na “Declaracao sobre o Cadastro™:

[...] normalmente um Sistema de Informac&o Territorial atualizado, baseado
em parcelas, contendo o registro dos interesses sobre a terra (por exemplo,
Direitos, Restricdes e Responsabilidades). Geralmente inclui uma descri¢do
geométrica das parcelas de terra ligada a outros registros que descrevem a
natureza dos interesses, o dominio ou controle desses interesses, e
frequentemente o valor da parcela e de suas benfeitorias. [...] Pode ser
estabelecido para fins fiscais (e.g. avaliacdo e tributacdo), legais (e.g.
transferéncias), de auxilio a gestdo e controle do uso das terras (e.g.
planejamento e outros propdsitos administrativos), contribuindo para o
desenvolvimento sustentavel e a protecdo ambiental. (FIG, 1995, p. 1 -
traducéo nossa).



73

A incorporacdo do registro dos Direitos, Restricdes e Responsabilidades sobre a terra
nesta definicdo da FIG (1995) também é alvo de muitas discussbes. Pela percepcdo de Silva

(2005) foi dada mais énfase a estes interesses que a0 mapeamento e a informacao espacial.

Contudo, Bennett (2007) julga extremamente positiva esta incorporacao ressalvando, no
entanto, a necessidade de um novo modelo para o entendimento e organizacdo destes
interesses. Considera que sem isto havera pouca chance de prover o governo e a sociedade de
informacdes basicas sobre a terra, uma vez que estas estdo escondidas num complexo sistema

de legislacdo, regulacéo e codificacdo de cada pais.

O Cadastro ndo é um fim em si mesmo, mas um meio para alcancar um fim e,
considerando que existem muitos conceitos para este instrumento, Silva (2005) acredita que
estes ndo sejam considerados como bons ou ruins mas que sejam Uteis a determinado escopo e

proposito.

A partir destas consideracfes, sera apresentado a seguir um panorama da evolucdo do
Cadastro sob o aspecto dos seus propésitos, utilizando os termos conforme adotados pelos

autores citados.

3.2 EVOLUCAO

Ao reportar-se a longa historia do Cadastro, Philips (2004) esclarece que em 4.000 a.C.

ja eram feitos registros de contratos de compra e venda de imoveis, como descrito a seguir.

Na Babildnia escrevia-se o contrato de compra e venda de imdveis em
tabuas, quando o papel ainda ndo existia. O contrato e os dados técnicos
sobre a medicdo eram gravados duas vezes, uma na parte superior e outra na
parte inferior da tabua. Depois se quebrava a tdbua ao meio, uma parte era
arquivada num registro publico e a outra, o cidaddo levava para casa. Ou
seja, milhares de anos atras, a Babildnia ja fazia o que estamos fazendo hoje
com a certificacdo eletrbnica de assinaturas, que também tem chaves
publicas e privadas. A base de tabuas de barro, a Babil6nia utilizava-se desse
mesmo principio para 0 mesmo fim, a titulagdo de imoveis. (PHILIPS, 2004,
p. 14).

O autor acrescenta que, naquela época, ndo havia diferenciacdo entre Cadastro e
Registro de Terras que eram usados ndo somente como instrumento de fiscalizacdo mas

também de planejamento da mencionada cidade.
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Outra referéncia é dada por Richart apud Swerts e Aradjo (2005) informando que as
pesquisas da historia contabil apontam o rei persa Dario | como o primeiro a mandar
inventariar e escriturar todos os bens do reino, entre os anos de 521 a 485 a.C., formando um
Cadastro onde também eram anotadas as transferéncias de propriedade, decorrentes de
compra-venda, e sobre o qual eram estabelecidos os impostos a serem pagos pela populagéo.

O Cadastro de areas mais extensas teve seu pioneirismo com 0s europeus, a partir do
século 111, segundo Erba e Loch (2007). Porém, o maior éxito deste instrumento ocorreu no
século XIX, considerado como o “Século do Cadastro”, esclarece Philips (2003). Neste
periodo foram estabelecidos novos conceitos e regras para garantir a propriedade, tida como

contrapartida do Estado para garantir seu direito de tributar a terra e controlar seus territorios.

Uma disticdo é dada por Philips (2004) e Steudler (2004) ao Cadastro de Napoledo de

1807 que tinha como principais caracteristicas:

e O principio fundamental da simplicidade, onde apenas os dados
comprovadamente necessarios a identificacdo do imodvel deveriam ser
arquivados;

e A claboracdo de mapas em escala grande, chamados de “planos parcelarios”,
feitos a partir de levantamentos sistematicos das parcelas, cuja somatdria
equivalia a superficie total da jurisdicdo e que permitiam a localizacdo

inequivoca da propriedade.
Napoledo I disse do seu Cadastro:

O Cadastro por si s6 poderia ser considerado como o inicio real do
Império, pois significava uma garantia segura da posse da terra,
fornecendo para cada cidaddo a certeza da independéncia. Uma vez que 0
Cadastro seja organizado [...] todo cidaddo pode por si mesmo controlar
seus proprios assuntos e ndo precisa temer a arbitrariedade das
autoridades. (HAMPEL, 1978 apud ZEVENBERGER, 2009, p.7 -
traducdo nossa).

A partir da segunda metade do século XIX, inspirados pelo Cadastro Napoleonico,
muitos outros foram sendo desenvolvidos com grande eficiéncia a exemplo do Cadastro da
Alemanha, que abrange todo o territorio nacional. Este relacionou o registro de titulos de
propriedade ao levantamento cadastral das parcelas e determinou sua atualizacdo permanente

para a manutencéo do retrato real do presente e ndo o de épocas passadas.

Também conhecidos como Cadastros Parcelarios, estes sistemas ainda estdo vigentes na
maioria dos paises devido a sua reputacdo de confiabilidade. Isto decorre, segundo Erba
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(2005), da garantia de seguranca da posse e da transparéncia que imprime aos pProcessos
relacionados as transferéncias imobilidrias pecando, no entanto, pela falta de transparéncia

sobre as limitacGes ao direito de propriedade de cada parcela.

A compreensdo da evolugéo cadastral passa pelo reconhecimento que, de algum modo,
os Cadastros sdo instrumentos essenciais para a administracdo da relacdo dindmica e cada vez
mais complexa entre a humanidade e a terra, conforme Williamson e Ting (1999),
Zevenberger (2009) e Enemark (2012).

Nesta relacdo, a terra foi sendo tratada sob varias perspectivas a depender do momento
historico de cada pais, deixando de ser simplesmente um substrato fisico, de onde se podia
obter alimento e moradia, para ser transformada também em mercadoria (commodities), fonte

de riqueza para poucos, a partir da Revolugdo Industrial (1850 - 1950).

Até esta época, os Sistemas Cadastrais tradicionais mantiveram a reputacdo de
processos bem organizados e confidveis, com funcdes de garantia reconhecida da propriedade
privada, publicidade do dominio, taxacdo / tributacdo da terra, regulacéo e apoio ao mercado
imobiliario.

Apos a Il Guerra Mundial, mais especificamente da segunda metade do século XX em
diante, questdes sociais, econdémicas, ambientais e 0 progresso tecnoldgico, como visto na
secdo 2.1, entraram na agenda internacional e evidenciaram a demanda por informacéo

territorial de qualidade.

Motivados por estas questfes e entendendo que a terra passou a ser um recurso cada vez
mais escasso, se acentuou a necessidade de gestdo, planejamento (especialmente urbano e
regional) e monitoramento ambiental para seu uso mais racional. Como os modelos cadastrais
existentes ndo respondiam a estas demandas muitos paises iniciarem, principalmente a partir
da década de 1970, processos de reforma cadastral (NRC, 1983 apud WILLIAMSON, 2001).

Pesquisas desenvolvidas entre os anos de 1970 e 1980 em disciplinas proximas e
emergentes, como as de Sistemas de Informacdo Geografica e Ciéncia da Computacao
(STUBKJAR, 1999) bem como as Ciéncias Sociais (SILVA, 2005; BENNETT, 2007),

contribuiram para o estudo do Cadastro.

Impulsionados pela Revolugdo da Informacgdo, na década de 1980, muitos Cadastros
foram entdo digitalizados e assim passaram a fornecer conjuntos de dados fundamentais

integrados sobre o dominio e o0 uso da terra aprimorando sua gestao, esclarecem Williamson,
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Multifinalitarios, que serdo mais detalhados na Subsecéo 3.3.2.1.
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Foram entdo consolidados os chamados Cadastros

Uma sintese destes periodos marcantes da evolucdo do Cadastro ocidental foi

apresentada por Williamson et al. (2010), conforme Quadro 7.

Quadro 7 - Evolucdo do Sistema Cadastral ocidental

. Revolucéao Pds Il guerra - Revolugdo da
. Feudalismo : ~ x
Periodo . Industrial reconstrucao Informacao
i 1800 - 1950 1950 - 1980 1980 -
Relagéo . Terra = Terra = recurso Terra = Fecurso
. Terra = riqueza . comunitario
humanidade-terra commodity €scasso
escasso
Evolugéo das
aplicacoes Cadastro Fiscal Cadastro Legal | Cadastro Gerencial Cgc_iast_ro, .
. Multifinalitario
cadastrais
. Avaliagdo e Mercado x Desenvolvimento
Paradigma . ~ . e Gestéao .
tributacéo imobiliario Sustentavel

Fonte: Adaptado de Williamson et al. (2010).

A grande evolucdo na area cadastral ocorreu efetivamente a partir da década de 1990,
quando organismos internacionais como a ONU, o Banco Mundial e a FIG (com foco nas
ciéncias exatas, na Geodesia e na Agrimensura) passaram a promover o0 papel da
Administracdo de Terras (Cadastro e Registro) para o alcance dos objetivos do
desenvolvimento sustentavel, uma vez que a maioria dos Cadastros existentes ndo mostrava

claramente a incorporacao das Restricdes e Responsabilidades sobre a terra.

Foi desenvolvida parceria entre aqueles organismos, por meio de eventos internacionais
e pesquisas académicas, para a discussao e analise das reformas cadastrais que vinham sendo
realizadas em alguns paises. O resultado foi expresso em uma série de teses, artigos,

relatérios, instruc@es, diretrizes e declaragdes que realcaram a natureza evolutiva do Cadastro.

De acordo com Silva e Stubkjarb (2002) e Van Der Molen (2003), o foco das mudangas
se voltou ndo apenas para o0 aspecto tecnoldgico, mas também para 0s aspectos institucionais,
sociais, politicos e econdmicos, 0 que exigiu o desenvolvimento de pesquisas que pudessem
estabelecer um corpo tedrico para o Cadastro, salientando aquelas conceituais e de

identificacdo de metodologias.

Havia uma necessidade de se desenvolver uma visdo de futuro para estes sistemas em
resposta ao desenvolvimento da tecnologia e que permitisse um maior desempenho do seu
papel multifinalitario (ENEMARK, 2012).
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Na perspectiva do desenvolvimento da tecnologia, ilustrada na Figura 8, Dawidowicz e
Zrobek (2014) ressaltam que nem todos os Sistemas Cadastrais no mundo alcangaram 0s
mesmos estagios nem utilizaram as mesmas ferramentas, e, portanto, cada pais incorpora
sistematicamente diferentes tecnologias que dependem das suas necessidades internas e
capacidades financeiras.

Figura 8 - Evolucao Tecnoldgica dos Sistemas Cadastrais

1970 1980 1990 2008 2010

Tecnologia Informatizacdo Sistemas de Plataformasde Sistemas de
analogica - (Base de Dados informacdo em redes de Administracdo
manual } cadastral digital rede informagao de Terras-

Mapas e

registrosem para o uso de (intaroperabilidade) (u’so dossetores
papel redes) : publicose privados

- BDCD (habilidade el eTerra
Geoportais

Fonte: Adaptado de Dawidowicz e Zrébek (2014, p.1).

Neste contexto, aconteceu em 1994 o XX Congresso da FIG, em Melbourne, Austrélia,
que teve entre suas atividades a criagdo de trés grupos de trabalho, subordinados a Comisséo 7

da FIG, para estudar o Cadastro e a Gestao de Terras.

O grupo FIG 7.1, cujo trabalho foi previsto para o periodo entre 1994 a 1998, ficou
responsavel por analisar a reforma cadastral que vinha ocorrendo nos paises desenvolvidos,
com énfase em dois aspectos: a automacédo cadastral e a importancia crescente do Cadastro

como parte de um sistema maior de informacao territorial.

As anélises do grupo partiram de uma base conceitual dos termos Terra, Cadastro,
Registro de Terra e Land Recording, estabelecida por Henssen (1995). Além de analises
teoricas, foram aplicados questionarios aos paises participantes no sentido de acompanhar as

tendéncias e visdes de futuro de cada um deles.

No ano seguinte, a Declaracdo de Bogor sobre a Reforma Cadastral (FIG, 1996, p. 3 -
traducdo nossa) ampliou a definicdo do Cadastro propondo "[...] modernas infraestruturas
cadastrais que possibilitem eficientes mercados de terra e de propriedades”. E possivel
observar em ambas as Declaracbes (FIG, 1995; 1996) o destaque dado ao aspecto formal da

posse da terra, ndo comportando outras formas de dominio e ocupacéo.

O trabalho conduzido pela Comisséo 7 da FIG serviu de alicerce para a elaboracdo da

visdo de futuro dos Sistemas Cadastrais para um horizonte de 20 anos, com resultado
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publicado no documento “Cadastro 2014 — Visao de Futuro”, organizado por Kaufmann e
Steudler (1998).

Nele foram apresentados os “Six Statements of the Cadastre” ou “Seis Afirmagdes do
Cadastro”, quais sejam: missdo, conteudo, organizag¢do, desenvolvimento tecnoldgico,
privatizacdo e recuperagdo dos custos. Suas orientagcBes foram adotadas por muitos paises,
inclusive da América Latina, como pode ser observado na Declaragdo de Bogotd (CPCI,
2005).

Entre as recomendacdes deste documento, que propds uma definicdo mais abrangente
para o termo Cadastro, como posta na Secdo 3.1, estavam: maior cooperacao entre Cadastro e
Registro de Terras e entre os setores publico e privado; maior utilizagcdo de formatos digitais e
modelagem de dados; melhor distribuicdo dos custos dos Sistemas Cadastrais e a inclusao da

documentacao das Restricdes e Responsabilidades de direito publico.

Apesar destes avangos, Van Der Molen (2012) analisa que o termo Cadastro estava se
tornando um pouco denegrido por estar fortemente associado ao modelo ocidental dos paises
desenvolvidos de garantia dos titulos de propriedade de terra. Foi se assumindo entdo uma
tendéncia mundial de que ainda seria necessario evoluir para a incorporacdo de outras formas
de direitos sobre a terra, ao que passou a chamar de Administracdo de Terras, discutida na
Secdo 2.4.3.

Isto se refletiu na Declaracdo de Bathurst (FIG, 1999) que recomendou, aléem dos
aspectos técnicos, também 0 acesso e garantia da terra para todos e a implementacdo de
sistemas simples, econdémicos e acessiveis centrando sua reestruturacdo na demanda dos

usuarios, portanto assumindo uma orientacdo social do Cadastro.

Esta orientacdo foi acolhida também pelo Comité Permanente sobre o Cadastro na Ibero
América®® e publicada na Declaracio de Cartagena (CPCI, 2006). Por ela o Cadastro é um
sistema de informacéo basica do territorio sob a responsabilidade do setor publico, que tem
por objetivo m&ximo a consecucdo dos principios da igualdade, da seguranca e da justica para
todos os cidadéos ibero-americanos.

Entre os principios desta Declaracdo (CPCI, 2006) estdo: o favorecimento do

desenvolvimento social; a melhora na qualidade de vida dos cidaddos; o fortalecimento

#  Comité Permanente sobre el Catastro en Iberoamérica (CPCI). Disponivel em:

<http://www.catastrolatino.org/>. Acesso em: 10 mar. 2015.
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institucional dos paises ibero-americanos; o acesso as informacfes cadastrais a todos,

resguardadas as de carater pessoal e reservada e a integracdo das informacdes cadastrais.

Apesar destes avancos, Van der Molen (2003) observa que ainda ha muito trabalho a ser
feito, especialmente no que diz respeito a integracdo das posses informais nestes sistemas,
principalmente na América Latina e Africa. Ademais, quando existentes, as estruturas das
Administragdes de Terras foram construidas sobre um legado de abordagens fragmentadas e

ndo forneceram as imprescindiveis mudancas nem melhorias na atuacao.

Bennett (2007) ratifica que a questdo permanece, sendo o “como fazer” ainda um
problema a ser superado e, portanto, a comunidade internacional de pesquisadores e
profissionais da &rea estd sendo permanentemente confrontada com o desafio de propor novas

ideias e solugGes para o Cadastro.

Entre estas se encontra a concep¢do de Enemark (2009), ao colocar o Cadastro de
abrangéncia nacional como motor técnico de todo Sistema de Administracdo de Terras, como

mostrado esquematicamente na Figura 9.

Figura 9 - Relevancia do Cadastro - Diagrama da Borboleta
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Fonte: Enemark (2009, p. 10).

Um resumo explicativo do Diagrama da Borboleta é apresentado por Enemark (2009) e
reiterado posteriormente por Williamson et al. (2010, p. 7) e pelo proprio autor (Enemark,
2012, p. 18):
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e O diagrama destaca a utilidade do mapa cadastral em escala grande como um
instrumento potencial de representacdo da escala humana do uso da terra e a
forma como as pessoas estdo ligadas a ela;

e Na asa esquerda sdo exibidos os mecanismos cadastrais, independente da
abordagem, estilo ou tipo adotado, que fornecem informacdes essenciais sobre a
terra. No entanto, ressaltam que aqueles baseados nas abordagens de Torrens e
alemd sdo mais focados na gestdo da terra do que os sistemas baseados na
abordagem Francesa / Latina;

e Na asa direita aparecem o Paradigma da Gestdo de Terras e a habilitacdo
espacial do Governo, viabilizando melhoria nas tomadas de decisoes;

e As principais informagdes cadastrais das parcelas, propriedades, construgdes e
estradas oficiais tornam-se, assim, o nucleo de informacdes da Infraestrutura de
Dados Espaciais (IDE), servindo de referéncia para a infraestrutura de servicos
publicos e dezenas de outros conjuntos de dados hidroldgicos, vegetacdo,
topogréfica e de imagens, formando o corpo da borboleta;

e A camada de informacdo cadastral ndo pode ser substituida por uma camada de
informacdo espacial diferente oriunda de Sistemas de Informacdo Geografica
(SIG);

e A faculdade cadastral Unica é a identificacdo da parcela de terra, tanto no solo
quanto no sistema, e sua correspondéncia com o interessado geralmente
realizada através de um endereco e um identificador Unico gerado
sistematicamente;

e Assim, formam os principais conjuntos de informacgdes que permitem que um
pais construa um quadro administrativo geral para proporcionar o0

desenvolvimento sustentavel.

Para Bennett et al. (2011), o Diagrama da Borboleta ordena o pensamento emergente
nas Ultimas décadas sobre a natureza e o papel do Cadastro: Cadastro Multifinalitario; o
conceito cadastral das Declaracdes de Bogor e de Bathurst; os elementos do Cadastro 2014 e
o0 Paradigma de Gestdo de Terras; integrando-os em um Unico modelo. No entanto, analisam

que ele ndo considera sua composic¢do técnica ou fatores que possam impacta-los no futuro.

Além disto, considerando que 70 % das terras dos paises em desenvolvimento ndo sdo
registradas, h4 uma necessidade urgente de se estruturar sistemas de informacéo sustentaveis

de baixo custo que permitam identificar o modo como a terra é ocupada e usada, favorecendo
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a sua governanca. Nesta direcdo foi proposta, a partir de 2009, uma abordagem flexivel,
acessivel e inclusiva, rotulada de Administragdo de Terras “Fit-For-Purpose” (FFP),

detalhadamente visto na Secdo 2.4.3.2.

Discussdes vém sendo travadas a partir do desenvolvimento da tecnologia da
informacdo espacial que permite o acesso a uma variedade de dados de diversas fontes através
de apenas um toque, a exemplo de plataformas como Google Earth. Se por um lado pesquisas

% como em MecLaren

avangam sobre o uso de “crowd-sourcing” para a coleta de dados
(2013), outras defendem que os dados sobre a terra devam ser Acurados, Assegurados e

Abalizados (AAA)*!, como defendidos por Williamson et al. (2012).

Para Steudler e Rajabifard (2012), um pré-requisito para uma sociedade alcancar a
habilitacdo espacial € a modelagem do mundo real e esta deve: estar amparada por um marco
juridico; ser construida sobre uma série de infraestruturas; ser formada por um conceito
comum de integracdo de dados; ser pensada num continuum ao longo de varias etapas,
incorporado a evolugdo tecnologica e as possibilidades da web. No entanto, ponderam que o

apice deste processo ainda esta longe de ser alcangado, mesmo por paises desenvolvidos.

A evolucdo do Cadastro ainda passa pelas orientagdes do Cadastro 2014, acredita
Enemark (2014), mas aponta agora para duas diferentes direcfes: uma voltada para as
sociedades habilitadas espacialmente em paises desenvolvidos, e outra para a construgdo de
Sistemas de Administracdo de Terras FFP nos paises em desenvolvimento, como ilustrado na
Figura 10. Salienta que em ambas o papel dos Sistemas Cadastrais € mantido como
componente principal e o seu sucesso esta relacionado a forma como séo internalizados 0s

fatores da globalizacéo, tecnologia e desenvolvimento sustentavel.

Figura 10 - Perspectiva do Cadastro 2014
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Fonte: Adaptado de Enemark (2014, p. 63).

%0 “crowd-sourcing for data collection”

31 Accurate, Assured, Authoritative (AAA).
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As discussdes sobre o Cadastro seguem ocorrendo em varios congressos internacionais

ou regionais, bem como na criagio de plataformas como a “Cadastral Template 2.0”%, na

tentativa de estabelecer uma base conceitual sélida que atenda as demandas dos usuérios e

cada vez mais busque adequé-la como apoio ao desenvolvimento sustentavel e ao alivio da

pobreza.

A partir do que foi exposto nesta secdo, serd apresentado a seguir um maior

detalhamento dos diversos tipos / modelos de Cadastro existentes ou propostos.

3.3 TIPOS/ MODELOS

Os Cadastros podem ser tipificados de varias maneiras. Uma delas é apresentada pela

FIG (1995):

Proposito / finalidade principal (e.g. apoio fiscal / tributacdo, transferéncia de
propriedade, distribuicdo de terras ou atividades multifinalitirias da gestéo
territorial);

Tipos de direitos registrados (e.g. propriedade privada, direitos de uso, locagdes
minerais);

Responsabilidade pela exatiddo e confiabilidade dos dados, que pode recair
sobre o Estado, o setor privado ou de forma compartilhada;

Localizacdo e jurisdicdo (e.g. cadastros urbanos e rurais, cadastros centralizados
e descentralizados);

Tipo de levantamento das informacg6es cadastrais (e.g. levantamentos de campo
amarrados ao controle geodésico, levantamentos de campo e medicdes
descoordenados, fotografia aérea e imagens, existéncia de digitalizacdo de

registros histdricos, entre outros).

Outra classificacdo é dada por Erba (2016a), agrupando os Cadastros em:

Basico ou Territorial: formado pelo modelo econémico-fisico-juridico;

%2 Cadastral Template 2.0. Disponivel em: <http://www.cadastraltemplate.org/>. Acesso em: 28 out. 2016.
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e Tematicos ou Setoriais: estruturados e mantidos por diferentes setores da
Administracdo Publica ou por empresas privadas que enfocam suas bases de
dados na terra, embora desconectados do Cadastro Municipal,

e Territorial Multifinalitario: se estrutura como complemento ao Cadastro Basico

através de sua interconexao aos Cadastros Tematicos.
Entre os Cadastros Tematicos, Erba (2016a) discorre sobre:

e Cadastro Ambiental: composto normalmente por dados que permitem identificar
as caracteristicas e 0s recursos naturais existentes, frequentemente tratados como
bens publicos, mas que também podem ser valorados. Devem registrar a
localizacdo e a descricdo das areas de preservacdo, as quais se conectam
fortemente com os Cadastros Fisico e Econdmico do modelo béasico. Cita alguns
exemplos como Cadastros de areas verdes e de arvores historicas;

e Cadastro de Vias: estruturado pela cartografia e caracterizacdo da redes de
transporte terrestre, maritimo, aeronautico ou rede hidrogréafica, em bancos de
dados associados através de Sistemas de Informacdo Geogréafica (SIG) que
viabilizam analises espaciais quando conectados a outros Cadastros no ambito
urbano;

e Cadastro de Ruas: normalmente estruturado sobre a mesma base cartografica do
Cadastro Bésico, constando o nome das ruas e a numeragdo dos terrenos, o tipo
da cobertura, assim como informacbes Uteis para planejar o trénsito e a
distribuigéo de sinais, a coleta de lixo, entre outros;

e Cadastro de Redes de Servico: influenciado pelo Cadastro de Ruas, constam de
seu banco de dados as caracteristicas e localizacdo de tubos, canos, cabos
(aéreos ou subterraneos), bem como dos elementos que os sustentam (postes,
torres, plataformas, etc.). Estdo neste grupo os Cadastros de Rede de Agua, de
Esgoto, de Energia Elétrica, de Gas, de Telefonia, entre outros, que em muitas
jurisdicBes estdo privatizados e sdo administrados através de SIG com grande
nivel de sofisticacdo. Seus dados sdo muito importantes para a valoracdo das
parcelas, motivo pelo qual devem estar conectados ao Cadastro Municipal;

e OQutros Cadastros: de Mineracdo, de Solos, depoésitos geoldgicos, elementos

hidrogréaficos, espacos florestais, entre outros.
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Além desta classificagdo, Erba (2016b) agrupa o Cadastro em ondas evolutivas

relacionadas com seus propositos e as influéncias, como representado na Figura 11.

Valor

Georeferéncia

12 onda

22 onda

Fonte: Erba (2016b, p. 38).

Figura 11 - Ondas do Cadastro
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Mas de maneira geral, e considerando sua evolucdo temporal e de propoésitos, 0s

Cadastros podem também ser organizados em trés grupos, mantidas as denominacgdes dos

autores citados:

e “Tradicionais”, por Kaufmann e Steudler (1998), Erba (2008), Bennett et al.
(2011), FIG (2012), Enermark et al. (2014) e Alemie (2015); “Convencionais”,
por Enemark, Mclaren e Lemmen (2016) ou “Ortodoxos”, por Erba (2008);

e “Contemporaneos”, por Bennett et al. (2011) e Alemie (2015) ou “Modernos”,
por FIG (1995), UNECE (1996), Kaufmann e Steudler (1998), Williamson
(2001a), Van Der Molen (2003); Aguila e Erba (2007), Erba (2008), Bennet et

al. (2011) e UN-GGIM (2015);

e “Futuros”, por Van Der Molen (2003) e Bennett et al. (2011).

Estes Cadastros, assim agrupados, serdo abordados adiante.



85

3.3.1 Cadastros Tradicionais, Convencionais ou Ortodoxos

Estes sdo os modelos iniciais do Cadastro e tém propositos econdémicos, legais e de
reconhecimento fisico do territério que em muitos paises ou jurisdi¢cGes ainda se mantém até

os dias de hoje.

3.3.1.1 Cadastro Econdémico ou Fiscal

O Cadastro Econémico, também chamado de Cadastro Fiscal, € um instrumento para
administrar a politica tributaria da terra, originalmente estruturado e gerido pela autoridade
fiscal de diferentes niveis de governo, ou seja, para produzir receitas fiscais para o Estado,

como esclarece Nichols (1993).

Embora seja principalmente um suporte para a avaliacdo da terra e célculo de impostos
sobre a propriedade, os seus dados podem ser usados na determinacdo de outras formas de
impostos, a exemplo daqueles sobre bens pessoais ou sobre os rendimentos derivados de
imoveis (UNECE, 1996).

O Cadastro Napolednico foi responsavel, segundo Kain e Baigent (1992), por
popularizar e padronizar este modelo cadastral que previa uma tributacdo mais equitativa da
terra. De acordo com Williamson et al. (2007), entre os paises que o adotam estdo Franca,
Espanha, Grécia, Portugal e aqueles de lingua espanhola ou portuguesa das Ameéricas Latina e
do Sul.

O uso dos termos “Econdémico” e “Fiscal” para denominar o mesmo modelo de
Cadastro é feito erroneamente, segundo Aguila e Erba (2007), pois entendem que o Cadastro
Fiscal surgiu com o propésito de dar suporte ao Estado para fiscalizacdo da funcéo social da
propriedade e o cumprimento das normas urbanisticas e ambientais fixadas para determinada
jurisdicdo.

Este problema conceitual talvez decorra do significado do termo “fiscal” nos

documentos e trabalhos apresentados na lingua inglesa, onde se encontra muitas referéncias
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bibliograficas sobre o Cadastro. O termo™ em inglés é um adjetivo relacionado as financas do
governo, especialmente as receitas fiscais ou que envolvem questbes financeiras. Tem sua
etimologia ligada ao século XVI, do latim fiscalis, relativa ao tesouro do Estado, do dinheiro

publico, do fisco.

Na lingua espanhola®, o termo “fiscal” pode estar relacionado ao fisco, ao oficio do
fiscal ou a pessoa que averigua ou revela "operaciones ajenas”, entre outros significados.

Logo, tanto esta relacionado a questdo econdémica quanto a de fiscalizacéo.

A base cadastral pode ser obtida por inimeros métodos, de acordo com Erba (2005),
mas deve conter obrigatoriamente a localizacdo, forma e dimenséo para que se possa registrar

o valor atualizado da parcela, sobre o qual € calculado o valor do imposto territorial.

Para Larsson (1991) apud Bennett (2007), UNECE (1996) e Steudler (2004), um
Cadastro Econdmico eficaz e eficiente deve ser composto de duas partes principais: um mapa
cadastral atualizado, em escala grande, mostrando a localizagéo e os limites de cada unidade
de terra e uma descri¢do desta unidade, que deve ter um nimero de identificagdo unico, a ser

utilizado como elo entre elas.

Conforme a UNECE (1996), este mapa cadastral deve conter todas as propriedades e
pode ser derivado de dados contidos nos Registros de Terras, assegurando que todas as

parcelas sejam identificadas e ndo sejam tributadas mais de uma vez. Ele é necessario para:

e Identificacdo e mapeamento de todas as propriedades que devem ser tributadas;

e Classificagdo de cada propriedade em conformidade com um conjunto de
caracteristicas acordadas, relativas ao uso, tamanho, tipo de construcdo e
benfeitorias;

e Coleta e analise de dados relevantes sobre o mercado, incluindo dados sobre os
precos de venda, aluguel ou custos de manutencado e edificios, juntamente com
as datas;

e Determinacdo do valor de cada parcela, em conformidade com procedimentos
divulgados / publicados;

e Identificacdo da pessoa ou grupos que serdo responsaveis pelo pagamento do

imposto;

% Dicionério on-line Wordreference.com. Disponivel em:

<http://www.wordreference.com/definition/fiscal%20cadastre.> Acesso em: 15 mar. 2015.

% Real Academia Espafiola. Dicionario de la lengua espafiola. Disponivel em: <http:/dle.rae.es/?id=HzHItzp>.
Acesso em: 30 jun. 2016.



http://www.wordreference.com/definition/fiscal%20cadastre
http://dle.rae.es/?id=HzHItzp
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e Preparacdo da lista de valores;
¢ Notificacdo do contribuinte individual sobre o que tem de ser pago;
e Coleta dos impostos devidos;

e Procedimentos para os recursos dos contribuintes que contestam sua avaliacao.

O Cadastro Econémico ainda esta presente ou é perseguido pela maioria dos paises do
mundo. No entanto, como mencionado pela FAO (1995), em muitos paises ja ndo ha qualquer
taxacdo de terras e, na pratica, este instrumento serve a dois outros fins igualmente
importantes: o de disponibilizar a descrigdo precisa e a identificacdo de determinados pedacos

de terra, atuando como um registro continuo dos direitos sobre a terra.

3.3.1.2 Cadastro Fisico, Geométrico ou Espacial

O surgimento de novos metodos de avaliagdo baseados em detalhes construtivos e de
localizacdo, forma e dimensdo das terras exigiram que as bases de dados cadastrais fossem
ampliadas para conter estes aspectos em registros cartograficos e alfanuméricos, conformando
assim o Cadastro Geométrico que retrata também a ocupacdo efetiva do territorio, explica
Erba (2005).

Neste tipo de Cadastro ficou evidenciada a rapida popularizacdo do uso de
equipamentos de levantamento digital, como GPS e Estacdo Total, transformando as
atividades dos profissionais habilitados que passam a medir tempos, em vez de angulos e
distancias, obtendo coordenadas que podem ser transformadas para qualquer sistema de
referéncia e/ou projecdo cartogréafica, simplificando enormemente a representacdo dos
imoveis. A fotogrametria digital, topografia com scanner a laser aerotransportado e 0 uso de
imagens de satélite de alta resolucdo contribuem também com a atualizacdo cadastral (ERBA,
2016).

Segundo Williamson et al. (2007), um mapa cadastral espacial atualizado, elaborado a
partir de levantamento de precisdo dos limites do dominio, traz um beneficio adicional para o
Sistema de Registro de Terras, sendo também € de grande importancia para as equipes de

planejamento.

Erba (2016a) explica que € necessario observar a existéncia dos limites de fato (uso e

ocupacdo) e de direito (legal) e que ambos devem ser definidos, sendo esta uma condicao
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essencial para a capacidade de integra-los no quebra-cabeca do territorio representado na

cartografia cadastral.

Os termos Cadastro Fisico ou Cadastro Espacial também séo utilizados para designar o
Cadastro Geomeétrico. Contudo, Grant, Crook e Donnelly (2014) diferenciam estes termos
entendendo que o Cadastro Fisico descreve a manifestacdo fisica dos limites da terra no
mundo real enquanto o Cadastro Espacial é usado para descrever os registros digitais ou de

papel que tracam a forma e a localizacdo desses limites em Sistemas de Registros Cadastrais.

3.3.1.3 Cadastro Juridico ou Legal

O Cadastro Juridico ou Legal surgiu na Europa e nos paises e colénias influenciados
pela “Common Law” inglesa, para apoiar a transferéncia / transmissdo da propriedade na
medida em que estas se tornaram cada vez mais disponiveis e questdes como seguranca e
confiabilidade dos registros cadastrais ganharam mais importancia, afirmam Nichols (1993) e
Ting (2002).

Este modelo cadastral foi concebido, segundo Dale e McLaughlin (1989), como um
sistema para registro de informagGes sobre os interesses de dominio da terra acrescidas sobre

a base do Cadastro Geométrico, podendo servir de complemento ao Registro de Terras.

Este entendimento contribui para uma confusdo conceitual entre Cadastro e Registro de
Terras. A UNECE (2004) ressalta que sdo distintos, pois o primeiro deve conter o
levantamento de parcelas de toda a jurisdicdo enquanto o segundo se atém apenas aquelas que
foram objeto de alguma transacio. Aguila e Erba (2007) orientam que o primeiro trabalha
com 0 objeto do Direito e ndo sobre o sujeito do Direito (fun¢do do segundo) ou sobre o

Direito em si.

O Cadastros Juridicos dos paises desenvolvidos oferecem um mapa cadastral completo,
amarrado a um mapa grafico indexador, incluindo todas as parcelas de terra com algum nivel
de precisdo. A digitalizacdo e georreferenciamento destes mapas cadastrais permitem a
sobreposicdo de informacdes referentes a todos os demais Direitos, Restricbes e
Responsabilidades em um Gnico mapa digital conformando assim uma ferramenta poderosa

de apoio ao gerenciamento territorial, afirma Bennett (2007).
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3.3.1.4 Cadastro Territorial ou Béasico

O Cadastro Territorial é utilizado por Aguila e Erba (2007) para se referir aquele
estruturado sob o sistema ortodoxo Econdmico-Geométrico-Juridico, que caracteriza grande
parte dos cadastros latino-americanos. As informagfes geradas por este modelo cadastral
propiciam o desenvolvimento de projetos orientados as preocupagdes sociais, como a
regulacdo do uso do solo, a identificacdo de terrenos desocupados e 0 monitoramento e a

recuperacgdo de investimentos.

E recomendado por Loch e Erba (2007) que as jurisdicBes devam inicialmente
concentrar esforgos para a consolidacdo deste modelo, mesmo que isto seja insuficiente para
um manejo integrado do territorio, ressaltando a importancia dada a questdo da propriedade

na estrutura cadastral.

Para Erba (2008) o Cadastro Territorial deve estar a servico do planejamento e mais
especificamente pode ser utilizado para dar suporte as discussdes académicas e de
formuladores de politicas urbanas sobre a enigmatica relagcdo entre o controle da expanséo

territorial e 0 apoio ao adensamento urbano na Ameérica Latina.

O objetivo deste modelo é estruturar dados juridicos, fisicos e econdémicos das imoveis,

a partir dos quais se desenvolvam politicas publicas para o ordenamento do territdrio.

3.3.2 Cadastros Contemporaneos ou Modernos

Como discutido na secdo 3.3.1, o0s conceitos e potenciais usos dos Cadastros
Tradicionais ndo sdo suficientes para lidar de forma integrada com as questdes sociais,
ambientais e econdmicas que afligem a sociedade. Impulsionados por estas questfes, pelo
progresso das tecnologias da informacao e pelo paradigma do desenvolvimento sustentavel,

novas visdes e modelos cadastrais surgiram no final do século XX.

Numa tentativa de atender as necessidades de gestdo, planejamento (especialmente
urbano e regional) e monitoramento ambiental surgiram os modelos Cadastro Multifinalitario

e Cadastro 2014, que serdo tratados mais detalhadamente a seguir.
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3.3.2.1 Cadastro Multifinalitario

O modelo “multifinalitario” do Cadastro comecou a ser pensado apo6s a Il Guerra
Mundial mas o reconhecimento do seu potencial para auxiliar na gestdo de outras informacoes
sobre a terra e seus recursos naturais, para além dos aspectos juridico e econdmico, foi feito

pelos pesquisadores John Mclaughlin, Peter Dale e lan Williamson, na década de 1970.

Eles desenvolveram, modernizaram, e promoveram 0 conceito do Cadastro
Multifinalitario que foi fomentado por foruns internacionais como os da FIG, da ONU e do
Conselho Nacional de Pesquisa dos Estados Unidos da América, explicitando a importancia
da informacao territorial confidvel no apoio aos processos de tomada de decisdes orientadas a

preservar o meio ambiente e a promover o desenvolvimento sustentavel.

Pela definicdo de McLaughling (1984), o Cadastro Multifinalitario € um Sistema de
Informacéo Territorial (SIT) em escala grande, baseado em parcelas de propriedade de terra,
componente essencial para servir as agéncias publicas e privadas e também aos cidad&os.

Seus componentes incluem:

e Marco de referéncia geodésica, para a eventual criacdo de redes distribuidas de
informacdes sobre a terra;

e Mapas (convencionais ou digitais) em escala grande, precisos e atualizados;

e Sobreposicdo (overlay) de mapeamentos de todas as parcelas cadastrais
existentes;

¢ Identificador unico para cada parcela;

e Série de registros de dados relativos a elas.

A concepcao do Cadastro Multifinalitario foi, segundo Williamson et al. (2007), um
grande avango em Sistemas Cadastrais apesar de seus fundamentos recairem sobre os
primordios do modelo cadastral fiscal francés. Paises como Alemanha, Austria, grande parte
da Europa Central e Oriental e partes da Escandinavia adotaram este modelo cadastral
(BENNETT, 2007) que também vem ganhando espaco em paises da América Latina (ERBA,
2008).

O verdadeiro objetivo do Cadastro Multifinalitario é fornecer um servico através do
qual a dindmica da parcela de terra possa ser estudada, afirma Henssen (2010). Contudo, a

grande quantidade e variedade de informacdes sobre os aspectos fisicos, juridicos,
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econdmicos e sociais da terra nele inserido faz com que o sistema esteja propenso a ter um
tamanho pouco manejavel que, de acordo com Silva (2005), o torna extremamente complexo

e dificil de atualizar.

Pelo exposto, é possivel inferir que o que difere 0 modelo do Cadastro Napolednico do
Cadastro Multifinalitario, além dos aspectos tecnoldgicos, ¢ a quantidade de informacdo
atribuida a parcela. O primeiro foi concebido para ser simples, incorporando apenas o registro
de numeros de identificacdo, area, uso e valor. No ultimo, “uma série de registros de dados”

sdo relacionados a parcela.

Segundo Enemark (2004), o modelo Multifinalitario esta cada vez mais se fundindo em
um modelo unificado. Contudo, para Aguila e Erba (2007), esta estruturagdo em base (nica,
conformada por dados alfanuméricos vinculados a um mapa digital em Sistema de
Informacdo Geogréafica (SIG) e administrados por uma Unica instituicdo ¢ uma decisdo

administrativa equivocada, pois dificulta sua implementacao.

Contrapondo o modelo Multifinalitario em base Unica de dados, Silva (2005) apresenta
um modelo de Cadastro simples, basico, que servird a multiplos propdsitos a medida que se
integre as parcelas cadastrais, identificadas geométrica e geograficamente, a outras bases de

descricdes tematicas.

Para Majid (2000), a evolucdo do Cadastro Multifinalitario é vista por muitos como
uma das mais profundas mudangas no fornecimento e uso de dados geoespaciais, e em

especial de dados cadastrais para o publico.

Um Sistema Cadastral Multifinalitario consolidado pode ser considerado como um
Sistema de Administragdo de Terras integrado, afirma Enemark (2012), devendo incluir tanto
a identificacdo das parcelas quanto o registro dos direitos fundiarios, dando suporte tanto a
avaliacdo e tributacdo das terras quanto a gestdo e administracdo dos presentes e possiveis

usos futuros da terra.

Assim concebidos, estes Sistemas Cadastrais podem fornecer a infraestrutura bésica de
informacdo sobre a terra para o funcionamento de Sistemas inter-relacionados das areas de

dominio, valor e uso da terra.

Neste sentido, Aguila e Erba (2007) orientam que sdo imprescindiveis novas relacdes
entre os setores publico e privado para viabilizar a integracdo de todos os dados administrados

pelas instituicbes que geram e requerem informacao territorial. Assim sera possivel extrair,
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relacionar e cruzar dados interconectando-os através do identificador Unico de cada parcela e
de uma base de dados Unica e oficial do Cadastro, cuja atualizacdo seja coordenada e custeada
em conjunto, seguindo o critério elementar de economia de recursos financeiros, humanos e

logisticos.

O surgimento de bancos de dados informatizados que possibilitam a manipulacdo de
dados espaciais levou muitos autores a questionar a necessidade da reestruturagdao do governo,
com dispéndio de grandes recursos. Conforme Williamson, Enemark e Wallace (2006), as
organizacOes de Administracdo de Terras poderiam ser conectadas 'virtualmente' com o uso

da tecnologia.

Diante de toda esta complexidade, Henssen (2010) recomenda que a implementacéo do
Cadastro Multifinalitdrio devera ser garantida pela aplicacdo de TIC, através de
processamento eletronico de dados cartograficos e tematicos que poderdo ser integrados em
estruturas de rede. Também orienta que sejam considerados 0s aspectos institucionais e

organizacionais e a disponibilizacdo da informacdo para qualquer interessado.

No final do século XX, o uso do Cadastro Multifinalitario foi considerado como
“melhores praticas” e modelo mais apropriado para a gestdo dos novos Direitos, Restrigdes e
Responsabilidades, afirmam Kaufmann e Steudler (1998), Williamson e Ting (1999), Steudler
e Williamson (2002).

Considerado como modelo cadastral idealista quando concebido, Majid (2000) ainda
assim o considera devido as limitacOes a ele inerentes. Bennett (2007) argumenta que nenhum
pais com este tipo de Cadastro conseguiu implantar totalmente uma solucdo para a gestdo
integrada dos novos interesses sobre a terra, ndo somente devido a conceituagdo cadastral,

mas por outros fatores como os arranjos institucionais.

Para Erba (2016a), o Cadastro Territorial Multifinalitario, conformado através da
interconexdo do Cadastro Territorial aos diversos Cadastros Tematicos ou Setoriais, é
modular, ndo excludente e ndo tem uma forma Unica de ser estruturado, sendo esta uma das
principais vantagens. Ele demanda muito mais de modernizagdo filoséfica e conceitual que
tecnologica, mais de articulacdo institucional que de recursos financeiros e seus desafios estdo

relacionados com a realidade de cada jurisdicéo.



93

3.3.2.2 Administracdo de Terras

Discutida na Secdo 2.4.3, a Administracdo de Terras é entendida por alguns autores
como um Cadastro mais amplo que incorpora em sua estrutura todos os Direitos, Restri¢cdes e
Responsabilidades (RRR) e ndo somente os direitos formais sobre a terra, como sintetizados

na Figura 12.

Figura 12 - Cadastro como sindnimo de Administracao de Terras
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Henssen (1995) e Zevenbergen (2002; 2009).

Se assim considerado, recaem sobre este modelo cadastral questbes importantes sobre a
gestdo e integracdo de sistemas e processos entre as instituicdes governamentais que

costumam tratar isoladamente cada um dos interesses sobre a terra.

3.3.2.3 Cadastro 2014

Como visto anteriormente na Segédo 3.2, havia uma necessidade de se desenvolver uma
visdo de futuro para os Sistemas Cadastrais contemplando as mudancas que deveriam ser
feitas, os meios pelos quais poderiam ser alcancadas e a tecnologia que deveria ser usada para
implementé-las num horizonte de vinte anos, permitindo assim um maior desempenho do seu

papel multifinalitario.
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Este trabalho, realizado pelo grupo 7.1 da FIG entre 1994 e 1998, resultou na

»% que foi apresentado em

eventos internacionais e traduzido para 28 idiomas, demonstrando uma aceitacdo sem

precedentes. Neste documento foi dada a seguinte definicdo a este modelo cadastral:

Um inventério publico, metodicamente organizado, de dados relativos a
todos os objetos territoriais legais de um determinado pais ou distrito,
baseado no levantamento de seus limites. Tais objetos territoriais legais séo
sistematicamente identificados por meio de alguma designacdo diferenciada.
Eles sdo definidos tanto pelo direito pablico quanto pelo direito privado. [...]
Os limites da propriedade e o identificador, juntamente com os dados
descritivos devem mostrar, para cada Objeto Territorial, a sua natureza, a
dimensdo, o valor e os direitos legais ou restricbes a ele relacionados.
(KAUFMANN; STEUDLER, 1998, p.15 - traducéo nossa).

O grupo FIG 7.1 discutiu e entrou em acordo sobre “As Seis Afirmacfes sobre o

Cadastro”, estabelecendo as caracteristicas para o desenvolvimento desta ferramenta, em um

horizonte de vinte anos, no sentido de transforma-las em praticas mais confiaveis, como

relacionadas no Quadro 8.

Quadro 8 - Caracteristicas do Cadastro 2014

N° Item Afirmacéao Consequéncia
. N Todos os dados sobre a terra deverado estar
Missdo e Mostra_r a cpmpleta Situagdo Ieggl da claros nos Sistemas Cadastrais para prover a
1 . terra, incluindo os direitos publicos S
Conteldo . seguranga dominial
e as restricoes! .. , L.
Novo modelo tematico sera necessario
, . ~ A divisdo de responsabilidades entre o
o Serd abolida a separacéo entre . -SP .
2 Organizacéo “manas” ¢ “registros” agrimensor e o solicitante sera profundamente
P g alterada no ambito do Cadastro
3 Mudanga do O mapeamento cadastral estara Em 2014 nado havera nenhum desenhista nem

papel dos mapas

morto! Viva a modelagem!

cartdgrafo no ambito do Cadastro.

Tecnologia da

“Cadastro em papel e lapis” tera

O Cadastro Moderno devera apresentar um
modelo basico de dados. Os agrimensores em

4 Informacéo desaparecido! todo 0 mundo deverao ser capazes de pensar em
modelos aplicados a tecnologia atualizada
Cadastro 2014 vai ser altamente . i qanhar i Al
o Hivatizadol o] set,or_prlvado vai ganhar importancia. O setor
5 Privatizacdo b - S publico se concentrara na supervisdo e no
Setores publico e privado
N . controle do Cadastro
trabalhardo em conjunto!
Anaélise de custo/beneficio serd um aspecto
6 Recuperacdo dos | Cadastro 2014 tera recuperado seus | muito importante da reforma e implementacéo

custos

custos!

do Cadastro. Topdgrafos terdo que lidar mais
com questdes econbmicas no futuro

Fonte: Elaboragdo da autora com base em Kaufmann e Steudler (1998, p. 15-25).

% Cadastre 2014. Disponivel em: <https://www.fig.net/resources/publications/figpub/cadastre2014/>. Acesso
em: 15 fev. 2014. Apesar de haver traducdo do documento para tantos idiomas, ndo se encontra no site da
entidade a traducdo oficial deste documento para o portugués.
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A “Afirmagao 17, que trata sobre a missdo e o contetido, determina que o Cadastro 2014
deve conter a completa situacdo legal da terra bem como as restricdes ao seu uso, como
ilustrado na Figura 13. Nesta é possivel observar a complexidade destas questdes,

evidenciando a importancia do conhecimento sobre elas para a melhoria da sua gestéo.

Figura 13 - Afirmacéo 1 do Cadastro 2014

Restricdo C
Terra
Propriedade 4 Propriedade 1
J Propriedade 2
Propriedade 3
|
Restricdo A Restricdo B

Fonte: Adaptado de Kaufmann e Steudler (1998, p. 15).

O cumprimento das Afirmagfes sobre o Cadastro deverd ser viabilizado através dos
avancos da Tecnologia da Informacéo (TIC) nos aspectos do levantamento, armazenamento e

representacdo dos dados, que serdo alterados significativamente.

Desta maneira, o Cadastro 2014 previu que o processo tradicional de levantamento e
representacdo deveria ser substituido pela criagdo de objetos em um sistema de informagé&o,

resultando em um modelo de dados do mundo real, como ilustrado na Figura 14.

Figura 14 - Processos de levantamento e representacédo cadastral

Meétodo tradicional

B
Localizag3o dos objetos por
levantamento de campo
H
Desenho dos objetos em um
mapa

Outros produtos {e.g. estatisticas,
Plotagem de mapa relatdrios, documentos, etc.)

Fonte: Adaptado de Kaufmann e Steudler (1998, p. 20-21).
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A partir destas orientacGes, vém sendo desenvolvidos trabalhos de modelagem de dados

que serdo abordados adiante, na Secédo 3.6.

O Cadastro 2014 também apresentou sete principios fundamentais para os futuros

Cadastros, quais sejam:

e Procedimentos idénticos para definicdo dos objetos territoriais criados pelo
direito publico ou privado;

e Reconhecimento dos direitos de propriedade, privada, tradicional, comunitéria,
estatal;

e Registro de titulos dos objetos territoriais legais, do possuidor e dos parametros
do direito;

e Respeito aos quatro principios do Registro de Terras: Reserva, Consentimento,
Publicidade e Especialidade;

e Demarcacdo de limites devera ser feita por levantamento das coordenadas e ndao
por meio de descrigdes de suas caracteristicas. A precisdo da demarcacdo sera
definida pela necessidade do usuario e pela possibilidade de se obté-la. Os
limites das propriedades devem ser normalmente determinados pelo mais alto
padrdo de precisdo de levantamento;

e Localizacdo dos objetos territoriais em um mesmo sistema de referéncia®
visando que estes possam ser combinados, comparados e relacionados entre si
por método de sobreposicéo de poligonos;

e Respeito ao principio da independéncia legal, item essencial para sua

estruturagéo.

O Cadastro 2014 foi concebido como Sistema Cadastral, com o importante papel de
delimitar, documentar e verificar, com seguranca, todos os aspectos legais da terra para que

possam ser entdo levados ao registro oficial.

Desta forma, Kaufmann e Steudler (1998, p.18) destacam a necessidade da integracdo do
Cadastro e do Registro de Imdveis, além de sugerir que estas instituicGes possam ser

substituidas por um abrangente Sistema de Registro de Terras (Land Recording System) que

% Sistema de Referéncia de Coordenadas: sdo necessarios para expressar a posicdo de pontos sobre uma
superficie, seja ela um elipsoide, esfera ou um plano, portanto, para descrever geometricamente a superficie
terrestre nos levantamentos (IBGE, 1999, p.23).
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fornecera respostas para as perguntas “onde”, “como”, “quem” e “quanto” relacionados a

terra.

E interessante notar que, apesar de prever a incorporacio de novos interesses (tipos
Direito, Restricdes e Responsabilidades sobre a terra) em sua estrutura, o Cadastro 2014
enfatiza apenas o seu aspecto formal, legal.

Na década de 2000, foram produzidas varias avaliagdes sobre as aplicagfes préaticas

Cadastro 2014. Algumas delas sdo destacadas a seguir:

e Sobre o impacto do desenvolvimento da internet/web, da IDE e das parceiras-
publico-privadas, Van Der Molen (2003) e Kaufmann e Steudler (2004)
avaliaram que apesar de ser consideravel, ainda existiam lacunas de desempenho
que precisavam ser resolvidas, a exemplo da privatizagdo e da recuperacao de
custos, especialmente nos paises desenvolvidos;

e As diferencas contextuais e de desenvolvimento dos paises determinam a
proximidade ou o afastamento das orientacdes dadas pelo Cadastro 2014. No
entanto, Steudler (2006) acredita que isto ndo os impede de té-las como modelo
de principios e diretrizes e de adocdo de novos conceitos, que evidenciem
adequadamente a erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento sustentavel e o
crescimento econémico;

e A falta de articulacdo entre as diversas instituicGes que sdo responsaveis pela
administracdo/gestdo dos varios interesses sobre a terra, em todos o0s niveis de
governo, ainda mantém-se como problema. Para Bennett (2007), a superacdo
desta mentalidade é um dos maiores desafios.

O horizonte temporal do Cadastro 2014 foi alcancado e muitas reflexdes tém sido feitas
sobre esta ferramenta: “continua relevante?”’; “o que acontecera na proxima década?”; “sera

necessario um novo Cadastro 2014?”; “o que devera ser incluido ou modificado?”.

Kaufmann (2014) faz uma andlise dos seus impactos, tomando também como referéncia
outros importantes documentos que foram publicados com foco similar, vide “Tendéncias
futuras no gerenciamento das informacdes geoespaciais: a visdo de cinco a dez anos” (UN-

GGIM, 2013). Algumas destas observagdes contam que:
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O documento Cadastro 2014 interpretou corretamente as tendéncias e propostas
viaveis para adaptacdo dos Sistemas Cadastrais as exigéncias modernas, ndo se
desviando das tendéncias identificadas na época do seu lancamento;

Foi amplamente compreendida a necessidade de incorporagédo dos Direitos,
RestricGes e Responsabilidades (RRR) no conteudo do Cadastro para apoiar o
ordenamento do territorio e o desenvolvimento sustentavel. No entanto, 0s
esforcos para implementar esta orientagdo foram feitos majoritariamente por
paises desenvolvidos, onde o Cadastro Tradicional estd mais ou menos completo
e em funcionamento;

As informacBes necessarias para se lidar com esses aspectos devem ser
confiaveis e oficiais, contudo, a qualidade dos dados ainda é um problema
crescente. A resposta a este risco parece seguir por dois caminhos - o da sua
continua aceitacdo ou a elaboracdo de um modelo de dados garantidos, onde
pelo menos alguns atributos disporéo de certificacéo;

Reafirmam que o Cadastro 2014 estava no caminho certo, mas também que
ainda levara tempo para espalhar sua concepcao ao redor do mundo;

E necessaria uma mudanca de mentalidade dos topdgrafos, agrimensores e
profissionais afins para que sejam internalizadas as recomendacdes do
afastamento de uma visdo centrada em mapas para uma Visdo centrada em

dados, formando a base para as sociedades habilitadas espacialmente.

Com este mesmo entendimento esta Van der Molen (2014) ao avaliar que as orienta¢es

do Cadastro 2014 continuam vélidas na medida em que auxiliam a estruturacdo de Cadastros

inovadores, indispensaveis como suporte na resolucao de questdes sociais e ambientais, e ndo

somente das questdes econdmicas relacionadas com a terra. Analisa ainda que:

De uma maneira geral, as terras publicas e as restricbes ao uso da terra
estabelecidas pela legislacdo continuam mal geridas, assim como s&o
normalmente ausentes os inventarios sobre elas. Sendo assim, as Afirmacoes 1 e
2 continuam validas posto que orientam a incorporacdo no Cadastro tanto do
Direito privado quanto do publico bem como a integracdo dos mapas com 0s
registros, favorecendo o desenvolvimento das infraestruturas de informacéo;

A demanda por sistemas inovadores ndo pode ser atendida sem o auxilio da alta
tecnologia digital, que proporcione solugfes baratas, faceis e rapidas para operar

e que possam ser manejados por pessoas sem grandes habilitacdes, como 0s
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avancos da tecnologia movel e de dispositivos de localizagdo. Desta forma, é
necessario um projeto técnico de sistema baseado em modelagem cadastral
conceitual, conforme expresso pela Afirmacéo 3. Alem disto, 0 enorme volume
de dados a ser manuseado em papel provou ser complicado e insustentavel,
como prediz a Afirmacao 4;

e As Afirmacbes 5 e 6, sobre a privatizacdo e a recuperacdo dos custos do
Cadastro sdo de natureza organizacional e podem orientar decisGes politicas,
quando oportuno. Considerando que a maioria das terras ao redor do mundo néo
é identificada ou registrada, € de se prever que ambos 0s setores publicos e
privados devam trabalhar em parceria, 0 que ndo cria necessariamente um
Cadastro privado. A recuperacdo dos custos entrou definitivamente na agenda
global embora a crise financeira de 2008 tenha revelado o lado mais sombrio da
moeda;

e Diante de tantas questdes globais ocorridas nos ultimos vinte ou mais anos, a
busca por informacGes sobre a terra ou por Cadastros foi manifestada de forma
intensa, 0 que pode ser observado em varios documentos que tratam de politicas
de urbanizacdo, escassez de alimento, mudangas climéticas, crescimento
econdmico, entre outros;

e O Cadastro 2014 tem sido um farol num mundo turbulento, que reconhece como
necessidade urgente o estabelecimento de conceitos sobre Sistemas de
Informac&o sobre a Terra (Cadastros) e outros servicos relacionados e continuara

a ser um guia com afirmacdes e principios que devem ser considerados.

Tomando como base as recomendacdes e principios do Cadastro 2014, paises como
Austrélia, Nova Zelandia e Turquia estdo discutindo e estabelecendo novas metas e objetivos

para um novo periodo de vinte anos, elaboradas sob o titulo de Cadastro 2034.

A chave para o sucesso no estabelecimento de Cadastros Modernos, de acordo com
avaliacdo de Williamson (2001a), é lembrar que eles estdo evoluindo continuamente em
resposta as transformacdes da relacdo da humanidade com a terra e sendo assim, deverdo ser

conduzidos pelas necessidades dos usuarios.

Para Van Der Molen (2003), a adocdo desta abordagem evolucionaria para a
implementacdo e aperfeicoamento destes Sistemas de Administracdo de Terras deve garantir

sua viabilidade nas sociedades em desenvolvimento. Para tanto, serd imprescindivel
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reavaliacdo dos fatores que neles impactam e proposicdes de novas solugdes. Desta forma, de
acordo com Bennett et al. (2011), a fundamentacdo tedrica sobre o Cadastro deve continuar

olhando para o futuro.

3.3.3 Cadastros Futuros

Muitos conceitos tradicionais e modernos do Cadastro, desenvolvidos ao longo dos
Gltimos trinta anos, ainda continuam relevantes. No entanto, a sua natureza baseada em

parcelas tem sido desafiada, afirmam Antwi et al. (2012).

Além disto, o discurso do Cadastro com uma Unica abordagem do tipo “one-size-fits-
all” vem mudando, como analisam Van Der Molen (2012) e Bennett (2014), para a nova
abordagem “fit-for-purpose” (FFP) intencionada a incorporar todo o continuum dos direitos
sobre a terra e com isto estar adaptada as demandas humanitéarias urgentes, como aquelas

descritas na Agenda pds-2015 de desenvolvimento global.

A diversidade de fatores (e.g. globalizacdo, urbanizacdo, resposta as alteracGes
climaticas, gestido ambiental, tecnologias de visualizacdo/analise 3D, WSN*', padronizacdo e
interoperabilidade) que podem impactar os Cadastros no futuro, requer, segundo Bennett et al.
(2011), aprofundamento no seu conhecimento sob os aspectos politicos, institucionais,
ambientais, tecnoldgicos, sociais e econdmicos para que fornecam melhores respostas as

demandas cadastrais.

Alguns destes estudos, ainda que preliminares, vém buscando construir uma visdo do
potencial e da natureza dos Cadastros no futuro que devem ser articulados. Estes novos
olhares serdo destacados a seguir.

3.3.3.1 Cadastro Fit-For-Purpose (FFP)

Esta abordagem cadastral esta amparada pela discussdo apresentada na Se¢do 2.4.3.2,
que tratou da Administracdo de Terras FFP. Também denominada de Cadastro FFP, prevé um

sistema simples, flexivel, gradual e econémico onde os limites das unidades de terra a serem

37 Wireless sensor network (WSN).
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cadastradas ndo sejam levantados exclusivamente de acordo com normas rigidas da
agrimensura, mas pelos fins a que se destinam e em resposta as necessidades imediatas da

sociedade e dos recursos disponiveis.

Considerando o problema da qualidade dos dados cadastrais, apontado por Kauffman
(2014), cuja solugdo somente teria dois caminhos a trilhar: a manutencdo da continua
aceitacdo do problema ou a elaboragdo de um modelo de dados garantidos e certificados, esta
nova abordagem FFP pode se transformar em uma terceira possibilidade: a do
aperfeicoamento gradual, equilibrando custos, precisdo e tempo em um “produto minimo
viavel”.

E bastante razoavel se pensar que a recente concepgdo da Administragdo de Terras FFP
ou Cadastro FFP seja adequada e benéfica para paises em desenvolvimento, onde as questdes
da terra ndo sdo pacificas e os recursos sao limitados, além dos problemas de gestao e de falta

de interesse politico em resolvé-las.

No entanto, sendo propositura recém-apresentada, demanda mudanca de mentalidade
dos envolvidos e aprofundamento em muitos pontos como: definicdo da unidade cadastral e
sua relacdo com a flexibilidade da captura de dados; confiabilidade da informacéo e sua

oficializacdo. Destaca-se como positivo a completude cadastral em curto espago de tempo.

3.3.3.2 Cadastro de Levantamento Preciso

Necessario para muitas aplicacdes como gestdo de construgbes, administracdo de
servicos (energia, gas, telefonia, agua, etc.), organizacdo de infraestrutura, agricultura de
precisdo, resolucédo de conflitos de terras, alguns aplicativos de navegacéo de precisdo, onde o

levantamento cadastral deve ser feito com precisdo “sub-centimetro”.

Em paises desenvolvidos, muitos mapas cadastrais elaborados em papel foram feitos
com este tipo de levantamento preciso. No entanto, sua digitalizacdo, realizada principalmente
entre os anos 1980 e 1990, gerou muitos erros, como no deslocamento observado na Figura

15, lado esquerdo.
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Figura 15 - Cadastro de Levantamento Preciso

Fonte: Bennett et al. (2011, p. 7).

Recentemente, a proposta do Cadastro FFP acolhe pacificamente estes erros, mas tem

sido alvo de preocupacdo dos profissionais da area de agrimensura, avessos a ela.

O Cadastro de levantamento preciso, ilustrado no lado direito da Figura 15, deverd
retratar fielmente a realidade. De acordo com Bennett et al. (2011), este modelo sera
adequado a todas as finalidades e continuara sendo uma aspiracdo de muitos paises,
particularmente porque 0s custos e a experiéncia necessarios para a sua implementacdo

tendem a ser reduzidos com o desenvolvimento da tecnologia.

3.3.3.3 Cadastro Orientado a Objetos

A proliferacdo de novos Direitos, Restricbes e Responsabilidades (RRR) forcara uma
mudanca de foco das unidades cadastrais, das parcelas para objetos de propriedade, afirmam
Bennett et al. (2011). As parcelas continuardo a ser importantes para a organizacdo da relacdo
pessoa-terra, no entanto, muitos dos novos interesses apresentam ‘“pegadas espaciais” muito

diferentes, que nem sempre se adequam na estrutura parcelar.

Ja existe uma quantidade de trabalhos tedricos empreendidos neste campo, como o
Modelo de Dominio Cadastral Central (Core Cadastral Domain Model) (CCDM), que
fornece um exemplo com o uso de linguagem UML® orientada a objetos. Porém, sua
implementacdo pratica exigira grandes investimentos e reengenharias potencialmente
drasticas nos processos e Sistemas Cadastrais existentes, afirmam Van Oosterom et al. (2006)
e Kalantari et al. (2008).

% Unified Modeling Language (UML).
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3.3.3.4 Cadastros nD e Temporal

Nos Cadastros Tradicionais as unidades basicas sdo representadas como figuras planas
continuas, sem sobreposicdo, na superficie do globo terrestre e em um determinado momento

no tempo, portanto em duas dimensdes (2D).

De acordo com Van der Molen (2003), Stoter (2004), Van Oosterom et al. (2006),
Kalantari et al. (2008), Aien et al. (2012), entre outros, estes modelos 2D ndo séo suficientes
para representar e gerenciar a crescente complexidade, flexibilidade e dindmica do uso
moderno da terra, que se estendem sobre (e.g. edificios, apartamentos, pontes, etc.) e sob (e.g.

taneis, plataformas, fundagdes para edificios, utilitarios subterraneos, redes, etc.) ela.

Estas questbes estdo relacionadas a certa quantidade de espaco (3D) por um
determinado periodo de tempo (3D + tempo = 4D), complementam Doéner et al. (2010) e
Bennett et al. (2011). Isto determinou a busca pelo aprimoramento do Cadastro através da
incorporacdo das dimensOes altura e tempo em sua estruturagdo, tanto na modelagem e
representacdo do espaco quanto em seus atributos, contribuindo também com a reducéo de

conflitos administrativos e com a melhoria dos processos decisorios.

O Cadastro 3D € descrito por Aien et al. (2012) como um sistema que contém um mapa
cadastral capaz de representar e fornecer informacdes espaciais relacionadas aos Direitos,
RestricOes e Responsabilidades (RRR). Esta pode ser complementada pela explicacéo de Erba
et al. (2014) como sendo um registro que contém a posicao espacial das terras e dos objetos

no espaco, definida com precisdo adequada e num determinado momento.

Em termos de posicionamento, o problema inicial do Cadastro 3D é o estabelecimento
de uma referéncia vertical para a definicdo das alturas que variam com o carater dos objetos
cadastrais e que devem ser cuidadosamente analisadas e definidas na legislacdo cadastral,
observam Erba et al. (2014).

De acordo com Aien et al. (2013), o Cadastro 3D digital pode ser usado por aqueles
envolvidos com o0s processos de desenvolvimento da terra como os registradores,
agrimensores, arquitetos, planejadores, governos locais entre outros. Ele pode fornecer

informacdes importantes sobre a terra e a gestdo dos imoveis, desde que:

e Represente a extensdo espacial dos limites do dominio em terceira dimensao

onde as posses estejam em camadas ou estratificada;
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e Facilite o registro dos Direitos das propriedades em 3D;

e Forneca suporte aos processos de desenvolvimento da terra, especialmente em
areas urbanas densas com intervengdes em larga escala como as pontes e tlneis
que atravessam acima ou sob as urbanizacdes;

e Forneca informagdes confidveis para os tomadores de decisdes;

e Seja usado como camada bésica para a integracdo a outras camadas de
informacdo, como modelos de cidade 3D (CityGML)*, Buiding Information
Modeling (BIM)*, transporte, redes de servicos publicos, uso do solo e

fornecimento de servicgos para diferentes aplicacdes.

O Cadastro 4D é muitas vezes utilizado como sinénimo de Cadastro Temporal.
Contudo, Sass e Amorim (2013) explicam que estes, representados na Figura 16, sdéo modelos

distintos pois:

e Cadastro 4D acrescenta a dimenséo do tempo ao Cadastro 3D;

e Cadastro Temporal adiciona a dimensao do tempo ao Cadastro 2D.

Figura 16 - Representacgdes dos Cadastros 2D, Temporal, 3D e 4D

l I 11/

Cadastro 30
Cadastro 20
. | l
01/02/2001
01/02/2001 01/02/2002 01/02/2002
Cadastro Temporal Cadastro 4D

Fonte: Sass e Amorim (2013, p. 287).

¥ CityGML é um padréo internacional oficial do OGC de dados, aberto e intercambiével, para armazenar
modelos 3D digitais de cidades e paisagens. Disponivel em: <https://www.citygml.org/>. Acesso em: 29 set.
2016.

“ Building Information Modeling (BIM) é uma representacio digital das caracteristicas fisicas e funcionais de
uma instalacéo; é um recurso de conhecimento compartilhado para obter informagdes sobre uma instalagao que
forma uma base confiavel para decisdes durante seu ciclo de vida, desde a concep¢do mais antiga até a
demolicéo. Disponivel em:
<https://web.archive.org/web/20141016190503/http://www.nationalbimstandard.org/fag.php#faql>. Acesso em:
29 set. 2016.
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O gerenciamento dos Direitos, RestricOes e Responsabilidades estratificadas (RRR 3D)
é, nas analises de Aien et al. (2013), um dos desafios mais importantes aos atuais Sistemas de
Administracdo de Terras, que estdo geralmente equipados com Cadastros que s6 conseguem

manter a informagé&o espacial 2D.

Apesar dos entraves técnicos, legais e politicos, Doner et al. (2010) e Bennett et al.
(2011) acreditam que os avangos tecnologicos permitirdo que a dimensdo espago-temporal
seja incorporada aos Cadastros no futuro, contribuindo para a reducao de conflitos, de custos

e para a melhoria do planejamento.

3.3.3.5 Cadastro em Tempo Real

O atendimento as demandas crescentes das gestdes de emergéncias e do mercado
imobiliario impactara os Cadastros no futuro, que deverdo ser atualizados e acessados em

tempo real, afirmam Bennett et al. (2011).

Isto serd possivel com a utilizagdo de tecnologias (e.g. computadores moéveis, GPS,
internet) que viabilizem a medicdo e atualizacdo dos dados cadastrais ainda nos servicos de
campo, em tempo real, seguidos de processos robustos de verificagdo que assegurem sua

integridade.

De acordo com estes autores, ainda é minima a literatura & este respeito, mas citam
trabalhos de Rajabifard et al. (2005), Bennett, Wallace e Williamson (2006) sobre modelagem
de ambientes marinhos extremamente dindmicos e que podem fornecer pistas iniciais para o

desenvolvimento deste modelo cadastral.

3.3.3.6 Cadastro Global ou Trans-fronteiras

No futuro, os Cadastros terdo a capacidade de ligacdo em redes cadastrais regionais e
globais interoperaveis, denominados de Cadastro Trans-fronteiras por Henssen (2010) e
Cadastro Global por Bennett et al. (2011).

Estes deverdo atender a globalizacdo dos sistemas econémicos e dos mercados de terra

bem como a gestdo das questbes ambientais que ultrapassam fronteiras e requerem sistemas
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globais de gestdo, viabilizados por padrGes para a sua interoperabilidade. Alguns exemplos ja

estdo emergindo nesta direcdo e sdo citados por Bennett et al. (2011):

e Cadlite, produto do Public Sector Mapping Agencies (PSMA) **, na Australia;

e Core Cadastral Domain Model (CCDM) e Land Administration Domain Model
(LADM)*;

e ePlan®, da Australia;

e Diretiva INSPIRE, da Uniéo Europeia,

e Permanent Committee on GIS Infrastructure for Asia and the Pacific (PCGIAP).

3.3.3.7 Cadastro Organico

Muitos dos interesses sobre a terra, dado aqueles que protegem a flora, a fauna, os
ambientes marinhos ou as comunidades indigenas, tém limites difusos, mutaveis ou vagos,

portanto, exigem novas ferramentas de representacdo e gestdo, afirmam Bennett et al (2011).

Frequentemente as abordagens cadastrais tradicionais, que se utilizam da delimitacao
estrita das parcelas com limites determinados ou &reas fechadas, tém pouca ou nenhuma
relacdo com fendmenos ecoldgicos ou bioldgicos circundantes. Assim sendo, fragilizam os

processos naturais resultando em ecossistemas insustentaveis.

Novas tecnologias geoespaciais, como as redes de sensores sem fio (WSN), permitem
que 0 movimento continuo desses limites seja medido e apresentado visualmente em tempo
real no @mbito cadastral, ao que Bennett et al. (2011) denominam de Cadastros Organicos.
Elas ttm o potencial de amparar métodos alternativos de demarcacdo, levantamento e
gravacdo de fendmenos naturais, viabilizando a utilizacdo de principios biologicos e

ecoldgicos na delimitacdo das unidades cadastrais.

Posteriormente, Bennett e Zevenberger (2013) aprofundaram a questdo argumentando

que os principios da biomimetismo (bio-mimicry) podem ser usados para estabelecer uma

* CadLite é uma base de dados nacional Gnica dos limites cadastrais e de propriedades. Integra as definicdes
das parcelas prdprias dos estados e territorios em uma representacdo nacionalmente consistente de todos os
limites cadastrais e parcelas de terras (tradugéo nossa). Disponivel em:
<https://www.psma.com.au/products/cadlite>. Acesso em: 12 abr. 2017.

%2 Serao abordados na Secao 3.6.
*3 ePlan. Disponivel em: <http://www.icsm.gov.au/eplan/#1.2>. Acesso em: 10 jul. 2016.
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abordagem alternativa e inovadora para a construgédo de limites cadastrais, em maior sintonia

com o0 meio ambiente.

3.3.3.8 Cadastro Solar

Considerando que uma das mais importantes missdes da humanidade € tomar a
responsabilidade pela sustentabilidade da vida para as presentes e futuras geracdes, Legény et
al. (2014) acreditam que uma contribuicdo pode ser oferecida por meio da revolucdo
energética em nivel do planejamento urbano, feita através de pesquisa e educagdo para a

reducdo das demandas e o uso de fontes renovaveis de energia.

Cidades, edificios e seus varios elementos devem ser interpretados como um complexo
sistema de fluxos de matéria e energia, afirma Herzog (2008), e devem ser gerenciados mais

eficientemente utilizando-se de energia convertida a partir de recursos renovaveis.

Neste sentido estdo emergindo muitas frentes de pesquisa, concebidas numa abordagem
3D, com a proposi¢des de conceitos como Cadastro Solar, 3D SolarWeb e Solar Urban
Design, que tém como base 0 acesso e uso direto da energia solar, ndo apenas como fonte

complementar a outras fontes de energia.

Elas buscam a melhoria do uso desta energia por ganhos solares passivos (e.g. jardins
de inverno), mas também pela sua conversdo em energia térmica, quimica ou elétrica através
de dispositivos como painéis fotovoltaicos para gerar eletricidade, e coletores solares para

producéo de 4gua quente domiciliar e aquecimento.
Algumas estratégias ja estdo sendo desenvolvidas como:

e Europa 2020*, que prevé construcdes com consumo de energia proximo a zero e
proveniente de fontes renovaveis, produzidas no local ou nas proximidades;

e Criacdo de redes e cooperativas em cidades da Austria, Alemanha, Bélgica,
Dinamarca, Reino Unido, Australia, Coréia do Sul, Estados Unidos*;

e Experiéncias nos Alpes italianos*.

* The European Parliament and The Council of The European Union of 19 May 2010; Directive 2010/31/EU on
the  energy  performance of  buildings (recast)  (2010). Disponivel —em:  <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J: 1 :2010:153:0013:0035:en:PDF>. Acesso em: 21 nov. 2016.

*® \/er mais detalhes em Legény et al. (2014).
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Nestes experimentos, cada telhado, edificio ou estrutura tem sua propria capacidade
solar, dependendo da posicdo do sol, estacdo do ano e a natureza da sua superficie, mas o
sombreamento influencia nesta capacidade. Com o devido conhecimento da capacidade solar
das areas e objetos & possivel prever o potencial de geracdo de energia por sistemas

fotovoltaicos e térmicos solares.

Este conhecimento pode ser obtido por diversas técnicas. A empresa Geofly*’, por
exemplo, utiliza basicamente dois métodos, cujos resultados finais preparam os dados para ser

visualizados claramente por meio de fotografias aéreas e mapas topograficos:

e Levantamento aéreo com imagem de alta resolucéo, analisadas por fotogrametria
e com posterior producdo de modelo geométrico dos objetos contendo suas
alturas, inclinagdes e informacgdes de sombreamento;

e Exploracdo da nuvem de pontos obtida por laser scanning, com subsequente
analise fotogramétrica e elaboracdo de modelo geométrico dos objetos contendo

todas as informacg6es necessarias.

3.3.3.9 Cadastro de Pontos

O modelo do Cadastro de Pontos ndo € novo, podendo ser encontrados na literatura
sobre Administracdo de Terras inimeros exemplos conceituais e praticos. Ele surgiu em
paises em contexto pos-conflitos, onde estas ferramentas estavam incompletas, inexistiam ou
ndo eram funcionais, portanto, careciam de solugdo cadastral mais barata, mais agil e mais
adequada a finalidade (fit-for-purpose) do que aquelas oferecidas pelas estratégias

convencionais.

De acordo com Hackman-Antwi et al. (2012), ele é visto como um Sistema Cadastral
onde pontos geogréaficos sdo usados para representar as parcelas de terra, sendo que seu foco
ndo esta no levantamento exato dos seus limites, mas em fornecer uma base de referéncia
espacial sobre posses de terra (ou seja, uma coordenada definida por parcela de terra ou
posse) que pode ser aprimorada num momento posterior, quando e se for economicamente

viavel fazé-lo.

*6 \Ver mais detalhes em Nex et al. (2013).

*'Geofly é uma empresa alema de levantamento aéreo. Disponivel em: <http://web.geofly.eu/>. Acesso em: 23
mai. 2016.
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Com o desenvolvimento recente das ciéncias geoespaciais se tornou possivel a
combinacdo do Cadastro de Pontos com imagens de satélite, mapas topograficos livremente
disponiveis (e.g. OpenStreetMap) utilizando Sistemas de Informacdo Geografica (SIG)
baseados em nuvem, entre outros, despontando como uma solucdo cadastral simples mas

promissora.

3.3.3.10 Cadastros baseados em VGI e Crowdsourcing

A grande revolugcdo que ocorreu na ciéncia da Informacdo Geogréfica provocou
mudancas considerdveis na fonte, uso e manipulacdo das informagdes espaciais durante as
Gltimas décadas. Seeger (2008) explica que o surgimento de sistemas de mapeamento digital
on-line e o aprimoramento tecnoldgico deram suporte ao compartilhamento e colaboracéo,
permitindo que o puablico em geral gerasse seu préprio conteido espacial através de
aplicativos web e outros dispositivos com recursos geoespaciais e 0s divulgasse sem nenhum

convite especial.

Trés principios foram introduzidos para dar titulo geral a este fendmeno: Neo-geografia,
Informacdo Geografica Voluntaria (VGI)* e “Colaboracdo Coletiva” (Crowdsourcing),
apontam Basiouka e Potsiou (2016), acrescentando que estes adjetivos inovadores podem ser

simplesmente entendidos como manipulagéo voluntaria de dados espaciais pelos cidadaos.

Pela perspectiva socioeconémica, o despontar deste fenémeno apresenta também
interesses em diversas areas e vem impulsionando novas propostas de modelos cadastrais

como:

e OpenCadastre, por Laarakker e De Vries (2011);

e (Cadastro Crowdsourced, por Bennett e Van Der Molen (2012) e Basiouka e
Potsiou (2016);

e VGI no Cadastro, por Basiouka e Potsiou (2014);

*8 Volunteered Geographic Information (VGI) - Termo cunhado por Goodchild (2007). Atualmente, vem sendo
aplicado em véarios campos e tem sido usado para varias finalidades.

E entendido como informacdo geografica compilada de forma organizada por voluntarios, com ou sem
experiéncia, para usos colaborativos ou em projetos com licencas livres. Tem se transformado em fonte
alternativa de obtencdo de informagdo geogréfica de uso crescente (LOPEZ-PASTOR, 2015).
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e OpenCadastreMap, MapMyRights, CommunityLandRights, citados por
Laarakker, Georgiadou e Zevenbergen (2014);
e Neo-Cadastro*, por De Vries, Bennett e Zevenbergen (2015).

Nestas abordagens, promovidas por algumas organiza¢des nao-governamentais (ONG)
e vistas como mapeamento participativo, os proprios cidadaos poderiam mapear e registrar
individualmente seus direitos sobre a terra. Este fato passou a ser, em alguns paises, um
desafio potencial & autoridade oficial sobre a manutengdo dos Registros além de ser alvo de
critica de alguns profissionais ligados a area cadastral, avaliam De Vries, Bennett e
Zevenbergen (2015).

Bennett e Van Der Molen (2012) observam que alguns autores sugerem que estes novos
modelos podem revolucionar os fundamentos e a manutencdo cadastral, contribuindo para
reduzir os custos, acelerar os registros, ampliar a area de cobertura cadastral e melhorar o

relacionamento entre cidadaos e governos.

Apesar do crowdsourcing ter ainda pouco impacto sobre os principais dados
geoespaciais governamentais, decorrente dos aspectos da qualidade e protecdo contra
alteracGes ndo autorizadas, ja estdo ocorrendo discussfes internacionais para analisar seu uso
potencial aplicado aos Cadastros. Naturalmente, surgem destas novas propostas muitos
experimentos e questionamentos ainda em fase de analises e testes, como mencionados

adiante.

Laarakker e De Vries (2011) apresentam o OpenCadastre, discutindo os conceitos de
“open” e “voluntary” para entender os aspectos das oportunidades tecnologicas, bem como a
natureza mutavel da interacdo governo-cidaddo. Fornecem metodologia para coletar e
compartilhar opinides sobre o modelo e as sintetizam visando derivar gargalos criticos e
oportunidades desafiadoras. Observam que o0 maior entrave esta na natureza regulatéria do
Cadastro e que o maior potencial esta nas fases exploratdrias de criacdo de registos fundiarios
e de complementacdo dos Sistemas de Administracdo de Terras, principalmente em areas
onde ndo existem registros cadastrais formais. Concluem com uma lista de recomendacdes
para novas pesquisas no campo das ciéncias cadastrais e da informacdo geografica e uma

proposta de projetos-piloto baseados em aplicagdes reais.

* Fazem analogia & Nova Geografia.
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De Vries, Bennett e Zevenbergen (2015) investigam como e se o VGI e o
crowdsourcing poderiam efetivamente redefinir os Cadastros, Registros e os papéis dos
possuidores de terra nesta questdo. Para tanto, utilizaram a Teoria do Isomorfismo que postula
que os individuos tendem a se organizar por formas similares de comportamento e interacéo
na auséncia de regras claras ou orientagdes. Questionam se 0 Neo-Cadastro seria uma solucéo
inovadora ou apenas reflexo do isomorfismo institucional. Concluem ser este modelo uma
evidéncia de que a mudanca e a resisténcia ja estdo ocorrendo nos Sistema de Administracéo

de Terras.

Basiouka e Potsiou (2016) questionam se os possuidores de terra sdo capazes de
participar de levantamentos cadastrais oficiais; se procedimentos oficiais podem ser
modificados para gque técnicas de crowdsourcing sejam incorporadas neles, quantos diferentes
interessados podem se envolver e qual seria 0 melhor fluxo de trabalho que poderia ser

adotado.

Outros modelos ou abordagens cadastrais estardo sendo desenvolvidos a partir das
demandas da sociedade, impactadas pelas transformagdes na relacdo pessoa-terra e pelos

avancos da tecnologia.

Muitos destes modelos ou abordagens apresentados nesta Se¢do ndo sdo aceitos como
Cadastro por alguns profissionais ligados a area de medi¢éo da terra, que os consideram como
sistemas de informagdo sobre a terra. No entanto, buscou-se apresentar aqui, de forma

organizada e temporal, um pouco desta diversidade de entendimentos no ambito internacional.

3.4 DADOS, INFORMACOES E UNIDADES CADASTRAIS

Como visto, as circunstancias modernas provocam mudancas no tipo e na qualidade das
informac6es demandados ao Cadastro e a Administracdo de Terras. Assim, é possivel deduzir
que os dados e informacdes cadastrais podem variar amplamente a cada jurisdi¢do, tanto no

espacgo quanto no tempo, e estdo diretamente relacionados ao seu propadsito / finalidade.

O Relatorio Brundtland (UN, 1987), citado na Secdo 3.2, destaca que paises mais
industrializados possuem inventarios e descricbes de suas terras, florestas e aguas

suficientemente pormenorizadas capazes de fornecer uma base para delinear categorias de
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terras. Acrescentam que alguns Cadastros séo bastante complexos enquanto outros contém

relativamente poucas informacdes.

Contudo, Nichols (1993) considera que a énfase deve recair sobre a identificacdo e
descricdo das unidades de terra e afirma que seus dados essenciais sdo a forma, tamanho,
limites, localizacdo e alguma referéncia a natureza e ao dominio dos interesses exercidos

sobre elas.

Ja no “Diagrama da Borboleta”, apresentado na Sec¢do 3.2, os dados cadastrais devem
fornecer as informagdes essenciais sobre a terra formando o nacleo central das informacgdes de
uma Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE). Consideram que este nucleo é formado por
unidades cadastrais como: parcelas, propriedades, edificagfes, estradas, entre outras,

representados em um mapa de escala grande.

Esta estrutura basica de dados serviria de referéncia para a infraestrutura de servicos,
hidrografia, vegetacdo, topografia, imagens e dezenas de outros conjuntos de dados, graficos
ou de atributos ou descri¢fes teméticas, como: informagdes sobre 0s recursos, uso, capacidade
produtiva e desenvolvimento da terra, detalhes sobre construgbes e outras benfeitorias,
duracdo da posse, enderecos, valor das parcelas, dados florestais e de qualidade ambiental,

populacdo, coordenadas, entre outros.

E interessante notar que este entendimento difere de muitos autores que consideram que
as informagOes cadastrais centrais sdo obtidas unicamente a partir da unidade cadastral
“parcela” sendo que a conexdo ou ligacdo entre elas e as informacdes existentes em outras

bases de informacGes pode ser viabilizada atraves do seu identificador.

Os beneficios provenientes do uso dos dados e informagdes cadastrais surgem da sua
aplicacdo em diversos setores como: habitacdo; desenvolvimento urbano e regional, gestdo e
zoneamento do uso da terra; tributacdo; servicos de utilidade pablica; transporte; protecdo ao
meio ambiente; mercado imobiliario; reforma agraria; planejamento; analise demografica,

dentre outros.

Na andlise da FIG (1995) e da UNECE (1996), apesar de caros para serem organizados,
atualizados e mantidos, os dados e informacdes cadastrais devem formar parte da base de
dados necessaria a qualquer Sistema Publico de Informacdo de Terras. Consideram que 0s
beneficios sdo muitos, apesar de nem sempre poderem ser quantificados em termos

financeiros.



113

A terminologia utilizada para se referir & menor unidade do Cadastro é bastante variada
(UNECE, 1996; 2004). Nas referéncias bibliograficas pesquisadas, elas sdo denominadas de

(traducdo nossa):

“Unidade de dominio da terra”, por McLauglin (1984);

e “Unidade de terra”, pela FIG (1995) e por Nichols (1993), Silva (1996),
Kauffmann e Steudler (1998) e Steudler (2006);

e “Unidade ou objeto basico”, pela UNECE (1996; 2004);

e “Unidade cadastral”, por Brandao (2003), Carneiro (2005), Erba (2005) e Philips
(2006);

e “Entidade basica”, por Horisberger (2010);

e “Unidade espacial”, pela FIG (1995), UNECE (2004) e por Bennett et al.

(2011), Enemark, (2012) e Enemark et al (2016).

As unidades cadastrais adotadas na concepgdo do Cadastro sdo variadas como também
sofrem de falta de clareza na sua definicdo, gerando duvidas e interpretacdes diversas nos
meios académicos e institucionais. Algumas destas unidades cadastrais sdo apresentadas a

sequir.

3.4.1 Parcela

A parcela tem sido propagada como unidade cadastral mais utilizada (UNECE, 1996)
pela sua reputacdo de confiabilidade (ERBA, 2005). Ela foi inicialmente adotada pelo
Cadastro de Napoledo, também chamado de Cadastro Parcelario, e posteriormente em outros
modelos de Cadastro como o Econdmico, Fisico, Juridico e Multifinalitario, apresentados na
Secéo 3.3.1.

Uma parcela pode ser definida de varias maneiras a depender da finalidade do Cadastro,
como explicam a FIG (1995) e Henssen (1995), justificando que esta flexibilidade possibilita
que o Sistema Cadastral seja adaptado a necessidades especificas de cada jurisdicdo como
também aos custos do registro. Desta forma, destacam-se algumas defini¢cGes, com traducéo

nossa:

Area continua de terra sobre a qual interesses exclusivos da propriedade sdo
reconhecidos para a qual serd atribuido um numero de identificagdo Gnico
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que fornecerd a chave primaria, embora provavelmente ndo exclusiva, para a
ligacdo da parcela aos devidos registros. (McLAUGHLIN, 1984, p. 10);

[...] superficie continua de terras dentro das quais interesses (nicos e
homogéneos sdo reconhecidos. [...] a homogeneidade estd relacionada ao
propdsito do Cadastro. (HENSSEN, 1995, p. 6);

Unidades de terras exclusivas e bem definidas onde a informacdo ¢
geograficamente referenciada, tratando-se entdo de porcdes de terra com
limites formais ou informais, mantidas para uso exclusivo de individuos ou
grupos especificos de individuos (e.g.. familias, corporacdes e grupos
comunitarios), as quais € atribuido um cédigo Unico ou identificador. (FIG,
1995, p. 2);

Uma éarea de terra Gnica ou, mais particularmente, um volume de espaco sob
direitos homogéneos de propriedade e posse. [...] uma area fechada Unica ou
poligono geograficamente determinado pelos seus limites, que abrange a
terra sob direitos homogéneos de propriedade e se encontra sob um Unico
dominio; [...] se refere ao espaco fisico que é identificado no Cadastro; é um
volume identificAvel de espaco que tenha sido gravado como unidade
independente no Cadastro e/ou Registro ou tenha sido objeto de uma
transacdo legal. (UNECE, 2004, p.49).

Em todas estas defini¢cdes se evidenciam os aspectos da unidade, da homogeneidade do
dominio da terra e da exigéncia de um identificador que permita sua conexdo com outras
informacgbes sobre ela. Por outro lado, os aspectos da continuidade, do tipo de dominio
(formal ou informal), do georreferenciamento, da sua delimitacdo em um poligono fechado e

do aspecto 2D ou 3D néo sdo unanimes.

Esta questdo conceitual foi bastante discutida por Martin-Varés (2009) que analisou
varias definicdes e entendimentos sobre a parcela em diversos paises do mundo. Concluiu
que, na maioria deles, esta unidade é definida pelos dados fisicos, pelo direito de propriedade
de um ou mais individuos e por um identificador exclusivo. Assim também foi adotado pelas

organizac@es internacionais competentes na matéria.

Nos processos de harmonizacdo e padronizacdo da definicdo da parcela dos distintos
Sistemas Cadastrais devem ser consideradas as peculiaridades de cada um, ressaltou ainda
Martin-Varés (2009), entendendo que, em todo caso, sua representacdo em um mapa cadastral

seja a base para exprimir geograficamente as propriedades e outros direitos sobre a terra.

No que pese a sua importancia, Kalantari et al. (2008) afirmam que as parcelas ndo sdo
unidades flexiveis o suficiente para efetivamente organizar os diversos interesses sobre a

terra, portanto ndo sdo adequadas as novas demandas atribuidas ao Cadastro.
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3.4.2 Imdvel ou Propriedade

Imovel ou propriedade sdo termos utilizados frequentemente de forma equivalente. De
maneira geral, incluiem a terra e as construcdes que estdo ligadas a sua superficie, sendo
composto por uma variedade de direitos que se relacionam com diferentes volumes de espacgo
e gque pode ser constituido de uma ou varias parcelas. Muitos paises também permitem o

registro em separado de cada um destes elementos (UNECE, 1996; 2004).

Segundo Kalantari et al. (2008), uma propriedade pode ser constituida de uma ou mais
parcelas de terra, adjacentes ou geograficamente separadas. Ou ainda o inverso, uma parcela
pode conter vérias propriedades, numa relagdo de um para um, um para muitos ou muitos para

um.

Apesar de desempenhar um importante papel nos modelos cadastrais que ddo énfase aos
dados de valor e tributagdo da terra, Kalantari et al. (2008) analisam que esta unidade, assim
com a parcela, ndo é adequada para os Cadastros futuros, que pretendem incorporar em suas

estruturas os complexos RRR.

3.4.3 Objeto Territorial

No intuito de ampliar a abrangéncia dos Sistemas Cadastrais futuros, o Cadastro 2014
introduziu uma nova modalidade de unidade cadastral denominada objeto territorial, buscando
viabilizar a incorporacdo do crescente nimero de direitos legais sobre a terra e a intervencao
do direito publico sobre ela, a exemplo de restri¢cGes, areas de zoneamento, areas de recursos

naturais, entre outros.
O objeto territorial (Land Object) foi definido por como:

Um pedacgo de terra onde existem condi¢cGes homogéneas dentro de seus
limites, normalmente estabelecidas por lei, que definem os direitos e deveres
dos membros de uma sociedade. Estes deveres sdo, na maioria das vezes,
restricbes a liberdade dos individuos; Se uma lei define os fenémenos,
direitos ou restricGes que estdo relacionados a um area ou ponto fixo da
superficie da terra, ela define um objeto territorial. (KAUFFMANN;
STEUDLER (1998, p. 13-14 - traducdo nossa).

*% Ver Subsec#o 3.3.2.3.
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O Cadastro 2014 detalha um pouco mais esta definicdo ao classificar os objetos

territoriais em legais e fisicos ou naturais, conforme descritos no Quadro 9:

Quadro 9 — Objetos Territoriais

Ob.Jetc.) Legal Fisico ou Natural
Territorial
Pedaco de terra sobre a qual um direito publico
ou privado impde parametros juridicos idénticos; | Pedaco de terra sob condigOes
Definica Normalmente descrito por limites que demarcam | naturais ou artificiais Unicas e
efinicdo L o i . . s
onde um direito ou uma restricdo estabelecido | onde ndo existem defini¢bes no
por lei termina e o préximo comeca, além do | campo juridico (legal).
conteddo deste direito.
Parcelas de propriedade privada;
Construcdes;
Servicos;
Areas onde existem direitos tradicionais;
Unidades administrativas, paises, estados, | Pedaco de terra coberto por rocha,
Exemplos distritos e municipio§; , ] agua, madeira, uma casa, uma rua,
Zonas para a protecdo da agua, natureza, ruido, | ou qualquer outra caracteristica
poluicéo; sem o carater legal.
Zonas de uso do solo;
Areas onde a exploracdo dos recursos naturais é
permitida;
Outros.

Fonte: Adaptado de Kauffmann e Steudler (1998, p. 13-14).

3.4.4 Unidades Basicas de Propriedade (BPU)

As Unidades Bésicas de Propriedade (BPU)>! sio comuns em paises nérdicos. Segundo
a UNECE (2004) elas podem ser definidas como uma ou mais parcelas de terras (contiguas ou

ndo) sob 0 mesmo dominio, tal como uma casa com garagem em lugares separados.

Elas sdo compostas por Direitos e Responsabilidades e sdo normalmente os objetos nos
Registros de Imoéveis. Outros termos como “unidade proprietaria” (também referida como

propriedade) e Carteira/Portfolio de Propriedade compBem alguns Sistemas Cadastrais.

A unidade proprietaria se refere aos casos onde uma propriedade é composta de varias
BPU que ainda ndo foram unificadas nos Registros de Imoveis. A Carteira/Portfélio de

Propriedade é usada para relacionar uma ou mais unidades proprietarias sob 0 mesmo

* Basic Property Unity (BPU).
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dominio. Em muitos casos, o lote, a parcela, a BPU e unidade proprietaria podem ser o

mesmo objeto.

Embora a terminologia seja diferente em cada pais, a UNECE (2004) reconhece a

seguinte hierarquia de propriedade (ownership), de cima para baixo:

e Portfolio de propriedade, que pode conter de varias unidades proprietarias;

e Unidade proprietaria, composta de uma ou varias parcelas;

e Parcela, que pode consistir em varios lotes;

e Lote, como algo que pode ser plotado no mapa e, muitas vezes, é identificavel

pela maneira como a terra € usada ou gerenciada.

Este entendimento apresentado pela UNECE (2004) é contraditério a ideia da unidade
basica como sendo a menor unidade de levantamento cadastral, pois permite a subdivisdo da

Parcela.

3.4.5 Objeto Legal de Propriedade

O objeto legal de propriedade (legal property object), proposto por Kalantari et al.
(2008), € um conceito aberto que pode incluir commodities complexas e todos os tipos de

Direitos, Restricdes e Responsabilidades.

Os autores introduziram esta nova unidade cadastral com o intento de que possa servir
as novas demandas aos Sistemas Cadastrais, uma vez que consideram que as unidades até

entdo utilizadas ndo sdo adequadas para tal propdsito.

3.5 ADMINISTRACAO E ESTRUTURACAO DOS SISTEMAS CADASTRAIS

A concepcdo dos modelos de administracdo e estruturacdo dos Sistemas Cadastrais ndo

é uniforme entre os profissionais e pesquisadores do tema.

Ao considerar a importancia das informagdes cadastrais para muitos usuérios diferentes,

a FIG (1995) e a UNECE (1996) sugerem a implementacdo de um modelo unificado e
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padronizado de Cadastro para cada jurisdicdo ou que sua gestdo seja feita por Unica
autoridade ou instituicdo responsavel, favorecendo assim uma melhor coordenacdo entre as

varias partes de todo o processo.

Para a UNECE (2004), é necessario que 0s governos desempenhem um papel central na
formulacdo dos principios de seus Sistemas de Administracdo de Terra, incluindo a legislacéo

e regulamentos, devendo para tanto abordar uma série de questdes importantes, entre as quais:

e Coordenacéo intergovernamental;

e Centralizacdo e descentralizagéo;

e Situacdo das instituicdes de Registro;

e Papel dos setores publico e privado;

e Mecanismos para assegurar que as necessidades dos usuarios sejam satisfeitas;
e Administragdo dos dados cadastrais;

e Gestdo das organizacdes cadastrais;

e (Gestdo de recursos humanos;

e Pesquisa, educacéo e formacao;

e Consultoria e assisténcia técnica;

e Cooperacdo internacional.

Porém, estas questfes também ndo sdo coesas nem pacificas uma vez que, em muitos
paises, 0s propositos e a responsabilidade pela coleta, armazenamento, distribuicdo e
gerenciamento de dados e informag0es cadastrais foram historicamente concentrados em uma
Unica instituicdo ou divididos entre varias organizagdes governamentais das instancias local,

estadual, nacional, ou por entidades privadas e diversas profissoes.

Devido & estas peculiaridades, muitas vezes ocorrem coleta e registro da mesma
informacdo pelo menos duas vezes, elevando o volume do recurso dispendido. Henssen
(2010, p.32) orienta a estruturacdo de um Sistema de Registros de Base que tenha como lema
"coleta Unica, uso multiplo”, ou seja, 6rgdos governamentais em todos os niveis deveriam usar

dados coletados por apenas um deles.

Para Erba (2016a), uma forma de articular as instituicbes que fazem a gestdo dos
Cadastros Tematicos é através de sistemas de informacdo, principalmente os SIG. Através
destes se criou uma cultura de sistematizacdo e processamento de informacGes geograficas,

disseminada por aplicativos abertos e gratuitos.
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Alguns paises tem conseguido avancar numa coordenacdo mais estreita entre as
organizagOes a partir do desenvolvimento de modernos Sistemas de Informacdo Territorial
(SIT)*? que usam tecnologia computacional. Outros reuniram em uma Unica organizagdo as

funcdes dos registros fiscal e legal da terra, topografia e mapeamento (FIG, 1995).

Motivado pelos avancos tecnoldgicos e da internet, o Cadastro 2014 prevé a
descentralizacdo do sistema e a integragdo entre as instituicbes responsaveis pela
Administracdo de Terras através de redes e enlaces entre os diferentes sistemas

computacionais e o delineamento de padrdes para o intercdmbio de dados entre instituicoes.

Na prética, o nimero de bases e conjunto de dados espaciais de multiplas fontes
continua a crescer e a fragmentacdo dos arranjos organizacionais tem causado muita
heterogeneidade técnica e ndo técnica, que dificultam ou impedem a efetiva interoperabilidade,
integracdo e uso destes dados, tornando-se desafios a serem superados, afirmam Mohammadi,

Williamson e Rajabifard (2008). Estas questdes, sdo resumidas no Quadro 10.

Quadro 10 - Desafios para a Integracdo e Interoperabilidade de Dados

Questdes nao-Técnicas
Questdes Técnicas

Institucionais Politicas Legais Sociais

Definicao das
Padrdes RRR

inconsistentes Uso de modelos
de colaboracdo

Diferencas dos
Falta interesse Inconsisténcia na | contextos culturais

e | o || SO shotagendos | ek
Modelos de g . gio direitos autorais e | pjstintos niveis de
Auséncia ou L P de propriedade compreensdo e
i financiamento Ca intelectual .
insuficiéncia de distintos Inconsisténcia nas conhecimento
metadados prioridades Diferencas nas entre os
Inconsisténcia nos coniag(t:? rgsnto (desenglo![ylmleznto politicas de acesso responsaveis
modelos de dados | integracio sustentavel) e pnv;c(ljdade de | Insuficiéncia de
i 5 ados ivi
Heterogeneidade de dados Tributagdo L at|V|da_des~de
de atribuicdes Certificagdo de capacitagao
dados

Fonte: Adaptado de Mohammadi, Williamson e Rajabifard (2008, p. 4).

%2 Sistema para aquisicdo, processamento, armazenamento e distribuicdo de informagdes sobre a terra (FIG,
1999). O Cadastro e 0 Registro de Terras pertencem a categoria dos SIT (HENSSEN, 1995). O termo ¢é aplicado
a uma ampla gama de informagdes espaciais € ndo esta necessariamente baseado em parcelas de terra, como nos
Cadastros juridico, fiscal ou multifinalitario, mais orientados as questdes do dominio, do valor ou do uso destas
parcelas. Em vez disso, o SIT pode, por exemplo, ser um inventario de recursos florestais, de solos ou da
geologia (UN-ECE, 1996). O termo SIT é utilizado para sistemas relacionados a mapas de escala grande,
geralmente utilizado para fins cadastrais, enquanto o termo SIG ¢ aplicado por aqueles que utilizam mapas de
escala pequena (STAUBKER, 1999).
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Influenciados pela lingua inglesa, principalmente na area tecnoldgica, muito termos
como: centralizado, descentralizado, concentrado, desconcentrado, unificado, distribuido, sdo
livremente usados para qualificar as caracteristicas de funcionamento destes diversos sistemas
e por vezes confundem procedimentos (como operar) com ferramentas (com o que operar),
afirmam Aguila e Erba (2007).

Os citados autores recomendam que estes termos devam ser analisados cuidadosamente
quando se pretenda incorpora-los as normas legais nas quais a precisdo do idioma é
fundamental, contribuindo entdo para um melhor entendimento da questdo. Orientam que,
antes de adotar modelos e estruturas cadastrais, € necessario que sejam consideradas de forma
individualizada as questdes administrativas e tecnoldgicas disponiveis ou viaveis, propondo

as denominagdes:

e Centralizada e descentralizada, para a organizacao administrativa;
e Concentrada / unificada e desconcentrada / distribuida, para a estruturacdo das
bases de dados (tecnoldgica).

De acordo com esta recomendagéo, foram condensados alguns aspectos da organizagéo
administrativa (Quadro 11) e da estruturacdo das bases de dados (Quadro 12) dos Sistemas
Cadastrais encontrados em FIG (1995), UNECE (1996), Aguila e Erba (2007) e Henssen
(2010).
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Quadro 11 - Organizagdo Administrativa dos Sistemas Cadastrais

Tipo

Centralizada

Descentralizada

Caracteristicas

Uma Unica institui¢do ou autoridade
cadastral tem responsabilidade absoluta
pelos dados cadastrais

Existem casos em que esta funcéo é

exercida através de varios escritorios

localizados em diferentes locais mas

todos eles dependem do organismo
central @

Funcdes e responsabilidades totais pelos
Cadastros sdo delegadas & vérias
instituicBes ou autoridades cadastrais

Existem casos de descentralizacéo
administrativa e tecnoldgica enquanto em
outros, apesar daguela ser descentralizada,

ha uma centralizagdo tecnolégica @

Delegada ao nivel da autoridade local ou
setor privado @

Garante melhor coordenagéo entre as
vérias partes do processo 2

Define padrdes de fiscalizagéo,
monitoramento e cuidados dos
interesses nacionais

Economia de escala em procedimentos
administrativos, na documentacéo e no

Para paises com grandes distancias a
serem percorridas e/ou com viagens
inconvenientes

Leva as acBes do governo para mais perto
das pessoas

Vantagens ; R . - Tende a assegurar maior precisédo e
intercdmbio de informacGes entre eficacia @
usudrios, com o uso de técnicas de Conf . ilidad q
producdo em massa em grandes e on eri\galp d a}[gl 104 de a_lgs proc(:gssos a
poderosos sistemas ministragao de terras
Ajuda a evitar duplicacdo de dados e Favor_e dce dresgostas ma_lg rgplldas f%)
auxilia na troca eficiente de informagdes | ~ N€C€SSIOa0ES da comunidade loca
®)
Transferéncias de terras podem ocorrem
sem notificacéo as autoridades @
Maior dificuldade de acesso dos Exige uma maior e mais eficiente
proprietérios devido as distancias entre a | comunicagao entre os escritdrios locais e a
Desvantagens

terra e a instituicao responsavel ¢

Exige disponibilizagdo de outras formas
de acesso a instituicdo responsavel,
como telefone ou correios ©

sede para a boa gestdo em todos 0s niveis
®)

Fonte: Elaborado pela autora com base em Aguila e Erba’) (2007, p. 19-21); FIG? (1995), UNECE?

(1996, p. 63).
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Quadro 12 - Estruturacdo das Bases de Dados Cadastrais

Tipo Concentrada / unificada Desconcentrada / Distribuida

Reside em um dnico servidor ou computador
central )

Caracteristicas | Os 6rgdos governamentais em todos os niveis
sdo obrigados por lei a usar dados
relacionados no registro de base

Reside em diferentes servidores ou
computadores centrais ™

Requer pouco pessoal administrativo @;

S&o confiaveis e estdo sempre atualizados Boa capacidade de resposta
Dados séo auténticos e oficiais ) N3o depende excessivamente dos
D4 ordem aos dados e aumenta a qualidade sistemas de comunicagao
Vantagens | cigadgos e empresas precisam fornecer seus Pode fazer uso de servidores de
dados apenas uma vez ‘¥ rendimento mediano (mais baratos,

mais faceis de substituicdo em caso

Evita efeitos negativos da coleta repetida de W
de falhas)

dados e duplicacdo de informacGes ou
divulgacdo multipla

Dificuldade de administragéo de grandes

volumes de dados (que afeta 0 tempo de Atualizagdo dos dados é de dificil
resposta) @ confirmacéo se for feita por todos e
Depende de sistemas de comunicagio em um mesmo momento @
Desvantagens . ) ) )
eficientes Necessidade maior de pessoal da
Requer servidores de alto rendimento (mais administragao e coorldena(;éo dos
caros e dificeis de substituicdo em caso de sistemas ¥
falhas) )

Fonte: Elaborado pela autora com base em Aguila e Erba? (2007, p. 19-21) e Henssen® (2010, p.32).

A estreita relacdo entre as formas de administracdo / gestéo, a configuragdo tecnologica
e 0 manejo das bases de dados possibilitam inimeras solucdes para os Sistemas Cadastrais,
mas devem ser cuidadosamente analisadas para melhor ajuste a realidade de cada pais ou

jurisdicéo, orientam Aguila e Erba (2007).

Um exemplo destas questdes é exposto por Erba (2016a) quando trata sobre o0 modelo
de Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM). Analisa que, mesmo nos casos onde ocorre
efetivamente o intercAmbio de dados entre as instituicbes, estes s@o majoritariamente
alfanuméricos, ja que as bases cartogréficas sdo construidas com escalas e precisdes diferentes
e em sistemas de projecdo cartogréafica incompativeis, o que dificulta sua integracdo. Carecem
de articulacdo interinstitucional para que se alcance um nivel de detalhe e precisdo util a

todos.
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Como forma de otimizar os custos com a implementacdo do Cadastro, a FIG (1995)
recomenda que sejam observados criteriosamente a gestdo, o formato e a escala> dos dados
graficos (tais como mapas cadastrais), o tipo e caracteristicas do registro dos dados (arquivos
graficos ou arquivos de atributos) e a responsabilidade organizacional e profissional para
gerenciar os dados do Cadastro.

Neste sentido, existe entre os pesquisadores uma forte tendéncia no entendimento de
que as Infraestruturas de Dados Espaciais (IDE), tratadas nas Secdes 2.4.4 e 3.2, podem
contribuir para a superacdo de algumas destas questdes, inclusive com economia de tempo e

reducdo de custos.

De acordo com Erba (2016a), a IDE néo substitui o SIG de cada instituicdo cadastral,
mas os relaciona ao definir padrdes para que estes sistemas operem entre eles, cada um em
sua temaética, de forma independente e em paralelo. Assim, passam a gerar informacdes mais

completas, atualizadas e de grande nivel de detalhe sobre a cidade.

No entanto, mesmo com a implementacdo das IDE em diversos paises, seus objetivos
ndo foram totalmente alcancados e a efetiva integracdo de dados espaciais mantem-se como
desafio a ser superado, analisam Mohammadi, Williamson e Rajabifard (2008), que

recomendam;

e Adentificacdo e abordagem dos problemas no contexto da prépria IDE para que
se possa efetivamente desenvolver instrumentos técnicos, politicos,
institucionais e de gestdo para integragéo eficaz de dados;

e O desenvolvimento e utilizagdo de Geo-WebServices (GWS), como meio para

facilitar a interoperabilidade e integracéo de dados espaciais.

Os Geo-WebServices, desenvolvidos com base em padrbes abertos, fornecem uma
plataforma para avaliar o nivel de integridade e disponibilidade de conjuntos de dados de
maltiplas fontes, fornecem ferramentas, servicos e formatos em conformidade com os
conceitos de interoperabilidade e podem acessar e coletar conjuntos de dados espaciais em
toda a web e bancos de dados locais visando a integracdo destes dados (MOHAMMADI,
WILLIAMSON E RAJABIFARD, 2008).

*% Relagdo entre a medida de um objeto ou lugar representado no papel e sua medida real; relagdo entre as
dimens6es das linhas de um desenho e as suas homélogas no terreno (IBGE, 2004, p.35).
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Além disto, Kaufmann e Steudler (2012) recomendam a modelagem cadastral e a
padronizacao de dados para a integracdo das bases de dados de mdaltiplas fontes, o que sera

visto a seguir.

3.6 MODELAGEM CADASTRAL

Conforme visto na Sec¢édo 3.3.2.3, a orientacdo dada pelo Cadastro 2014 para a criagdo
de Sistemas Cadastrais inovadores deu inicio ao processo de superacdo do mapa com a
substituicdo dada pelo paradigma de dados. Para tanto, passa a ser indispensavel o uso de alta
tecnologia digital para a automatizacdo do processamento de dados e a modelagem cadastral
conceitual, que facilitam a sua manipulacdo, compartilhamento e reutilizacdo (UN-GGIM,
2015).

O Cadastro 2014 foi concebido como modelo de dados espaciais (Figura 17) tendo
como base a delimitacdo e o identificador de cada objeto territorial e ndo apenas a sua
descricdo. Neste modelo foi destacado o Principio da Independéncia Legal, considerado como
0 mais importante deles, o qual estipula que todos os objetos territoriais legais, estabelecidos
para distintos titulares do direito e estando submetidos a mesma lei e procedimentos comuns,

devem ser organizados em camadas individualizadas de dados.

Figura 17 - Principio da Independéncia Legal

Tépicos Limites dos Objetos Territoriais Requerentes

Exploracdo de recursos 1 E Empresa

Direitos coletivos a terra — = Comunidade

. ) o / )
Protecdo das aguas g — Sociedade
Direitos indigenas j_— — Tribo ou cla

Protecdo ambiental — Sociedade
Planejamento do uso da terra i —| Sociedade

Propriedades F= — Proprietarios

Habitacéo M Proprietarios
Recursos naturais T = — Sociedade
Objetos territoriais naturais Sociedade

Sistema de Referéncia comum

Fonte: Adaptado de Kauffmann e Steudler (1998, p.13-14).
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Este modelo indica que a parcela € uma das unidades que podem ser inseridas nos
Sistemas Cadastrais, ou seja, € um dos possiveis tipos de objeto territorial legal. Contudo, o
documento destaca sua importancia como base para a integracdo dos demais objetos, atraves

de um Sistema de Referéncia Geodésica comum.

Este tipo de modelagem abre caminho para a incorporacdo dos diversos objetos
territoriais mas o modelo Cadastro 2014 acabou por priorizar somente os legais, deixando de

fora desta estrutura aqueles objetos que nédo sdo garantidos ou estabelecidos por lei.

Nos Sistemas Cadastrais existentes as tentativas de padronizacdo estavam limitadas ao
territorio ou jurisdicdo onde estavam inseridos. No entanto, conforme Van Oosterom et al.
(2006b), era cada vez mais necessaria a criagdo de servi¢os de informacdo padronizados em
um contexto internacional (e.g. globalizacdo; abertura de mercados), onde a semantica do
dominio da Administracdo de Terras deveria ser compartilhada entre paises, demandando as

necessarias traducoes.

O trabalho inicial de implementacdo da modelagem cadastral®™ se deu de forma
hesitante, segundo Kaufmann (2014). Foram elaboradas descri¢fes de conjuntos de dados em
diagramas de classes UML™, porém com pouco desenvolvimento no que se refere ao uso de
ferramentas de leitura por computador destes modelos conceituais e a geracdo automatica de

formatos e banco de dados.

Entre estes se encontra a pesquisa de Van Oosterom et al. (2006b) em parceria com a
FIG que desenvolveram o Core Cadastral Domain Model (CCDM), padrdo que abrange o
Registro de Terras e 0 Cadastro “em seu sentido mais amplo de Cadastro Multifinalitario”.
Também inclui alguns aspectos especificos do Cadastro 3D e da natureza dindmica dos
Sistemas Cadastrais. Seus principais objetivos foram:

e Evitar a reinvencdo e a reimplementacdo da mesma funcionalidade por meio de
uma base extensivel para o desenvolvimento de Sistemas Cadastrais eficientes e

efetivos, baseados em arquitetura orientada por modelo (MDA)®;

** Uma viséo geral destas iniciativas pode ser encontrada em Van Oosterom e Lemmen (2003) e VVan Oosterom
et al. (2006b).

> Unified Modeling Language (UML) - descreve os tipos de objetos e os varios tipos de relagdes estruturais que
existem entre eles, como associagdes e subtipos. Mostram também os atributos e operacdes de uma classe e as
restricbes que se aplicam a forma como 0s objetos estdo conectados (BOOCH et al., 1999).

% Model Driven Architecture (MDA).
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e Permitir que as partes envolvidas, tanto dentro de um pais como entre paises, se

comuniquem com base na ontologia compartilhada implicita no modelo.

Buscou-se seguir os padrBes internacionais do dominio semantico da geoinformacao
oferecidos pelo International Organization for Standardization (ISO) e do OpenGis do Open

Geo Consortium (OGC), para ser simples e ter utilidade prética.

A parte central do CCDM é conformada por trés classes basicas de elementos de dados:
ObjetoDeRegistro (RegisterObject), e.g. parcelas; Pessoa (Person), e.g. pessoa fisica, juridica
ou grupo de pessoas; e “RRR” (Direitos, Restricdes e Responsabilidades), estruturadas no

diagrama de classes UML na Figura 18.

Figura 18 - Core Cadastral Domain Model (CCDM)

<< FeatureType ==
RegistorOdfect

+objectich
+useCade:[1.2]
+HaxAmount:Integarf1. )
+name,Charader(0..1]
+vaueinieger|!]
+HminDate

+Hmax:Date

<< FeslureTipe ==
RRR

+share: float A
+HimeSpec: Time
+HimirDale
+imaxDale

=< FeafureType »»
Forson

+subyld:
HminDate
+Hmax:Dale

Fonte: Van Oosterom et al. (2006b, p. 636).

Por ela, a relacdo entre a Pessoa e 0 ObjetoDeRegistro ndo se da por via direta mas
somente por via da RRR. Uma Pessoa pode ser envolvida em qualquer nimero de RRR
(indicado no diagrama UML pelo simbolo de multiplicidade "*"), mas cada RRR pode

envolver somente uma Pessoa (indicado no diagrama UML com o simbolo 1.

Além destas trés classes, o0 modelo também inclui outras como: Imdveis (immovable),
e.g. imdveis, prédios, edificios, etc; e OutrosObjetosDeRegistro (OtherRegisterObjec), e.g.
geometria de servidGes como direito de passagem, area protegida, espaco juridico em torno do
objeto utilitario, entre outras.
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O CCDM é criticado por Kalantari et al. (2008) e por Aien et al. (2013) por nao dar
énfase ao Sistema de Referéncia Espacial, o que resulta em perda de potencial para melhorar a
interoperabilidade por habilitacdo espacial (spatial enablement). Criticam também a adocéo
da parcela como unidade cadastral por ndo considera-la suficientemente flexivel para abranger
todos os RRR.

A organizacdo dos RRR continua a ser uma questdo importante nos processos de

modelagem de dados cadastrais, analisam Kalantari et al. (2008), uma vez que:

e S&o conceitos intangiveis, embora a maioria deles trate de um objeto tangivel;

e Nem todos os RRR estdo sujeitos necessariamente a uma parcela de terra
especifica;

e Aqueles que estdo diretamente relacionados a determinado pedaco de terra
podem estar sujeitos @ uma multiplicidade de relacbes o que demandaria a
subdivisdo da terra em parcelas cada vez menores, tornando o sistema
extremamente complexo;

e Devem ser apresentadas de forma espacial ou ndo-espacial;

e Devem estar registradas em bases de dados espaciais ou ndo-espaciais.

Diante disto, os autores encorajam uma reengenharia do CCDM oferecendo o modelo
Land Property Objetc Model (LPOM) interoperavel e abrangente (Figura 19) em termos dos

RRR e da dimenséo, no qual propdem:

e A utilizagdo do objeto de propriedade legal (legal property objects) como
unidade cadastral;

e Introducdo de um Sistema de Referéncia Espacial comum aos objetos de
propriedade como centro do sistema de informacdo cadastral;

e O uso de identificadores espaciais (topolégico®’, espacial®®, geral®® e vertical®)
para regular as relagdes entre objetos de propriedade legal, sendo estes a chave

para colocar em prética o0 modelo proposto.

> Topologia é uma relacéo existente entre objetos (RIGAUX et al. 2002).

*8 Relacionamento espacial é um conjunto de operacdes espaciais para determinar se um objeto de propriedade
legal toca, coincide com, sobrepde, esta dentro ou esta fora de outro objeto de propriedade legal (WORBOYS;
DUCKHAM, 2004).

% Relacionamento geral é aquele ndo explicito espacialmente (KALANTARI et al., 2008).

% A integridade vertical é a capacidade de relacionar objetos de propriedade legal de um conjunto de dados com
objetos de propriedade legal de outro (KALANTARI et al., 2008).
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Figura 19 - Reengenharia do CCDM para o LPOM

CCDM LPOM

Fonte: Adaptado de Kalantari et al. (2008, p.23-24).

Acreditam que esta mudancga promove interoperabilidade e simplicidade nos processos
de troca de dados, particularmente no que se refere & melhorias e atualizagdo de bancos de
dados cadastrais, apesar de acrescerem alguns desafios praticos aos Sistemas de
Administracdo de Terras, como:

e A conversdo dos RRR para suas respectivas dimensfes espaciais, muitas vezes
com caracteristicas espaciais distintas (e.g. linha, ponto, poligono, objeto 3D);
e As relagOes entre as camadas de objetos de propriedade legal em um banco de

dados espacial.

As pesquisas sobre modelagem cadastral foram sendo aprimoradas por pesquisadores
holandeses e especialistas de todo o mundo, culminando no desenvolvimento do Land
Administration Domain Model (LADM)®! como uma base extensivel para o desenvolvimento
de Cadastros estruturados como nucleo das IDE (WILLIANSON et al., 2010). A FIG o
adotou e a UN-HABITAT o considera como pré-condi¢do para os Cadastros futuros, salienta
Van der Molen (2014).

% Modelo de Dominio de Administragdo de Terras (LADM).
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O LADM foi entdo submetido a ISO que o aprovou por unanimidade em 1 de novembro

de 2012 para se tornar um padrdo internacional da categoria Informacdo Geografica, o 1SO

19152:2012 ®2. Este:

e Define um modelo de referéncia contendo componentes basicos relacionados

com as informacdes da Administracdo de Terras, incluindo aquelas sobre a agua

e elementos acima e abaixo da superficie terrestre;

e Fornece um modelo abstrato (Figura 20), conceitual, feito em diagrama de

classes UML composto essencialmente de:

o Pacote Partes (LA_Party): e.g. pessoas e organizagdes que desempenham

um papel nas transacBes dos direitos sobre a terra. Tem como
especializacdo o LA_GroupParty e opcionalmente o LA_Party-Member;
Pacote Administrativo (LA_Administrative), com as unidades
administrativas basicas (LA_BA Unity) e as RRR (LA_RRR) relacionadas
a cada uma delas;

Pacote Unidades Espaciais (LA_SpatialUnit): e.g. parcelas e o espago
legal de prédios e redes de servicos. Ela pode ser representada por texto,
ponto, linha, area ou volume de espago. Contém ainda dois subpacotes
para fontes espaciais (e.g. levantamento topografico) e representacdes

espaciais (e.g. geometria e topologia);

e Fornece uma base simples para sistemas nacionais, regionais e internacionais,

atil em termos praticos;

¢ Viabiliza a combinacdo coerente de informagdes da Administracdo de Terras de

diversas fontes ao estabelecer terminologias compartilhadas para diferentes

praticas (formais e informais) e procedimentos.

82 Geographic

information - Land Administration Domain Model (LADM). Disponivel em:

<http://www.is0.org/iso/home/store/catalogue_tc/catalogue_detail.htm?csnumber=51206>. Acesso em: 23 mar.

2016.


http://www.iso.org/iso/home/store/catalogue_tc/catalogue_detail.htm?csnumber=51206
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Figura 20 - Land Administration Domain Model (LADM)
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Fonte: Lemmen e Van Oosterom (2013, p. 20).

O LADM devera estimular o desenvolvimento de aplicacdes de software e acelerar a
implementacdo de Sistemas de Administracdo de Terras adequados para o suporte ao
desenvolvimento sustentavel, na medida em que possibilita a incorporacdo do continuum dos

RRR incidentes sobre a terra, afirmam Lemmen e Oosterrom (2013).

Para tanto, foi concebido como modelo abrangente sem regras fixas, em abordagem té&o
flexivel quanto possivel adaptavel as demandas locais, com linguagem comum que permite
sua compreensdo mutua. Sendo reconhecido pela ISO, este modelo possui um ciclo de

atualizacdes para revisoes e adequagOes do padrao.

Este modelo foi submetido a refinamentos e especializagGes das classes, principalmente
para 0os RRR, resultando em muitas subclasses, como pode ser visto em Lemmen et al. (2014)

e Paasch et al. (2015), entre outros.

Algumas importantes observacdes sobre o LADM foram feitas por Lemmen, Van

Oosterom e Bennett (2015), como destacadas a seguir:

e Os conjuntos de dados dos seus componentes sdo representados em pacotes
UML e diagramas de classe e devem ser comprovados por documentos oficiais
que conferem confiabilidade a Administracdo de Terras;

e E capaz de dar suporte & melhoria progressiva dos Cadastros, tanto no que se
refere aos seus elementos geograficos quanto aos descritivos, requisito essencial

para o Cadastro FFP (fit-for-purpose);
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e Tem potencial para ser usado no apoio a integracdo organizacional, como entre
instituicdes de Registro de Terras e de Cadastro, muitas vezes dispares;

e Pode ajudar a ajustar bancos de dados governamentais supérfluos e reduzir a
grande quantidade e redundancia de dados que existe atualmente;

e A aplicagdo do padrao requer acompanhamento continuo, caso contrario, ira
desaparecer;

e As pesquisas sobre o LADM podem e devem ser integradas a outros padrdes de
geoinformacéo, a exemplo do CityGML, landXML® e BIM;

e As listas de cddigo LADM podem fornecer um suporte ao estabelecimento de
um catdlogo completo dos relacionamentos globais entre pessoas e a terra — se
tal base de dados for considerada necessaria;

e A comunidade de usuarios do LADM deve fazer todos os esforgos para interagir
em uma base anual ou bianual para o compartilhamento e aperfeicoamento do
padréo;

e Pesquisas adicionais sdo necessarias para identificar como e se este padréo pode

contribuir para a Agenda Global 2030.

Muitos outros modelos foram sendo desenvolvidos, 0s quais podem ser vistos numa
relacdo dada por Aien et al. (2013) diante das variadas demandas aos Sistemas de
Administracdo de Terras e Sistemas Cadastrais ao redor do mundo. Em suas investigacoes,
observaram que estes ndo facilitam a representacdo e andlises de dados 3D, ndo sdo
semanticamente enriquecidos e ndo integram as partes graficas de objetos legais equivalentes.
Desenvolveram entdo o 3D Cadastral Data Model (3DCDM).

Além dos modelos apresentados acima, outros estdo sendo desenvolvidos estudos pela
UN-HABITAT, FIG e Universidade Twente para tratar das especificidades da modelagem das
questBes sociais ligadas a terra, como os assentamentos informais, posses coletivas ou
tradicionais. Estes resultaram no Social Tenure Domain Model (STDM), que podem ser
consultados em Augustinus (2010), FIG (2010), Lemmen e Van Oosterrom (2013), UN
(2015), entre outros.

63 LandXML é um formato de dados padrdo em formato de arquivo XML para design de engenharia civil e
dados de levantamento e medic8o, adotado por centenas de desenvolvedores de software e organizacGes
governamentais em todo o mundo. Seus principais objetivos sdo a troca de dados entre aplicativos de software e
arquivamento de dados em longo prazo. Disponivel em: <http://www.landxmlproject.org/>. Acesso em: 29 set.
2016.



http://www.landxmlproject.org/

132

PARTE Il

CADASTROS E RESTRICOES
AMBIENTAIS DO BRASIL




133

A Parte Ill deste trabalho identifica e discute o Cadastro no Brasil, amparada pelo
arcabouco conceitual internacional apresentado na Parte Il, que permitiu a tomada dos

seguintes pressupostos sobre o Cadastro e correlatos:

e Cadastro é uma entidade dindmica, num permanente e eterno processo de
incorporagédo de novas informagoes;

e N&o existe solucdo unica para a conformacdo de um Cadastro uma vez que
perpassam por ele questdes diretamente relacionadas as caracteristicas politicas,
sociais, culturais e tecnoldgicas de cada pais ou jurisdicdo e pela finalidade que
Ihe é atribuida;

e Deve ser simples para que possa ser atualizado e mantido;

e Deve ser parte de uma infraestrutura integrada e/ou compartilhada de
informacdes sobre a terra, composta por uma extensa gama de sistemas e
processos para administrar os Direitos, formais ou informais, uso,
desenvolvimento, valor e Restri¢cGes e Responsabilidades que incidem sobre ela;

e Assim entendido, serve como fundamento basico para a habilitacdo espacial da
sociedade e como instrumento de suporte a gestdo eficiente da terra;

e O termo “terra” contempla todos 0s ambientes naturais e construidos dentro de
uma jurisdi¢do, na superficie terrestre bem como sob e sobre ela, incluindo o
mar e os direitos de uso do espago. Pode também ser referido como “imovel”;

e E necessario conhecer e sistematizar os complexos Direitos, Restricdes e
Responsabilidades (RRR) para possibilitar sua incorporacdo ao Cadastro ou aos
sistemas de informac0es sobre a terra;

e A unidade cadastral parcela ndo é suficientemente flexivel para abranger todos
0s RRR, o que dificulta a interoperabilidade entre bases de dados dos diversos

sistemas de informacao sobre a terra, como discutido por Kalatari et al. (2008).

Foi observado na Secdo 2.3, que a quantidade e complexidade dos RRR geram grandes
dificuldades para a sua implementacdo e gestdo, acentuadas por solu¢des administrativas
inadequadas, precariedade ou auséncia de publicidade das informagdes sobre estes interesses

e duplicidade de a¢es entre varias instituicdes.

Como orientacdo para a superacdo destas questdes estd sendo fortalecida a
recomendacdo de uma necessaria reengenharia administrativa que: forneca estrutura genérica,

categorica, flexivel e avangada para a descricdo, classificacdo e diferenciacdo dos RRR a
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partir da perspectiva dos Sistemas Cadastrais e das instituicdes que os administram;
abordagem integradora e inovadora da gestdo da terra; incorporacdo do Cadastro a
Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE); utilizacdo de Geo-webservices; modelagem

cadastral; entre outras.

Diante disto e considerando a impossibilidade do esgotamento de tantas e tdo
complexas questbes em uma SO pesquisa, optou-se neste trabalho por contribuir com a
descricdo, diferenciacdo e sistematizacdo das Restrices de carater ambiental ao uso da terra,
estabelecidas pela legislagdo brasileira, e sua relagdo com o Cadastro no Brasil, como
justificado na Segdo 1.2.

Estas Restricdes Ambientais, entendidas como a obrigagéo de se abster de fazer uso da
terra por imposicGes legais, por si s, encerram uma alta complexidade que é acrescida pela
perspectiva de legislacdo complementar e concorrencial entre as esferas federal, estadual e
municipal, como demonstrado no Capitulo 4. Em seguida, no Capitulo 5, sdo apresentadas a
tipologia e analise dos principais Cadastros o Brasil. A Parte 11l desta pesquisa é finalizada
com o Capitulo 6, onde sdo apresentados os principais portais federais de disponibilizacéo,

compartilhamento e integracao de dados oficiais.
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4. RESTRICOES AMBIENTAIS

A questdo ambiental no Brasil, pais recoberto por ecossistemas variados e com uma das
maiores diversidades de vida do planeta, ficou durante restrita as atengfes de académicos e

ambientalistas muito tempo.

As iniciativas formalizadas pelo Poder Publico para a conservacdo da natureza se
iniciaram ainda no periodo colonial, através de um estilo gerencial baseado mais em
documentos legais, pouco aplicados e que evoluiram em um emaranhado complexo, do que

em politicas efetivas.

A preocupacao politica com o Meio Ambiente® teve seu marco na Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88) onde ficou determinado que:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes.

As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas,
independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados (BRASIL,
1988, art. 255).

Apesar das questdes urbanas terem sido deslocadas para a escala do municipio, as
questdes ambientais ficaram sob a competéncia complementar e concorrencial dos trés niveis
da federacdo, j& que transcendem a escala local. Desta forma, a CF/88 reconheceu entre seus

Principios e Diretrizes relativos ao meio ambiente natural e urbano:

e Supremacia do interesse publico na protecdo do ambiente em face dos interesses
privados;

e Obrigatoriedade da intervencdo estatal para preservacdo e recuperagdo do
ambiente;

e Principios da Prevencdo, da Precaucdo, e da Responsabilizacdo pelo dano

ambiental.

% Sistema que envolve os ambientes Natural (solo, agua, ar, fauna, flora), Artificial (espaco urbano construido) e
Cultural (patriménio histérico, artistico, arqueoldgico, paisagistico, turisticos).
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Neste sentido, a CF/88 avancou ainda ao incumbir o Poder Publico em todas as

unidades da federacéo, de definir:

[...] espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de
lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiqguem sua protecdo (BRASIL, 1988, art. 225, §1°,111).

Esta determinacdo constitucional foi reforcada pelo Coédigo Florestal (BRASIL, 2012)
onde foi explicitado que as florestas e demais formas de vegetagdo nativa existentes no
territorio nacional sdo bem de interesse coletivo, limitando o exercicio dos direitos de
propriedade ao que determina a lei. Com a funcdo de conservar e/ou proteger 0S recursos
naturais e culturais, sdo nestes espacos onde incidem algum tipo de Restricdo legal ao uso e

ocupacéo da terra.

A partir da CF/88 foi entdo cunhada a expressdao Espacos Territoriais Especialmente
Protegidos (ETEP)®® mas ndo ha um entendimento pacifico entre os profissionais do meio
juridico. Pereira e Scardua (2008) explicam que a Carta Magna ndo trouxe nem o conceito
nem a delimitacdo destes espacos, havendo o esforco de alguns autores para defini-los ou

inseri-los nesta ou naquela classificacao.

Para Machado (2004; 2011), a tutela constitucional ndo esta limitada a nomes ou
regimes juridicos, mas ao reconhecimento de que tal espaco deva ser especialmente protegido
por meio de documentos legais como leis, decretos, resolugbes e portarias. Contudo,
reconhece como ETEP apenas as Areas de Preservacio Permanente (APP), Reserva Legal
(RL) e Unidades de Conservacéo (UC).

Por outro lado, Antunes (2012) julga que a CF/88 qualificou as UC como uma forma
ampla de se designar espacgo protegido, entendendo que nelas estdo incluidas as APP. Assim
também opinam Araujo e Gannem (2006) afirmando que ndo ha documentagdo que comprove
que a intencdo do legislador era aplicar a expressdo ETEP para um conjunto maior além das

UC, interpretacdo que acreditam ter surgido recentemente.
Num entendimento diverso, Milaré (2007) classifica os ETEP em dois grupos:

e Stricto sensu: onde estariam aqueles expressos na CF/88, ai considerados as UC,
dividindo-os ainda em tipicos e atipicos;

e Lato sensu: onde estariam as APP, RL e Areas de Protecio Especial (APE).

% E possivel que o legislador, ao utilizar a palavra “espagos” e ndo “dreas”, intencionasse referir-se aquele
entendimento amplo sobre a terra que envolve sua superficie como também o que esta sob e sobre ela.
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Diante de tantos entendimentos, optou-se nesta pesquisa pela ado¢do de uma defini¢do

abrangente onde os ETEP sdo:

Espacos geogréaficos, publicos ou privados, dotados de atributos ambientais
relevantes, que, por desempenharem papel estratégico na protecdo da
diversidade bioldgica existente no territorio nacional, requerem sua sujeicdo,
pela lei, a um regime de interesse publico, através da limitagdo ou vedagdo
do uso dos recursos ambientais da natureza pelas atividades econémicas.
(MILARE, 2004, p. 233).

Por ela, alem das citadas UC, APP, RL e APE, também podem ser considerados outros
espacos protegidos onde se impde uma restricdao legal de carater ambiental ao uso da terra e
todos devem ser conhecidos e publicitados para que tenham eficiéncia naquilo a que foram

estabelecidos.

A partir desta definicdo abrangente se buscou identificar, diferenciar e sistematizar os

principais tipos de ETEP estabelecidos pela legislagéo brasileira, apresentando-os a seguir.

4.1 BIOMAS E GRANDES ECOSSISTEMAS

Bioma é um conceito criado por bidlogos e gedgrafos na primeira metade do século XX
para descrever grandes sistemas ecoldgicos definidos, principalmente, pelo clima. Existem
muitas definicdes para o termo, nem sempre consensuais, € que passaram a ser usadas mais
enfaticamente a partir da década de 1990 com o intuito de facilitar o planejamento das acdes

de conservacao e de protecdo ambiental, especifico para cada um deles.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) simplifica o conceito Bioma
como conjunto de vida (vegetal e animal), constituido pelo agrupamento de tipos de
vegetacdo contiguos e que podem ser identificados em escala regional, com condicdes de
geoclimaticas semelhantes e que, historicamente, sofreram 0s mesmos processos de formacao

da paisagem, resultando em uma diversidade biologica propria (IBGE/MMA (2004).

Em uma parceria do IBGE e Ministério do Meio Ambiente (MMA) foram mapeados
(Figura 21) pela primeira vez, em escala 1: 5.000.000, os seis biomas presentes no territorio

brasileiro, quais sejam: Amazonia, Mata Atlantica, Cerrado, Caatinga, Pantanal e Pampa.
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Figura 21 - Mapa de Biomas do Brasil
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Fonte: IBGE/MMA (2004).

Além de representar cartograficamente a abrangéncia dos seis biomas continentais
brasileiros, foi também apresentada a area aproximada da ocupacdo de cada um desses
conjuntos (Tabela 1), servindo como referéncia para o estabelecimento de politicas pablicas

diferenciadas e para o acompanhamento, pela sociedade, das acdes implementadas.

Tabela 1 - Area original dos Biomas Brasileiros

Biomas Continentais Brasileiros Area Aproximada (Km?) Area / Total Brasil (Km?)
Amazodnia 4.196.943 49,3 %
Caatinga 844.453 9,9%
Cerrado 2.036.448 239 %
Mata Atlantica 1.110.182 13,0 %
Pampa 176.496 2,1%
Pantanal 150.355 1,8%
Total Brasil 8.514.877 100 %

Fonte: Adaptado de IBGE/MMA (2004).
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Este mosaico de combinagfes vegetais encaixa-se de modo variado na estrutura
territorial do Estado brasileiro, sendo que algumas Unidades da Federacdo (UF) estdo
assentadas inteiramente em um Unico Bioma, como o Acre e o Rio de Janeiro, mas a maioria
dos estados se encontra assentado em dois ou mais biomas. Em termos quantitativos, a Bahia
é a UF mais plural, dispondo de Mata Atlantica (19%), Cerrado (27%) e Caatinga (54%).

A CF/88 (BRASIL, 1988, art. 225) determinou a protecdo genérica a Floresta
Amazonica, Mata Atlantica e Pantanal, bem como aos grandes ecossistemas da Zona Costeira
e Serra do Mar. A Caatinga e o Cerrado ficaram de fora do texto constitucional. Para a
correcdo desta omissdo estdo em tramitacdo h& muitos anos as Propostas de Emenda
Constitucional (PEC) n° 5/2009 e 504/2010 (originada da PEC 115/1995).

Os Biomas e Grandes Ecossistemas protegidos pela CF/88 sdo considerados patrimonio
nacional objeto de especial preservacdo em decorréncia de sua grande relevancia ecoldgica e
vulnerabilidade a a¢Ges antropicas. Esta protecdo genérica determina que sua utilizacdo seja
feita de acordo com regramento estabelecido por legislacdo especifica, como apontado a

sequir.

4.1.1 Bioma Mata Atlantica

A Mata Atlantica é formada por um conjunto de formacGes florestais e ecossistemas
associados como restingas, manguezais e campos de altitude, que se estendiam originalmente
por aproximadamente 1.300.000 km2. Nela estdo inseridos 3.429 municipios de 17 estados do

territdrio brasileiro®.

Trata-se de um complexo ambiental que engloba cadeias de montanhas, vales, planaltos
e planicies de toda a faixa continental atlantica leste brasileira, além de avancar sobre o

Planalto Meridional até o Rio Grande do Sul.

A Mata Atlantica ja foi um dos mais ricos e variados conjuntos florestais pluviais da
Ameérica do Sul, mas atualmente é reconhecido como o mais descaracterizado bioma
brasileiro, fruto do processo de colonizacédo e de ciclos de desenvolvimento do pais, iniciados
pela exploracdo do Pau-brasil, que levaram a ocupacao e a destruicdo da maior parte de sua

extensao.

% Mata Atlantica. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/biomas/mata-atlantica>. Acesso em: 8 dez. 2015.
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Segundo o Ministério do Meio Ambiente (MMA)®, este bioma encontra-se
severamente ameacado, com remanescentes de vegetacdo nativa reduzidos a
aproximadamente 22% de sua cobertura original, fragmentados e em diferentes estagios de
regeneracdo. Destes, apenas 7% estdo bem conservados em fragmentos acima de 100
hectares. Apesar disto, sua riqueza em biodiversidade ainda é uma das maiores do mundo

sendo considerada como altamente prioritaria para a conservacgdo da biodiversidade mundial.

A importancia na preservacao da Mata Atlantica se reflete nos servicos ambientais
prestados a mais da metade da populacao brasileira que vive em seu dominio. Ela regula o
fluxo dos mananciais hidricos, assegura a fertilidade dos solos, oferece paisagens com belezas
cénicas, controla o equilibrio climatico e protege escarpas e encostas das serras, além de

preservar um patrimonio historico e cultural imenso.

A cobertura de areas protegidas neste bioma avancou expressivamente ao longo dos
Gltimos anos com a contribuicdo dos governos federais, estaduais e, mais recentemente, dos
governos municipais e iniciativa privada na implementacdo e/ou reconhecimento de Unidades

de Conservacdo (UC) e Terras Indigenas (TI) ai inseridas.

Contudo, a maior parte destes remanescentes ainda permanece sem protecdo, sendo
necessario um maior investimento na ampliacdo e consolidagé@o da rede de areas protegidas e

de estratégias de incentivos para a conservagao e uso sustentavel da biodiversidade.

A partir de 2006, a Mata Atlantica passou a contar com um reforco legal, a Lei n°
11.428 (BRASIL, 2006), que disp6s sobre sua utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa.
Determinou que a sua conservacao, protecdo, regeneracdo e utilizacdo deve observar o que

estabelece a legislacdo ambiental vigente, em especial o Cédigo Florestal.

O objetivo geral desta Lei é o desenvolvimento sustentavel e, especificamente, a
salvaguarda da biodiversidade, da saldde humana, dos valores paisagisticos, estéticos e

turisticos, do regime hidrico e da estabilidade social.

A Lei da Mata Atlantica, regulamentada pelo Decreto n° 6.660 (BRASIL, 2008), trouxe
uma serie de RestricBes ao uso da terra inserida neste bioma, como a vedacdo da supressao e

do corte ou limitacdo da exploracao condiciona a:

e Tipo de vegetacao (primaria ou secundéria) e estagio de regeneragdo (avangado

e médio);

%7 ibdem.
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e Risco de sobrevivéncia das espécies nela abrigada;

e Localizacdo e protecdo do entorno das Unidades de Conservacédo (UC);

e Cumprimento da legislacdo ambiental, especialmente do Codigo Florestal, por
parte do proprietario ou possuidor;

e Utilidade publica ou interesse social, devidamente caraterizados e motivados em
procedimentos administrativos proprios;

e Exploracdo eventual para consumo nas propriedades ou posses das populagdes
tradicionais ou de pequenos produtores rurais, independente de autorizagdo dos

6rgdos competentes.

As questbes relativas aos estagios e nivel de regeneracdo da vegetacdo da Mata
Atlantica foram atribuidas a varias instancias administrativas, deliberativas ou regulatorias,

conforme Quadro 13 que exemplifica algumas delas.

Quadro 13 - Atribuicdes relativas ao Bioma Mata Atlantica

Acéo Instancia Administrativa

Definicéo CONAMA

Delimitacdo da configuracdo original das formac6es

. . . IBGE
florestais nativas e ecossistemas

Orgéo ambiental municipal competente, desde
gue 0 municipio possua Conselho de Meio
Ambiente com carater deliberativo e Plano

Diretor, mediante anuéncia prévia do
OEMA®, fundamentada em parecer técnico

Autorizacao para supressao em area urbana com
vegetacdo em estagio médio de regeneragdo

Autorizacdo para a supressao em area urbana ou

regido metropolitana: empreendimentos > 3 ha OEMA e IBAMA

Autorizacao para supressao em areas rurais > 50 ha OEMA

Fonte: Elaborado pela autora com base na Lei n°® 11.428 (BRASIL, 2006).

As informacdes relacionadas as intervencGes e supressdo da vegetacdo nativa
decorrentes da legislacdo vigente devem ser buscadas junto aos 6rgdos competentes do

SISNAMA, responsaveis pelos licenciamentos ou autorizages.

%8 Orgéo Estadual de Meio Ambiente (OEMA)
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4.1.2 Bioma Floresta Amazonica

Com extenséo aproximada de 4.196.943 km?, ocupa quase metade do territério nacional
com vegetacdo predominantemente florestal, bastante alta, densa e estratificada. Recobre
totalmente os estados do Acre, Amapd, Amazonas, Pard e Roraima, quase totalmente

Rondbnia e parcialmente Mato Grosso, Maranhdo e Tocantins.

A Floresta Amazonica® é a maior floresta tropical do planeta, a maior reserva de
biodiversidade do mundo e maior bioma do territério brasileiro. Além da floresta Umida de
terra firme também é composta por diversos ecossistemas com diferentes tipos de matas,

campos abertos e até espécies de cerrado.

Além disso, € de fundamental importancia para o equilibrio da Terra, pois seus rios
representam cerca de 20% das reservas de agua doce do planeta. Nas planicies que
acompanham o Rio Amazonas e seus afluentes, encontram-se as matas de varzeas
(periodicamente inundadas) e as matas de igap6 (permanentemente inundadas). Estima-se que
esse bioma abrigue mais da metade de todas as espécies vivas do Brasil além de conter

grandes reservas minerais.

O carater especial da protecdo conferida a Floresta Amazonica encontra fundamento no
texto constitucional, nos tratados e demais compromissos internacionais assinados pelo Brasil.
Cunha (2014) analisa que tal protecdo especial deve subsistir, mesmo diante do advento de
leis ordinarias que venham a restringir ou minimiza-la, em face da hierarquia constitucional e

supralegal a que foi elevada sua protecéo.

4.1.3 Bioma Pantanal

I’ ¢ o menor bioma brasileiro, ocupando menos de 2% do territério. E

O Pantana
praticamente exclusivo do pais, pois apenas uma pequena faixa dele adentra o Paraguai e a

Bolivia. Com extensdo aproximada de 150.355 km?, recobre 25% do Mato Grosso do Sul e

%9 Amazonia. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/biomas/amaz%C3%B4nia>. Acesso em: 08 dez. 2015.

" Conheca o0s biomas brasileiros. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2009/10/biomas-
brasileiros>. Acesso em: 08 dez. 2015.
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7% de Mato Grosso e seus limites coincidem com a Planicie do Pantanal, mais conhecida

como Pantanal Mato-grossense.

E uma zona de transicdo entre a regido amazonica, o Cerrado e o Chaco (na Bolivia)
sendo formada por uma variedade de ecossistemas que sd@o periodicamente inundados e

provocam alteragfes no ambiente, na vida silvestre e no cotidiano das populagées locais.

Sua fauna diversificada e vegetacdo predominante de savana, tem sido bastante
degradada e substituida por lavouras e pastagens. A presenca de ouro e diamantes na baixada
cuiabana e nas nascentes dos rios Paraguai e Sdo Lourenco também atraem milhares de
garimpeiros, cuja atividade causa o assoreamento e compromete a produtividade bioldgica de

corregos e rios, além de contamina-los com mercurio.

Em 2008, o estado do Mato Grosso reafirmou a protecdo ao Pantanal enquanto
Patriménio Nacional, Sitio Ramsar e Reserva da Biosfera, atraves de legislacdo propria
(MATO GROSSO, 2008) e promoveu o disciplinamento do uso e protecdo dos bens

ambientais para a salvaguarda deste bioma.

4.1.4 Zona Costeira

A Zona Costeira brasileira compreende uma faixa que se estende entre a latitude 4°30°
Norte e 33°44° Sul por mais de 8.500 km voltados para 0 Oceano Atlantico, considerados 0s
recortes litoraneos, como baias e reentrancias. Sua ocupacao e exploracdo devem ser feitas de

modo ecologicamente sustentavel.

De acordo com o Decreto n° 5.300 (BRASIL, 2004), a Zona Costeira brasileira (Figura
22) corresponde ao espa¢o geografico de interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus

recursos renovaveis ou nao, subdividido em duas faixas com os seguintes limites:

e Faixa maritima: espaco que se estende por doze milhas nauticas, medida a
partir das linhas de base, compreendendo, dessa forma, a totalidade do mar
territorial;

e Faixa terrestre: espaco compreendido pelos limites dos municipios que sofrem

influéncia direta dos fendbmenos ocorrentes na zona costeira.
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Figura 22 - Limites da Zona Costeira

Limite Mar Espaco Fisico
Territorial 12 mn *Delimitar limites - base para se
estabelecer o espaco de gestdo

Fonte: MMA. Disponivel em:<http://www.mma.gov.br/gestao-
territorial/gerenciamento-costeiro/a-zona-costeira-e-seus-m%C3%BAltiplos-
usos/caracteristicas-da-zona-costeira>. Acesso em: 02 mai. 2017.

Os municipios abrangidos pela faixa terrestre da zona costeira sdo aqueles:

e Defrontantes com o mar;

¢ Na&o defrontantes com o mar, localizados nas regides metropolitanas litoraneas;

e Nao defrontantes com o mar, contiguos as capitais e as grandes cidades
litor&neas, que apresentam conurbac&o;

e Nao defrontantes com o mar, distantes até cinquenta quilébmetros da linha de
costa, que contemplem em seu territorio atividades ou infraestruturas de grande
impacto ambiental na zona costeira ou ecossistemas costeiros de alta relevancia;

e Estuarino-lagunares, mesmo que ndo diretamente defrontantes com o mar;

e N&o defrontantes com o mar, mas que tenham todos os seus limites com
municipios referidos nos incisos | a V;

e Desmembrados daqueles ja inseridos na zona costeira.

Sendo assim, a extensdo da Zona Costeira possui largura terrestre variavel,
compreendendo 395 municipios distribuidos em 17 estados costeiros, incluindo o mar

territorial, totalizando uma area de 514 mil km?.

Esta faixa da costa brasileira, onde se localiza a maior faixa de Mata Atlantica, abriga
diversos tipos de ecossistemas como manguezais, restingas, dunas, praias, ilhas, costfes
rochosos, baias, falésias, recifes de corais e outros ambientes ecoldgicos. No entanto, a


http://www.mma.gov.br/gestao-territorial/gerenciamento-costeiro/a-zona-costeira-e-seus-m%C3%BAltiplos-usos/caracteristicas-da-zona-costeira
http://www.mma.gov.br/gestao-territorial/gerenciamento-costeiro/a-zona-costeira-e-seus-m%C3%BAltiplos-usos/caracteristicas-da-zona-costeira
http://www.mma.gov.br/gestao-territorial/gerenciamento-costeiro/a-zona-costeira-e-seus-m%C3%BAltiplos-usos/caracteristicas-da-zona-costeira
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ocupacio desordenada desses espagos vem colocando em risco todos 0s seus ecossistemas’™.
Este complexo cenario carece de gestdo, planejamento e ordenamento das diferentes

atividades e usos identificados na Zona Costeira.

O gerenciamento da Zona Costeira € feito pelos estados, na esfera de suas competéncias
e nas areas de sua jurisdicdo, em articulagdo com o0s municipios e com a sociedade. A
orientacdo das atividades de planejamento e execucao é parte do contetdo do Plano Estadual

de Gerenciamento Costeiro (PEGC).

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), instituido pelo Decreto n° 5.300
(BRASIL, 2004), dispde sobre regras de uso e ocupagdo desta zona e estabelece critérios de
gestdo da orla maritima, entre outras providéncias. A delimitacdo destes espacos é a base para

a sua gestéo.

4.1.5 Serra do Mar

“Vista do mar, uma muralha verde nasce nas areias da costa e se agiganta,

. . T2
parecendo querer proteger o interior do Brasil.

Parte integrante do macico atlantico, a Serra do Mar é um sistema montanhoso com
cerca de 1.000 km de extensdo, que se estende do Rio de Janeiro ao norte de Santa Catarina.
No Parana configura uma cadeia de montanhas com cimos elevados até a 1.800 m de altitude.
Em S&o Paulo, imp&e-se como tipica borda de planalto, frequentemente nivelada pelo topo em

altitudes de 800 a 1.200 m, como explicam Almeida e Carneiro (1998).

Além da protecdo genérica ao ambiente da Serra do Mar dada pela CF/88, outras agdes
de estabelecimento de espacos protegidos ja haviam sido iniciadas anteriormente nos estados
de Sdo Paulo e Parana, onde foram criadas Unidades de Conservacdo e tombamentos como

patrimonio ambiental e cultural.

Parte da Serra do Mar também foi reconhecida pela Organizacdo das Nagbes Unidas
para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) como Reserva da Biosfera da Mata

Atlantica (RBMA), a primeira do Brasil e uma das maiores em area florestada do planeta,

"t Zona Costeira e Marinha. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/biodiversidade/biodiversidade-

aguatica/zona-costeira-e-marinha>. Acesso em: 02 mai. 2017.

2 A Serra do Mar. Disponivel em: <http://www.parqueestadualserradomar.sp.gov.br/pesm/sobre/>. Acesso em:
02 mai. 2017.



http://7a12.ibge.gov.br/vamos-conhecer-o-brasil/nosso-territorio/biomas.html
http://7a12.ibge.gov.br/vamos-conhecer-o-brasil/nosso-territorio/biomas.html
http://www.parqueestadualserradomar.sp.gov.br/pesm/sobre/
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tendo como objetivo principal contribuir de forma eficaz para o estabelecimento de uma

relacdo harmdnica entre as sociedades humanas e 0 ambiente na area da Mata Atlantica.

4.2 UNIDADES DE CONSERVACAO (UC)

A Unido Mundial para a Conservacdo da Natureza (UICN)" definiu as Unidades de
Conservagdo (UC) como “[...] uma area terrestre e/ou marinha especialmente dedicada a
protecdo e manutencdo da diversidade biolégica e dos recursos naturais e culturais associados,

manejados através de instrumentos legais ou outros instrumentos efetivos.” (UICN, 1994,
p.7).

No Brasil, a propagacdo de varios tipos de UC foi o reflexo de pressdes de grupos
sociais interessados e arranjos politicos e institucionais. Foi impulsionada pela Politica
Nacional de Meio Ambiente (BRASIL, 1981) que estabeleceu um agrupamento de UC,
administradas sempre com poucos recursos e carentes de uma acdo definida de politica

ambiental.

Essa evolugéo historica, amitide sem rumo certo e ao sabor de pressdes localizadas,
causou uma falta de padronizacao destes espacos ao que Benjamin (2001, p. 12) examina que
foram determinados e administrados de forma casuistica e assistematica, “[...] reféns, no seu
desenho tedrico, legal e pratico, da diversidade de filiacdo filoséfica e paternidade politica,
dai resultando, de forma inevitavel, frequente confusdo de regimes, sobreposi¢do de unidades

[...]”, sendo ineficientes na consecucao de suas finalidades.

A existéncia de tipos distintos de UC, regrados por leis dispersas e com objetivos muitas
vezes conflitantes, foi alvo de longos anos de debate publico entre ambientalistas,
conservacionistas, preservacionistas, ruralistas, entre outros. Motivados ainda pela CF/88, o
debate versou sobre a instituicdo de um sistema que os acomodasse e que, se devidamente
ordenados, fosse capaz de alcangar a totalidade da conservagéo pretendida.

Este processo de discussdo culminou na promulgacéo da Lei n° 9.985 (BRASIL, 2000)

que, embora tenha o carater de obra inacabada, apresenta grande importancia por ser o

® International Union for Conservation of Nature (UICN). Disponivel em: <https://www.iucn.org/about>.
Acesso em: 02 mai. 2017.
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primeiro instrumento legal que busca elencar e definir diferentes categorias de UC espalhadas

por todo o territdrio nacional, sistematizando categorias que anteriormente se sobrepunham ou

se confundiam. S&o destacados a seguir alguns de seus importantes aspectos:

Definicdo para UC no Brasil;

Instituicdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC);

Estabelecimento de normas e critérios para a criacdo, implantacdo e gestdo de
UG,

Regramento do art. 225, § 1°, incisos I, Il, 111 e VI1I da CF/88;

Criacao Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo (CNUC).

As UC foram entdo definidas como permanentes espacos territoriais e Seus recursos

ambientais, incluidas as aguas jurisdicionais, legalmente instituidos pelo Poder Publico, que

apresentam caracteristicas naturais relevantes e objetivos de conservacdo e limites definidos,

sob regime especial de administracdo, aos quais se aplicam garantias adequadas de protecéo
(BRASIL, 2000, art. 2).

Entre os objetivos do SNUC estdo: conservagdo da biodiversidade; desenvolvimento

sustentavel; protecdo a paisagem e a cultura; incentivo a pesquisa cientifica e a educacgéo

ambiental; protecdo aos recursos hidricos e edaficos; entre outros.

O SNUC estabeleceu uma lista taxativa de categorias de UC que:

Podem ser estabelecidas pelos governos federal, estaduais e municipais e por
particulares;

Podem ter tamanhos variados uma vez que a citada Lei faz referéncia apenas a
delimitacdo territorial e ndo a extensdo territorial;

Tém situacbes de dominio privado ou publico;

Podem estar localizadas nas zonas urbana e/ou rural,

Podem atender & um ou mais objetivos preconizados;

As excepcionalidades deverdo ser analisadas e autorizadas pelo CONAMA.

Na sua organizacdo, o SNUC dividiu as UC em dois grupos, considerando o tipo de

protecdo e condicionantes para sua utilizacdo e exploracdo e, por sua vez, cada grupo foi

composto com categorias que podem variar desde a intocabilidade até o uso direto e
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relativamente intenso, respeitando sempre a finalidade conservacionista, conforme abaixo

relacionadas:

Grupo | - Unidades de Protecdo Integral (Pl), que visam preservar a natureza,

admitindo apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, abrangendo 5 categorias:

1. Estagdo Ecoldgica (EE);

2. Reserva Bioldgica (RB);

3. Parques Nacional (PN), Estadual (PE) e Municipal (PM);
4. Monumento Natural (MN);

5. Refligio de Vida Silvestre (RVS);

Grupo Il - Unidades de Uso Sustentavel (US), que permitem o uso direto dos recursos
naturais de forma socialmente justa e economicamente vidvel desde que mantenham a

biodiversidade, abrangendo 7 categorias:

. Area de Protecdo Ambiental (APA);

. Area de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE);
. Floresta Nacional (FLONA);

. Reserva Extrativista (RESEX);

. Reserva da Fauna (RF);

. Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS);

~N o o A W DN P

. Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN).

A criacdo das UC é feita necessariamente por ato legal especifico, que as sujeita a regras
de protecdo conforme categorias do SNUC. Ela deve ser precedida de estudos técnicos e
consulta publica, a exce¢do das EE, RB e RPPN, que permitam estabelecer a localizag&o,
dimensao e limites mais adequados (BRASIL, 2000a, art. 22).

Algumas caracteristicas de cada categoria sdo apresentadas no Quadro 14. Neste se
observa que a unica UC que tem seu regime de propriedade exclusivamente em area privada é
a RPPN.
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Quadro 14 - Caracteristicas das Unidades de Conservagédo

Regime de

Grupo | Categoria | Art. propriedade Observagoes
EE 9 Plblico Avreas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas
Visitacdo publica proibida, salvo excegdo
RB 10 PUblico Avreas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas
Visitacdo publica proibida, salvo excecao
PN 1 Publico Areas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas
Visitagdo publica proibida, salvo excecao
Areas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas nos
Pl Publico casos de incompatibilidade entre as restricdes da UC e o uso da terra
MN 12 elou ou de falta de aquiescéncia do proprietario para a coexisténcia de
. ambos
privado Visitacao publica sujeita a restri¢des e condi¢es do plano de manejo
e normas do érgdo gestor
Avreas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas nos
- casos de incompatibilidade entre as restricdes da UC e o uso da terra
Pablico
RVS 13 e/ou ou de falta de aquiescéncia do proprietério para a coexisténcia de
. ambos
privado Visitagao publica sujeita a restri¢coes e condi¢cdes do plano de manejo
e normas do érgdo gestor
Respeitados os limites constitucionais, podem ser estabelecidas
normas e restricbes ao uso da propriedade privada
Puablico Visitacdo publica em areas de dominio publico esta sujeitas as
APA 15 e/ou condi¢Bes do 6rgdo gestor;
privado Visitagdo publica em areas de dominio privado esta sujeitas as
condi¢Bes do proprietério, desde que respeitadas as exigéncias e
restricdes legais
Puablico Respeitados os limites constitucionais, podem ser estabelecidas
ARIE 16 e/ou normas e restricbes ao uso da propriedade privada
privado N&o ha referéncia na Lei sobre visitacdo publica
= Avreas particulares inseridas nos seus limites seréo desapropriadas;
FLONA | 17 Publico permitida a permanéncia de populaces tradicionais
Visitagdo publica permitida, condicionada ao plano de manejo
Avreas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas; uso
RESEX | 18 PUblico concedido a populaces extrativistas tradicionais
Visitagdo publica permitida, desde que compativel aos interesses
locais e de acordo ao plano de manejo
Avreas particulares inseridas nos seus limites serdo desapropriadas
RF 19 Publico Visitagdo publica permitida, desde que compativel ao plano de

manejo e condicionada as normas do 6rgdo gestor
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Continuagao

Regime de

Grupo | Categoria | Art. propriedade

Observacdes

Areas particulares nos seus limites deveréo ser, quando necessario,
desapropriadas
Permitida a permanéncia das populaces tradicionais mediante uso
regulado da terra
Visitacdo publica permitida e incentivada, desde que compativel com
0s interesses locais e de acordo ao plano de manejo

RDS 20 Publico

Area gravada em perpetuidade, averbada & margem da inscri¢do no
Registro Publico de Iméveis
Visitacdo publica condicionada a objetivos turisticos, recreativos,
educacionais e pesquisa cientifica

RPPN 21 Privado

Fonte: Adaptado de Dantas (2009, p. 91) com base na Lei n® 9.985 (BRASIL, 2000).

A Lei n® 9.985/00 revogou algumas categorias de UC estabelecidas por leis anteriores e
determinou que estas fossem analisadas e reenquadradas naquelas contidas no SNUC. Séo

estas:

e Jardins Botanicos, criados a partir da chegada da familia real ao Brasil em 1808;

e Hortos Florestais, estabelecidos pelo Decreto 4.439/39 e revogados pelo Decreto
99.999/91,

e Reservas de Regibes Virgens e Reservas Nacionais, estabelecidas pelo Decreto
58.054/66;

e Areas de Relevante Interesse Turistico, estabelecidas pela Lei 6.513/77 e
regulamentada pelo Decreto 86.176/81;

e Reservas Ecologicas, previstas no art. 18 da Lei 6.938/81, devem ser
transformadas em EE;

e Jardins Zooldgicos, criados pela Lei 7.173/83;

e Parques Urbanos.

As Reservas da Biosfera (REBIO), distintas das RB, foram também incorporadas ao
SNUC compondo uma categoria especial reconhecida pelo Programa Cientifico
Intergovernamental Man and Biosphere (MAB)™ da UNESCO. No mundo s&o 669 unidades
distribuidas em 120 paises. Destas, seis estdo no Brasil, sendo a REBIO da Mata Atlantica a

primeira criada no pais em 1991.

™ Man and the Biosphere Programme. Disponivel em: <http://www.unesco.org/new/en/natural-
sciences/environment/ecological-sciences/man-and-biosphere-programme/>. Acesso em: 02 mai. 2017.



http://www.unesco.org/new/en/natural-sciences/environment/ecological-sciences/man-and-biosphere-programme/
http://www.unesco.org/new/en/natural-sciences/environment/ecological-sciences/man-and-biosphere-programme/
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A regulamentacdo parcial do SNUC se deu pelo Decreto 4.340 (BRASIL, 2002a) que
buscou detalhar melhor os aspectos legais da criacdo, gestdo, exploracdo de bens e servigos,
reavaliacdo de categorias ndo previstas e a gestdo da REBIO. Ademais, tratou também sobre o

reassentamento de populacdes tradicionais e a regularizacdo fundiaria nestas areas.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001a), tomando como base o SNUC, também
ressaltou a importancia das UC no espaco urbano, indicando que sdo instrumentos de indugéo

ao desenvolvimento urbano sustentavel.

Nos documentos legais referido ndo houve determinacdo para o estabelecimento de
normas e critérios sobre levantamento e demarcagdo das UC, apenas a men¢do de que estas

poderdo ser viabilizadas através de recursos da compensagao ambiental.

4.3 AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE (APP)

As Areas de Preservacio Permanente (APP) sdo instrumentos legais de restricdo ao uso
da terra em areas sensiveis, estabelecidos inicialmente pelo Codigo Florestal (BRASIL, 1965)
onde foram definidos como areas cobertas ou ndo por vegetacdo nativa, urbanas ou rurais, de

dominio publico ou privado, com fungdo ambiental de:

e Preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e o fluxo
génico da fauna e flora;
e Proteger o solo;

e Assegurar o bem-estar das populagdes humanas.

As APP” também foram tuteladas pela CF/88 que incumbiu o Poder Publico da

obrigacao de:

Assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, preservar
e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e promover 0 manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas (inc. 1);

Proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que cologuem
em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou
submetam os animais a crueldade (inc. VII) (BRASIL, 1988, art. 255,

§19).

7> Atencéo para a diferenca entre as definicdes de APA (UC de US) e APP, por se tratarem de ETEP distintos.
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O descumprimento ao Cddigo Florestal de 1965 foi uma constante durante a sua
vigéncia, fato que alguns especialistas atribuem a auséncia de monitoramento e de multas e
penalidades a quem descumprisse as regras. Estas so foram estabelecidas pela Lei de Crimes
Ambientais (BRASIL, 1998) regulamentadas somente dez anos depois pelo Decreto n° 6.514
(BRASIL, 2008a).

Este Codigo Florestal foi alvo de vérias alteragdes por meio de regulamentacGes
(federais e estaduais), medidas provisorias e resolucdes do CONAMA. Mais recentemente, foi
objeto de revisdo que se deu através de um caloroso debate na sociedade e no Congresso
Nacional culminando, em 2012, com promulgagédo da Lei n® 12.651 (BRASIL, 2012b). Sofreu
ainda algumas alteragdes e vetos presidenciais que foram publicados, no mesmo ano, na Lei
n® 12.727 (BRASIL, 2012c).

Na esséncia, ambos os Cddigos Florestais, de 1965 e 2012, consideram como APP as
florestas e demais formas de vegetagOes a serem protegidas, independente de estarem

antropizadas ou devastadas, sendo que a sua tutela é determinada pela localizacéo e funcdo.

A vegetacdo das APP deve ser mantida pelo proprietario da area, possuidor ou ocupante
a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado. Caso tenha havido
supressdo, 0S mesmos deverdo promover a recomposi¢do da vegetacdo, ressalvados os usos
autorizados previstos nesta Lei. De forma geral, estas Responsabilidades e Restricbes sdo
transmitidas ao sucessor de qualquer natureza, no caso de transferéncia de dominio ou posse

do imdvel.

Em ambos foram também estabelecidos os impedimentos da exploracdo econémica e da
supressao da vegetacdo em APP, ressalvadas apenas em algumas hipdteses e com a devida
autorizacdo do 6rgdo ambiental competente. Entre as ressalvas estéo:

e Utilidade publica, e.g. atividades de seguranca nacional e obras de interesse da
defesa civil destinadas a prevengdo e mitigacdo de acidentes em areas urbanas;

¢ Interesse social e de baixo impacto, e.g. obtencdo de &gua;

e Exploracdo em Terra Indigena (T1), pela propria comunidade;

¢ Plantio de culturas temporarias e sazonais de vazante de ciclo curto na faixa de
terra que fica exposta no periodo de vazante dos rios ou lago em pequenas
propriedades ou posses rurais familiares, desde que ndo implique em supressao
de novas areas de vegetacao nativa, sejam conservadas a qualidade da 4gua e do

solo e protegida a fauna silvestre;
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e Em locais onde a funcdo ecoldgica do manguezal esteja comprometida, para
execucdo de obras habitacionais e de urbanizacdo, inseridas em projetos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, em &reas urbanas consolidadas

ocupadas por populacéo de baixa renda.

As alteracdes trazidas pelo Codigo Florestal de 2012 sobre o instrumento da APP
recairam acentuadamente sobre a sua métrica, reduzindo substancialmente o tamanho como
também a obrigacdo de recuperacdo das areas degradadas, condicionadas ao tempo da

degradacdo e ao porte do imével rural (se menor ou maior que quatro médulos fiscais’®).

De acordo com Chiavari e Lopes (2015), foram estabelecidos dois regimes juridicos

distintos para a regularizacdo ambiental em APP:

e Geral, mais restritivo: se aplica a todos os imoveis rurais, desde que nédo
possuam area rural consolidada’;
e Especial, mais flexivel, com regras transitorias e de adequacdo: se aplica a todos

0s imdveis rurais, que se enquadrem na categoria de area rural consolidada.

Sob estes aspectos, Chiavari e Lopes (2016) consideram que as incertezas juridicas
associadas a essa regra encerram uma enorme complexidade, uma vez que exige 0
conhecimento prévio e a comprovagdo do histérico de ocupagdo do imovel rural, que pode
inclusive se enquadrar nos dois regimes concomitantemente e que demandardo o atendimento

simultaneo de diferentes regras.

Ressalta-se que o Cddigo Florestal de 2012 passou a exigir que todos os imoveis rurais
sejam inseridos no Cadastro Ambiental Rural (CAR) como primeiro passo para a obtengéo da
sua regularizacdo ambiental, como sera visto na Secdo 6.3.3. Ndo ha nenhuma exigéncia para
registro ou averbacao destas areas de APP em Cartdrios, pois a sua protecdo se da por forca

da lei.

’® Médulo fiscal é uma unidade de medida expressa em hectares, fixada para cada municipio, considerando o
tipo exploracdo predominante no municipio; a renda obtida com a exploracdo predominante; outras exploragdes
existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam significativas em funcdo da renda ou da area
utilizada e o conceito de propriedade familiar. Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/o-que-e-modulo-
fiscal>. Acesso em: 29 jan. 2016.

77 Area com ocupagcio antropica ocupadas com edificacdes, benfeitorias ou atividades agrossilvipastoris antes
de 22 de julho de 2008, data da edi¢cdo do Decreto n° 6.514 (BRASIL, 2008a), o qual dispbe sobre infracdes e
sanc¢Bes administrativas ao meio ambiente.


http://www.incra.gov.br/o-que-e-modulo-fiscal
http://www.incra.gov.br/o-que-e-modulo-fiscal
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Considerando a diversidade de caracteristicas das APP e visando torna-las mais

compreensiveis, foi elaborado o Quadro 15 organizando-as por Tipo (Hidrico, de Relevo e

outros), Categorias, Condicionantes, Localizacdo e Extensdo da area protegida.

Quadro 15 - Tipologia das Areas de Preservacio Permanente (APP)

e Art./ . .. . Extensao
o
E Inc. Categoria Condicionantes Localizacdo (m)
Largura<10m Faixas
Natural perene e intermitente, marginais, 30
excluidos os efémeros, desde a com no
borda da calha do leito regular minimo:
Largurade 10a50 m Faixas
Natural perene e intermitente, marginais, 50
excluidos os efémeros, desde a com no
borda da calha do leito regular minimo:
Largura de 50 a 200 m Faixas
y s Natural perene e intermitente, marginais,
arl Curso d’agua excluidos os efémeros, desde a com minimo 100
borda da calha do leito regular de:
Largura de 200 a 600 m Faixas
Natural perene e intermitente, marginais,
. n o 200
excluidos os efémeros, desde a com minimo
borda da calha do leito regular de:
Largura > 600 m Faixas
a3 Natural perene e intermitente, marginais,
8 . . o 500
= excluidos os efémeros, desde a com minimo
i borda da calha do leito regular de:
Faixa no
Zona rural entorno com 100
minimo de:
Laqos e ladoas Zona rural Faixa no
411 g 9 Corpo d’agua < 20 ha de entorno com 50
naturais . o .
superficie minimo de:
Faixa no
Zona urbana entorno com 30
minimo de:
Decorrentes de barramento ou
represamento de cursos d’agua
4/ Reservatérios naturais Faixa no Variavel
d’agua artificiais Definicdo da APP na licenca entorno
ambiental
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Continuacgao

Q Art./ . . s Extenséo
o
= Inc. Categoria Condicionantes Localizacdo m)
Nascentes e olhos Perenes, qualquer que seja sua Raio minimo
411V as A e . 50
d’agua situacdo topogréfica de:
Equivalente a
0 .
41V Encostas ou partes Declividade > 45° 100% na_llnha Variavel
destas de maior
declive
4] Bordas dos Faixa em
VI tabuleiros ou Até a linha de ruptura do relevo projecdes > 100
chapadas horizontais
Altura > 100 m com inclinacéo
o média > 25°
3 A partir da curva de nivel de 2/3
& da altura minima da elevacdo em
Topo de morros, X » - <
relacdo a base, definida pelo Area .,
4/ 1X | montes, montanhas . : oo Variavel
plano horizontal determinado por especifica
e serras . "
planicie ou espelho d’agua
adjacente ou, nos relevos
ondulados, pela cota do ponto de
sela mais préximo da elevacéo
4% | AAreasem grandes Altitude > 1.800 m Area Variavel
altitudes especifica
. Com funcéo fixadoras de dunas Area .
41Vl Restingas ou estabilizadoras de mangues especifica Variavel
4/VII Manguezais - Arga_ Variavel
especifica
" Faixa
@ .
= A partir do espaco marl%l_r; alé:m
O 4/ XI Veredas permanentemente brejoso e Projes 50
horizontal,
encharcado .
com minimo
de:
Zona rural
Para geracdo de energia ou
L. abastecimento publico; .
Reservatorio N o Faixa no
5 ”s o Obrigatéria a aquisicéo, 30a100
d’agua artificial . R entorno
desapropriacdo ou instituicdo de
serviddo administrativa conforme
licenciamento, ambiental
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Continuacao

vegetacéo

Area com funcio de assegurar
condicdes de bem-estar publico

S Art./ . .. . Extensdo
o
= Inc. Categoria Condicionantes Localizacdo m)
Zona urbana
Para a geracdo de energia ou
abastecimento publico;
Obrigatéria a aquisicéo, Faixa no
o R 15a30
desapropriacao ou instituicao de entorno
serviddo administrativa,
conforme licenciamento
ambiental
Quando declaradas de interesse
< social por ato do Chefe do Poder
Areas cobertas .
Executivo A
com florestas ou < N Area .
6/1 outras formas de Area com funcdo de conter a especifica Variavel
< erosdo do solo e mitigar riscos de P
vegetacdo .
enchentes e deslizamentos de
terra e de rocha
Areas cobertas Quando declaradas de interesse
social por ato do Chefe do Poder "
com florestas ou . Area .,
6/1l Executivo; e Variavel
outras formas de < « especifica
vegetacio Area com funcdo de proteger as
getag restingas ou veredas
Areas cobertas Quando declaradas de interesse
social por ato do Chefe do Poder <
com florestas ou L Area .,
6 /11l Executivo; e Variavel
outras formas de < x especifica
x Area com func¢do de proteger
vegetacdo .
varzeas
) Quando declaradas de interesse
Areas cobertas social por ato do Chefe do Poder )
com florestas ou Executivo; Area .,
6/1V < ~ . - Variavel
outras formas de Area com funcg&o de abrigar especifica
vegetacéo exemplares da fauna ou da flora
ameacados de extingdo
Quando declaradas de interesse
< social por ato do Chefe do Poder
Areas cobertas L
Executivo; A
com florestas ou < x Area -
6/V Area com funcdo de proteger e Variavel
outras formas de [ . especifica
« sitios de excepcional beleza ou de
vegetacdo A
valor cientifico, cultural ou
historico
) Quando declaradas de interesse
Areas cobertas social por ato do Chefe do Poder
6/ VI com florestas ou ) Execut~|vo; Arga_ Variavel
outras formas de Area com funcdo de formar especifica
vegetacdo faixas de protecdo ao longo de
rodovias e ferrovias
Areas cobertas Quando declaradas de interesse
social por ato do Chefe do Poder <
com florestas ou - Area .,
6/VIl Executivo; e Variavel
outras formas de especifica
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Continuagao

.‘E- ,IAnr(t:/ Categoria Condicionantes Localizacdo EXE(::)S 40
Quando declaradas de interesse
Areas cobertas social por ato do Chefe do Poder
6/ com florestas ou ) Executivo; Area Variavel
VIl outras formas de Area com funcdo de auxiliar a especifica
vegetacdo defesa do territério nacional, a
critério das autoridades militares
Quando declaradas de interesse
Areas cobertas social por ato do Chefe do Poder
com florestas ou Executivo Area L/
6/1X < x Ce Variavel
outras formas de Area com fungao de proteger especifica
vegetacgao areas midas, especialmente as
de importancia internacional
Florestas que i
3/82 IIDr:ter ?r;aé?]ig Pelo so efeito desta Lei esp;%(r:%?ica Variavel
Indigena
2171 Area_s Definidas em lei Arga_ Variavel
metropolitanas especifica

Fonte: Elaborado pela autora com base no Codigo Florestal (BRASIL, 2012b).

E possivel observar no Quadro 14 que o Cadigo Florestal de 2012 deixou explicito que
as APP ndo incidem somente em areas rurais, mas também em areas urbanas. No entanto,
Sepe, Pereira e Bellenzani (2014) analisam que, mesmo com redacao explicita, o tratamento é
muito genérico e ndo permite sua adequacdo as distintas realidades das cidades ou das
distintas realidades intra-urbanas das metrépoles brasileiras, sugerindo a discussdo de uma

nova lei para tratar especificamente das APP urbanas.

Encontra-se em tramitagdo no Senado Federal o Projeto de Lei n® 368 de 2012 que
propde a transferéncia integral da competéncia sobre as APP urbanas para os planos diretores
e leis de uso do solo municipais, ouvidos os seus Conselhos de Meio Ambiente. Porém,
Hulsmeyer e Macedo (201?) avaliam que a esfera municipal ndo tem se mostrado preparada

para lidar com esta responsabilidade.

Apesar da determinacdo legal para a preservacdo das APP, os efeitos indesejaveis do
processo de urbanizacdo sem planejamento, como a ocupacdo irregular € o uso indevido

dessas areas, tende a reduzi-las e degrada-las cada vez mais, causando graves problemas as
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cidades. Por isto, 0 MMA destaca algumas fungdes ou servicos ambientais prestados pelas

APP, extremamente importantes para a melhoria da qualidade de vida no meio urbano’;

e Protecdo do solo, prevenindo a ocorréncia de desastres associados ao uso e
ocupacdo inadequados de encostas e topos de morro;

e Protecdo dos corpos d'dgua, evitando enchentes, poluicdo das &guas e
assoreamento dos rios;

e Manutencdo da permeabilidade do solo e do regime hidrico, prevenindo contra
inundacOes e enxurradas, colaborando com a recarga de aquiferos e evitando o
comprometimento do abastecimento publico de agua em qualidade e quantidade;

e Funcdo ecoldgica de reflugio para a fauna e de corredores ecoldgicos que
facilitam o fluxo génico de fauna e flora, especialmente entre areas verdes
situadas no perimetro urbano e nas suas proximidades;

e Atenuacdo de desequilibrios climéticos intra-urbanos, tais como o0 excesso de
aridez, o desconforto térmico e ambiental e o efeito "ilha de calor";

e Valorizacdo da paisagem e do patriménio natural e construido (de valor
ecoldgico, historico, cultural, paisagistico e turistico), exercendo fungfes sociais

e educativas.

Esta situagdo requer, ainda de acordo com o MMA, um forte empenho no incremento e
aperfeicoamento de politicas ambientais urbanas voltadas a recuperagdo, manutencéo,

monitoramento e fiscalizacdo das APP nas cidades, tais como:

e Articulacdo de estados e municipios para a criacdo de um sistema integrado de
gestdo, incluindo seu mapeamento, fiscalizacdo, recuperagdo e monitoramento;

e Apoio a novos modelos de gestdo de APP urbanas, com a participacdo das
comunidades e parcerias com entidades da sociedade civil;

e Definicdo de normas para a instalacdo de atividades de esporte, lazer, cultura e

convivio da populagdo, compativeis com a fungdo ambiental dessas areas.

Por tudo que foi apresentado sobre as APP, tanto rurais quanto urbanas, pode-se inferir

o nivel de complexidade e de dificuldade para a sua identificacdo, delineamento, mapeamento

® Areas de Preservacdo Permanente Urbanas. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/cidades-

sustentaveis/areas-verdes-urbanas/%C3%Alreas-de-prote%C3%A7%C3%A30-permanente>. Acesso em: 16
abr. 2017.



http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/areas-verdes-urbanas/%C3%A1reas-de-prote%C3%A7%C3%A3o-permanente
http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/areas-verdes-urbanas/%C3%A1reas-de-prote%C3%A7%C3%A3o-permanente
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e insercdo cadastral, o que requer equipes multidisciplinares especializadas. A Figura 23 traz

um exemplo desta complexidade.

Figura 23 - Delimitacdo de APP hidrogréafica

Defini¢ao de APP:

Mawmwmnwmpawm mol\mma
presever o8 hide o
biodwersidade, onumgmoabwem. QEr 0 SO0 & 85589 obem-
estar das populaghes humanas

Fonte: The Nature Conservancy. Disponivel em: < https://pt.slideshare. net/CIFOR/braznlan-
forests-back-to-landscapes-challenges-and-strateqies-for-forest-code-implementation>.  Acesso
em: 26 fev. 2016.

N&o existem Normas Técnicas federais para o levantamento das APP, o que pode ser
estabelecido pelo poder estadual ou municipal. Cabe entdo verificar a existéncia das mesmas

no momento inicial desta atividade.


https://pt.slideshare.net/CIFOR/brazilian-forests-back-to-landscapes-challenges-and-strategies-for-forest-code-implementation
https://pt.slideshare.net/CIFOR/brazilian-forests-back-to-landscapes-challenges-and-strategies-for-forest-code-implementation

160

4.4 RESERVA LEGAL (RL)

A Reserva Legal (RL) é um espaco protegido de uso sustentavel genuinamente
brasileiro exclusivo da zona rural, criado pelo Cdédigo Florestal (BRASIL, 1965). Sua
extensdo correspondia & um percentual varidvel entre 20% e 80% do imovel condicionada ao

bioma onde se encontrava inserido.

A identificacdo e delimitacdo da RL foi atribuida ao atribuicdo do detentor do imovel
que posteriomente a encaminharia ao 6rgdo ambiental competente para anélise e aprovacao’,

devendo ai ser considerados:

e A funcéo social da propriedade;

e A formacdo de corredores ecologicos com outras areas protegidas no seu
entorno, como APP, UC e outras RL;

¢ Plano de Bacia Hidrografica ou Plano de Recursos Hidricos (PRH), instrumento
da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/97);

e Plano Diretor municipal, apontando para a consideragdo dos interesses e
especificidades locais (e.g. planos de expansédo urbana, infraestrutura);

e Zoneamento ecoldgico-econémico (ZEE);

e Qutras categorias de zoneamento ambiental.

A averbacdo da RL a margem da inscricdo da matricula do imovel no devido Cartério
de Registro era exigida com o intuito de se dar publicidade a estes espacos protegidos. Isto
devido ao seu carater de inalterabilidade, mesmo em casos de transmissdo a qualquer titulo,
desmembramento ou remembramento j& que a restricdo incidia sobre o imovel e ndo sobre o
possuidor (BRASIL, 1965).

Assim como visto na Secdo 5.4 sobre as APP, a revisdo do Codigo Florestal também

trouxe modificacGes para as RL, que ficou assim definida:

Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade ou posse
rural, delimitada nos termos do art. 12, com a funcdo de assegurar 0 uso
econdmico de modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural,
auxiliar a conservacao e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e promover
a conservacdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecdo de fauna
silvestre e da flora nativa. (BRASIL, 2012b, art.3° 11I).

Entre as alteracdes trazidas pelo novo Codigo Florestal estdo:

7 Informagdes mais detalhadas podem ser encontradas em Dantas (2009).



161

e A possibilidade de reducdo da area de RL ao permitir o cmputo da APP na sua
extensdo, em alguns casos especificos;

e A adimissdo da exploracdo econdmica da RL (proibida pelo Cddigo anterior),
mediante plano de manejo sustentavel previamente aprovado pelo O6rgao
ambiental competente ligado ao SISNAMA,;

e A desobrigacdo da averbacdo da RL em Cartorio de Registro;

e Aoobrigacéo do registro da RL no Cadastro Ambiental Rural (CAR).

Foi mantida a vedacdo de alteracdo da sua destinacdo nos casos de transmissdo a
qualquer titulo ou desmembramento, com as excecdes previstas nesta Lei, bem como a
variacdo percentual da area do imovel destinada a RL relacionada ao bioma onde est4
inserida. Estas, no entanto, com algumas alteragdes e condicionantes, apresentadas no Quadro
16.



Quadro 16 - Reserva Legal (RL)
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Extensdo
Art./Inc. Condicionantes (% da area
do imdvel)
1271 a ] _Amazonla’ Legal 80%
Imdvel situado em &rea de florestas
Amazodnia Legal
Imadvel situado em &rea de florestas
12 /8§ 4° Para fins de recomposicdo 50%
Municipio com mais de 50% do seu territorio ocupado por UC de dominio
publico e TI homologados
Amazonia Legal
12/§5° Imdvel situado em &rea de florestas 50%
ZEE estadual aprovado e mais de 65% do territdrio ocupado por UC de
dominio pablico, devidamente regularizadas, e TI homologados
12/1.b , _AmazonlalLegal 35%
Imdvel situado em area de cerrado
12/1,¢ . Amazonia Legal . 20%
Imovel situado em area de campos gerais
Amazobnia Legal
Imdvel situado em &rea de florestas
Sob indicacdo do ZEE estadual, segundo metodologia unificada
13/1 Para fins de regularizagdo, mediante recomposi¢éo, regeneragéo ou Até 50%
compensacdo da RL de im6veis com érea rural consolidada
Excluidas as &reas prioritarias para conservacao da biodiversidade e dos
recursos hidricos e os corredores ecoldgicos
12/1 Demais regides do Pais 20%
Demais regides do Pais Ampliar em
13/1 Para cumprimento de metas nacionais de protecdo a biodiversidade ou de P
~ S . até 50%
reducéo de emissdo de gases de efeito estufa
12/§6° Imoveis rurais obudog para a implantacdo de abastecimento publico de Isento
agua e tratamento de esgoto
Imdveis rurais obtidos para exploracdo de potencial de energia hidraulica
12/87° e nas quais funcionem empreendimentos de geragao e distribuicéo de Isento
energia elétrica
12/§8° Iméveis rurais obtidos para |mplantaga0 e gmplla(;ao de capacidade de Isento
rodovias e ferrovias

Fonte: Elaborado pela autora com base no Cédigo Florestal (BRASIL, 2012b).

A escolha da localizacdo da RL dentro do imovel cabe ao titular do dominio do imovel,

que pode ser auxiliado por profissional capacitado. Posteriormente sera analisada por técnicos

de instituicdes publicas competentes. Sendo assim, podem sofrer modificagbes para serem

aprovadas.
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Apesar de recomendado, nem sempre a RL esta restrita a apenas uma parte do imdvel,
podendo ser composta por varias partes, como pode ser observado na Figura 24, até

conformar o percentual exigido em cada condicionante.

Figura 24 - RL e APP em imdvel rural
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Fonte: INCRA. Noticias. Cadastro Ambiental Rural dos Assentamentos € gratuito. Disponivel em:
<www.incra.gov.br/noticias/cadastro-ambiental-rural-dos-assentamentos-e-gratuito>. Acesso em: 26
fev. 2016.

Mesmo quanto um imovel deixar de ser rural, passando a integrar o perimetro urbano

definido por lei municipal, fica mantida a obrigacdo de manutencdo da area de RL. Esta
somente serd extinta quando o registro do parcelamento do solo para fins urbanos for

aprovado por legislacdo especifica e consoante as diretrizes do Plano Diretor,
concomitantemente.

De acordo com Araujo e Gannem (2006), as RL e APP constituem limitacdo
administrativa imposta de forma genérica pelo Cddigo Florestal, diferentemente das UC que

séo criadas por atos legislativos proprios.


http://www.incra.gov.br/noticias/cadastro-ambiental-rural-dos-assentamentos-e-gratuito

4.5 OUTROS
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Além das Restricdes Ambientais elencadas acima, ainda existem outras tantas

estabelecidas, por exemplo, em zoneamentos, Planos Diretores, entre outros, que necessitam

de identificagcdo e conhecimento da sociedade. Algumas destas sdo destacadas a seguir.

4.5.1 Area Verde Urbana (AVU)

A Area Verde Urbana (AVU) foi inicialmente conceituada pela Resolugio CONAMA

n°® 369/2006, como:

O conjunto de areas intraurbanas que apresentam cobertura vegetal, arborea
(nativa e introduzida), arbustiva ou rasteira (gramineas) e que contribuem de
modo significativo para a qualidade de vida e o equilibrio ambiental nas
cidades. Essas &reas verdes estdo presentes numa enorme variedade de
situacdes: em areas publicas; em areas de preservacdo permanente (APP);
nos canteiros centrais; nas pragas, parques, florestas e unidades de
conservagdo (UC) urbanas; nos jardins institucionais; e nos terrenos publicos
ndo edificados (BRASIL, 2006, art. 8, § 1°).

Posteriormente, a AVU ganhou um reforco legal ao ser expressamente definida pela Lei

n® 12.651/2012, como:

Espacos, publicos ou privados, com predominio de vegetacéo,
preferencialmente nativa, natural ou recuperada, previstos no Plano Diretor,
nas Leis de Zoneamento Urbano e Uso do Solo do Municipio, indisponiveis
para constru¢do de moradias, destinados aos propésitos de recreacdo, lazer,
melhoria da qualidade ambiental urbana, protecdo dos recursos hidricos,
manutencdo ou melhoria paisagistica, protecdo de bens e manifestacGes
culturais (BRASIL, 2012, Art. 3°, XX).

O tipo de restricdo imposta a AVU foi explicitado por esta definicdo, no caso a

indisponibilidade da area para a construcdo de moradias, como também seus propoésitos, a

determinacdo de constar do Plano Diretor e das leis de zoneamento e uso do solo urbano, além

da possibilidade de estar também em areas privadas.

Para a sua protecdo, o poder publico municipal contara com 0s seguintes instrumentos:

e Direito de preempcdo para aquisicdo de remanescentes florestais relevantes,
conforme dispde a Lei n® 10.257 (BRASIL, 2001a);

e Transformacdo das RL em AVU nas expansdes urbanas;
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e Exigéncia de AVU nos loteamentos, empreendimentos comerciais € na
implantacdo de infraestrutura;

e Aplicagéo de recursos oriundos da compensagdo ambiental nas AVU.

4.5.2 Area de Protecdo Especial (APE)

A modalidade de espago protegido denominado Area de Protecdo Especial (APE) foi
estabelecida pela Lei n° 6.766 (BRASIL, 1979) com o objetivo de prevenir lesdo a bens
publicos e valores ambientais estratégicos mediante o controle especial dos projetos de

parcelamento do solo urbano.

Por este documento legal, cabera aos Estados definir a APE, por decreto, para
disciplinar a aprovagdo pelos municipios de loteamentos e desmembramentos quando
localizados em areas de interesse especial, tais como as de prote¢cdo aos mananciais ou ao

patrimoénio cultural, histérico, paisagistico e arqueoldgico.

4.5.3 Area de Uso Restrito (AUR)

O Codigo Florestal (BRASIL, 2012) passou a reconhecer também as Areas de Uso
Restrito (AVU) que impde restricdes de uso em areas sensiveis que requerem a adocdo de

boas praticas agropecuérias e florestais. Sao elas:

e Pantanais e planicies pantaneiras, onde a exploracdo ecologicamente sustentavel
é permitida, consideradas as recomendagfes técnicas dos Orgdos oficiais de
pesquisa. e novas supressoes de vegetacdo nativa para o uso alternativo do solo
ficam condicionadas a autorizacdo do 6rgéo estadual do meio ambiente;

e Areas com inclinacdo entre 25° e 45° onde é permitido o manejo florestal
sustentavel e o exercicio das atividades agrossilvipastoris, desde que boas
praticas agropecuérias sejam adotadas. E vedada a conversio de novas areas,

excetuadas as hipdteses de utilidade publica e interesse social.
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5. PRINCIPAIS CADASTROS

Como visto no contexto apresentado na Secdo 1.1, o Brasil ndo dispde de Cadastro ou
Sistema Cadastral que atenda a todo seu territorio. As causas e consequéncias também foram

ai abordadas.

Diante disto, sdo encontrados Cadastros criados e geridos por diversas instituicoes das
trés esferas de poder e decisdo, com propositos, terminologias e estruturas semelhantes ou
distintas, que geram inconsisténcias, divergéncias e replicagdes de atividades com desperdicio

de esforcos humanos e econémicos.

Esta etapa da pesquisa se propds entdo a analisar as caracteristicas dos principais
Cadastros e Sistemas Cadastrais estabelecidos pelos documentos legais no Brasil em relacdo
ao arcabougo conceitual internacional, observando também suas inconsisténcias e

contradi¢Bes. Optou-se por organiza-los em trés grandes grupos:

e Cadastros Urbanos;
e (Cadastros Rurais;

e (Cadastros Ambientais.

Esta organizacdo ndo levou em consideracdo, neste momento, a tipificacdo dos
Cadastros apresentada na Secao 3.3. A aproximacdo a aqueles tipos e modelos sera feita nas

analises de cada Cadastro que serdo sinteticamente apresentados no Quadro 17 do Capitulo 7.

Também seré& dado destaque aos Portais de integracdo de dados cadastrais.
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5.1 CADASTROS URBANOS

De maneira geral, sdo encontradas as seguintes denominacdes para os Cadastros com
cobertura para a area urbana dos municipios: Cadastro Municipal, Cadastro Predial, Cadastro
Urbano, Cadastro Imobiliario, Cadastro Técnico Urbano, Cadastro Técnico Multifinalitario e

Cadastro Territorial Multifinalitario. Alguns deles serdo tratados a seguir.

5.1.1 Cadastro Técnico Municipal / Técnico Urbano / Imobiliario

Na década de 1960 foi criado no Brasil o Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo
(SERFHAU) (BRASIL, 1964a), autarquia que detinha entre suas atribuices o planejamento
local integrado, nos aspectos econémico, social, fisico e institucional, e para tal foi necessario

0 estimulo a criacdo de Cadastros nos municipios.

Conforme Rambo e Rambo (2013), o SERFHAU contratou empresas para executar 0s
Cadastros Técnicos Municipais a partir da metodologia aerofotogramétrica, tendo como fonte
de recursos o financiamento do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) a ser pago pelos
municipios com o acrescimo financeiro gerado pelo incremento de imoveis cadastrados e, por

conseguinte, da arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Contudo, este tipo de financiamento era inviavel para os pequenos municipios. Visando
atender a esta demanda foi criado pelo Ministério da Fazenda o Projeto CIATA (Convénio de
Incentivo ao Aperfeicoamento Técnico-Administrativo das Municipalidades), com
financiamento a fundo perdido. Este projeto contou com o apoio do SERPRO® que, a partir
de 1977, foi o principal responsavel pelo inicio da informatizacdo dos Cadastros nas

prefeituras.

De acordo com o Manual do Projeto CIATA (BRASIL, 1980), o Cadastro Imobiliario
Urbano foi concebido para “[...] atender a qualquer municipio brasileiro, sejam quais forem as
suas caracteristicas quanto ao porte, ao desenvolvimento econémico, urbano e social”. A
grande maioria dos municipios seguiu orientacdes dadas por este projeto que teve como

propositos:

80 Historia - SERPRO: quatro décadas de informagéo. Disponivel:

<http://www1.serpro.gov.br/publicacoes/tema/164/materia05s.htm>. Acesso em: 12 jun. 2015.



http://www1.serpro.gov.br/publicacoes/tema/164/materia05s.htm
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e Arrecadacdo municipal: IPTU; contribuicdo de melhoria e taxas de servigos
urbanos;

e Planejamento fisico territorial urbano: estudo e localizagdo de equipamentos
sociais e de infraestrutura urbana; estudo de localizagdo e uso do sistema viario
urbano; reserva de area para fins especiais e estudo de controle do uso do solo

urbano.

Por este Projeto, o Cadastro deveria conter dados descritivos sobre os logradouros e
sobre os aspectos fisicos do imovel urbano e do titular do dominio. Estes seriam coletados por
meio dos Boletins de Logradouros (BL), de Loteamentos (BLT) e de Cadastro Imobiliario
(BCI). Seriam elaborados também a Planta Geral do Municipio, a Planta de Referéncia

Cadastral e a Planta de Quadras como produtos cartograficos.

A autonomia administrativa e financeira sobre a regulamentacdo dos instrumentos de
Politica Urbana, repassados aos municipios pela CF/88, proporcionou a acdo de programas de
controle e ordenamento do espaco urbano. Estes tiveram como principal motivacao o reforco
das finangas dos municipios e a otimizacdo dos recursos publicos e contaram também com o
apoio dos estados e financiamento de institui¢cGes internacionais para a producdo de bases
cartogréficas, elaboracdo de Cadastros Técnicos e estimulo ao geoprocessamento (CASTRO,
2009).

Pequenos municipios investiram recursos importantes em projetos de implementacéo de
Sistemas de Informacdo Geografica (SIG), numa tentativa de reverter as dificuldades
enfrentadas pela auséncia de um Sistema Cadastral atualizado e informatizado, gerando
muitas vezes ambiguidade entre os conceitos. Além disto, ndo foram resolvidos problemas
crénicos de confusdo de limites e sobreposicdo de titulos de propriedades, esclarece Erba
(2005).

Esta situagdo decorre da falta de definicdo e estudos minuciosos por parte do Estado na
concepgdo do Cadastro, do reduzido numero de profissionais com formacgdo cadastral e da

falta de legislacdo especifica, acrescenta Erba (2005).

Até o momento desta pesquisa ndo foi encontrado nenhum portal pablico oficial de
ambito nacional que concentre informacdes sobre a situacdo destes Cadastros. Diante disto,
fica comprometida sua identificacdo e andlise uma vez que seria necessaria uma busca
criteriosa em portais oficiais dos 5.570 municipios brasileiros, o que ndo cabe no tempo desta

pesquisa.
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5.1.2 Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM)

O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) foi proposto pela Portaria n® 511/2009 do
Ministério das Cidades (BRASIL, 2009, art. 1°) e definido como “[...] inventério territorial
oficial e sistemético do municipio, embasado no levantamento dos limites de cada parcela que

recebe uma identificagdo numérica inequivoca.”

Ela orienta que qualquer outro sistema de informacGes geoespaciais da prefeitura
municipal devera usar a base geométrica do CTM, que tem como menor unidade a parcela.
Recomenda que a integracdo entre 0 CTM e 0 Registro de Imoveis (RI) do municipio seja

sistematica, gerando o chamado Sistema de Cadastro e Registro Territorial (SICART).

As informagdes referentes a geometria das parcelas devem ser levantadas a partir de
técnicas de topografia, aerofotogrametria, geodesia, ou outras compativeis e as informacdes
deverdo ser adquiridas por meio de levantamentos de campo e/ou a partir de Cadastros ja

feitos em drgdos publicos ou privados, como o Registro de Imoveis (BRASIL, 2009).

O citado documento norteia que devera ser feita a integracdo do SICART com o0s
Cadastros Tematicos existentes em outras instituicdes, através do codigo Unico identificador
de cada parcela, constituindo-se assim o Sistema de Informacdes Territoriais (SIT), como

apresentado na Figura 25, atraves do qual sera alcangcada a multifinalidade.

Figura 25 - Composicdo do SIT

SIT

SICART Cadastros Tematicos

' -

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Portaria 511/09 (BRASIL, 2009).

Assim concebido, o SIT fornecera as informacdes necessarias para 0s instrumentos da
politica urbana previstos pelo Estatuto da Cidade, além de auxiliar na observacdo do
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cumprimento da funcdo social da propriedade e da cidade, uma vez que viabilizaria a

realizacdo de diversas analises espaciais, como as necessidades sociais, ambientais,

econdmicas, da administracdo publica e de seguranca juridica da sociedade.

De acordo com esta Portaria, quando o Cadastro for totalmente digital e integrado, a

variedade das analises se multiplicaria e 0 CTM passaria a ser fonte inesgotavel de

possibilidades, dependendo da criatividade e da perspicéacia na sua modelagem, atualizagdo e

integracao.

a. Algumas observacdes sobre o CTM:

A construcdo e manutencdo de um CTM viabiliza a implantacao dos principios e
instrumentos do previstos no Estatuto da Cidade, afirmam Moura e Freire
(2013), considerando que os dados levantados em microescala possibilitam
mapear 0s processos urbanos com maior resolucdo. Destacam a importancia da
sua estruturacdo como banco de dados Unico, que pode ser compartilhado entre
diversos setores da prefeitura de forma integrada. Entendem que a parcela esta
relacionada ao solo e ndo a edificacao;

Aragjo e Silva (2014) apontam que a proposta do CTM trazida pela Portaria
511/09 foi feita por uma perspectiva cartografica, instrumental, focada em sua
melhor formulacdo e implantacdo e ndo sob uma perspectiva socio espacial
dentro de um contexto de planejamento e ordenamento territorial urbano,
carecendo de debate geografico. Julgam que a multifinalidade permanece como
uma mera possibilidade a posteriori;

A multifinalidade é potencializada pelo levantamento sisteméatico de todo o
territério do municipio, enfatizam Rambo e Rambo (2013), viabilizando a
avaliacdo atualizada do valor venal dos imoveis urbanos e rurais para fins
fiscais;

A adocdo da parcela como unidade cadastral é defendida por diversos autores
como Branddo (2003), Carneiro (2005), Philips (2006), Moura e Augusto
(2011), Paixao et al. (2012) Santos, Farias e Carneiro (2013), Moura e Santana
(2014), entre tantos outros;

Augusto (2011) ressalta que a parcela € a menor unidade territorial cujo

levantamento seja juridica e economicamente relevante;
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e A padronizacdo da parcela com identificador unico, como proposto pela
Portaria, sugere que o CTM seja modelado com base em um sistema Unico de
referéncia, afirmam Santos, Farias e Carneiro (2013);

e A adocdo da parcela como wunidade cadastral técnica viabiliza o
compartilhamento de informacdes territoriais de sistemas que trabalham com
unidades distintas, afirmam Pimentel e Carneiro (2012), que consideram que 0
imével é unidade legalmente constituida, seja para fins tributarios ou de direito
de propriedade e que frequentemente o limite fisico ndo corresponde ao limite
legal;

e O conceito de CTM oferece uma base espacial de integracdo dos direitos reais
da propriedade com seu uso, valor e distribuicdo natural e cultural dos seus
recursos, que deve ser confiavel e precisa, como explicam Paixao et al (2012).
Acrescentam que para tanto é indispensavel normas, especificacBes técnicas,
bem como uma reorganizagdo administrativa, padronizacdo e definicdo de
metadados em uma IDE a qual as politicas de compartilhamento e acesso aos

mesmos sejam desenvolvidas.

Tendo em conta a necessidade de maior detalhamento dos principios propostos pelas
Diretrizes, o Ministério das Cidades lancou em 2010 o Manual de Apoio (BRASIL, 2010)
com a missdo de complementar 0s conceitos apresentados, com o aprofundamento necessario

as suas alternativas de aplicacao.

Este Manual foi elaborado com a participagdo de diversos pesquisadores, cujos textos
constantes da publicacdo sdo de responsabilidade dos mesmos. O objetivo do documento foi
sistematizar as principais questdes que envolvem a temética para “[...] orientar, de uma forma
clara e precisa, 0s gestores e técnicos municipais que pretendem implementar um CTM.”
(BRASIL, 2010, p.12).

No entanto, mesmo com este esforco do Ministério das Cidades, alguns pontos da
Portaria n° 511/09 ainda apresentam inconsisténcias ou ndo estdo suficientemente

esclarecidos, como exposto a seguir.
b. Inconsisténcias da Portaria 511/09 (BRASIL, 2009):

e A parcela cadastral é caracterizada pelo art. 2° como sendo “[...] a menor

unidade do Cadastro, definida como uma parte contigua da superficie terrestre
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com regime juridico Unico [...]” sendo considerada como “[...] toda e qualquer

porcao da superficie no municipio a ser cadastrada”.

Assim como as defini¢bes de parcela apresentadas na Secdo 3.4.1, a definicdo dada por
este artigo € também colocada de forma generalista, ndo ficando claro a que tipo de “porcao
da superficie” se refere. O documento tampouco esclarece a que se refere “regime juridico
unico”.

No Manual de Apoio, Phillips (2010, p.16) explica que as parcelas sdo contiguas e
continuas, de maneira que nao se sobreponham umas as outras, nem haja lacunas entre elas e
que nos bancos de dados ndo h& unidades menores. Acrescenta que o regime juridico esta
relacionado primeiramente ao proprietario (pessoa fisica ou juridica) e em seguida a outros
direitos especificos gravados no Registro de Imoveis (e.g. direito de usufruto, direito de
superficie, entre outros), que podem justificar o levantamento e o registro cadastral em mais

de uma parcela. N&o faz referéncia a matricula do imovel.

e A Portaria 511/09 entende a parcela como sub-entidade do imdvel, para separar
areas com diferentes regimes juridicos, nunca englobando mais do que um

imovel.

Phillips (2010, p. 17) exemplifica a individualizacdo da superficie do imovel em
parcelas utilizando para tal o Terreno de Marinha, de propriedade da Unido, sobre a qual o
dono do imével tem uma concessao de uso fornecida pela Secretaria de Patriménio da Unido
(SPU).

Considerando que a faixa continua do Terreno de Marinha ndo deixa de existir se nao
houver concessdo de uso a um proprietario privado ou posseiro, ndo seria mais adequado que
o levantamento da propriedade da Unido fosse realizada pela instituicdo competente, mantido

em base de dados prdpria e integrada a base do CTM?

Outros exemplos semelhantes podem surgir como o0s Espacos Territoriais
Especialmente Protegidos (ETEP), vistos no Capitulo 4, que impdem Restricbes Ambientais
ao uso dos imoveis e que tém, assim como os Terrenos de Marinha, uma metodologia prépria
para sua identificacdo e levantamento, envolvendo habilitacdo e capacitacao técnica especifica

e que, na maioria das vezes, ndo é de competéncia das prefeituras municipais.
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Caso os ETEP fossem efetivamente levantados como parcelas em um CTM, haveria um
mosaico de parcelas dentro de um imovel cada vez mais fragmentado, o que o tornaria

extremamente complexo para implementar, manter e atualizar.

e O art. 2°, § 2° propde que “[...] as demais unidades, como, lotes, glebas, vias

publicas, pracas, lagos, rios e outras, sdo modeladas por uma ou mais parcelas
[...]"

Seria isto exequivel? Ndo seria mais razoavel realizar o levantamento destes elementos
como objetos territoriais, legais ou naturais, a ser armazenado em banco de dados especificos

ou em Cadastros Tematicos, compartilhados ou integrados com o0 CTM?
e O art. 27° trata igualmente dos “lotes, glebas, rios, lagos e vias, entre outros”.

Contudo, orienta que o levantamento sistematico das parcelas é compreendido pelo
cadastramento de todo o territério do municipio, incluindo o cadastramento destas unidades.
Como entdo deveriam ser tratados estes elementos, levantados como parcelas ou modelados a

partir das parcelas levantadas?

e O art. 3° estabelece que “[...] toda e qualquer por¢do da superficie territorial no

municipio deve ser cadastrada em parcelas [...]”.

O entendimento deste artigo foi reforgcado por Phillips (2010, p. 23, 24) ao explicar que
o “[...] cadastro deve cobrir todo o territério do municipio, inclusive as areas néo tributadas
[...]”, afirmando ainda que “[...] a somatoria das areas de todas as parcelas do Cadastro deve

ser perfeitamente igual a superficie do municipio!”.

Outras questdes advém deste artigo pois relaciona a parcela apenas a superficie da terra.
Este entendimento é adverso ao que vem sendo internacionalmente aceito a partir da década

de 1990 onde a terra engloba também o que esta sob e sobre a sua superficie.

Relacionar a parcela apenas a superficie da terra pode ser valido na medida em que
determina a abrangéncia do que sera cadastrado. No entanto, limita o avan¢co do CTM quanto
a construcdo de um Cadastro 3D, onde a somatéria das areas de todas as parcelas

ultrapassaria em muito a area total do municipio.
e O art.17° orienta que o “CTM sera criado para a area urbana”.

Ha neste artigo uma contradigdo explicita em relagdo ao art. 3° citado anteriormente.
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Além do mais, caso fosse implementado o CTM apenas para a area urbana, este
instrumento ndo atenderia totalmente as necessidades do Plano Diretor, que considera sua

unidade de planejamento a superficie total do municipio.

Por outro lado, caso a area de abrangéncia do CTM seja, no entanto, o previsto no art. 3°
e sendo a gestdo deste Cadastro de responsabilidade e competéncia do Municipio (art. 16°),
como se dard a relacdo do CTM com o Cadastro Nacional de Imodveis Rurais (CNIR),
estabelecido por legislacdo federal e cuja gestdo é de competéncia compartilhada entre o
INCRA e a RFB?

e Inconsisténcia na utilizacdo do termo Multifinalitario no texto da Portaria
511/09.

O art. 6° diz que tanto o CTM, o SICART e o SIT sdo multifinalitarios enquanto que o
art. 20° esclarece que o carater de multifinalidade do CTM “[...] é assegurado pela integracdo
de informacdes de outros sistemas ao sistema basico comum, de contetdo minimo, que
favoreca a atualizacdo.” Ja o art. 22° acrescenta que a multifinalidade é “[...] um processo
evolutivo aberto, de integracdo gradativa dos diferentes temas e que deve ocorrer ao longo

dos anos.”

De outro modo, o documento orienta que o SIT serd conformado pela integracdo do
SICART (CTM + RI) com os Cadastros Tematicos existentes nas diversas instituigdes. Desta
forma, a multifinalidade pretendida sera relativa uma vez que estard restrita apenas as
propriedades formais, registradas em Cartério de Imdveis. Os Direitos informais sobre a terra

nédo estariam contemplados no CTM, mantendo-se a invisibilidade da cidade real.

Sendo assim, por si s6 0 CTM nédo é multifinalitario e deveria ser chamado apenas de
Cadastro, Cadastro Territorial ou Cadastro Técnico. A multifinalidade estd no sistema

integrado e ndo apenas no sistema basico comum.

5.1.3 Projeto de Lei n° 3876 /2015

O Projeto de Lei n° 3.876 (PL 3876/15) (BRASIL, 2015) vem tramitando na Camara
Federal desde 2015 com o propdsito de estabelecer normas para elaboracdo do Cadastro

Territorial dos municipios. Seu texto inicial foi composto essencialmente pelas disposicdes
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contidas na Portaria 511/09 (BRASIL, 2009) com algumas pequenas alteracdes ou inclusdes,

as quais se destacam:

Passa a considerar como Cadastro Basico o Cadastro Territorial (CT),
denominado anteriormente pela Portaria n°® 511/09 de CTM;

Deixa claro que a multifinalidade reside na integracdo do CT com o Registro de
Imoveis (RI) e com os Cadastros Tematicos, sendo entdo conformado o CTM,
denominado pela Portaria 511/09 de SIT,;

A drea de cobertura do CT passa a ser o ambientes urbano e rural, portanto, todo
o territério do municipio;

Mantem a parcela como unidade cadastral e a restringe a superficie do
municipio, portanto, seguindo sem considerar a possibilidade da terceira
dimensdo do Cadastro;

Estabelece como conteddo minimo do CTM a caracterizacdo geométrica da
parcela, seu uso, o identificador Unico, sua localizacdo, bem como titular do
dominio;

Faz mencdo a precisdo do levantamento dos limites da parcela cadastral,
determinando que seja definida por norma técnica especifica;

Lotes, glebas, vias publicas, pracas, lagos, rios sdo denominados de unidades
territoriais que podem, e ndo mais “devem”, ser modeladas por parcelas;

Destaca que o municipio deve fornecer informagdes claras e precisas dos dados
fisicos e do valor do imovel ao contribuinte;

Fixa um prazo de cinco anos para que 0s municipios que ndo tenham CTM e
avaliacdo de imoveis atualizados aprovados encaminhem o0s respectivos
documentos para aprovacao pela Camara Municipal;

O prefeito que agir negligentemente na arrecadacao de tributo ou renda incorre
em improbidade administrativa devendo, portanto conservar a integridade do

CTM e manter atualizados os dados.

Apesar do discurso do uso multifinalitdrio dos dados do CTM, se evidencia 0s

propdsitos econdémicos deste sistema cadastral.

O PL 3876/15 foi apreciado pela Comissdo de Desenvolvimento Urbano (CDU) em

julho de 2016. Seu relator ressalta a elevada intengéo do autor da proposta com 0s objetivos

de: gerar informacdo correta para a aplicacdo dos instrumentos de financiamento urbano;
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identificar e sistematizar os dados territoriais e dominiais; simplificar os processos de

formalizacdo da propriedade e a regularizacdo fundiéria.

Mesmo concordando que a elaboracdo e manutencdo de um Cadastro Territorial se

constituem de importante instrumento para a gestdo municipal, o relator entende que, do

modo como o texto foi formulado, reline inUmeras razdes para que ndo seja aprovado, e
explica os porqués (BRASIL, 2016, p. 470-472):

A Portaria n°® 511/2009 é uma norma de carater orientador e de adogdo
facultativa, enquanto uma lei é necessariamente coercitiva,;

Ao fazer essa transposicao na natureza do texto, a proposi¢do incorre em varias
situacBes que podem vir a ser questionadas quanto a constitucionalidade, tendo
em vista as competéncias municipais e a autonomia garantida a esses entes do
Poder Publico pela CF/88. Caso fosse assim aprovada, uma tentativa posterior
de saneamento dos problemas encontrados acabaria por desvirtuar os objetivos
pretendidos;

O carater detalhista da norma infralegal ndo cabe no texto da lei, particularmente
em assuntos como desenvolvimento urbano e direito urbanistico, aos quais
compete a Unido apenas a instituicdo de diretrizes e normas gerais, sem impor
modelos uniformes;

A CF/88 tem um carater descentralizador, que reconhece o importante papel do
municipio na Federacdo, o qual ndo se coaduna com uma legislacao federal de
personalidade tecnocrética, que impde uma solucdo uniforme, desconsiderando
as peculiaridades de cada regido e de cada municipio, muito dispares;

Os conceitos de Cadastro Territorial e Cadastros Tematicos ndo estdo claros no
PL, entendendo que a terminologia da Portaria n°® 511/2009 é mais precisa;
Ingeréncias em assuntos nitidamente relacionados a autonomia municipal, como
a obrigacdo de constituicdo de equipe técnica local para a gestdo do CTM podem
gerar questionamentos;

A clausula que estabelece como vigéncia da Lei “[...] entra em vigor na data de
sua publicacao [...]” sdo para as leis de pequena repercussdo, o que nao € o caso

da presente proposta.
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Desta forma, o relator da CDU optou pela aprovacao da matéria, porém encaminhando

um texto substitutivo que procurou contornar os problemas por ele apresentados, no qual se

destaca:

A conservacdo do direcionamento quanto a criacdo e manutencdo de um
Cadastro nos termos anteriormente pretendidos, mas deixando a ordenacédo
quanto ao modo de fazer para o nivel da regulamentag&o;

Adocdo da terminologia dada ao CTM pela Portaria n°® 511/2009 com alguns
ajustes;

Manutenc¢do da parcela como unidade cadastral, individualizada por um cédigo
identificador Unico e estavel, definindo-a como “[...] uma parte contigua da
superficie terrestre com regime juridico unico.”;

A area de cobertura do CTM passa a ser toda a extensdo do municipio;

Além dos documentos descritivos e do levantamento em campo da parcela,
foram acrescidos a constituicdo do CTM a Planta de Valores Genéricos (PVG)
ou Tabela de Valores de Metro Quadrado de Terrenos e de Construcdo e
fotografias areas e terrestres;

Manutencdo de glebas, lotes, vias e logradouros publicos, lagos e rios como
unidades territoriais identificadas por seus respectivos cddigos devendo, e ndo
mais “podendo”, ser modeladas por uma ou mais parcelas cadastrais;

O CTM deve ser mantido atualizado e ser utilizado como referéncia bésica para
qualquer atividade de sistemas de informagdes ou representacdes geoespaciais
do municipio;

Exclusdo da obrigacdo da constituicdo de equipe técnica local para a gestdo do
CT™;

Exclusdo de dispositivos que tratam da avaliacdo de imdveis que estabeleciam
pormenores considerados incompativeis com o carater geral que se espera das
normas federais de desenvolvimento urbano;

Definicdo de penalidades a serem atribuidas em caso de negligéncia no
cumprimento de seus comandos;

Clausula de vigéncia da Lei passa a prever um periodo de 180 dias, de modo a

contemplar prazo razoavel para que dela se tenha amplo conhecimento.
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O texto substitutivo do PL 3876/15 foi apreciado e aprovado por unanimidade pela
Comisséo de Desenvolvimento Urbano (CDU) em 2016 e devolvido sem manifestacfes pelo
relator da Comissdo de Financas e TributacGes em 2017. O proXimo passo sera a votagdo em

Plenario da Camara Federal.

Pelo exposto, as inconsisténcias apontadas sobre a Portaria 511/09 mantiveram-se no
texto aprovado do PL 3876/15 que traz em seu corpo muitas questdes que precisariam ser
discutidas e revistas, com um envolvimento maior dos diversos atores sociais que discutem o

Cadastro, antes de ser convertido em lei compulsoria a todos os municipios.
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5.2 CADASTROS RURAIS

Neste grupo serdo apresentados, em ordem cronoldgica de criagdo, 0s principais

Cadastros que tem como objeto os imoveis rurais e que deveriam oferecer subsidio para

enfrentamento das questdes sociais e ambientais dos espacos rurais do pais.

5.2.1 Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR)

O SNCR, esquematizado na Figura 26, foi instituido pela Lei n° 5.868 (BRASIL, 1972)
e regulamentado pelo Decreto n® 72.106 (BRASIL, 1973a) com o objetivo de integrar e

sistematizar as informacdes sobre 0 uso e a posse da terra nas varias regides do pais, sendo

compreendido por:

Cadastro de Imdveis Rurais (CIR), para conhecimento das condic¢des vigentes da
estrutura fundiaria com o objetivo de fornecer dados e elementos para orientar a
programacdo dos instrumentos de Politica Agricola, os Planos Nacionais e
Regionais de Reforma Agraria e Colonizagdo e a aplicacdo dos critérios de
lancamentos fiscais atribuidos ao INCRA;

Cadastro de Proprietarios e Detentores de Imdveis Rurais (CPDIR), para
conhecimento das condicdes de efetiva distribuicdo e concentracdo da terra e do
regime de dominio e posse;

Cadastro de Arrendatérios e Parceiros Rurais (CAPR), para conhecimento das
reais condi¢cdes de uso temporario da terra;

Cadastro de Terras Pablicas (CTP), para o levantamento sistematico das terras
publicas federais, estaduais e municipais, visando o conhecimento das
disponibilidades de areas apropriadas aos programas de Reforma Agréria e
Colonizacéo e da situagdo dos posseiros e ocupantes de terras publicas;

Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP)®!, incluido pela Lei n°® 11.284
(BRASIL, 2006).

8 Sera visto mais detalhadamente na Sec#o 5.3.2.
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Figura 26 - Cadastros do SNCR

SNCR

CIR CPDIR I CNFP

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Lei n° 5.868 (BRASIL, 1972).

Sendo o SNCR conformado por Cadastros distintos dispde também de distintas
finalidades e unidades cadastrais. Por exemplo, o CTP tem como unidade cadastral os bens
imoveis da Unido, estabelecidos pelo ainda vigente Decreto-lei n°® 9.760 (BRASIL, 1946, art.

1°), quais sejam:

a. Terrenos de marinha e seus acrescidos;

b. Terrenos marginais dos rios navegaveis, em Territérios Federais, se,
por qualquer titulo legitimo, ndo pertencerem a particular;

c. Terrenos marginais de rios e as ilhas nestes situadas na faixa da
fronteira do territério nacional e nas zonas onde se faga sentir a
influéncia das marés;

d. llhas situadas nos mares territoriais ou ndo, se por qualquer titulo
legitimo ndo pertencerem aos Estados, Municipios ou particulares;

e. Porcdo de terras devolutas indispensavel para a defesa da fronteira,
fortificacOes, construgdes militares e estradas de ferro federais;

f. Terras devolutas situadas nos Territérios Federais;

g. Estradas de ferro, instalagdes portudrias, telégrafos, telefones,
fabricas oficinas e fazendas nacionais;

h. Terrenos dos extintos aldeamentos de indios e das colonias militares,
gue ndo tenham passado, legalmente, para o0 dominio dos Estados,
Municipios ou particulares;

i. Arsenais com todo o material de marinha, exército e aviacdo, as
fortalezas, fortificacbes e construgcdes militares, bem como o0s
terrenos adjacentes, reservados por ato imperial;

j-  Que foram do dominio da Coroa;

k. Bens perdidos pelo criminoso condenado por sentenga proferida em
processo judiciério federal;

I.  Que tenham sido a algum titulo, ou em virtude de lei, incorporados
ao seu patrimoénio.

Dos Cadastros Rurais legalmente previstos para compor 0 SNCR, unicamente o CIR foi
efetivamente implantado devido, sobretudo, a sua funcdo fiscal, ou seja, de cobranca do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), incidente sobre o imével rural. Estdo
isentas deste imposto as areas onde existam florestas formadas, em formacéo, reflorestadas

com esséncias nativas, como também as APP e RL.

Através do CIR é possivel a emissdo do Certificado de Cadastro de Imdével Rural

(CCIR), para o qual € atribuido um codigo de identificagdo composto por 13 nimeros. Este
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documento é imprescindivel para que o titular possa desmembrar, arrendar, hipotecar, vender
ou prometer em venda o imdvel rural e para homologacdo de partilha amigavel ou judicial
(sucessdo causa mortis), sendo tambem exigido por bancos e agentes financeiros para a

concessdo de crédito agricola. Contudo, ndo legitima direito de dominio ou posse.

A unidade cadastral do CIR é o imovel rural, com definicdo dada pelo Estatuto da Terra
(BRASIL, 1964b) que o considera como prédio rustico formado por uma ou mais matriculas
de terras continuas, de posse ou propriedade da mesma pessoa (fisica ou juridica), localizada
tanto na zona rural quanto urbana do municipio, que se destine ou possa se destinar a

exploracdo econdmica agricola, pecuaria, extrativista vegetal, florestal ou agroindustrial.

Sendo assim, um unico imdvel rural pode ser composto de areas confrontantes da
mesma pessoa, fisica ou juridica, de propriedade e/ou posse. Pode possuir varios documentos,
como registros, matriculas, escrituras ou outra documentacdo. Pode sofrer interrupcdes fisicas

como estradas, rios e cOrregos e estar em um ou mais municipios ou estados.

O Registro de Imoveis considera como imdvel rural aquele em que seja referido em sua
matricula o codigo do CCIR dado pelo INCRA, independente de sua localizagdo. No entanto,
diverge do conceito dado pelo Estatuto da Terra, pois apenas admite o imdvel como sendo

uma unidade imobiliaria descrita em uma Unica matricula (BRASIL, 1973, art. 173).

Nos casos em que 0 imovel venha a perder sua destinagao agropecuaria e esteja inserido
em perimetro urbano deve ser requerido seu cancelamento cadastral junto ao INCRA e a RFB
e informado obrigatoriamente ao Registro de Imdveis, que deverd alterar a descricdo da

matricula do imével de rural para urbano.

O CIR néo dispde de cartografia continua e sistematica dos imdveis rurais e € composto
por declaraces literais dos seus detentores, feitas por meio de formulérios e comprovadas por
quaisquer documentos registrais, mapas e memoriais descritivos que contribuam com a sua

descricéo.

Visando facilitar o acesso dos proprietarios e possuidores de imoéveis rurais a inscricdo e
atualizagdo do seu imével no CIR, j& que todos estdo obrigados a fazé-lo, foram instaladas as
Unidades Municipais de Cadastro (UMC), como uma rede auxiliar de coleta de dados

formalizada atraves de convénios entre o INCRA e as Prefeituras Municipais.

Em 1990, a competéncia sobre as atividades relacionadas ao ITR foi transferida para a
Receita Federal do Brasil (RFB), por determinacdo da Lei n° 8.022 (BRASIL, 1990, art. 1°).
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Manteve-se com o INCRA, no entanto, a competéncia sobre a gestdo e manuten¢do do SNCR
e a cobranca pela atualizacdo cadastral periodica, por meio de uma Taxa de Servicos

Cadastrais a ser paga na emissdo do CCIR.

Diante desta situacdo e com o0 avanco da tecnologia e das técnicas de base de dados, o
SNCR passou por um processo de reformulacdo visando potencializar as acOes para

identificacdo de imdveis passiveis de ser objeto da reforma agréria.

Esta versdo “modernizada” teve seu funcionamento iniciado em 2002, com nova
sistematica de coleta de dados relativos ao CIR, através de 3 formularios para auto-declaracédo
sobre: Estrutura, Uso e Pessoas / Relacionamentos. No que se refere aos usos, € necessario
também declarar as areas do imdvel onde incidem restricbes como areas de Mata Atlantica,
RL, APP e UC.

Nova atualizacdo no SNCR foi feita em 2015, permitindo aos titulares do dominio de
imaveis rurais fazer as atualizacfes cadastrais e emissao do CCIR diretamente no sistema on-
line, mediante cadastramento de senha, além de ser mantido os locais fisicos anteriores, como
as Sedes das Superintendencias do INCRA e as UMC.

Ao INCRA cabe também a promocéo da integracdo do SNCR com outros Sistemas de
Cadastro de terras propiciando o0 aumento do conhecimento e a correcdo da estrutura fundiaria
e socioecondmica do meio rural. Promove, ainda, a identificagdo e a classificacdo do imovel
rural mediante acGes de fiscalizagdo cadastral, contribuindo para a erradicagdo do trabalho

escravo®.

Apesar desta missdo, do SNCR séo disponibilizados ao publico até 0 momento apenas
listagens pré-definidos de imdveis rurais cadastrados, de dominio publico e privado,
classificados por numero e area total (em hectares), agregados por estado e Brasil. Estas
listagens sdo publicadas de tempos em tempos através de relatérios, em formato .pdf, sendo a

Gltima atualizacdo de junho de 2016 na qual constam os seguintes quantitativos no pafs:

e Total de imdveis rurais: 5.766.542
e Total de area cadastrada: 521.837.119,00 ha

8 Competéncias do INCRA. Disponivel em: <http://www.cadastrorural.gov.br/institucional/competencias-1>.
Acesso em: 10 jun. 2016.

8 Estatisticas de Imoveis Rurais. Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/estrutura-fundiaria/estat-sticas-de-
im-veis-rurais->. Acesso em: 10 jun. 2016.
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5.2.2 Cadastro Fiscal de Iméveis Rurais (CAFIR)

Como visto no item anterior, a competéncia da administracao das receitas anteriormente
arrecadadas pelo INCRA, compreendidas pela Lei n® 8.022 (BRASIL, 1990) como atividades
de tributacéo, arrecadacdo, fiscalizacdo e cadastramento, foi transferida para a Receita Federal
do Brasil (RFB). Para o desenvolvimento destas atividades e principalmente para viabilizagdo
da cobranca do ITR, realizada anualmente, foi criado o Cadastro Fiscal de Imdveis Rurais
(CAFIR) (BRASIL, 1996).

O ato de inscricdo no CAFIR é obrigatério a todos os titulares de imoveis rurais, mesmo
aos que gozam de imunidade ou isencdo do ITR. Nele é gerado um cddigo Unico de oito
digitos denominado NUumero do Imdvel na Receita Federal (Nirf). Este ato, bem como o de
atualizacdo, € feito por meio do preenchimento do Documento de Informacédo e Atualizacao
Cadastral do ITR (DIAC) via internet através do Coletor Web®,

Para a RFB, o imdvel rural é considerado como area continua, formada de uma ou mais
parcelas confrontantes de terras em nome do(s) mesmo(s) proprietario (es) / possuidor (es),

localizadas na zona rural do municipio, definicdo dada pela Lei 9.393 (BRASIL, 1996).

Esta definicdo diverge daquela adotada pelo SNCR do INCRA, que considera o imovel
como sendo rural pelo tipo de exploracdo que é feita nele e ndo pela sua localiza¢do no espago

rural ou urbano. S&o ainda considerados pela RFB:

e Area continua®: 4rea total do prédio rdstico, mesmo que fisicamente dividida
por rua, estrada, rodovia, ferrovia ou por canal ou curso de agua, tendo o sentido
de continuidade econémica, de utilidade econdmica e de aproveitamento do
imével rural;

e Zona rural do municipio: aquela situada fora da zona urbana definida em lei
municipal (BRASIL, 2014, art.1°);

8 Ferramenta on-line, disponivel no sitio da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) na internet, utilizada
pelo solicitante para envio e posterior consulta das solicitacdes de inscri¢do, alteracdo de dados cadastrais,
alteracdo de titularidade por alienagdo total, cancelamento e reativacdo de imdveis rurais no CAFIR, conforme
disposicbes da Instrucdo Normativa (IN) RFB n°® 1.467, de 22 de maio de 2014. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/tributaria/cadastros/cadastro-de-imoveis-rurais-cafir/coletor-web>.
Acesso em: 06 mai. 2016.

8 CAFIR. Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/tributaria/cadastros/cadastro-de-imoveis-
rurais-cafir/introducao>. Acesso em: 06 mai. 2016.
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e Titular: em nome de quem ¢é efetuado o cadastramento do imovel rural no
CAFIR (BRASIL, 2015b, art.5°, 8 1°, § 2° e § 3°), sendo:

o Proprietéario: aquele que tem a faculdade de usar, gozar e dispor de
parcela que compde o imdvel rural, e o direito de reavé-la do poder de
quem quer que injustamente a possua ou detenha;

o Titular do dominio atil ou enfiteuta: aquele a quem foi atribuido, pelo
senhorio direto, dominio util de parcela que comp®&e o imovel rural;

o Possuidor a qualquer titulo: aquele que tem a posse plena, sem
subordinacdo, também chamada de posse com animus domini, de parcela
que compde imovel rural.

e Parcela: a menor unidade territorial passivel de ser cadastrada, definida como
“[...] parte contigua da superficie terrestre com “regime juridico unico” (sendo
“vedada a indicacdo de area menor que a area da parcela para compor imovel

rural” (BRASIL, 2014, arts. 2°, § 2°, § 3°).

A norma citada ndo deixa claro a que se refere o “regime juridico unico”. Estaria se
referindo as areas de posse e propriedade existentes em um mesmo imovel rural de um mesmo
titular que devem ser cadastradas como parcelas distintas? Ou as areas de Restricdes

estabelecidas pelo direito publico, incidentes sobre um imdével?

Esta definicdo de parcela foi ajustada posteriormente para ““[...] uma parte da superficie
terrestre cujos limites e confrontacdes estejam devidamente descritos no documento que
formaliza sua existéncia, que ndo apresente interrupcdes fisicas ou de direito em sua
extensdo” (BRASIL, 2015b, § 2°). Mesmo detalhando mais o conceito de parcela, esta

normativa ainda deixa algumas lacunas de entendimento, como questionado ato continuo.

O que estaria sendo considerado como “interrupgdes fisicas”? Seriam aquelas
mencionadas na definigdo de “area continua”, ou seja, rua, estrada, rodovia, ferrovia ou canal
ou curso de agua? Ou estaria tratando da localizagdo do imovel, por exemplo, no espago

urbano ou rural, ou em mais de um municipio ou estado?

O que estaria sendo considerado como “interrupgdes de direito”? Cabem aqui os

mesmos questionamentos anteriores sobre “regime juridico Unico”.

No que se refere a limites e confrontagdes “devidamente descritos no documento que
formaliza sua existéncia” outra lacuna se abre quando se trata das areas de Restricdo

Ambiental ou de posses informais.
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No formulario da DIAC / CAFIR é exigido que se informe as areas de APP e RL e
outras de Restricdo Ambiental para a isencdo do ITR, sendo assim, poderiam ser consideradas

como parcelas do imdvel.

No entanto, muitas destas areas ndo tém seus limites descritos em documentos que
formalizem sua existéncia, como nas transcri¢cbes ou nas matriculas de Cartérios de Registros,

entdo ndo poderiam ser consideradas parcelas.

Nos casos em que a area do imdvel de posse continua do mesmo titular ou registrada em
Unica matricula ou transcricdo no Cartdrio de Registro de Imdveis esteja localizada em zona
urbana e zona rural, concomitantemente, somente a parcela localizada na zona rural sera
objeto de cadastramento no CAFIR (BRASIL, 2014, art. 2°,§ 4°).

Esta determinacdo da norma RFB de 2014, ainda valida, ndo se enquadra também na
definicdo de Parcela da norma RBF de 2015, uma vez que na matricula ou transcricdo do
imével ndo é discriminado ou descrito o quantitativo da sua area localizada na area rural ou

urbana.

Ademais, a RFB determinou que, mesmo sendo o imdvel rural formado por mais de
uma parcela continua de um mesmo titular, que haja apenas um Nirf para o total da area deste
imovel. Orienta ainda que, caso tenham sido feitas inser¢Ges cadastrais isoladas destas
parcelas gerando assim varios Nirf, devera ser procedido uma regularizacéo cadastral e fiscal,
sendo escolhido apenas um destes codigos (BRASIL, 2014, art. 3°).

Diante do exposto, do CAFIR é possivel entdo concluir que:

e Aunidade cadastral € o imdvel rural e seu codigo identificador € o Nirf;

e As parcelas ndo sio atribuidos codigos de identificago;

e Tem finalidade de arrecadacdo de tributos, portanto pode ser enquadrado como
Cadastro Econdmico ou Fiscal, na Tipologia Tradicional;

e Gestdo centralizada na RFB

e Estrutura concentrada em base de dados Unica.
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5.2.3 Cadastro Nacional de Imoéveis Rurais (CNIR)

O Cadastro Nacional de Imdveis Rurais (CNIR) foi criado pela Lei n°® 10.267 (BRASIL,
2001b, art. 2°), idealizado para ser uma base comum de informacdes de imdveis rurais,
gerenciada conjuntamente pelo INCRA e pela RFB e que também assim atribuirdo um cédigo
Unico para aqueles cadastrados de forma a permitir sua identificacdo e o compartilhamento

das informacdes entre as institui¢des participantes.

Esta base de imoveis rurais devera conter informacGes cadastrais de natureza estrutural
obrigatoria, do interesse de todos os participantes, relativas a identificacdo, localizacdo,
dimensdo, titularidade e situagdo juridica do imdvel, independentemente de estarem ou néo
acompanhadas de associages graficas (BRASIL, 20023, art. 7, 88 1°, 2°).

A esta base de imoveis rurais serdo integradas as bases proprias de informacdes sobre o
meio rural brasileiro, produzidas e utilizadas pelas diversas instituicdes publicas federais e
estaduais, de responsabilidade de cada Instituicdo (inclusive do INCRA e da RFB),
constituidas por dados especificos de seus interesses, mas devendo ser compativeis com a
Base Comum, como representado na Figura 27. Estes dados poderdo ser compartilhados,

respeitadas as normas regulamentadoras de cada entidade (BRASIL, 2001b, art. 2°, §4°).

Figura 27 - Concepcéo legal do CNIR

Cadastro
Tematico C

Base comum
Cadastro
Tematico A

Cadastro

Dados literais
e/ou graficos dos
imoveis rurais

Tematico NP

Cadastro
Tematico B

Fonte: Elaborado pela autora com base na Lei n® 10.267 (BRASIL, 2001b).
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Determinado entdo a ser um Cadastro de administracdo centralizada, gerido por duas

instituicOes federais - o INCRA e a RFB, mas de estruturacdo de base de dados cadastrais

distribuida entre varias instituicdes federais e estaduais parceiras e 0 Registro de Imdveis, 0

CNIR se propde a ser multifinalitario. Entre seus propositos estéo:

Retratar efetivamente a estrutura fundiaria do pais;

Evitar a producdo de dados em duplicidade e conflitantes sobre 0 mesmo
imével, dando-lhes maior consisténcia e integridade, melhorando assim a
eficiéncia do gerenciamento territorial;

Evitar a dispersdo de recursos humanos e financeiros;

Recuperar terras publicas alvo de grilagem e evitar novos casos;

Aumentar a seguranca juridica no campo;

Auferir confiabilidade as informagdes por meio da exata coincidéncia dos
elementos fisicos do imoével com os assentos registrais obtidas pela unido de
esforgos e interesses comuns entre as instituicoes;

Oferecer ao setor publico um eficaz instrumento de apoio, permitindo maior
agilidade no uso das informacGes e potencializando as agdes de regulacéo,
monitoramento e fiscalizacdo de carater fiscal, ambiental, de desenvolvimento

rural e de reforma agréria.

A Lei 10.267/01 também alterou dispositivos da Lei n° 6.015 (BRASIL, 1973b) no que

se refere a escrituracdo dos imoveis, por exemplo, exigindo que em sua identificacdo na

matricula ou no registro de atos e averbacdes, seja indicado:

a.

Se rural, o cédigo do imdvel, os dados constantes do CCIR, a denominacgéo, suas
caracteristicas, confrontac@es, localizagdo e area;
Se urbano, suas caracteristicas e confrontacdes, localizacdo, area, logradouro,

numero e sua designacao cadastral, se houver.

Nos casos de transferéncias de titularidade, desmembramento, parcelamento ou

remembramento de imoveis rurais, passa a ser obrigatério que esta identificacdo seja obtida a

partir de memorial descritivo, assinado por profissional habilitado, com a devida Anotacéo de

Responsabilidade Técnica (ART), contendo as coordenadas dos vértices definidores dos seus

limites georreferenciadas ao SGB com preciséo posicional fixada inicialmente pelo INCRA

para ser melhor ou igual a 0,5 m.
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Em 2003 foi publicada a primeira edi¢cdo da Norma Técnica de Georreferenciamento de
Imoveis Rurais (NTGIR) (BRASIL, 2003b) normatizando esta atividade que passa
obrigatoriamente a ser realizada por profissional credenciado pelo INCRA, que realizara o
levantamento topografico com métodos e equipamentos de precisdo e fixacdo de marcos nos

limites do imovel, ndo sendo permitido o servi¢co com o uso de imagens de satélite.

A NTGIR passou por revisoes, encontrando-se atualmente na terceira edicdo (BRASIL,
2013). Nesta foram ajustados, entre outros itens, os valores de precisdo posicional dos vertices

definidores de limites de imdveis sendo:

a. Para vértices situados em limites artificiais: melhor ou igual a 0,50 m;
b. Para vértices situados em limites naturais: melhor ou igual a 3,00 m; e

c. Para vértices situados em limites inacessiveis: melhor ou igual a 7,50 m.

Os produtos desta atividade de georreferenciamento deverdo ser encaminhados ao
INCRA para validacdo, armazenamento em sistema eletronico e certificacdo de que os limites
do imdvel em tela ndo se sobrepdem a outros constantes da sua base de dados e que o seu

levantamento obedeceu as especificagcfes técnicas legais.

O documento de Certificacdo expedido pelo INCRA passa entdo a ser obrigatorio para
qualquer tipo de processo de alteracdo de areas ou de seus titulares de dominio Gtil ou
possuidores de imdveis rurais a qualquer titulo em Cartério, bem como nos casos de
preservacao, conservacdo e protecdo de recursos naturais, devendo ser também exigido em

todos os 6rgdos, federais, estaduais ou municipais.

Este documento ndo deve ser confundido com o CCIR como também ndo implicara em
reconhecimento do dominio ou exatiddo dos limites e confrontagcdes indicados pelo
proprietario. Devera ser levado posteriormente ao Cartério de Registro de Imdveis para ser

anotado e, caso necessario, dar encaminhamento ao processo de ajuste da area registrada.

Ou seja, com o advento da Lei n° 10.267 (BRASIL, 2001b) o Brasil passa a exigir pela
primeira vez o uso da planta cadastral para o atendimento ao principio da especializacdo do
Registro do Imével Rural, até entdo feito por descricdo literal, o que gerava definigdes de

limites pouco confiaveis e superposi¢coes de areas e matriculas emitidas em duplicidade.

O objeto deste georreferenciamento € o imovel rural com titulo de dominio ou passivel
de titulacdo. Sendo assim, as demais formas de uso e ocupacgdo da terra ndo sdo identificadas

nem gravadas na base grafica do CNIR. Isto derruba todo o discurso de que este Cadastro iria
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retratar efetivamente a situacdo fundiaria do pais e de potencializar as agdes de regulacéo,

monitoramento e fiscalizacdo ambiental, de desenvolvimento rural e de reforma agraria.

Uma diagndstico da implementacdo do CNIR e andlise de suas caracteristicas foi
apresentado por Dantas (2009) e, pelo interesse para esta pesquisa, alguns pontos séo
destacados a seguir:

e A existéncia de certo sombreamento entre os propositos do CNIR e do SNCR
mesmo sendo ambos gerenciados pelo INCRA. O CNIR seria uma feigdo do
SNCR, segundo explicacdo do diretor de Ordenamento da Estrutura Fundiaria
do INCRA a época. No entanto, esta relagdo ndo ficou explicitada na Lei n°
10.267 (BRASIL, 2001b) tampouco no Decreto n° 4.449 (BRASIL, 2002b) que
a regulamentou;

e A implementacdo do CNIR seria uma tarefa de longo prazo, considerando as
dimensdes continentais do territorio brasileiro;

e Conceitos distintos para a unidade cadastral imodvel rural, adotados pelo
CIR/SNCR e pelo CAFIR geraram dificuldades na implementacédo do CNIR,;

e [Foram previstas pequenas dotacBes orcamentarias nos Planos Prurianuais de
2000-2003 e 2004-2007 do Governo Federal para as acdes de implantacdo do
CNIR e de reestruturagdo do SNCR que deveria se constituir em sua matriz, mas
que de fato ndo aconteceu;

e Nestes Planos Plurianuais foi também previsto orgamento para a agdo de “Apoio
aos Estados para Implantacdo do Cadastro de Terras e Regularizacdo Fundiaria
no Brasil”, através dos seus Orgdos Estaduais de Terras (OET), dirigida
prioritariamente a regularizacdo de areas de pequenos posseiros e agricultores
familiares;

e Em 2005 foi desenvolvido o Sistema Nacional de Cadastro de Iméveis (SNCI),
através do software comercial Geomedia, com o objetivo de recepcionar dados
graficos e literais dos imdveis rurais objeto dos processos de certificacdo. Nao
houve uma determinacéo legal para tanto, mas o interesse do corpo técnico do
Servico de Cartografia do INCRA,

e O SNCI tinha abrangéncia estatual, com gestdo feita pelo Comité de Certificacdo
Regional de cada superintendéncia do INCRA. Os dados cadastrais eram
posteriormente enviados eletronicamente para a Sede da instituicdo Brasilia para

a sua gestdo em nivel nacional;
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O contetdo padrdo do SNCI continha dados do imovel rural, como o c6digo no
SNCR, documentos de comprovacdo da dominialidade, &rea e localizacdo, do
titular do dominio e do profissional credenciado, entre outros, muito se
aproximando do que foi estabelecido para a base comum do CNIR;

Além dos imdveis rurais certificados, foram incorporadas ao SNCI outras
informacdes georreferenciadas produzidas pelas Superintendéncias do INCRA,
como Projetos de Assentamento, imdveis rurais vistoriados para fins de reforma
agraria e Territorios Quilombolas, além de dados de outras instituicdes como a
malha municipal do estado (IBGE), as UC (MMA), os Territorios Indigenas
(FUNAL), etc. Estas informac6es seriam, nos moldes do CNIR, as bases proprias
das demais instituicdes parceiras;

Tambeém em 2005 foi desenvolvido um programa, em carater experimental, em
parceria entre 0 MDA, INCRA e OET, com recursos do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), Unido e estados. A meta era o cadastramento e
georreferenciamento de 144 mil imoveis rurais e regularizacdo de 44.500 posses
até 2007 e a criacdo do Sistema de Gestdo de Terras (SGT), que ficou sob a
gestdo das OET parceiras. Mais uma vez foi anunciado o inicio da implantacdo
do CNIR;

O SGT permitiria, segundo noticia do MDA/SRA, o armazenamento e 0
conhecimento completo da malha fundiaria dos territdrios rurais abrangidos pelo
programa. Sendo assim, ficou evidenciada a sobreposicdo de propoésitos deste
Cadastro com 0 CNIR;

Os recursos humanos e financeiros que deveriam ser destinados a estruturacéo e
implantacdo do CNIR, tdo debatido e aceito como o que havia de melhor em
termos de Cadastro no Brasil, estavam sendo dispersos com a criagdo de outras
estruturas cadastrais, minando as possibilidades de sua efetiva implementacao;
Em determinado momento o INCRA se ausentou das acdes relativas a este
programa, mas nao foram encontradas justificativas oficiais para tal,

Em 2007 foi criado o Comité Técnico Interinstitucional temporario, responsavel
por implementar as agdes relacionadas ao CNIR e formado pelas institui¢cdes que
possuem Cadastros de Terras, ndo havendo até aquele momento a participacao

da RFB no processo.
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Estas dificuldades elencadas para a implementacdo do CNIR derivaram em
descumprimento dos prazos estabelecidos pela legislacdo, como por exemplo, o de 90 dias
para a publicacdo de atos administrativos conjuntos do INCRA e da RFB para a sua
implantacéo, dado pelo Decreto n° 4.449 (BRASIL, 2002b).

Nove anos se passaram para que finalmente fosse publicada a Portaria Conjunta RFB /
INCRA n° 3.779 (BRASIL, 2011) criando uma equipe com dedicacdo exclusiva de servidores
destas instituicGes para elaborar o plano do projeto, desenvolver, estruturar e implementar a
base comum de informacg@es, a ser desenvolvida em mdédulos com previsdo de entrega até
2012.

Em 2015 foi firmado Acordo de Cooperacdo Técnica entre INCRA e RFB objetivando
definicdo de responsabilidades e cooperacdo na especificacdo, desenvolvimento, implantacéo,
producdo e manutencdo do CNIR, inclusive com a implementacdo de um Portal com
mecanismos de atualizacdo periddica que permitam ao Cadastro Rural atender diferentes
funcdes da gestdo publica relacionadas com as questBes fundiarias, fiscais, ambientais e de

planejamento.

Ainda neste ano foi publicada uma Instrucdo Normativa Conjunta entre estas
instituigdes (BRASIL, 2015a) visando a integragdo do SNCR com o CAFIR com a finalidade
de formar o nucleo estrutural do CNIR, desta vez partilhada entre 0s responsaveis legais pela

gestdo, como ilustrado na Figura 28.

Figura 28 - Composicdo da base do CNIR

M

SNCR  CAFIR  » (&)

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Brasil (2015a).
Foram estabelecidos prazos para que os titulares de dominio de imOveis rurais
atualizassem seus dados nestes sistemas e na sequéncia realizassem a vinculagdo dos codigos
do imével do Nirf e do CCIR, sendo entdo gerado um novo codigo Unico de identificacdo do

imovel.
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O Manual da Declaracdo do Cadastro Rural®™ esclarece que, em regra, os dados
constantes nos dois Sistemas devem ser coincidentes. Havendo divergéncia, o interessado
deverd providenciar as devidas atualizacdes visando a compatibilizacdo entre as bases de

dados.

A partir de 1° de janeiro de 2017 a falta de vinculacao sujeitara o imovel rural a situacao
de pendéncia cadastral no CAFIR e a inibi¢do da emissdo do CCIR. Apenas estdo dispensados
0s imoveis cadastrados no SNCR com area total inserida no perimetro urbano com destinagéo
rural ou aqueles em cujas DITR dos exercicios 2015 e posteriores tenham sido informados

nado haver atividade rural desenvolvida.

No caso dos imdveis que se localizam parcialmente em perimetro urbano (Figura 29) a
vinculacdo devera ser realizada, mas havera divergéncia entre as areas, pois a parcela
localizada em zona urbana ndo constard no CAFIR (BRASIL, 2014b, art. 2.2, § 4.9).

Figura 29 - Imovel parcialmente localizado em perimetro urbano

Linha que delimita o perimetro
urbano

Zona Urbana: parcela
nio cadastrada no Cafir

Zona Rural

Fonte: RFB (2015, p. 12).
Deste modo, um novo problema se apresenta. Considerando que 0s perimetros urbanos
da maioria dos municipios ndo sdo demarcados e por passarem por atualizacdes, como
mencionado no Capitulo 1 desta pesquisa, havera a necessidade de recorrente atualizacdo nos

limites das parcelas cadastradas, relacionadas com sua localizacéo rural ou urbana.

E importante destacar que tanto o SNCR quanto o CAFIR sdo constituidos por dados
literais autodeclarados e documentos comprobatérios, ndo sendo exigidos os dados
georreferenciados dos imoéveis rurais. Esta nova tentativa de dar inicio a implantacdo do

CNIR, desta vez a partir da integracdo destes dois Sistemas Cadastrais estd amparada pelo

8 Vincular Nirf. Disponivel em: <http://www.cadastrorural.gov.br/manual-dcr-vincular-nirf>. Acesso em: 02
mai. 2017.
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Decreto n° 4.340 (BRASIL, 2002a), pois permite que as informagdes nele contidas estejam ou

ndo acompanhadas de associacOes graficas.

No entanto, pelo menos no que foi tornado publico até o momento, ndo foi considerada
nesta estruturacdo do CNIR a base do SNCI, ja robusta e consistente de dados

georreferenciados dos imoveis rurais, em funcionamento até 2013.

Neste mesmo ano foi desenvolvido e disponibilizado pelo INCRA o Sistema de Gestéo
Fundiaria (SIGEF), ferramenta eletrénica que passou a conferir mais agilidade, transparéncia
e seguranca ao processo de certificacdo dos imaveis rurais, substituindo de vez os processos
em papel, anteriormente abertos nas superintendéncias regionais®’, subsidiando a governanca

fundiaria do meio rural do territério nacional.

Por meio do SIGEF séo efetuadas a recepcado, validacédo, organizacéo, regularizacao e
disponibilizacdo das informacdes georreferenciadas de limites de imoveis rurais,

compreendendo as seguintes acdes™:

e Credenciamento de profissional apto a requerer certificagéo;

e Autenticidade de usuarios do sistema com certificacdo digital, seguindo padrdes
da Infraestrutura de Chaves Publicas (ICP-Brasil);

e Recepcéo de dados georreferenciados padronizados, via internet;

e Validacdo répida, impessoal, automatizada e precisa, de acordo com o0s
parametros técnicos vigentes;

e Geracdo automética de pecas técnicas (planta e memorial descritivo), com a
possibilidade de verificagéo de autenticidade online;

e Geréncia eletronica de requerimentos relativos a parcelas: certificagcdo, registro,
desmembramento, remembramento, retificacdo e cancelamento;

e Possibilidade de inclusdo de informagdes atualizadas do registro de imoveis
(matricula e proprietario) via internet, permitindo a efetiva sincronizacdo entre
os dados cadastrais e registrais;

e Gestdo de contratos de servicos de georreferenciamento com a administracao
publica, com acesso para 6rgdos publicos, empresas, responsaveis técnicos e

fiscais;

8 Competéncias INCRA. Disponivel em: <http://www.cadastrorural.gov.br/institucional/competencias-1>.
Acesso em: 08 ago. 2015.

8 Manual do SIGEF. Disponivel em: <https:/sigef.incra.gov.br/documentos/manual/#h.69kro5ec40it>. Acesso
em: 06 out. 2016.
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e Pesquisa publica de parcelas certificadas, requerimentos e credenciados.

Os documentos emitidos pelo SIGEF, assinados digitalmente, podem ser impressos e

levados ao Registro de Imoveis, que também tera acesso direto ao sistema.

Na base do SIGEF® ja se encontravam certificados 250.208 iméveis rurais numa éarea
de 140.631.010,15 ha, em 10 de abril de 2017, distribuidos por todo o territério nacional.

E possivel perceber que tanto no CAFIR quanto no SIGEF, apesar da unidade cadastral
utilizada ser o imovel rural, ambos ja fazem mencéo a parcela, mesmo ndo havendo obrigagdo

de demarcéa-la tampouco em lhe atribuir algum cddigo de identificacéo.

Em resumo, o CNIR tem como unidade cadastral o imével rural que terd um codigo
Unico, mas ja comeca a ser aberto um caminho para a introdugdo da parcela; se propbe a
servir a multiplas finalidades; se assemelha a tipologia do Cadastro Moderno, especificamente

do Cadastro 2014 no aspecto do Principio da Independéncia Legal, apresentada na Secéao 3.6.

O CNIR tem abrangéncia nacional, mas exclusiva do meio rural; sua gestéo é realizada
conjuntamente pelas institui¢des federais INCRA e a RBF; seus dados ainda sdo descritivos,
autodeclarados e disponibilizados ao publico de forma restrita; ainda ndo incorporou a base
dos imdveis rurais georreferenciados disponivel no SNCI e no SIGEF. N&o ha determinacao

legal para a identificacdo e insercdo das RestricGes Ambientais no levantamento cadastral.

8 Estatisticas do Sistema. Disponivel em: <https:/sigef.incra.gov.br/consultar/estatisticas/>. Acesso em: 10 abr.
de 2017.
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5.3 CADASTROS AMBIENTAIS

Serdo apresentados a seguir os principais Cadastros Ambientais estabelecidos pela

legislacdo federal brasileira.

5.3.1 Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC)

O Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC), criado pela Lei n° 9.985
(BRASIL, 2000, art. 50), € um sistema integrado de banco de dados com informacGes
padronizadas das Unidades de Conservacdo geridas pelos trés niveis de governo e por
particulares. Sua organizacdo e manutencdo sdo de competéncia do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), com a colaboracdo dos Orgaos gestores federal (atualmente o Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade - ICMBIo), estaduais e municipais

competentes, como representado na Figura 30.

Figura 30 - Cadastro Nacional de Unidades de Conservagéo

CNUC

ICMBio - gestor Federal Orgdos Estaduais Orgdos Municipais
de UC gestores de UC gestores de UC

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Lei n°® 9.985 (BRASIL, 2000).

Em 2005 foram estabelecidos procedimentos para a organizacdo e manutencdo do
CNUC através da Portaria MMA n° 380 (BRASIL, 2005) e dentre eles estdo:

e A pela correta utilizagdo do sistema de cadastramento, manutencéo e veracidade
das informagd@es prestadas é de responsabilidade dos érgdos gestores de UC;

e As UC que deverdo ser cadastradas sdo aquelas pertencentes as categorias de
manejo do SNUC ou que tenham sido reconhecidas pelo CONAMA,;
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e (Cada 6rgdo gestor de UC devera credenciar, junto ao MMA, um administrador
do sistema com a incumbéncia de incluir e atualizar os dados referentes as UC
sob sua administracdo e de cadastrar usuarios para atualizar e consultar dados do
sistema;

e Cada Orgdo gestor de UC devera criar rotinas para revisar e atualizar as
informacdes inseridas no CNUC, com intervalo maximo de seis meses;

e O CNUC estara disponivel para consulta publica.

Tendo como unidade cadastral a UC, o principal objetivo do CNUC ¢é disponibilizar
para a sociedade um banco de dados com informacdes oficiais das caracteristicas relevantes
de cada unidade como: categoria do SNUC e esfera (federal, estadual e municipal) a qual
pertence; bioma onde esta inserida; situacdo fundiaria; informagdes sobre espécies ameacgadas

de extincdo, recursos hidricos, clima, solos e aspectos socioculturais e antropolégicos.

Estes dados, georreferenciados ao Sistema de Coordenadas Geograficas South
American Datum 1969 (SAD1969), sdo organizados em seis grupos por esfera de governo
(federal, estadual e municipal) e por tipo de protecdo (Protegdo Integral e Uso Sustentavel),
que podem ser visualizados conforme Figura 31. Sdo também disponibilizados para

download® em arquivo shapefile.

Figura 31 - Mapa das Unidades de Conservacdo do Brasil
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Fonte: MMA. Interface do i3Geo. Disponivel em:
<http://mapas.mma.qgov.br/i3geo/mma/openlayers.htm?hei3mulki03r49bmvo6lobhu50>. Acesso
em: 20 abr. 2017.

% Download de Dados Geograficos. Disponivel em: <http://mapas.mma.gov.br/i3geo/datadownload.htm>.
Acesso em: 10 ago. 2016.
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Ha também uma determinagdo legal (BRASIL, 2000, art. 52) para que em todos 0s
mapas e cartas oficiais estejam indicadas as areas que compdem o SNUC. Esta acdo favorece
0 acompanhamento das acdes governamentais de prote¢do do patrimonio biolégico nacional,
facilita a elaboracdo de diagndsticos; a identificacdo de problemas e a tomada de decisdo; a
verificacdo da conformidade com as normas e critérios legais; o planejamento, administracdo

e fiscalizacdo das UC, entre outros.

O MMA disponibiliza relatérios construidos a partir de dados disponiveis no CNUC. A
consulta pode ser feita por grupo, categoria, instancia (federal, estadual, municipal) ou por
bioma, verificando inclusive o quantitativo das areas sobrepostas. A Tabela 2 apresenta o
guantitativo das UC no Brasil.

Tabela 2 - Unidades de Conservacao no Brasil

Grupo Quantidade Area - km?
Protecéo Integral 636 541.296
Uso Sustentavel 1.393 1.041.462

Fonte: BRASIL (2016c¢).

5.3.2 Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP)

O CNFP, representado na Figura 32, € um instrumento de planejamento da gestdo
florestal instituido pela Lei n® 11.284 (BRASIL, 2006). Foi concebido para ser um banco de
dados georreferenciado e dindmico interligado ao SNCR** e integrado pelos:

I.  Cadastro-Geral de Florestas Publicas da Unido (CGFPU);
Il.  Cadastros de Florestas Publicas (CFP) dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios.

1 Ver Segd0 5.2.1.
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Figura 32 - Cadastro Nacional de Florestas Publicas

Estados } Distrito Federal Municipios: l

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Lei n°® 11.284 (BRASIL, 2006).

O CGFPU identifica as florestas publicas federais (FPF) que correspondem as florestas

naturais ou plantadas nas terras de dominio da Uni&o e da administracéo indireta, incluindo:

e Areas inseridas no Cadastro de Terras Indigenas;

e UC federais, com exce¢do das areas privadas localizadas em categorias de
unidade que ndo exijam a desapropriacao;

e Florestas localizadas em imdveis urbanos ou rurais, matriculados ou em
processo de arrecadacdo em nome da Unido, autarquias, fundagdes, empresas

publicas e sociedades de economia mista.

O CNFP* re(ine dados georreferenciados consolidados de varias instituicdes parceiras
sobre as florestas publicas brasileiras, consideradas pelo Servico Florestal Brasileiro (SFB)*
como sendo as tipologias da vegetacdo lenhosa existentes no pais. Desta forma, € um
instrumento que contribui para a transparéncia, a participacdo social e a unificacdo das
informacdes sobre as florestas publicas.

Os dados nele contidos auxiliam os processos de destinacdo das florestas publicas para
uso comunitario, criacdo de UC e realizagdo de concessoes florestais, por meio da oferta aos

%2 SNIF - Sistema Nacional de Informacdo Florestal. Disponivel em:<http://www:.florestal.gov.br/snif/gestao-
florestal/cadastro-nacional-de-florestas-publicas>. Acesso em: 30 nov. 2016.

%8 Servico Florestal Brasileiro. Disponivel em: <http://www.florestal.gov.br/>. Acesso em: 30 nov. 2016.
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gestores publicos e a populagdo em geral de uma base confiavel de mapas, imagens e dados

com informacdes relevantes para a gestao florestal.

A concessao florestal tem como objeto a exploracéo de produtos e servigos florestais em
unidades de manejo, a excecdo daqueles que forem de uso tradicional e de subsisténcia para
as comunidades locais. Estas unidades deverao ter o perimetro georreferenciado e registrado
no CNFP.

Esta concessdo sera fixada em edital que definird quais produtos florestais e servicos
poderdo ter sua exploracdo autorizada e que deverdo vigorar, de forma expressa, em contrato
de concessdo. Neste devera constar também a definicdo das Restri¢Oes e da Responsabilidade
pelo manejo das espécies das quais derivam esses produtos e os eventuais prejuizos ao meio
ambiente e ao poder concedente (BRASIL, 2006, arts. 14, 15, 17).

O SFB classifica as florestas publicas federais em trés tipos:

e Tipo A (FPA): sdo florestas que apresentam destinacdo e dominialidade
especifica como as UC, as TI, os PA, as areas militares e outras formas de
destinacdo previstas em lei;

e Tipo B (FPB): sdo as florestas localizadas em &reas arrecadadas pelo Poder
Publico, mas que ainda ndo foram destinadas;

e Tipo C (FPC): sdo as florestas localizadas em &reas de dominialidade indefinida,

comumente chamadas de terras devolutas.

Segundo o SFB (BRASIL, 2016), o cadastramento das florestas publicas esta sendo

feito em trés etapas:

o Identificacdo: mapeamento das florestas localizadas em areas publicas, com base
na cobertura florestal existente em marco de 2006, quando foi sancionada a Lei
11.284;

e Delimitacdo: delineamento preciso das florestas publicas sobre folhas
cartograficas e imagens de satélite; averbacdo (registro) do perimetro da floresta
junto a matricula do imdvel publico;

e Demarcacdo: implantacdo de marcos topograficos e colocacdo de placas

informativas em campo.

A execucdo do Mapa de Florestas Publicas da Unido (Figura 33) feita pelo SFB foi

resultado da fase de identificacdo, que contou com trés frentes:
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a) Levantamento de informacGes de terras publicas federais:

A partir de informagdes georreferenciadas oriundas dos 6rgédos gestores destas terras
como UC federais (ICMBio e MMA), Projetos de Assentamento de reforma agraria (INCRA),
Terras Indigenas (FUNAI) e Florestas Publicas em éareas sob o dominio do Ministério da
Defesa (MD) e das Forgas Armadas.

No entanto, o proprio SFB alerta para possiveis inconsisténcias entre as areas calculadas
a partir dos poligonos identificados no CNFP e aquelas declaradas nos instrumentos de
criacdo e demarcacdo destas terras publicas pelas instituicGes responsaveis, devendo ser
analisadas e eliminadas ao longo do processo.

b) Levantamento da cobertura florestal existente:

Foram utilizados inicialmente os dados do Programa de Monitoramento de
Desflorestamento da Amazénia por Satélite (PRODES), desenvolvido pelo Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE) e a partir de 2011, também os dados de cobertura florestal das
demais regides do pais obtidas junto ao Projeto Nacional de AcgGes Integradas Publico-
Privadas para Biodiversidade (PROBIO), do MMA.

¢) Cruzamento das informacdes:

Realizado em ambiente de SIG, com o objetivo de conhecer os aspectos qualitativos das

florestas publicas identificadas para sua classificacgao.

Figura 33 - Florestas Publicas (tipos A e B) em processo de identificacéo
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Em 2015 foi publicado o Manual de Normas Técnicas e Orientagdes para Demarcacao
em Florestas Publicas da Unido (BRASIL, 2015d) que toma como referéncia as Normas
Técnicas de Georreferenciamento do INCRA, entre outras. Exige também a precisdo

posicional de 50 cm para cada ponto georreferenciado.

A unidade cadastral do CNFP acomoda um poligono continuo de floresta publica,

identificado por um codigo unico composto por 20 digitos no padrio “FPA-5534967W-
451436S”, onde:

e Os trés primeiros digitos correspondem ao tipo de floresta publica (A, B ou C);
e Os demais digitos correspondem as coordenadas geograficas (grau, minuto,

segundo) do centroide do poligono.

O CNPF pode ser classificado como Cadastro FFP, pois, desde sua criagdo esta previsto
para ser ajustado processualmente, na medida em que forem sendo identificados, delimitados

e demarcados os poligonos das Florestas Publicas.

5.3.3 Cadastro Ambiental Rural (CAR)

O CAR foi criado pela Lei n® 12.651 (BRASIL, 2012b), no campo do Sistema Nacional
de Informacdo sobre Meio Ambiente (SINIMA), e regulamentado pelo Decreto n°® 7.830
(BRASIL, 2012d) e pela Instrucdo Normativa MMA n° 2/14 (BRASIL, 2014a). E gerenciado
pelo Servigo Florestal Brasileiro (SFB), instituicdo ligada ao MMA.

Trata-se de um registro publico eletrénico de &mbito nacional, obrigatério a todos os
imoveis rurais, de dominio de pessoa fisica ou juridica, ndo configurando titulo para
reconhecimento de direito. Sua finalidade é integrar as informacBes ambientais das
propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, combate

ao desmatamento, planejamento ambiental e econdmico (BRASIL, 2012b, art. 29).

O ato da inscricdo do imével no CAR constitui o0 primeiro passo para obtencdo da sua
regularidade ambiental e desobriga o proprietario da averbacdo da Reserva Legal (RL) no
Cartdrio de Registro de Imoveis. Sua atualizacdo devera ser feita periodicamente ou sempre
que houver alteracdo da natureza dominial, possessoria, ou ambiental do imovel rural,

incluidas as supressdes de remanescentes de vegetacdo nativa.
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A inscri¢do do imovel rural no CAR deverd ser feita junto ao 6rgdo estadual competente
pelo titular do dominio ou procurador, onde sera exigida a sua identificacdo, a comprovacéo
do dominio e a identificacdo por meio de planta e memorial descritivo, contendo a indicacdo
das coordenadas geograficas com pelo menos um ponto de amarracdo das unidades a serem
cadastradas.

Segundo o Decreto n® 7.830 (BRASIL, 2012b) a falta de definicdo da preciséo
posicional da delimitacdo do imoével rural no CAR ndo impede a conclusdo do seu

cadastramento. Desta situacao se depreende alguns questionamentos.

O que levaria o legislador a exigir novo cadastramento do mesmo objeto, o imdvel
rural, em um novo Cadastro de &mbito federal, desconsiderando determinacgéo legal anterior
para que este cadastramento fosse feito no CNIR, com normas e padrdes estabelecidos para

seu levantamento?

Seria pela necessidade de uma completude na cobertura cadastral num tempo mais
curto? A reducdo das exigéncias no levantamento da unidade cadastral poder gerar uma
aceleragdo na cobertura cadastral, no entanto, este é feito pelo titular do dominio e ndo ha

nenhum padrédo conhecido sobre o erro posicional neste levantamento.

Este fato gera muita inconsisténcia na base de dados do CAR como, por exemplo, uma
grande quantidade de sobreposi¢cdo de imdveis. Este Cadastro ndo resolve a questdo fundiéria

do pais, muito pelo contrario, a evidencia.

Para os casos de pequena propriedade ou posse familiar, ai incluidos Projetos de
Assentamento (PA), areas de povos tradicionais e comunidades indigenas que facam uso
coletivo do seu territério, é permitida a caracterizacdo do imével rural por meio de croqui®
além de poderem contar com o auxilio de 6rgdos competentes integrantes do SISNAMA ou

instituicao por ele habilitada para a captacdo das exigidas coordenadas geogréaficas.

Segundo orientacdo do Manual do CAR (MMA, 2016a), as unidades a serem
cadastradas devem ser georreferenciadas, sobre as imagens disponibilizadas pelo sistema do
municipio onde o imdvel esta localizado, ou em campo, cujas pegas técnicas deverdo ser

finalizadas em arquivos shapefile para que possam ser inseridas no sistema. Sao elas:

i. Perimetro do imovel;

% Croqui ¢ a “representagdo grafica simplificada da situagio geografica do imével rural, a partir da imagem de
satélite georreferenciada disponibilizada via SICAR [...]”. (BRASIL, 2012b, art. 2°, X Decreto 7.830/2012).
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ii.  Cobertura do solo: &rea de pousio; area consolidada; remanescente de florestas e
demais vegetacao nativa;

iii.  Serviddo Administrativa: areas ocupadas por estradas e/ou obras publicas que
recortam o interior do imével;

iv.  Areas de Preservacio Permanente (APP): separadas por tipo (hidrica, relevo,
outras);

v.  Areas de Uso Restrito (AUR);

vi. Reserva Legal (RL): proposta; aprovada; averbada; ndo averbada; ou vinculada a

compensacao de outro imével.

E possivel notar que muitas destas unidades a serem cadastradas podem estar
sobrepostas a outras como, por exemplo, as areas de remanescentes de florestas com RL e
APP. Neste caso, ndo poderiam ser consideradas como parcelas, pois estas ndo admitem

sobreposicao.

Por outro lado, apesar dos documentos legais do CAR ndo serem explicitos quanto a
unidade cadastral, pode ser admitido que se trate do imovel rural, j& que a insercdo do seu
perimetro € obrigatoria além de ser atribuido ao mesmo um namero Unico de identificacéo, o

gue ndo ocorre com as demais unidades.

Chama também a atengdo que nestes documentos ndo foi explicitado o conceito de
Imével Rural, deixando margem para possiveis inconsisténcias caso haja futura integracéo
com outros Cadastros e bases de dados. No entanto, o site oficial do SFB*, na pégina sobre
“Perguntas Frequentes” traz a seguinte resposta para a pergunta 23 “O que € considerado

imoével rural para 0 CAR?”:

Para efeitos de inscricdo no CAR, o imdvel rural € definido como de area
continua, localizado em zona rural ou urbana, que se destine ou possa se
destinar a exploracdo agricola, pecuéria, extrativa vegetal, florestal ou
agroindustrial, conforme disposto no inciso | do art. 4° da Lei no 8.629, de
25 de fevereiro de 1993, podendo ser caracterizado como:

1- pequena propriedade ou posse: com area de até 4 (quatro) mddulos fiscais,
incluindo as terras indigenas demarcadas e demais areas tituladas de povos e
comunidades tradicionais que fagam uso coletivo do seu territorio;

2- média propriedade ou posse: com area superior a 4 (quatro) até 15
(quinze) mddulos fiscais;

% Servico Florestal Brasileiro (SFB). Perguntas Frequentes - CAR. 23- O que é considerado imével rural para o
CAR? Disponivel em: < http://www.florestal.gov.br/0-que-e-0-car/61-car/167-perguntas-frequentes-car#car24>.
Acesso em; 12 jul. 2017.
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3- grande propriedade ou posse: com &rea superior a 15 (quinze) médulos
fiscais.

O conjunto de propriedades ou posses, em area continua, pertencentes as
mesmas pessoas, fisicas ou juridicas, serd considerado como um Unico
imovel rural devendo ser feita uma Unica inscricdo declarando as
informacbes contidas nos respectivos documentos comprobatérios.
Ressaltando que ndo é considerada quebra de continuidade a existéncia de
estradas, coOrregos e pontes, por exemplo. Para o cumprimento dos
percentuais da Reserva Legal, bem como para a definicdo da faixa de
recomposicio de Areas de Preservacio Permanente, previstos na Lei
12.651/12, sera considerada a totalidade das areas de propriedades e posses.

Desta forma, recaem sobre o CAR as mesmas dificuldades apontadas para o SNCR e

para o CNIR para integracdo com outras bases de dados, no que tange a unidade cadastral.

5.3.3.1 Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (SICAR)

O SICAR® (Figura 34) foi definido por meio do Decreto n° 7.830 (BRASIL, 2012d)
como sistema eletrénico, de &mbito nacional, destinado a integracdo e ao gerenciamento de

informacdes ambientais dos imdveis rurais de todo o Pais, tendo por objetivos:

e Receber, gerenciar e integrar os dados do CAR de todos os entes federativos;

e Cadastrar e controlar as informacdes dos imodveis rurais, referentes a seu
perimetro e localizagdo, aos remanescentes de vegetacdo nativa, areas de
interesse social, areas de utilidade publica, APP, areas de Uso Restrito, areas
consolidadas e RL;

e Monitorar a manutencdo, a recomposicao, a regeneracdo, a compensacao e a
supressdo da vegetacdo nativa e da cobertura vegetal nas areas a serem
protegidas no interior dos imdveis rurais;

e Promover o planejamento ambiental e econémico do uso do solo e conservacédo
ambiental no territorio nacional;

¢ Disponibilizar informacdes de natureza publica sobre a regularizagdo ambiental

dos imoveis rurais em territorio nacional, na Internet.

% 0O que é CAR? Disponivel em: <http://www.car.gov.br/#/sobre>. Acesso em: 02 set. 2016.
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Figura 34- Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural

Fonte: Elaborado pela autora, com base no Decreto n° 7.830 (BRASIL, 2012d).

No que se refere especificamente a “Cadastrar e controlar as informagdes dos imoveis
rurais, referentes a seu perimetro e localizagdo [...]” configura uma sobreposicdo da
competéncia atribuida Lei n® 10.267 (BRASIL, 2001b) ao INCRA e a RFB.

As instituicdes financeiras passardo a exigir o Recibo de Inscrigdo do Imdvel Rural no
CAR, fornecido pelo SICAR, para concessdo de crédito agricola, em qualquer de suas

modalidades, a partir de 31 de dezembro de 2017.

A consulta as informacfes contidas no SICAR pode ser feita através do endereco
eletronico <http://www.car.gov.br/publico/imoveis/index> com resultados obtidos por meio
de:

e Planilhas eletronicas (Excel) e graficos pré-estabelecidos sobre dados
quantitativos de imaveis e areas e agrupados por Estado ou total do pais, ou por
perfil dos iméveis cadastrados;

e Mapa interativo para a visualizacdo das areas dos iméveis, APP, RL (Figura 35);

¢ Download de arquivos em shapefile, sobre areas do imovel, de APP separadas
por tipo, de uso restrito, de RL, consolidadas, serviddes, vegetacdo nativa,

hidrografia, banhados, nascentes ¢ olhos d’agua, agrupados por municipio.
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Figura 35 - Interface do SICAR
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em: 05 abr. 2017.
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6 PORTAIS FEDERAIS DE DADOS

As informagdes contidas e disponibilizadas sobre as Restricbes Ambientais distribuidas
nos Espacos Territoriais Especialmente Protegidos (ETEP) e Cadastros, tratados no decorrer
dos Capitulos 4 e 5, podem também ser acessadas através de Portais federais que
disponibilizam, permitem o compartilhamento e podem servir de embrido para uma futura

integragéo de dados oficiais sobre a terra.

6.1 I3GEO / MMA

O 13Geo - “Interface Integrada para Internet de Ferramentas de Geoprocessamento” foi
desenvolvido em 2004 pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) para difundir o uso do
geoprocessamento como instrumento técnico-cientifico e implementar uma interface genérica
para acesso, disseminacdo e analise de dados geogréaficos existentes em institui¢cdes pablicas,

privadas ou ndo governamentais.

O MMA foi o precursor da tecnologia WebServices dentro do Governo Federal,
procurando estar sempre atualizado em relacdo aos avangos cientificos nas areas de obtencéo,
processamento e difusdo de dados espaciais. O i3Geo passou a integrar o Portal do Software
Plblico Brasileiro (PSPB)? e permite que qualquer interessado tenha acesso aos seus codigos
para alterar, aprender e compartilhar o conhecimento adquirido através dele, sem nenhum
custo (MMA, 2010).

Baseado em softwares livres, principalmente MapServer, utiliza como plataforma de
funcionamento navegadores para internet, como o Internet Explorer e o Firefox, e distribuido
sob a licenca GPL (General Public License). Adota padrbes internacionais de
interoperabilidade e apresenta funcionalidades que facilitam o acesso remoto a dados,

permitindo o estabelecimento de redes cooperativas.

%7 Software Publico Brasileiro. Disponivel em: <http://www.softwarepublico.gov.br>. Acesso em: 03 ago. 2016.
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0 i3Geo™, oferece também um conjunto de aplicativos que atendem as necessidades de
construcdo de Infraestruturas de Dados Espaciais (IDE). Seus componentes podem ser
servigos nos padrées do OGC e programas em PHP que geram relatorios, graficos, analise de

dados tabulares, operagdes espaciais, mapas estaticos, mapas interativos, entre outros.

Uma vez que os dados estejam corretamente configurados, pode-se opcionalmente
oferecer servigcos de download de dados (formato “shapefile” e outros), gerador de Geo-

WebServices (WMS, WFS, WCS, etc), links para mapas customizados, entre outros.

Desta forma, o i3Geo cria produtos que possibilitam aos usuarios a exploracdo da base
de dados geogréficos disponivel em suas bases préprias como também de outras instituicdes
através de mapas interativos. Estes ndo exigem nenhuma instalacéo adicional de programas no

computador do usuério, bastando um navegador para internet e uma conexao com essa rede.

@) i13Geo do MMA, disponivel no endereco eletrénico
<http://www.mma.gov.br/governanca-ambiental/geoprocessamento>, com interface
apresentado na Figura 36, viabiliza o acesso a dados geograficos do Brasil e regibes
especificas, a geracdo de mapas de forma répida e simples que podem ser integrados ao
Google Maps e Google Earth.

Figura 36 - Interface do i3Geo
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Fonte: MMA. Disponivel em:
<http://mapas.mma.gov.br/i3geo/mma/openlayers.htm?6m0901n5mk37pallerj8qtpe57>. Acesso em:
20 mai. 2017.

% Geoprocessamento. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/governanca-ambiental/geoprocessamento>.
Acesso em: 03 ago. 2016.
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Entre os dados disponiveis para visualizagdo e download estdo: biomas, hidrografia,
transporte, setor elétrico, UC, TI, Florestas Publicas, sitios geoldgicos, solos, vegetacao,
limites administrativos e localidades, imagens de satélite, mapas antigos georreferenciados,
antropismo e desmatamento da Amazonia Legal, zoneamentos, polos de ecoturismo, entre

tantos outros.

6.2 PORTAL BRASILEIRO DE DADOS GEOESPACIAIS — SIG BRASIL / INDE

A Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE) foi instituida com base na relagdo
hierarquica entre as diversas esferas governamentais, sendo definida pelo Decreto n° 6.666
(BRASIL, 2008b) como:

Conjunto integrado de tecnologias; politicas; mecanismos e procedimentos
de coordenacdo e monitoramento; padrGes e acordos, necessario para
facilitar e ordenar a geracdo, 0 armazenamento, O acesso, O
compartilhamento, a disseminacédo e o uso dos dados geoespaciais de origem
federal, estadual, distrital e municipal.

Com o propésito de catalogar, integrar e harmonizar dados geoespaciais existentes nas
instituicBes do governo brasileiro, produtoras e mantenedoras desse tipo de dado, a INDE®
foi criada para facilitar a localizacdo, exploragdo e acesso para 0s mais diversos usos, por
qualquer cliente que tenha acesso a internet. Estes dados serdo catalogados através dos seus

respectivos metadados, publicados pelos seus produtores / mantenedores.
Seus principais objetivos sao:

a. Promover o adequado ordenamento na geracdo, armazenamento, acesso,
compartilhamento, disseminagéo e uso dos dados geoespaciais;

b. Promover a utilizacdo, dos padrGes e normas homologados pela Comissdo
Nacional de Cartografia (CONCAR) na producdo dos dados geoespaciais pelos
6rgdos publicos das esferas federal, estadual, distrital e municipal;

c. Evitar a duplicidade de acdes e o desperdicio de recursos na obtencdo de dados

geoespaciais, por meio da divulgacdo da documentacdo (metadados) dos dados

% INDE. Apresentac&o. Disponivel em:<http://www.inde.gov.br/a-inde/apresentacao.html>. Acesso em: 15 ago.
2016.
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disponiveis nas entidades e nos 6rgdos publicos das esferas federal, estadual,

distrital e municipal.

O Plano de Acdo da INDE foi criado como instrumento de gestdo norteador do seu
projeto de implantacdo a ser realizado em 3 ciclos, a ser finalizado em 2020. Sua elaboragéo
foi coordenada pelo Comité de Planejamento da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais
(CINDE) no ambito do CONCAR, em 2009, reunindo 110 membros representantes de 26
organizacOes brasileiras, federais e estaduais, e uma universidade. Possui uma estrutura
analitica segmentada nas categorias: Gestdo, Normas e Padrbes, Dados e Metadados,
Tecnologia, Capacitacdo, Divulgacgéo.

Uma rede de servidores integrados a internet, denominada Diret6rio Brasileiro de Dados
Geoespaciais (DBDG) foi criada pela INDE, segundo arquitetura multicamadas, composta por
camada de aplicaces, camada intermediaria e camada dos servidores'®. Ele viabiliza a
disponibilizagdo, compartilhamento e o acesso a dados e informacdes geoespaciais e reune

seus produtores, gestores e usuarios.

O alcance efetivo desta potencial interoperabilidade requer o atendimento das normas
da Comissdo Nacional de Cartografia (CONCAR) e do Programa de Interoperabilidade do
Governo Eletrénico (e-PING), que definem um conjunto de padrbes abertos, baseados

principalmente nas definigdes do OGC.

O Portal Brasileiro de Dados Geoespaciais - SIG Brasil é a porta de acesso dos usuarios
aos recursos distribuidos do DBDG, através da oferta de Geo-WebServices disponiveis no

endereco eletrbnico <http://www.inde.gov.br/geo-servicos.html>. Por ele se pode acessar o

visualizador de mapas, bem como os catélogos de metadados e de servigos e ferramentas.

Sao oferecidas como ferramentas de visualizagdo e acesso aos dados o ArcExplorer, o
GeoNetwork e o i3Geo, que permitem a realizacdo de buscas por tema ou por instituicdo
produtora. Além disto, sdo disponibilizadas ferramentas simples de insercdo e edicdo de

feicbes de ponto, linha e poligono, além de medicdo de distancias e calculo de areas.
Num exercicio de uso do visualizador de dados e informagdes se realizou buscas por:

e Tema: Cadastro, nada foi encontrado; Restricio Ambiental, apenas UC de

protecdo integral;

100 |NDE. Diretério Brasileiro de Dados Geoespaciais. Disponivel em:<http://www.inde.gov.br/geo-

servicos/diretorio-brasileiro-de-dados-geoespaciais>. Acesso em: 15 ago. 2016.
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e Instituicdo: INCRA, RFB, SFB, ICMBIO, MMA, Ministério da Cidade, nada foi

encontrado.

Portanto, apesar do papel estabelecido pelo Decreto n° 6.666 (BRASIL, 2008b), a INDE
ainda ndo promoveu a catalogacdo, integracdo e harmonizacdo de dados geoespaciais ja
existentes nas instituicbes do governo brasileiro, pelo menos nas que estdo relacionadas aos
Cadastros, bem como o de evitar a duplicidade de acBGes e o desperdicio de recursos na

obtenc¢éo de dados geoespaciais.

6.3 PORTAL DE MAPAS / IBGE

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) passou também a disponibilizar
um Portal de Mapas desenvolvido para facilitar o acesso e a visualizacdo dos mais de
31.000 mapas  disponiveis em suas bases, através do enderego eletrGnico

<http://portaldemapas.ibge.gov.br/portal.php#homepage>.

Este Portal fornece aos usuérios novas formas de navegacdo e uma ferramenta que
permite buscas por tema, publicacdo, extensdo de arquivo / servi¢co (dgn; gif; jpg; kml; kmz;
mapas interativos; mdb; pdf; tif; shp; servicos Arcgis / WMS) ou palavra-chave, incluindo

ainda recomendagdes para facilitar o encontro de mapas semelhantes.

Os mapas podem ser visualizados tanto em versdo para impressdo quanto em mapas
interativos. Podem ainda ser salvos, classificados e compartilhados através da criacdo de

conta no portal.

6.4 ACERVO FUNDIARIO BRASILEIRO / INCRA

O Acervo Fundiario Brasileiro, acessivel a qualquer cidad@o atraves da internet, foi
desenvolvido pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) a partir de
2009 sobre a ferramenta i3Geo e disponibilizado ao publico em em 2011. Nele sdo

encontrados dados e informacgfes geoespaciais produzidas ou geridas pela instituicdo sobre
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imdveis rurais de todo o pais, entre elas: PA; imdveis rurais georreferenciados e certificados

constantes do SNCI e do SIGEF; glebas; Territorios Quilombolas.

Também podem ser acessadas informacfes produzidas por outras instituicGes como
aquelas biomas, UC, solos, sistema viario, hidrografia, limites administrativos (estadual e
municipal) e localidades, T, faixas de fronteira entre outras. Além destas, é disponibilizado

um link direto para a INDE, podendo ser acessadas as bases das instituicdes parceiras.

O Acervo Fundiario é dindmico, permanentemente atualizado tanto pelo INCRA como
pelas instituicdes parceiras e pode ser acessado através do endereco eletrbnico
<http://acervofundiario.incra.gov.br/i3geo/interface/incra.ntm>. As ferramentas presentes no

sistema permitem ao usuario produzir, por exemplo, mapas personalizados, a partir do
cruzamento dos contetdos disponibilizados, bem como fazer download dos mencionados

dados.

Este portal vem passando por reestruturacfes recentes e, apesar das informacoes citadas
estarem disponiveis, apresenta lentiddo e interrupgdes no acesso devido ao grande volume de
dados espaciais e a limitagdo dos recursos financeiros para seu aprimoramento. A Figura 37

foi obtida num periodo anterior a estas alteraces.

Figura 37 - Interface do Acervo Fundiario Brasileiro
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6.5 PORTAL CADASTRO RURAL / INCRA-RFB

O Portal Cadastro Rural foi criado em 2015 através de parceria entre 0 INCRA e a RFB
para assegurar aos proprietarios e possuidores de imdveis rurais o acesso agil a informacoes
e servicos relacionados ao Cadastro Rural e de aumentar a transparéncia e a eficiéncia na

gestdo cadastral dos imoveis rurais no Brasil.

Em sua primeira versdo foram disponibilizados noticias e servi¢os de emissdo de CIR,
DCR, DITR, coletor web do CAFIR e acesso ao SIGEF para certificagdo do
georreferenciamento dos imoveis rurais. Para as proximas versdes estd prevista uma
integracdo mais ampla com outras plataformas de informacao, por meio da implementacao de

novos servicos e adaptacio dos servicos atualmente disponiveis™.

De acordo com noticias do préprio Portal'® este sera a porta de entrada para o CNIR,
também previsto para a proxima versdo, permitindo a uniformizacdo e concentracdo de
informacgbes confidveis e Uteis que beneficiardo toda a sociedade e proporcionardo uma
melhor gestdo das politicas publicas. Complementam que o desenvolvimento de projetos de
melhoria das informacdes territoriais € uma tendéncia mundial e o CNIR estd sendo

desenvolvido para integrar o Brasil nesse processo.

Através do Portal, acessado pelo endereco eletrénico <www.cadastrorural.gov.br>, é

possivel aceder as estatisticas disponiveis do SNCR, CAFIR, SIGEF, produzidas pelas
instituicOes parceiras as quais foram organizadas na Tabela 3, acrescidas das informac6es
disponiveis no SICAR. Nela podem ser observadas as discrepancias existentes entre as

informac0es de cada instituicdo sobre os imdveis rurais no Brasil.

101 portal Cadastro Rural. Disponivel em: <http://www.cadastrorural.gov.br/institucional>. Acesso em: 10 abr.
2017.

20 Portal Cadastro Rural abre as portas para o CNIR. Disponivel em:
<http://www.cadastrorural.gov.br/noticias/rfb/o-portal-cadastro-rural-abre-as-portas-para-o-cnir>. Acesso em: 10
abr. 2017.
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Tabela 3 - Estatisticas Cadastrais

Cadastro / Sistema Iméveis cadastrados Area cadastrada (ha)
SNCR 5.766.542 521.837.119,00
CAFIR 7.442.515 -

SIGEF certificados 250.208 140.631.010,15
SICAR 3.242.840 405.450.200,10

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados constantes no Portal Cadastro Rural. Disponivel em:
<http://www.cadastrorural.gov.br/estatisticas>. Acesso em: 10 abr 2017.

6.6 PORTAL BRASILEIRO DE DADOS ABERTOS

O Portal Brasileiro de Dados Abertos, com acesso através do endereco eletrénico

<http://www.dados.gov.br>, tem por objetivo ser o ponto Unico referencial para a busca e o

acesso a dados publicos brasileiros de todo e qualquer assunto ou categoria, viabilizado pela
adocdo de tecnologias modernas. Trata-se de um servico simplificado que organiza e

padroniza o acesso aos dados publicos, primando pelo seu reuso.

Coordenado pela Secretaria de Tecnologia da Informagdo (STI) do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), apenas armazena 0s metadados e endereco

eletrénico para os dados que sdo nele catalogados pelos 6rgédos e entidades responsaveis.

Este portal faz parte da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA), conjunto de
padrdes, tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle necessarios para atender as
condi¢cBes de disseminagdo e compartilhamento de dados e informacGes publicas, em

conformidade com o disposto no e-PING.

Os produtos da INDA sédo desenvolvidos com ampla participacdo de todos os setores da
sociedade, incluindo academia, setor privado, 6rgdos publicos e grupos da sociedade
organizada, fazendo parte da politica do governo brasileiro para dados abertos. Os
responsaveis pelos dados sdo as proprias organizacGes ou entidades que os publicam, cabendo

a elas a catalogacédo e a hospedagem dos dados no Portal, via formulario web.


http://www.cadastrorural.gov.br/estatisticas
http://www.dados.gov.br/

215

6.7 PORTAL DO CNFP / SFB

O Portal do Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP), acessado pelo endereco

eletrénico <http://geo.florestal.gov.br/site/flex/sfb/>, permite aceder aos dados produzidos

pelo Servigo Florestal Brasileiro (SFB) com base em ambiente ArcGis Server.

Além de dados sobre as Florestas Publicas contidos no proprio Cadastro, é possivel
também visualizar, através de camadas sobrepostas, dados de outras instituicdes publicas
como IBGE (e.g. dados sobre malha municipal, populacéo das capitais e cidades, localizacao
de portos e aeroportos, estradas, hidrografia), INCRA (e.g. PA e imOveis rurais certificados),
ICMBIo (UC), FUNAI (T1), entre outros.

6.8 SISTEMA NACIONAL DE GESTAO DE INFORMACOES TERRITORIAIS (SINTER)

O SINTER foi instituido pelo Decreto n° 8.764 (BRASIL, 2016) como uma ferramenta
de gestdo publica que integrara, em um banco de dados espaciais, o fluxo dindmico de dados
juridicos produzidos pelos Servigos de Registros Publicos ao fluxo de dados fiscais, cadastrais
e geoespaciais de imdveis urbanos e rurais provenientes de Orgdos e entidades da
Administragdo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios como também de pessoas juridicas de direito privado.

Assim concebido, visa agregar em um ambiente nacional Unico a recep¢do das
informaces relacionadas a titularidade dos imdveis que sdo enviadas pelos Sistemas de
Registros Eletrdnicos dos cartorios brasileiros, tais como as operacgdes de alienacdes, doacdes
e garantias que sdo objeto de registro publico. Porém, quantos cartorios dispem destes

Servicos?

O investimento e o custeio relativos ao desenvolvimento, manutencdo, operacéo,
intercdmbio e acesso ao banco de dados e as demais atividades de tecnologia da informacéo
inerentes ao SINTER serdo atendidos por plano orcamentario especifico sob gestdo da
Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB). No entanto, cabe a cada um assegurar a

interoperabilidade de dados e informacdes de seus bancos de dados, Cadastros e Sistemas.


http://geo.florestal.gov.br/site/flex/sfb/
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O acesso as informagdes armazenadas no SINTER devera ser efetuado com a
observacao do sigilo fiscal, das demais hipdteses legais de sigilo e de restricdo ao acesso a

informacdes e do limite das competéncias dos seguintes usuarios:

i.  Secretaria da Receita Federal do Brasil;
ii.  Orgdos e entidades da Administracio Publica federal, direta e indireta;
iii.  Servigos de Registros Publicos e Servicos Notariais;
iv.  Administracdes Tributarias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
mediante convénio celebrado com a RFB;
v.  Poder Judiciario e Ministério Publico, por meio de interface propria.

O acesso e o fornecimento destas informagOes serdo realizados por meio de Geo-
Services. Em carater temporario, mediante formalizacdo de convénio, o SINTER podera
prover infraestrutura de hospedagem para entes publicos produtores e mantenedores de dados
geoespaciais enquanto ndo dispuserem de recursos tecnoldgicos, financeiros ou

administrativos para disponibilizar seus dados conforme preconiza a INDE.

O Decreto n° 8.764 (BRASIL, 2016) que estabelece o SINTER determina a elaboracgéo

de Manual Operacional que devera conter:

a) as especificacOes técnicas do banco de dados espaciais;

b) o padrdo de conexdo com 0s usudrios, as politicas de seguranga da
informacdo e os perfis de acesso;

C) as regras para a criacdo e o gerenciamento de camadas espaciais;

d) os parametros de intercambio de dados com os Estados, o Distrito
Federal e 0s Municipios;

e) os padrGes de bases alfanuméricas e cartograficas dos cadastros
temaéticos e das parcelas cadastrais;

f) a estrutura, o formato e as regras de validacdo das informacdes
enviadas pelos servicos de registros publicos; e

g) as especificacdes de assinatura digital.

Os padrdes das bases cartograficas, dados georreferenciados e metadados estabelecidos
pelo SINTER deverdo estar em conformidade com o disposto nas normas técnicas da
CONCAR. Observe-se que ja existe norma tecnica do INCRA, especifica para o levantamento
dos imoveis rurais. A determinacdo dos demais padrdes ficou a cargo da INDE, evidenciando

um sombreamento de competéncias.

Além disto, o mencionado Decreto (BRASIL, 2016) determina que as informacGes

cadastrais e geoespaciais sejam integradas em niveis graficos de mapeamento
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georreferenciado (camadas), embasadas no levantamento dos limites das parcelas cadastrais,

que identificam areas com regimes juridicos distintos.

No entanto, ndo define claramente parcela nem regime juridico, como também néo o
fazem os outros d6rgdos e documentos legais que os impde. Ademais, estabelece que um
identificador univoco seja atribuido a cada imovel urbano ou rural, ndo havendo mencéo ao
identificador da parcela. Mantem-se o problema conceitual que dificulta a integracdo dos

dados e se configura como obstaculo a ser superado.

Na mesma linha da Portaria n® 511/09, o referido Decreto determina que bens publicos
ndo registrados, como vias publicas, pracgas, lagos e rios navegaveis serdo modelados por
parcelas cadastrais. Acrescentam a estes as terras devolutas. Este entendimento foi

guestionado nesta pesquisa na Subsecéo 5.1.2.

Os critérios de planejamento e de gestdo territorial dos Orgdos e entidades da
Administragdo Publica federal poderdo ser estabelecidos na forma de Cadastros Tematicos,
aqui considerados como conjunto de informagdes sobre determinado tema relacionado as
informac0es territoriais, tais como os cadastros fiscais, fundiarios, geoambientais, de
logradouros, de infraestrutura, de rede viaria, de zoneamento das areas de risco e de seguranca

publica. Qual seria entdo o Cadastro basico do SINTER?

O desenvolvimento de Cadastros Tematicos no SINTER tera seus custos a cargo dos
orgdos e entidades interessadas da Administracdo Publica federal e devera ser feito mediante
termo de adesdo em convénio com a finalidade especifica, no qual havera a identificacdo das

informacdes cadastrais que poderdo ser compartilhadas.

Os registradores de imdveis e notérios terdo acesso a ferramenta grafica de visualizagao
dos poligonos limitrofes de imdveis sobrepostos as imagens georreferenciadas, o que lhes
permitird obter informac6es cadastrais e geoespaciais de interesse para 0s atos praticados em
suas serventias. Isto esta sendo trabalhado entre o INCRA e a RFB, responsaveis pela gestdo
do CNIR.

Com base nos dados enviados pelos servigos de Registros Publicos, o0 SINTER criara
uma camada tematica destinada ao cadastramento das aquisicdes e dos arrendamentos de

areas rurais por estrangeiros, oferecendo ao Estado Brasileiro um mecanismo de controle e
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conhecimento efetivo destas aquisicBes. No entanto, esta ¢ uma atribuicdo do INCRA®,
Mais uma vez o SINTER faz sombreamento de competéncia, pelo menos no que se refere aos

imoveis rurais.

O SINTER fara o processamento das informacdes estatisticas, conjunturais e estruturais
relativas aos mercados imobiliarios e aquelas relativas as garantias constituidas em operacdes
de crédito, possibilitando ao Banco Central do Brasil a sua consulta unificada.

Segundo a RFB*

, 0 SINTER ¢€ sistema de gestdo territorial multifinalitaria que trara
grandes beneficios para a sociedade, especialmente na seguranca juridica, que se traduz no
exercicio pacifico do direito de propriedade e na protecdo ao crédito, ao mercado imobiliério e
aos investimentos a ele inerentes. Justifica sua necessidade pelo fato das informacdes sobre
bens e proprietarios estarem disseminadas em milhares de serventias extrajudiciais e em

prefeituras municipais em todo o pais, sem uma conexao central.

A RFB acredita que o SINTER podera ser usado para todas as areas do governo: salde,
educacdo, seguranca publica, regularizacdo fundiéria, controle de areas de risco (defesa civil),
gestdo de infraestrutura, planejamento, transportes, defesa nacional, inddstria, agricultura e
meio ambiente. Finalmente, tera como resultado o fortalecimento do pacto federativo e das

fungdes registral e fiscalizatoria, bem como da melhoria do ambiente de negocios do pais.

De acordo com noticia do Portal do Cadastro Rural'®, o CNIR integraré o SINTER,
fornecendo dados estruturais de todos os imoveis rurais do pais, além das visGes tematicas

para gestao fundidria, tributaria, ambiental, produtiva e social.

Interessante notar que a proposta do SINTER se confunde com a ideia de integracédo
proposto pelo CNIR e CTM, com inten¢Ges multifinalitarias, e também com parte do papel da
INDE, de ser o portal para a integragdo, compartilhamento e disponibilizacdo de dados

publicos. Ou seja, mais um documento legal com sobreposicédo de funges.

1% Aquisicdo e Arrendamento de Terras por Estrangeiro. Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/estrutura-

fundiaria/regularizacao-fundiaria/aquisicao-e-arrendamento-de-terras-por-estrangeiro>. Acesso em: 12 mar.
2017.

104 Unificagdo de dados traz simplificacdo e mais seguranca na titularidade de imdveis. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2016/maio/unificacao-de-dados-traz-simplificacao-e-mais-
sequranca-na-titularidade-de-imoveis>. Acesso em: 10 mai. 2017.

105 CNIR integrard 0 SINTER e apoiar4 o combate a sonegagdo e & lavagem de dinheiro. Disponivel em:
<http://www.cadastrorural.gov.br/noticias/rfb/cnir-integrara-o-sinter-e-apoiara-0-combate-a-sonegacao-e-a-
lavagem-de-dinheiro>. Acesso em: 10 mai. 2017.



http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2016/maio/unificacao-de-dados-traz-simplificacao-e-mais-seguranca-na-titularidade-de-imoveis
http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2016/maio/unificacao-de-dados-traz-simplificacao-e-mais-seguranca-na-titularidade-de-imoveis
http://www.cadastrorural.gov.br/noticias/rfb/cnir-integrara-o-sinter-e-apoiara-o-combate-a-sonegacao-e-a-lavagem-de-dinheiro
http://www.cadastrorural.gov.br/noticias/rfb/cnir-integrara-o-sinter-e-apoiara-o-combate-a-sonegacao-e-a-lavagem-de-dinheiro
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PARTE IV

SISTEMA MULTIFINALITARIO DE
CADASTROS
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7 SINTESES E DISCUSSOES

O Capitulo inicial desta pesquisa trouxe uma contextualizacdo sobre as crescentes
demandas por informacdes espaciais num mundo cada vez mais complexo e carente de agoes
que contribuam para a melhoria da qualidade de vida das presentes e futuras geracdes, entre
elas a eficiente gestdo da terra. Introduziu a problematica da pesquisa, sua delimitacdo,
justificativa, objetivos, hipéteses e metodologia para alcangé-los.

O Capitulo 2 tratou entdo da terra, elemento essencial do Cadastro, expondo brevemente
as pressdes que a humanidade tem feito sobre ela e seus recursos naturais, suas consequéncias
e as reacdes internacionais que buscaram orientar agdes para o seu refreamento. Foi destacada
a importancia de dados e informacdes confiaveis e espacializados no auxilio a tomada de
decisbes que viabilizem estas agdes, incrementados pelos avancos da Tecnologia de

Informacdo e Comunicacéo (TIC).

Introduziu os aspectos dos Direitos, formais e informais, Restrices e
Responsabilidades (RRR) sobre a terra e a necessidade de conhecé-los e sistematiza-los, numa
abordagem integradora e inovadora, para que a terra e Seus recursos naturais estejam
disponiveis para as presentes e futuras geracGes. Neste sentido, apresentou alguns
instrumentos de gestdo da terra, observando que, apesar de distintos, seus conceitos por vezes

se assemelham. Destacou o Cadastro como um destes instrumentos.

O Capitulo 3 tratou especificamente do Cadastro, apresentando discussfes sobre seus
diversos conceitos que por vezes se assemelham aos do Registro de Imdveis e da
Administracdo de Terras, por outras diferem. Alguns acreditam que deva conter
necessariamente a parte grafica da informacéo enquanto outros ndo. Muitos enfatizam apenas
a propriedade, enquanto outros entendem ser necessario a incorporacdo do continuum de

Direitos sobre a terra bem como as Restri¢des e Responsabilidades que incidem sobre ela.

Diferentes formas de ver este instrumento geram um pantano conceitual refletido nos
muitos documentos que tratam do Cadastro. Uma explicacdo pode estar relacionada aos

propositos para os quais foi criado e a formacdo profissional de quem os idealizou.

Grosso modo, agrimensores, topografos, cartografos buscam a “poligonizagdo” do

mundo e contribuem com a reducdo de conflitos pelos limites da terra. Os que lidam com a
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tributacdo buscam um objeto a ser tributado, que ndo necessariamente precisa ser medido,
mas apenas declarado. Os planejadores, administradores, gestores, necessitam de dados e
informacdes cada vez mais integrados, acessiveis e publicizados. Os que se atém aos aspectos
tecnoldgicos dos sistemas buscam dados e padrGes. Outros tantos exemplos podem ser
encontrados, portanto ndo faltam conceitos para o Cadastro e seus elementos mas é necessario

ajustes e clareza no seu estabelecimento.

O Capitulo 3 seguiu discorrendo sobre a origem e evolucdo do Cadastro, seus
propositos iniciais de tributacdo da terra, conhecimento e dominio do territério, passando a
servir gradativamente ao mercado imobiliario, ao planejamento, a gestdo e finalmente ao
desenvolvimento sustentavel, transformacdes estas decorrentes das mudancas na relacdo da
humanidade com a terra e que impulsionaram a realizacéo de reformas cadastrais em muitos

paises.

Destacou o envolvimento de instituicbes internacionais como a FIG e a ONU nas
analises destas reformas e no fomento as discussbes para a melhoria do Cadastro e sua
adequacdo as demandas globais, econémicas, mas também sociais e ambientais. Mostrou que
novos modelos como o Cadastro Multifinalitario, Cadastro 2014, entre outros, e a

recomendacéo para que sejam estruturados a partir dos propositos e demandas dos usuarios.

Foi verificado que apesar da evolugéo do discurso de incorporacgéo de todos os RRR no
Cadastro, majoritariamente é dada énfase ao aspecto formal, deixando-o ainda distante da

representacdo da cidade real.

Entre os muitos tipos e modelos de Cadastros apresentados, se notou uma forte
tendéncia, a partir da primeira década do século XXI, de que o mesmo seja utilizado como
nicleo da Infraestrutura de Dados Cadastrais (IDE), onde o elemento vinculador dos dados

das diversas bases seja a sua localizacéo.

Identificou também uma recente tendéncia para a adogdo do modelo fit-for-purpose,
(FFP), mais flexivel e adequado as condicbes e caracteristicas dos paises em
desenvolvimento, por permitir uma cobertura maior, sistematica e rpida, mesmo que com
uma qualidade inicial inferior, mas que pode ser gradativamente melhorado melhorado.
Mesmo assim, sempre com a recomendacao de que o Cadastro seja cada vez mais discutido

para que se crie uma base conceitual solida sobre este instrumento.
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Apresentou algumas formas de classificar os tipos e modelos de Cadastros, mas os
sistematizou numa sequéncia evolutiva, como ilustrado na Figura 38, a partir do discurso dos

autores referenciados.

Figura 38 - Evolugdo dos modelos de Cadastro

Cadastros Tradicionais

Cadastros Modernos

o Cadastros de Futuro
Economico '

Fisico Multifinalitario
Juridico Administracdo de Terras | Administracdo de Terras FFP
Territorial ou Basico Cadastro 2014

Levantamento Preciso
Orientado a objetos
3D; 4D; Temporal
Tempo Real

Global ou Trans-fronteiras
Organico

Solar

Pontos

Baseados em VGl e
Crowdsousing

Fonte: Elaborado pela autora.

O Capitulo 3 revelou ainda as formas de administracao (centralizada ou descentralizada)
e de estruturacdo tecnoldgica (concentrada ou distribuida) dos Cadastros, as vantagens e
desvantagens de se adotar uma ou outra, e a possibilidades abertas de combinagdes, que
requerem analises criteriosas sobre as diversas caracteristicas da jurisdicdo na qual serad

implantado para lograrem éxito. Estas questdes também s&o alvo de muita controvérsia.

Trouxe discussdes sobre alguns tipos de unidades cadastrais e sobre dados e
informacdes que podem ser obtidos através delas. Atentou para a énfase dada a parcela,
principalmente nos paises desenvolvidos, mas que seu uso tem sido recentemente
questionado.
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Alguns autores afirmam que a parcela ndo se adequa para caracterizar o volume
crescente de RRR e das outras dimensbes relacionadas a terra, sujeitos ainda a uma
multiplicidade de relagbes que demandariam a sua subdivisdo em partes cada vez menores,

tornando o Sistema Cadastral extremamente complexo e dificil de ser mantido e atualizado.

Foi ressaltado ainda que a parcela é conceituada de varias maneiras, relacionadas com
as caracteristicas de cada jurisdigdo, além de sofrer muitas vezes de falta de clareza, o que

dificulta a interoperabilidade entre bases de dados cadastrais.

Por fim, o Capitulo 3 tratou sobre a modelagem cadastral conceitual, impulsionada a
partir da orientagdo dada pelo Cadastro 2014 para a supera¢do do uso do mapa por meio do
paradigma de dados, sendo para tanto indispensavel o uso de alta tecnologia digital. Muitas
estdo sendo desenvolvidas a exemplo do CCDM, LADM, LPOM, STDM e, 3DCDM,

algumas ainda em fase de testes.

Foi visto que estas modelagens buscam a interoperabilidade entre as diversas bases de
dados de maneira simplificada. Alguns autores recomendam a substituicdo da parcela por
outras unidades cadastrais referenciadas em um mesmo sistema, as quais sejam atribuidos
identificadores espaciais, e ndo somente os descritivos. Estes seriam organizados em camadas
individualizadas que podem ser sobrepostas para gerar indmeras consultas, através da

localizacédo do objeto de interesse.

Tomando como pressuposto que os RRR devem ser inseridos, de alguma forma, no
Cadastro e para tal devem ser cuidadosamente identificados, diferenciados e sistematizados, e
considerando a delimitacdo da pesquisa apresentada na Secdo 1.2, passou-se entdo a tratar

especificamente dos Cadastros e Restricdes Ambientais ao uso da terra do Brasil.

O Capitulo 4 identificou, diferenciou e sistematizou as principais Restricdes Ambientais
estabelecidas pela legislacdo brasileira, demonstrando sua diversidade e complexidade e
expondo a importancia de conhecé-las para que todos possam contribuir com o equilibrio

ambiental e a qualidade de vida das presentes e futuras geragoes.

Foi observado que as Restricdes Ambientais brasileiras ndo sdo de facil identificacdo,
levantamento, implementacdo, monitoramento e controle para que cumpram com Seus
objetivos de preservar e conservar 0 meio ambiente para o bem das presentes e futuras
geracOes. Elas foram sistematizadas (Figura 39) e posteriormente sistematizadas no Quadro
17, onde sdo apresentadas as variaveis de analise destes Espacos Territoriais Especialmente
Protegidos (ETEP).



Figura 39 - Sistematizacdo dos ETEP
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Fonte: elaborado pela autora.



Restricdo Ambiental

Tipo de restricido
Documento Legal vigente

Esfera de governo

Onde se aplica
Extensdo espacial
Regime juridico

Direito impactado

Gestdo da area protegida

Registro em Cartorio de Imoveis -

obrigatoriedade

Gravacdo oficial da informacéo

Gestao da informacao

Acesso a dados e informacao
Disponibilizagdo informacéao

Formato da informacao disponibilizada

Fonte: Elaborado pela autora

Bioma

US/PI

CF/88 + varios

Federal

Rural/Urbano

Variavel

Publico/Privado

Todos

MMA

Néo

Base de dados
MMA/IBGE

Federal

Aberto

On-line

Descritiva
Espacial

* Informacéo ndo encontrada na legislacéo analisada.

Quadro 17 - Variaveis de analise das Restricdes Ambientais

uc

US /PI

CF/88 + Lei 9.985/00 + varios

Todas

Rural/Urbano

Variavel

Publico/Privado

Todos

ICMBIio/OEMA/SEMA/
proprietarios

Sim / Nao

CNUC

Todas

Aberto

On-line

Descritiva
Espacial

APP

Pl

Lei 12.651/12

Federal

Rural/Urbano

Variavel

Publico/Privado

Todos

SFB

CAR

Federal
Estadual

Parcial

On-line

Descritiva
Espacial

RL

us

Lei 12.651/12

Federal

Rural

Variavel

Privado

Todos

SFB/OEMAV/Titular do
dominio

Sim / Nao

CAR

Federal
Estadual

Parcial

On-line

Descritiva
Espacial

APE

us

Lei 6.766/79

Federal
Estadual

Urbano

Variavel

Privado

Todos

Municipio

Municipal

AVU

us

Lei 12.651/12

Federal

Urbano

Variavel

Publico

Todos

Municipio

Municipal

AUR

us

Lei 12.651/12

Federal

Rural

Variavel

Publico/Privado

Todos

Federal
Estadual
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O Quadro 17 nos permite confirmar que as Restricdes Ambientais no Brasil sdo
volumosas, estabelecidas por documentos legais diversos, geridas por instituicdes diversas,
incidentes tanto o espaco urbano quanto rural, com objetivos de protecdo e conservagdo
distintos, com requerimentos variados para seu levantamento, delimitacdo e armazenamento

em bancos de dados.

Este emaranhado de Restricdes impde, tanto ao poder publico quanto aos titulares do
dominio sobre a terra, um grande esfor¢o para o cumprimento da legislacdo ambiental, muitas
vezes desconhecidas na maioria de suas particularidades, e da Responsabilidade de conservar

e proteger 0 ambiente para as presentes e futuras geragoes.

Neste contexto, Benjamin (2003) analisa que, apesar do Direito Ambiental brasileiro ser
considerado como um dos mais desenvolvidos e sofisticados do mundo, a nossa legislacéo
ambiental sofre de uma dualidade maligna, pois, ou ndo € bem aplicada ou, quando o €, ndo é

feita de forma eficaz e eficiente e assim ndo consegue estancar a devastacdo ecoldgica.

Sendo assim, o desafio ainda presente ndo recai tanto sobre o legislativo, embora ainda
existam lacunas no tratamento abrangente da biodiversidade, mas na aplicacéo e no respeito
as normas legais existentes, tarefa ndo impossivel e essencial a democracia, cujas causas sao

apontadas por Paola (2002), Benjamin (2003) e Milaré (2004), quais sejam:

e Auséncia de vontade politica;

e Caréncia de recursos humanos e financeiros;

e Falta de estratégias de implementacdo, com fixacdo prévia de prioridades e
planejamento das atividades;

e Fragilidade (politica e técnica) dos agentes implementadores;

e Modelo burocratizado, com pouca transparéncia;

e Superposicao de fungdes dos orgaos publicos de controle e gestdo ambiental;

¢ Ineficiéncia econdmica dos instrumentos legais disponiveis;

¢ Ineficiéncia do funcionamento do aparelho estatal implementador, entre outros.

Podem ser acrescidos a estes, a falta de sistematizacao, disponibilizagéo e integracéo de

dados espaciais sobre os ETEP.

Seguindo ao estabelecido na metodologia da pesquisa, o Capitulo 5 passou a analisar,
tomando como referéncia o arcabouco conceitual internacional apresentado, os principais

Cadastros estabelecidos pelos documentos legais do Brasil. Em cada um deles foi observado
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as variaveis estabelecidas na metodologia, apresentadas no Quadro 18, e levantadas algumas
inconsisténcias e contradi¢bes. Este Quadro 18 foi usado em seguida para discutir alguns

aspectos dos Cadastros, com énfase nas Restricbes Ambientais.



Quadro 18 - Sintese dos principais Cadastros do Brasil
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Cadastro CIATA CTM CTM SNCR/CIR CAFIR CNIR SNCI / SIGEF CNUC CNFP CAR
Cobertura Urbano TeLrJr:é(;ngl / Territorial Rural Rural Rural Rural Territorial Territorial Rural
Esfera Municipal Municipal Municipal Federal Federal Federal Federal Federal Federal Federal
Documento legal * Portaria 511 PL 3.876 Lei 5.868 Lei 9.393 Lei 10.267 * Lei 9.985 Lei 11.284 Lei 12.651
Ano da publicacdo * 2009 2015 1972 1996 2001 2005 /2013 2000 2006 2012
Econdmico / Econdmico / Gests
Proposito / Finalidade Planejamento Multifinalitario | Multifinalitario Gerenciamento da Econdmico Multifinalitario es acf)ueng?a\ﬁ;nanga Ambiental Ambiental Ambiental
urbano estrutura fundidria
Gestdo Municipio Municipio Municipio INCRA RFB INCRA/RFB INCRA ICMBIo SFB SFB

Organizagéo
Administrativa

Centralizado

Centralizada

Centralizada

Centralizada

Centralizada

Descentralizada

Centralizado

Centralizado

Centralizado

Centralizado

Estruturacédo * Distribuida Distribuida Concentrada Concentrada Distribuida Concentrada Distribuida Concentrada Distribuida
. Logradouro / . Imovel Rural / . . Imovel Rural /
Unidade cadastral Im6vel urbano Parcela Parcela Imével Rural Parcela Imével Rural Imével Rural ucC FP APP / RL / outros
Direitos Varla_cgm 0 Propriedade Propriedade Proprleda(_je/ Proprledac_je/ Proprledac_je/ Propriedade Proprleda(_je/ Proprleda(_je/ Proprledac_je/
municipio Informais Informais Informais Informais Informais Informais
Restri¢des ambientais * * * Néo Sim Néo Néo Sim Sim Sim
. * * , - . - ' - , - Lo Lo Titular do
Levantamento cadastral Titular do dominio | Titular do dominio | Titular do dominio | Titular do dominio Instituicdo Instituicdo dominio
Precisao posicional * * * * * 0,50/3,0/75m 0,50/3,0/7,5m * 0,50 m Indefinida
Compartilhamento * Sim Sim Né&o Né&o Sim * Sim Sim
Integracdo com Registro * . . x u . . x x x
de Iméveis Sim Sim Néo Né&o Sim Sim N&o Néo Né&o
Inétﬁjrggta:gsaeog}_rros * Sim Sim Sim Sim Sim Sim Né&o Sim Sim
Disponibilizacdo dos * - * - - Relatorios . . . . .
aae Relatorios estatisticos estatisticos Sim Sim Sim Sim Sim
Incorporado a INDE Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o Né&o
Tivologia Convencional / Moderno / Moderno / Convencional / Convencional / Moderno / Convencional / Tematico/ | Temético / Ambiental Tematico /
Potog Econbémico Multifinalitario | Multifinalitério Territorial Econdmico Multifinalitario Geométrico Ambiental Futuro / FFP Ambiental

Fonte: elaborado pela autora

* Informacéo né&o encontrada na legislacdo analisada.
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Entre as variaveis de analise dos principais Cadastros do Brasil est4 a unidade cadastral
adotada, bastante variada. Metade deles utiliza como unidade de cadastramento o imdvel
rural, sem ter necessariamente 0 mesmo conceito. Estas diferencas, ilustradas na Figura 40,
sdo alvo de discussdo de diversos autores como Brand@o (2003), Carneiro (2004), Augusto
(2011), Rambo e Rambo (2013), entre outros.

Figura 40 - Imével Rural como unidade cadastral

*1imovel = 1 matricula

*1 imovel = 1 ou + matriculas + localizagdo

*1imovel = 1 ou + matriculas + exploracdo agropecuaria

o1 imovel = 1 ou + matriculas + exploragdo agropecuaria

CNIR 1 imovel = em discussao

o1 imovel = 1 ou + matriculas + exploracdo agropecuaria

Fonte: Elaborado pela autora.

Seguindo com as discussdes relacionadas a variavel unidade cadastral se observa que o
CNUC, o CNFP e 0 CAR, Cadastros com propo6sitos ambientais, utilizam unidades cadastrais

proprias, sendo que o ultimo adota também o imdvel rural para a inser¢éo cadastral.

Apenas 0s CTM, propostos pela Portaria 511/09 e pelo PL 3.876/15, e o CAFIR a partir
de 2014, adotaram a parcela como unidade cadastral. Alguns questionamentos podem ser

feitos em relacdo a adocao desta unidade cadastral no Brasil:

e A realidade fundiaria no pais é ainda conflituosa e dinamica, tanto no meio
urbano quanto rural, assim como sé&o os limites administrativos, o que demanda
continuos ajustes;

e O conceito de parcela nos documentos legais analisados ndo é claro;

e Se for mantida a ideia contida na Portaria 511/09 e no PL 3.876/15 de que o
somatério de todas as parcelas sera igual a &rea do municipio, entdo nao sera

possivel o avango para a conformacdo de um Cadastro 3D no pais;
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e Se a parcela for considerada como porcdo da superficie do territdrio onde se
exerca um Direito formal, a realidade fundiaria do pais ou jurisdicdo ndo sera
retratada. Facilitard, no entanto, a integracdo entre o Cadastro e 0 Registro de
Imoveis, favorecendo o mercado imobiliario;

e Por outro lado, se a parcela for utilizada para caracterizar todos os RRR em um
Cadastro de base Unica, a complexidade das Restricdes Ambientais e Direitos
sobre a terra no Brasil transformaria este instrumento num quebra-cabeca de

partes cada vez menores, de dificil implementag&o e atualizac&o.

Parte disto foi evidenciada no Capitulo 4, onde se apresentou as diversas e complexas
RestricGes Ambientais do Brasil e a possibilidade de incidirem concomitantemente sobre uma
mesma por¢do de terra de um mesmo titular de dominio. Além de poder ser legalmente

criados e geridos por diversas instituicoes das esferas federal, estadual, distrital e municipal.

Quanto ao levantamento destes ETEP, o trabalho é agravado por exigir corpo técnico
multidisciplinar especializado e articulado, ja que pode estar atribuido a diferentes instituicdes

ou a responsabilidade do titular do dominio.

Um Cadastro Multifinalitario de base Unica poderia conter todos RRR levantados como
parcelas? Seria viavel o levantamento de cada sobreposicdo como parcela? Utilizar a parcela
como Unica unidade cadastral nos Cadastros do Brasil pode ndo ser uma solugdo adequada.

Algumas inferéncias serdo apresentadas no Capitulo 8.

Como visto no Capitulo 3, Kaufmann (2014) afirma que as informacGes necessarias
para lidar com os RRR devem ser confidveis e oficiais, sendo a qualidade dos dados ainda é
um problema crescente. Entende que a resposta a esta situacdo conduz a dois caminhos - o da
continua aceitacdo do problema ou da elaboracdo de um modelo de dados garantidos, onde

pelo menos alguns atributos dever&o ser certificados.

Assim como muitos paises, o Brasil segue nesta encruzilhada. Todavia, ja dispbe de
uma base robusta e crescente de dados certificados sobre os imoveis rurais, disponiveis no
SNCI/SIGEF.

Em termos dos propdsitos, organizacdo administrativa, estrutura, determinacao legal
para a integracio com o Registro de Imdveis e como outras bases cadastrais,
compartilhamento e disponibilizagdo da informagao, alguns aspectos devem ser destacados

dos Cadastros analisados.
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A maioria deles segue um modelo tradicional, com propdsitos especificos. Apenas o
CNIR e 0 CTM se prop6em a ser multifinalitarios, estruturados em base Unica de dados sobre
a qual deverdo ser integrados os demais cadastros e sistemas de informacdo, portanto com

estruturacdo tecnoldgica distribuida.

O CNIR foi idealizado em 2001 para ter organizagdo administrativa descentralizada,
compartilhada entre o INCRA e a RFB, mas apenas a partir de 2014 foram formalizados
acordos nesta dire¢cdo que buscaram a integracdo das bases do CIR/SNCR e do CAFIR,
ambos declaratérios. A base grafica do SNCI/SIGEF dos imoveis rurais certificados ainda ndo
foi incorporada nesta estrutura. Isto demonstra qudo dificil € uma gestdo integrada entre
instituicdes federais, e dentro da propria instituicdo, como o INCRA, com mais de uma base

cadastral.

A orientacdo para o CTM foi publicada em 2009, pensado para ser centralizado e gerido
apenas pelo municipio. Se por um lado isto facilita a questdo da gestdo, por outro é um
elemento complicador visto que a gestdo do Cadastro Rural é legalmente atribuida a

instituicdes federais, havendo portanto um conflito de competéncias.

O CAR, criado onze anos apos o CNIR, tem organizacdo administrativa e estruturacdo
tecnologica mista, pois admite a insercdo dos dados nos Cadastros Ambientais estaduais
geridos pelos estados, quando disponiveis, que se comunicam através do SICAR, gerido pelo
SFB.

Buscando uma completude mais rapida na sua base cadastral, 0 CAR ndo exigiu norma
técnica para o levantamento dos imoveis rurais e das areas de uso e de Restricdo Ambiental
que compdem sua base, aceitando inclusive croquis das areas levantadas. Poderia ser
aparentemente classificado como um Cadastro FFP, pois permite ajustes gradativos na sua

base.

No entanto, sendo o levantamento cadastral para 0 CAR/SICAR de responsabilidade do
titular do dominio da terra e ndo havendo norma que o especifique, os problemas de
sobreposicao de limites ndo tardaram a aparecer, tornando-se fator complicador para o alcance
dos seus propositos. Nesta situacao, este Sistema Cadastral traz visibilidade ao profundo caos

fundiario brasileiro, mas ndo tem competéncia para sana-lo.

Ainda assim, tem a pretensdo legal de ser base de referéncia para os demais Cadastros,
estando entre seus objetivos “cadastrar e controlar as informagdes dos imoéveis rurais,

referentes ao seu perimetro ¢ localizagdao [...]” (BRASIL, 2012d). Ato que contraria
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determinacéo legal anterior (BRASIL, 2001; 2003; 2014), de &mbito federal, que estabelece a

precisdo posicional para a atividade, sua certificacdo e gravacdo da informacdo no CNIR.

Diante deste emaranhado legal, é exigido ao titular do Direito sobre a terra a inser¢ao
dos dados sobre o imével rural em pelo menos cinco Cadastros, CIR/SNCR, CAFIR,
SNCI/SIGEF, CNIR e CAR/SICAR. Além do custo para o cidaddo, certamente havera
inconsisténcias e sobreposi¢des que demandardo um arduo trabalho das instituicbes para a

depuracao, refinamento e validacao dos dados.
Quanto aos Direitos gravados nos Cadastros:

e O SNCI/SIGEF s6 contém dados sobre as propriedades (privadas e publicas) e
alguns tipos de posse, como o0s Projetos de Assentamento e Territorios
Quilombolas certificados pelo INCRA. Os demais ndo fazem parte destes
sistemas;

¢ O CNIR pode conter informacdes também sobre as posses informais ja que tanto
0 CIR/SNCR e o CAFIR admitem declaragdes sobre estas areas, mas ainda nao
dispdem de informacdes graficas sobre as mesmas;

e O CTM se propde a incorporar todos os tipos de dominio, levantados como
parcelas, mas enfatiza a relacdo da sua base de dados com o Registro de
Imoveis, que apenas recepciona os imdveis legalmente estabelecidos;

e O CNUC, 0 CNFP e 0 CAR recepcionam os Direitos formais e informais sobre a
terra;

e Os Cadastros criados no ambito do CIATA deverdo ser verificados

individualmente.

Fica ainda o impasse sobre as pretensdes legais estabelecidas para que tanto o CNIR,
quanto o CTM e o CAR sejam base de dados Unica de referéncia para as demais instituicoes
produtoras e consumidoras de informagOes sobre a terra. Qual deles efetivamente
desempenhara este papel? No Capitulo 8 serdo feitas algumas recomendacBes que podem

contribuir para uma solucao.

A recomendacdo para a integracdo das bases de dados de cada instituicdo esta presente
na maioria dos documentos legais que estabelecem os Cadastros. Contudo, apesar deste
discurso, mantem-se na maior parte deles os silos institucionais, tdo criticados por

pesquisadores internacionais por nao contribuir com a utilizacdo das informac6es quando séo
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mais necessarias, normalmente no presente, e ndo em um futuro inatingivel. Este ndo é um

problema exclusivo do Brasil.

Mesmo assim, ja se observa alguns avangos para um horizonte promissor no caminho
da integragio das bases cadastrais do INCRA e da RFB. E interessante notar também que o
CNFP incorporou uma abordagem fit-for-purpose (FFP), iniciando os levantamentos
cadastrais a partir de dados ja disponiveis em outras bases, sendo gradativamente melhorados

por trabalhos em campo amparados por norma técnica para orientar as atividades.

No que tange as Restricdes Ambientais, estas sdo inseridas nos Cadastros com
propositos ambientais, como 0 CNUC, CNFP e CAR. Além destes, sdo também inseridas no
CAFIR, de propoésito econémico, com informacdes textuais declaradas pelos titulares do

dominio por impactarem no célculo do ITR.

O problema da falta de integracdo entre as bases de dados cadastrais ndo ¢é
necessariamente tecnoldgico. Dispomos de “técnicas modernas de levantamento,
processamento, tratamento e analise de dados”, como afirmam Santos, Farias e Carneiro
(2013), bem como do uso avancado de TIC, refletidos nos diversos portais de

disponibilizacdo, compartilhamento, integracdo de dados espaciais oficiais.

Entre estes estdo o 13Geo/MMA, o SIG-Brasil/INDE, o Portal de Mapas/IBGE, o
Acervo Fundiario Brasileiro/INCRA, o Portal Cadastro Rural/INCRA-RFB, o Portal
Brasileiro de Dados Abertos, o Portal do CNFP/SFB e o SINTER. No entanto, como
observado no Capitulo 6, ha uma clara sobreposicdo de propdsitos, fungdes e atividades entre

muitos destes portais, inclusive criadas por documentos legais.

Agrava-se o fato que estes portais, mesmo tendo propdsitos de tornar a informacéo
disponivel e acessivel, ndo viabilizam o acesso a muitas bases de dados ja disponibilizadas em
outros, também da esfera do Governo Federal. Isto confunde o potencial usuario da

informacdo sobre a terra.

O 13Geo/MMA foi o precursor da tecnologia Web-Services no Governo Federal, sendo
construido com base em softwares livres, se utiliza de navegadores para a internet, é
distribuido em licenca aberta, adota padrfes de interoperabilidade e apresenta funcionalidades
que facilitam o acesso remoto a dados e a construcdo de redes cooperativas. Boa parte dos

demais portais se utilizou desta tecnologia.
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A INDE, estabelecida em 2008, tem Plano de Ac¢do para sua implantacdo ainda em
curso, previsto para finalizar em 2020. Possui uma rede de servidores integrados a internet
para viabilizar a disponibilizacdo, compartilhamento e o acesso a dados e informacdes
geoespaciais, reunindo seus produtores, gestores e usuarios, tendo como porta de acesso 0
Portal SIG-Brasil.

Contudo, apesar da recomendacdo internacional de que o Cadastro seja 0 nlcleo basico
de dados da IDE, ainda ndo se encontra disponivel o acesso integrado aos dados cadastrais
através do Portal SIG-Brasil/INDE, mesmo aqueles que j& se encontram disponiveis em
outros portais como o Acervo Fundiério Brasileiro/INCRA e o Portal Cadastro Rural/INCRA-
RFB. De qualquer maneira, para que aquela recomendacdo seja adotada no Brasil, é

necessario antes haver ajustes ou resolucdo das questdes levantadas no Capitulo 5.

De outra parte, em 2016 foi publicado outro decreto federal com objetivos semelhantes
aos da INDE, pelo menos em termos de discurso, determinando a criagdo do SINTER. Este
foi concebido para agregar, em um ambiente nacional Unico, a recepg¢do das informacdes

relacionadas a titularidade dos imoveis do pais, relacionadas as parcelas cadastrais.

Alguns questionamentos foram feitos na Se¢do 6.2 sobre o SINTER e aqui se destaca

alguns deles:

e Sobreposicdo do SINTER com atividades/competéncias inerentes ao INCRA, a
exemplo: da determinacdo de padrGes das bases cartograficas e dados
georreferenciados dos imdveis rurais; do conhecimento e controle das aquisi¢des
de imdveis rurais por estrangeiros; da comunicacdo entre o0 CNIR e o Registro
de imoveis;

e Sobreposicado de competéncias entre 0 SINTER e a INDE para a determinacéo
de padrdes das bases cartograficas, dados georreferenciados e metadados;

e Se propde a ser um sistema gestdo territorial multifinalitario Unico, justificado
pelo fato das informacGes sobre bens e proprietarios estarem disseminadas em
milhares de serventias extrajudiciais e em prefeituras municipais em todo o pais,
sem uma conexao central. Este papel faz sombreamento com aqueles atribuidos
ao CTM, CNIR e ao CAR, apesar das questdes relativas a area de atuacao
destes;

e Adota a parcela como unidade cadastral, mas néo a define claramente;
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e Afirma que as parcelas serdo obtidas por meio da integracdo com outras bases de
dados cadastrais. Contudo, como visto no Capitulo 5, existe um problema
conceitual ndo resolvido em relacdo a parcela. Este serd& um gargalo a ser
superado pelo SINTER, assim como o é para os Cadastros com propositos
multifinalitarios;

e Classifica como Tematicos diversos Cadastros, entre eles o Fundiario e o Fiscal.
Sendo assim, ndo deixa claro qual seria seu Cadastro base de referéncia para a

integragcdo com os demais.

Apesar de ter sido incluido nesta pesquisa como mais um portal de acesso a dados
geoespaciais oficiais, numa analise inicial o0 SINTER se assemelha a um Sistema Cadastral

com pretensdes multifinalitarias, ou seja, um sistema paralelo aos previamente estabelecidos.

Persiste ainda uma questdo de fundo no pais, a falta de coordenacdo ou gestdo para a
conexdo e integracdo dos inimeros dados e informacdes sobre a terra e seus titulares de
dominio e esta se desdobra na discussao sobre a necessidade ou ndo de uma instituicdo Unica

para desempenhar tal papel.

Com este panorama do Cadastro no Brasil tem-se a impressao de que cada instrumento
de gestdo da terra criado por um documento legal ndo foi devidamente implementado. Ao
invés de se buscar entender as causas da sua ineficiéncia, de se tentar sanar os problemas por
meio de ajustes e reformas nos Cadastros e Sistemas Cadastrais existentes, publica-se um
novo documento legal “salvador da patria”, desconsiderando muitas das exigéncias e

determinacdes dos documentos anteriores, sem revoga-los.
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8. RECOMENDACOES

Verificou-se a tendéncia, a partir do ano de 2001, de se adotar o0 modelo de Cadastro
Multifinalitario nos documentos legais como solucdo cadastral para o Brasil. Este trabalho de
pesquisa questionou como entdo deveria ser estruturado este modelo cadastral e qual a

unidade cadastral a ser adotada diante das especificidades do pais.

Sendo impossivel verificar todos o0s aspectos dos Direitos, Restricbes e
Responsabilidades (RRR) relacionados ao Cadastro em uma sO pesquisa se optou por
responder estes questionamentos com énfase dada as RestricGes Ambientais estabelecidas

pela legislacéo brasileira.

O desenvolvimento desta pesquisa levou ao entendimento de que o modelo de Cadastro
Multifinalitario de base Unica parcelar ndo é o mais adequado as caracteristicas brasileiras,

sendo entdo proposta outra forma de estruturar o Sistema Cadastral no pais.

Os tdpicos que ora se apresentam contém recomendacdes para a conformacdo deste
novo Sistema Cadastral, ainda que de forma embrionaria, visando contribuir com o

desenvolvimento deste importante instrumento de gestdo da terra.

Nomenclatura dada ao Cadastro:

A ideia de utilizar o termo Cadastro isoladamente para designar aqueles que se destinam
a tratar sobre a terra pode perenizar a confusdo conceitual num pais que o utiliza para téo

diversos assuntos e finalidades.

N&o tendo uma definicdo unica, o termo Cadastro deve estar sempre acompanhado de
um “sobrenome” que o especifique. Recomenda-se manter a utilizacdo do seu “Nome e

Sobrenome” e que estes informem com clareza seu proposito.

Termo “Multifinalitario” acrescido ao Cadastro Territorial:

Recomenda-se que o termo “Multifinalitario” ndo seja acrescido ao Cadastro Territorial.
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A multifinalidade é um conceito aberto que ndo encerra possibilidades e conexdes a
outras bases de dados, espaciais ou ndo, cadastrais ou ndo, produzidas e utilizadas por

diversas instituices publicas e privadas e pelos cidadaos.

A multifinalidade da informacdo geogréfica e cadastral de um territério carece de
atualizacdo, de demanda, de criatividade e de articulacdo para integracdo de dados, nédo
necessariamente com hierarquia, mas com conhecimento de quem os produziu, da qualidade

do que foi produzido e o que eles informam.

Portanto, ndo cabe em uma estrutura fechada de parcelas, como proposta para os CTM
estabelecidos pela Portaria n°® 511/2009 e o Projeto de Lei n° 3.876/2015, visto nas Secdes
51.2e5.1.3.

Ademais, estes documentos reforcam em seus textos os propoésitos de tributacdo, de
garantia dos direitos a propriedade e de fiscalizacdo da sua funcéo social. Aqui ndo se esta
questionando a importancia destes fins, mas o alcance da multifinalidade através desta
estrutura que ora é confusamente atribuida a estrutura de base parcelar, ora atribuida a

integracdo desta com as demais bases de dados.

Sendo assim, o termo CTM precisa ser muito mais discutido, amadurecido, caso
contrario pode se manter inconsistente e perpetuar problemas que comprometerdo a
implementagdo deste instrumento nos municipios. A multifinalidade esta no sistema aberto e

integrado de base de dados e ndo na estrutura basica dos Cadastros.

Surge desta afirmacédo outra questdo: o que seria entdo o Cadastro basico deste sistema?

Cadastro Geométrico ou Fisico:

Este deve ser o Cadastro basilar do Sistema de Informag&o Territorial multifinalitario no

Brasil, sendo conformado por:

e Camada principal de referéncia: composta de dados graficos dos imoveis
certificados ou validados, rurais ou urbanos, com matriculas nos Registros de
Imoveis;

e Camadas especificadas: compostas de dados graficos das demais formas de

dominio e ocupagdo da terra.
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Como existe uma separacao legal e institucional entre o Cadastro Urbano e o Cadastro
Rural no pais, recomenda-se que a base cadastral de referéncia dentro do Sistema para

integracao das demais bases de dados seja conformada por:

e CNIR: estruturado sobre a base de dados geométricos dos imdveis certificados
disponiveis no SNCI e no SIGEF do INCRA, que sdo as propriedades
legalmente estabelecidas, complementada por outras camadas especificadas de
dados relativos as demais formas de dominio e ocupagdo da terra como, por
exemplo, posses, ocupacdes, terras arrendadas e com parcerias, Projetos de
Assentamento, Territdrios Quilombolas, Territorios Indigenas, Terras Pablicas,
entre outros;

e (Cadastro de imoveis urbanos, com “Sobrenome” a ser definido: estruturado
sobre a base de dados geométricos dos imoveis urbanos, certificados ou
validados por instituicdo municipal, com matriculas nos Registros de Imoveis,
acrescidos de outras camadas individualizadas contendo dados geométricos das

demais formas de dominio e ocupacdo da terra.

Estes Cadastros Geométricos devem ser integrados e todas as suas camadas de dados
devem estar sobrepostas para que sirvam efetivamente ao conhecimento da realidade fundiaria

do pais, potencializando a¢6es para a sua gestéo.

Para a resolucdo do impasse sobre a questdo do imdvel ser rural ou urbano, recomenda-
se atentar para a definicdo dada ao imovel pelo Estatuto da Terra (BRASIL 1964), que o
define em relacdo a exploracdo e ndo em relacdo a localizagcdo. Ademais, 0 Registro de
Imoveis considera como rural aquele que tenha em sua matricula o cédigo do CCIR dado pelo
SNCR do INCRA, independente de sua localizacéo.

O atendimento das necessidades relativas a localizacdo rural ou urbana do imdvel, a
exemplo da cobranca do ITR pela RFB e do IPTU pelos municipios, podera ser feito através
da integracdo das camadas de dados dos limites municipais, produzidos pelo IBGE, e dos
perimetros urbanos, definidos pelos municipios, aquelas bases cadastrais de referéncia. Isto
favorece também o gradativo ajuste destes limites a partir da depuracdo das diversas bases

integradas.

Quanto ao CAR e sua pretensa competéncia para ser base de referéncia cadastral,

recomenda-se que 0 mesmo seja tratado apenas como Cadastro Tematico, ambiental,
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integrado ao CNIR. Desta forma seré possivel sobrepor informacGes ambientais nele inseridas

aos limites dos imoveis rurais fornecidas e validadas pelo CNIR.

Sistema Multifinalitario de Cadastros (SMC):

O entendimento de que ndo ha uma solucdo Unica nem tampouco um termo Unico que
possa ser atribuido ao Cadastro, com também de que a multifinalidade esta no sistema
integrado de Cadastros e outras bases de dados sobre a terra foi construido ao longo desta
pesquisa e permitiu a elaboracdo de proposicdo para a melhoria do Sistema Cadastral no
Brasil, diante de suas especificidades.

Desta forma, se recomenda a estruturagdo de um Sistema Multifinalitario de Cadastros
(SMC). Sim, de Cadastros! S&o muitos, diversificados, criados e geridos por instituicdes
publicas federais, estaduais e municipais, e por entidades privadas. Todos os dados e
informacdes neles contidos ndo podem ser simplesmente desprezados para se criar uma

estrutura idealizada de Cadastro Multifinalitario, de base Unica.

Sugere-se para 0 SMC a adocdo das recomendacOes dadas pelo modelo de
Administracdo de Terras FFP, apresentado na Subsecédo 2.4.3.2, como uma estrutura flexivel,
atualizdvel e com a possibilidade de ser gradativamente atualizavel de acordo com as

demandas e recursos disponiveis.

A ideia embrionéria da estruturacdo do SMC esta descrita abaixo e representada na

Figura 41.
e Base Cadastral de Referéncia:

Composta pela integracdo entre 0 CNIR e os Cadastros Territoriais Urbanos (CTU),

contendo informag@es sobre os imdveis, conforme descrito no item anterior.
e Cadastros Tematicos:

Composta pela integracdo gradativa das feicOes das demais bases de dados existentes
nos Cadastros e sistemas de informac&o das diversas institui¢cbes publicas e entidades privadas

a Base Cadastral de Referéncia.

Alguns destes sdo citados agora: limites administrativos (IBGE); perimetros urbanos
(Municipios, IBGE); CIR / SNCR; CAFIR (RFB); CAR / SICAR (SFB); CNUC (MMA);
CNFP / CGFPU / CFP (SFB, Estados, Distrito Federal, Municipios); Territorios Indigenas
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(FUNAI); Territérios Quilombolas e Projetos de Assentamento (INCRA); Regularizacio
fundiaria (INCRA, OET); Registro de Imdveis; outros.

Figura 41 - Sistema Multifinalitario de Cadastros
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Fonte: elaborado pela autora.

Como visto no Capitulo 5, alguns destes Cadastros ja iniciaram um processo de
integracdo, como o CIR/SNCR ao CAFIR. Outros como o CAR/SICAR e o SNCI/SIGEF
devem buscar uma integracdo imediata visando iniciar as analises e depuracdes nos limites

dos imoveis rurais cadastrados e reduzir as inconsisténcias.

Além da Administragdo de Terras FFP, algumas orientacdes dadas pelo modelo
Cadastro 2014 (Subse¢do3.3.2.3) e pela modelagem cadastral LPOM (Secédo 3.6) podem ser

utilizadas para a conformacédo do SMC, acrescidas de outras sugestdes:

e Organizacdo dos dados espaciais e descritivos em camadas individualizadas,
observado o Principio da Independéncia Legal (Se¢éo 3.6);

e Vinculacdo da base do sistema (CNIR + CTU) ao Registro de Imdveis através
das camadas dos imoveis validados e/ou certificados destes Cadastros;

e Precisdo posicional dos dados deve estar diretamente relacionada aos propositos
do Cadastro, ao melhor custo/beneficio e a possibilidade de completude,

mantendo como horizonte a ser alcancado o levantamento do mais alto padrao
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de precisdo para os limites das propriedades. Desta forma sera possivel a
melhoria gradativa da base cartogréafica;

A extracdo de informacBes de interesse de cada usuério pode ser realizada a
partir de técnicas simples de operacdes e funcionalidades disponiveis em

diversas ferramentas SIG.

A conformacdo do SMC como um Sistema de Administracdo de Terras FFP pode ser

adequada as caracteristicas conjunturais do Brasil cabendo ressaltar as orientacdes de
Enemark et al. (2014) e Enemark, Mclaren e Lemmen (2016):

Mudanga comportamental e cultural das partes interessadas e para tanto deve ser
promovido sensibilizacdo e difusdo dos seus beneficios através de campanhas de
comunicagédo bem orientadas, impulsionada por uma forte lideranca;

Revisdo do marco juridico para incorporar a flexibilidade necessaria da
abordagem FFP, o que demanda tempo e sensibilizagdo dos politicos;

Algumas reformas institucionais e organizacionais visando a integracdo entre
elas de forma harmonizada e coordenada;

Capacitacdo do corpo técnico para a realizacdo das atividades requeridas em
escala e rapidamente, com o envolvimento das instituicbes académicas e de

terra.

Estas orientagdes podem ser complementadas por Erba (2016a) ao tratar do Cadastro

Multifinalitario ponderando ser mais necessaria uma modernizacgéo filosofica e conceitual que

tecnoldgica, mais articulagdo institucional que recursos financeiros e que os desafios para a

implementacédo estdo relacionados com a realidade de cada jurisdicéo.

Unidades Cadastrais no SMC:

Como visto ao longo desta pesquisa, a questdo da unidade cadastral ndo € pacifica,

principalmente quando relacionada a integracdo de bases de dados distintas. Considerando

que esta integracdo é essencial ao proposto SMC, recomenda-se que cada um dos Cadastros

envolvidos no sistema mantenha suas unidades préprias, com alguns ajustes, como

relacionados a seqguir:

Definir com mais clareza a unidade de cada Cadastro, sobre o que e a quem se

refere;
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e Manter a insercdo do imdvel rural a ser certificado no SIGEF, base de dados
espaciais do CNIR, mas que este seja conformado por parcelas que caracterizem
a area constante em cada matricula que o comp®@e no Registro de Imdveis. Sendo
assim, uma parcela equivale a uma matricula e contribui para a integracao entre
as instituicdes cadastral e registral;

e Considerando as constantes atualizacdes dos limites municipais e a falta de
demarcacdo dos perimetros urbanos em grande parte dos municipios, ndo se
recomenda o uso destes elementos para a identificacdo e delimitacdo das
parcelas;

e As demais camadas do SIGEF (remodelado como recomendado no item acima
sobre Cadastro Geométrico) devem relacionar a unidade cadastral ao tema
especifico, como por exemplo, posses, ocupacdes, terras arrendadas e com
parcerias, Projetos de Assentamento, Territérios Quilombolas, Territorios
Indigenas, Terras Publicas, entre outros;

e Proceder da mesma forma nos CTU, portanto, sua camada de imdveis urbanos
deve adotar o conceito de parcela como equivalente a uma matricula no Registro
de Imoveis. As demais camadas, relativas as outras formas de dominio e
ocupacdo da terra, devem ter unidades cadastrais relacionadas ao tema;

e Qutros Cadastros que se integrem ou venham a ser integrados ao SMC podem
manter suas unidades cadastrais préprias;

e (Caso se evolua para a criagdo de um Cadastro 3D ou nD, que seja adotada como
unidade cadastral o objeto territorial, como orientado pelo Cadastro 2014.

As conexdes entre as bases de dados do sistema ndo devem estar exclusivamente
amarradas ao cédigo identificador Unico da parcela, como estabelecido em alguns documentos
citados nesta pesquisa, mas também a partir da localizacdo do ponto de interesse sobreposto
as diversas camadas, com identificadores espaciais e sistema de referéncia definidos,
perfeitamente possivel com o avanco da tecnologia digital e a capacidade latente de

integracao entre os produtores de informacdes e dados.

Esta conformacdo traz a possibilidade de incorporagéo de todos os RRR em um Sistema
Cadastral, ndo sendo necessarias grandes reformas e reengenharias cadastrais e institucionais.
Desta forma, acomoda de certa maneira a estrutura ja existente no pais, mas aprimora a

realizacdo de analises, fiscalizacdo, controle, monitoramento, planejamento, entre outros.
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Legislacdo e institui¢des cadastrais:

Seré que o Brasil necessita, neste momento, de mais legislacdo que trate do Cadastro ou

sera que deve buscar ajustar, melhorar e implementar o que ja existe?

Documentos legais sdo criados a todo tempo, muitas vezes alterando conceitos e
determinacdes estabelecidos em periodo anterior proximo, a exemplo da Instrucdo Normativa
MMA n° 02/2014 e Portaria MMA n° 100/2015, ou do estabelecimento da INDE e do
SINTER, ou ainda o0 CNIR e o CAR que cobrem a mesma extensdo territorial e sdo

conformados pela mesma unidade cadastral.

Além do mais, muitas determinacdes legais ndo sdo cumpridas pelas instituicdes, como
no caso da criagdo do CNIR em 2001, que deveria contar com uma parceria formalizada entre
0 INCRA e a RFB para a sua implanta¢do. Quinze anos se passaram do seu estabelecimento
para que, finalmente, estas instituicdes dessem um passo nesta direcdo. Mesmo assim,
ignorando a robusta e crescente base georreferenciada de imoveis rurais contida no SNCI /
SIGEF.

Outros exemplos podem ser vistos como no PL 3.876/15, que traz muitas das
inconsisténcias apontadas sobre a Portaria 511/09 e que precisariam ser discutidas e revistas,
com um envolvimento maior dos diversos atores sociais afeitos ao tema, antes de ser

convertido em lei compulsdria a todos os municipios, dificil de ser implementada.

E possivel entdo inferir que ndo estamos suficientemente amadurecidos para a criacao
de mais uma lei sobre o Cadastro no Brasil. E certo que, com a dindmica das transformacoes
da sociedade e sua relacdo com a terra, sempre havera necessidade de mais amadurecimento e

alteracdes legais.

Contudo, muitos aspectos conceituais ainda estdo nebulosos, confusos, contraditorios e
necessitam ser mais debatidos e testados, mesmo que em um universo mais reduzido para

analises, antes de serem criados novos documentos legais.

A mesma pergunta cabe no que se refere as instituicbes. Seria necessaria, na atual
conjuntura, a criagdo de uma nova instituicdo idealizada para lidar com o Cadastro de forma

concentrada de alcance nacional?

Um passo inicial mais razoavel e eficiente para 0 momento deve ser reforcar as
instituicbes que ja dispdem de Cadastros no pais, com grande volume de dados espaciais e

literais. Devem ser estimuladas a identificar seus gargalos, propor solugdes para seu
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saneamento, promover filtragem, depuragdo e refinamento destes dados, reduzindo

sobreposicdes e redundancias para transforma-los em informacao confiavel.

Buscar aproximar estas instituicoes através do debate, fomentar o compartilhamento e a

integracdo das bases de dados, aumentar o dialogo entre os técnicos, talvez seja mais efetivo

na atual conjuntura. O ambiente colaborativo possibilita a identificacdo e producgédo de dados

espaciais onde ainda ndo existem e traz inimeros beneficios a sociedade e ao meio ambiente.

Ambiente para a hospedagem do SMC:

Para ser viabilizado, o SMC requer um ambiente para a integracdo das diversas bases de

dados cadastrais e geoespaciais. Considerando que:

A literatura internacional recomenda que o Cadastro ou Sistema Cadastral seja o
nucleo da Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE);

O Brasil dispde de legislacdo que estabelece uma Infraestrutura Nacional de
Dados Espaciais (INDE) bem como um Sistema de Gestdo de Informacdes
Territoriais (SINTER);

A INDE foi criada para promover o adequado ordenamento na geracéao,
armazenamento, acesso, compartilhamento, disseminagdo e uso dos dados
geoespaciais bem como a utilizacdo de padrdes e normas na producdo destes
dados, e busca evitar duplicidade de acBes e desperdicio de recursos na sua
obtencéo;

A INDE criou o Diretério Brasileiro de Dados Geoespaciais (DBDG), com
arquitetura multicamadas, portanto ja tem estrutura preparada para ancorar 0
SMC;

O SIG-Brasil/INDE, portal para o acesso ao DBDG, ainda ndo incorporou as
bases cadastrais existentes nas diversas instituigoes;

O recente SINTER se propde a fazer, de forma explicita, a integracdo das
diversas bases de dados cadastrais, fiscais e registrais e vem ativamente atuando
para concretiza-lo;

Criar novas plataformas e portais para 0s mesmos objetivos leva somente ao

desperdicio recursos humanos, financeiros e de tempo.

Sendo assim, trés caminhos se apresentam para a hospedagem do SMC:
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a. Da INDE, que ja dispde de regulamentacdo e estruturacdo, mas que carece de ser
fortalecida e instigada a cumprir seu papel no que se refere aos Cadastros;

b. Do SINTER, que explicitamente se propde a integrar bases cadastrais, fiscais e
registrais, mas que carece de sanar vicios de competéncia e de clareza
conceitual,

c. Configurar o SINTER, devidamente sanado, como um no de acesso a estrutura
da INDE.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

Muito se tem avangado no pais com as discussdes tedricas sobre o Cadastro, mas ainda
h& muito que fazer, pois ainda carecemos de amadurecimento conceitual sobre o tema. Neste
sentido, esta pesquisa oferece uma contribui¢do ao elaborar um sistema conceitual organizado

sobre o Cadastro e correlatos, baseado na literatura internacional.

Oferece também andlise e discussdo sobre os principais Cadastros no Brasil, dando
énfase a um dos aspectos que devem ser incorporados em sua estrutura - as diversas e
complexas Restricbes Ambientais que incidem sobre a terra no pais. Estas foram identificadas

e sistematizadas, propiciando a elaboracdo de modelagem cadastral futura.

Um idealizado Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), estruturado sobre uma base
de dados Unica, conformada por parcelas levantadas com o0s rigores das normas técnicas,
dificilmente conseguira fornecer informacGes para as mais diversas demandas, em tempo
habil e a um custo viavel, sobre um pais com imensa extenséo territorial e situacdo fundiaria

ainda bastante instavel, em constante transformacéo.

Insistir neste caminho pode levar & construgdo de um Sistema Cadastral
continuadamente incompleto, improvavel de suprir a sociedade com informacdes para
multiplos propositos. Ou incorrer no risco de que, quando for finalmente concluido, ja esteja
desatualizado. Ou ainda de perpetuar, para grande parte das instituicbes publicas, a

invisibilidade das ocupacdes informais da cidade real e do campo.

A proposi¢do de um Sistema Multifinalitario de Cadastros (SMC), conformado através
da integracdo dos diversos Cadastros instituidos no pais, com alguns ajustes em suas

estruturas, € um novo caminho apresentado.

Ele busca subverter a ordem tendente de considerar o Cadastro por si s6 como
instrumento multifinalitario. No entanto, coloca-o em seu importante lugar de ser parte
essencial de um sistema maior, integrado, compartilhado, de forma a contribuir com o
conhecimento e a gestdo eficiente da terra, onde possam ser inseridos todos os Direitos,

RestricOes e Responsabilidades que incidem sobre ela.

Na atual conjuntura do pais, a criagdo de uma nova instituicdo e legislacdo para lidar

com o Cadastro de forma centralizada, em ambito nacional, seria apenas mudar os problemas
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de lugar. Ja& se dispbe de muitas, com sobreposicdes de competéncias e duplicidade de acdes,
mas falta vontade politica, conhecimento e interesse para transforma-lo em instrumento atil a
sociedade e a0 meio ambiente. Com 0s avancos sobre as discussGes conceituais, sera entdo

possivel fazé-lo com a qualidade e eficiéncia pretendida.

O presente requer o fortalecimento e a orientagdo das diversas instituicdes para trilhar o
caminho do compartilhamento, acesso e publicidade de dados e da interoperabilidade das
bases cadastrais e outros sistemas. Manter o status quo apresentado em varios momentos
desta tese é produzir cada vez mais dados que precisardo um dia ser depurados, gerando

desperdicio de recursos e tempo e dificultando o uso da informacéo.

Longe de recomendar solugdes concretas, dogmaticas, para a conformacao do Cadastro
no Brasil, este trabalho vem trazer a tona muitos dos desafios que envolvem seu universo.
Ressalta a necessidade de aprofundamento das pesquisas sobre seus mais diferentes aspectos,
buscando a sensibilizacdo dos tomadores de decisdes e dos profissionais que de alguma forma
possam estar envolvidos com o tema. Entende que trazer as divergéncias e identificar as

convergéncias podem gerar solugdes.

A conformacao e o uso de um Cadastro devem ser pautados pela ética. A sociedade tem
que tomar conhecimento e se apropriar deste poderoso instrumento, que pode estar somente a
servigo das questdes econdmicas ou avangar para o atendimento das mais variadas questdes.

Na&o existem certezas absolutas quando se fala em Cadastro.

E necessario abrir caminhos para a multifinalidade da informacéo cadastral exercitando
a criatividade, promovendo novas formas de utilizacdo, fomentado a formacdo de novas
conexdes entre as mais diversas bases de dados e assim convergindo para o destino da
melhoria da qualidade de vida, com beneficios a sociedade e protecdo ao meio ambiente.

Quais serdo 0s parceiros nesta viagem?

Por fim, recomenda-se para pesquisas futuras a identificacdo e sistematizacdo das
demais RestricBes, Direitos e Responsabilidades sobre a terra no pais, a sua modelagem em
Sistemas Cadastrais e o desenvolvimento de um piloto do SMC, com a utilizacdo de

ferramentas de SIG.
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