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RESUMO

Historicamente os sistemas de cadastro territorial foram concebidos para
apoiar os mercados de terras e os sistemas de tributacdo sobre o uso do solo.
Atualmente ha um crescente entendimento de que os sistemas de cadastro territorial
possuem um importante papel no suporte ao desenvolvimento econdmico,
gerenciamento ambiental e estabilidade social. A criacdo da Lei 10.267 em 28 de
agosto de 2001 vem a ser um marco com relagdo ao cadastro territorial no Brasil. A
Lei cria o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR) para ser um instrumento
capaz de potencializar as ag¢des de gestdo da estrutura fundiaria e permitir a
articulacdo entre as politicas de carater fiscal, ambiental, de desenvolvimento e
reforma agraria no pais. Seguindo a tendéncia da Lei 10.267/2001 foi criada a
Portaria N° 511 de 07 de dezembro de 2009 do Ministério das Cidades que versa
sobre as “Diretrizes para a criagao, instituicdo e atualizagdo do Cadastro Territorial
Multifinalitario (CTM) nos municipios brasileiros”. O presente trabalho aborda os
conceitos de cadastro territorial, alerta sobre a necessidade de que haja um cadastro
territorial unico para os meios rural e urbano, bem como seja gerido por 6rgéao
governamental especifico, concluindo pela preponderancia do papel do cadastro e
seu carater multifinalitario como importante instrumento para uma eficiente
governancga agraria.

Palavras chaves: Cadastro territorial, 6rgéo gerenciador, governanga agraria
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1. INTRODUGAO

Historicamente os sistemas de cadastro territorial foram concebidos para
apoiar os mercados de terras e os sistemas de tributacdo sobre o uso do solo.
Atualmente ha um crescente entendimento de que os sistemas de cadastro territorial
possuem um importante papel no suporte ao desenvolvimento econdmico,
gerenciamento ambiental e estabilidade social.

Sendo o cadastro um sistema de informacao territorial baseado em parcelas,
que registra interesses sobre a terra, como direitos, restricdes e responsabilidades
(FIG, 1995), constitui-se num dos instrumentos mais importantes de apoio a
governanga agraria.

Para que o Sistema Cadastral seja mais eficiente faz-se necessario uma
unificacdo da responsabilidade entre as instituicdes e profissionais envolvidos. Uma
estrutura institucional fragmentada e a auséncia de coordenacdo entre os
procedimentos envolvidos na atividade cadastral resultam inevitavelmente em
problemas para o sistema.

Este trabalho visa contextualizar o papel do cadastro como importante
instrumento em prol de uma eficiente governanga agraria, analisando as
expectativas em relagdo ao Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), bem como
abordar sobre a situagao do cadastro territorial urbano no Brasil.

Para tanto, foram analisadas as legislagdes referentes ao tema e também
feitas consultas a livros técnicos e trabalhos de pesquisa que abordam o assunto
proposto. Foram consultadas a Lei do Georreferenciamento de Iméveis Rurais e
outras legislagdes e normas afeitas a matéria.

Nesse sentido o presente trabalho aborda os conceitos de cadastro territorial,
discorre sobre os aspectos institucionais do cadastro, apresenta o Cadastro Nacional
de Imodveis Rurais (CNIR) e aborda sobre o cadastro territorial no meio urbano,
discutindo as expectativas com relacdo ao pleno funcionamento dos mesmos,
considerando-os como importantes instrumentos para a governanca agraria e
fundiaria, concluindo pela preponderancia do papel do cadastro e seu carater
multifinalitario no planejamento territorial € na necessidade de que haja um cadastro
territorial unico para os meios rural e urbano, bem como seja gerido por 6rgéo
governamental especifico.



2. CADASTRO TERRITORIAL

Segundo Erba (2005) ndo ha consenso no mundo em relagédo a definicao de
Cadastro e suas fungdes. O conceito apresenta diferentes conotagdes, oriundas da
legislagao de terras de cada nacgao. Etimologicamente é dificil precisar o significado
da palavra Cadastro, o termo katsicou (do grego - Catastichon = lista, agenda) é o
que mais se aproxima da definicdo atual.

O Dicionario AURELIO da lingua portuguesa diz que, Cadastro deriva do
termo francés Cadastre, que significa registro publico dos bens imoéveis de um
determinado territorio, o registro de bens privados de um determinado individuo. Ja o
dicionario Houaiss na rubrica economia, o define como o documento ou conjunto de
documentos em que bens iméOveis ou de raiz, ou os proventos por eles
proporcionados, sao descritos e avaliados quanto a extensdo, ao valor e a
qualidade, especialmente para servir de base para o calculo dos impostos que
devem incidir sobre esses bens ou rendas.

A Declaragao sobre o Cadastro redigida pela Federagédo Internacional dos
Gebmetras (Agrimensores e Cartégrafos) — FIG em 1995 (Figura 1), afirma que o
cadastro é um sistema de informacao territorial, normalmente baseado em parcelas,
que registra interesses sobre a terra, como direitos, restricbes e responsabilidades.
Ainda acrescenta que o cadastro pode ser estabelecido para arrecadacgéo legal e,
ou, de apoio ao planejamento, buscando sempre o desenvolvimento social e
econdmico, destacando, porém, que nao existe a necessidade de pensar em um
cadastro uniforme para todos os paises ou jurisdigdes.

The Cadastral Concept
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Fig. 1: Conceito de cadastro. Fonte FIG, 1995
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Em 1996, a FIG redigiu com o Departamento para Apoio ao Desenvolvimento
e a Gestdo dos Servicos da ONU a Declaragao de Bogor, ampliando a definigéo
anterior e dizendo que os cadastros devem estabelecer infraestruturas modernas,
incrementando a exigéncia (ERBA, 2005).

De acordo com Loch e Erba (2007) a aplicagao mais antiga do cadastro foi na
area fiscal, sendo utilizada pelos caldeus, aproximadamente 4000 a.C. Nos registros
da época, as parcelas de terra eram descritas geometricamente, o que possibilitava
o conhecimento da estrutura fundiaria para tributagao.

No decorrer da Histéria outros povos como os indianos, gregos, egipcios e,
posteriormente, europeus reafirmaram a importdncia do cadastro, atribuindo-lhe
maior intervencdo e aperfeicoando os sistemas de registro e publicidade de
propriedades.



Na Europa, o Império Romano foi um exemplo de ordem territorial.
Particularmente em Roma, na época de Sérvio Tulio, o censo e o cadastro eram
atualizados a cada cinco anos. O imperador Augusto determinou a medicdo e
classificagdo das terras, visando a melhor tributacdo dos imoveis. Nessa mesma
linha, o imperador Diocleciano, por volta de 287 d.C. determinou 0 mapeamento de
todo o Império Romano, visando uma nova sistematica de tributacdo. Na Franca,
Napoledo, ao estruturar o Cédigo Civil Francés, apontava a intengao de colocar o
cadastro a servico do Direito Civil de Propriedade afirmando que “um bom cadastro
parcelario sera o complemento do Coédigo no que diz respeito da posse do solo, é
necessario que os mapas sejam suficientemente exatos e desenvolvidos para que
sirvam para fixar limites da propriedade e evitar litigios” (LOCH e ERBA, 2007).

Apesar dos primeiros cadastros imobiliarios terem sido implantados com a
funcdo de arrecadagao, no decorrer da histéria, outras fungdes também foram
atribuidas, como tributacdo, retratacdo da ocupacéo territorial, fiscalizacdo da fungcao
social da propriedade, complemento do Sistema de Registro de Titulos, como base
para o ordenamento do planejamento territorial € mais recentemente nas questbes
ambientais (DANTAS, 2009).

Williamson (2001) classifica em quatro grandes fases a relagdo da
humanidade ocidental com a terra (figura 2). Esta figura também mostra a relagao
com a alteracdo cadastral. A resposta cadastral nos tempos feudais foi
primeiramente fiscal, a exigéncia legal foi adicionada para acomodar o crescimento
dos mercados de terras e em seguida um requisito de planejamento foi adicionado ja
que apdés a Segunda Guerra Mundial a terra tornou-se um produto escasso.
Atualmente além da terra ser um produto escasso para as comunidades, também
esta inserida a variavel ambiental e as questdes sociais, sem deixar de representar
uma mercadoria. Como resultado os cadastros assumem um papel mais
multifinalitario.
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Fig. 2: Resposta cadastral face as alteragcdes no pensamento humano em relacéo a
terra. Fonte Williamson, 2001.
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3. ASPECTOS INSTITUCIONAIS EM RELAGAO AO CADASTRO

Segundo Alcazar Molina (2007), a administracdo e seus trabalhadores tem
que estar a servigo dos cidaddos, a justificagdo de uma clara demanda por
informacdo, documentagcdo ou servicos deve motivar a existéncia de uma
determinada diregédo geral, secretaria, ministério, instituto, etc. Para tanto, para que
se realize um trabalho de exceléncia é necessario um apoio claro e preciso das
instancias superiores do governo; que sejam claramente definidas as competéncias
e o ambito territorial de atuacdo; contar com uma equipe nacional plenamente
qualificada, responsavel e motivada; se estabeleca metas alcancaveis articuladas
em programas que possam ser avaliados periodicamente.

A fragmentacédo da responsabilidade pelo cadastro entre varias instituicdes e
profissionais € uma grande barreira para a reforma de um sistema cadastral. Uma
estrutura institucional fragmentada e a auséncia de coordenacdo entre os
procedimentos envolvidos na atividade cadastral resultam em problemas para o
sistema (CARNEIRO, 2003).

Ainda segundo Carneiro (2003), A administracdo do cadastro no Brasil
representa um exemplo claro de fragmentagéo, sendo o sistema cadastral brasileiro
fortemente dissociado, com relagado aos diversos organismos responsaveis pela sua
execucgao.

A existéncia de instituigdes relacionadas com a agricultura, o meio ambiente,
a propriedade, o urbanismo, a tributagdo imobiliaria e a gestdo do territorio, ndo
devem deixar passar a oportunidade de estabelecer uma linha de interconexao
efetiva entre todas elas e uma unica diregdo geral do cadastro que as lidere,
coordene e que possa exigir responsabilidades sobre os procedimentos e regras
estabelecidas (ALCAZAR MOLINA, 2007).



4. CADASTRO TERRITORIAL NO BRASIL

A implantacdo de um cadastro territorial no Brasil € muito recente em relacéo
a muitos paises da Europa e até mesmo da América Latina, apesar da Lei n°® 601 de
1850 ja fazer referéncias a medicdo de terras adquiridas através de sesmarias,
posses ou concessdes do governo, estabelecendo a criagdo de uma “Repartigao
Geral de Terras Publicas”, ndo existiam regras claras quanto a demarcagédo e
descrigao destes terrenos. Nos anos subsequentes, a legislagao brasileira tratou da
questdo de cadastro e registro de terras, ainda que nao tenha estabelecido
claramente regras minimas para medigao e localizagdo do imovel, dando margem a
erros de localizagdo ou sobreposicdo de areas, muito comuns nos registros
encontrados em cartério, especialmente em areas urbanas.

4.1. O Cadastro Rural

Somente a partir da Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra)
€ criado oficialmente o Cadastro Rural no Brasil, através desta mesma lei sdo dados
0s primeiros passos para a execugado da Reforma Agraria no pais.

Posteriormente a Lei 5.868, de 12 de dezembro de 1972, institui o Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), que teve como finalidades primordiais a
integracdo e sistematizacdo da coleta, pesquisa e tratamento de dados e
informacdes sobre o uso e posse da terra. O SNCR é composto pelo Cadastro de
Imoveis Rurais, Cadastro de Proprietarios de Iméveis Rurais, Cadastro de
Arrendatarios e Parceiros e Cadastro de Terras Publicas, sendo o SNCR de carater
declaratorio (LOCH e ERBA, 2007).

Os dados que devem constar na declaragao dizem respeito ao detentor e ao
imével, como dimensao, localizagao, produgao agricola e pecuaria, distribuicado das
areas de uso e valor, o que deveriam ser suficientes para refletir a realidade
territorial rural do Pais. No entanto, a subjetividade das declaragdes, quase sempre
desacompanhada de um documento cartografico, e a impossibilidade do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) (autarquia responsavel pelo
gerenciamento do SNCR), de fiscalizar de forma efetiva todo o territério nacional
acarretaram num sistema pouco confiavel.

Essa situacado de pouca confiabilidade nas informacdes do SNCR tornou-se
insustentavel e resultou em importantes mudangas na legislagdo e nas estruturas
administrativas de dados e procedimentos envolvidos com o cadastro rural brasileiro.
Assim, em 2001 é criado o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR) através da
Lei 10.267 de 28 de agosto de 2001. A Lei foi criada para ser um instrumento capaz
de potencializar as agbes de gestao da estrutura fundiaria e permitir a articulagéo
entre as politicas de carater fiscal, ambiental, de desenvolvimento e reforma agraria
no pais. Ela cria o CNIR, objetivando dar seguranca ao verdadeiro proprietario.

O CNIR consiste de um levantamento técnico-juridico que serve para as
Instituicbes de Cadastro e de Registro, sendo conceituado como um sistema
multifinalitario de informacdes. Possibilita uma exata coincidéncia dos elementos
fisicos do imével com os assentos registrais, atingindo assim a desejada seguranca
juridica do imovel, sera constituido de uma base unica de informagdes, gerenciada
conjuntamente pelo INCRA e a Secretaria da Receita Federal (SRF) e compartilhada



por todas as instituicbes publicas produtoras e usuarias de informagdes sobre o
meio rural brasileiro.

4.2. O Cadastro Urbano

No Brasil, enquanto o cadastro rural € de administracéo e legislagao federal, o
cadastro urbano é de responsabilidade dos municipios, somente recentemente foi
criada a Portaria N° 511 de 07 de dezembro de 2009 do Ministério das Cidades que
versa sobre as “Diretrizes para a criacao, instituicdo e atualizacdo do Cadastro
Territorial Multifinalitario (CTM) nos municipios brasileiros”, cujo principal objetivo &
auxiliar os municipios que desejem implementar um cadastro territorial com carater
multifinalitario, o que vem a ser um avango significativo para a consolidagdo do
cadastro territorial urbano no Brasil ( MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

Em 10 de julho de 2001 foi homologado pela Lei Ordinaria numero 10.257, o
Estatuto das Cidades. O Estatuto das Cidades regulamenta a politica de
desenvolvimento urbano a ser executada pelo poder municipal, e tem o objetivo de
ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
sua populagao.

De acordo com o Estatuto, toda cidade com mais de 20.000 habitantes deve
possuir um Plano Diretor para projetar suas diretrizes de crescimento. O Estatuto
prediz a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte
€ aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geragoes.

Somente através do apoio de um cadastro multifinalitario € possivel elaborar
e executar adequadamente o Plano Diretor de uma cidade e consequentemente
garantir a populagéo os direitos previstos no Estatuto das Cidades.

Com a oficializacdo das diretrizes para criagao, instituicdo e atualizacido do
CTM nos municipios brasileiros, espera-se um maior avanco das agdes cadastrais
no setor urbano, o que ira contribuir para melhorar a arrecadacgao tributaria dos
municipios além de servir de apoio a outras fungdes como a regularizagao fundiaria,
a gestao territorial e o controle ambiental.

E possivel entender que existe uma diversidade de realidades cadastrais
urbanas tdo grandes quanto o numero de municipios. Indo de um extremo ao outro,
enquanto em alguns os cadastros sdo extremamente detalhados, totalmente
automatizados e ligados as diferentes Secretarias Municipais e aos Registros de
Imoveis, outros ndo tém se quer um 6rgao que se responsabilize por organiza-lo e
manté-lo, a partir das diretrizes nacionais espera-se que haja uma maior
homogeneizagao do cadastro urbano brasileiro.



5. CADASTRO TERRITORIAL E GOVERNANGA AGRARIA

As mudangas que se produziram na estrutura administrativa e na legislagao
de varios paises nos ultimos anos afetaram significativamente a forma de organizar
os dados territoriais. Certamente, um dos fatos que se destacam €& a Resolugéo
aprovada em 1992, na Conferéncia das Nacbdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada na cidade do Rio de Janeiro, que deixou clara a
importancia da informagao territorial confiavel para apoiar os processos de tomada
de decisdes para a preservacdo do meio ambiente e promover o desenvolvimento
sustentavel (REIS E BRANDAO, 2010).

Em junho de 1996, a Segunda Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Habitat Il reafirma a necessidade de administrar
corretamente o territério e promover a seguranga da posse e acelerar 0os processos
de desenvolvimento. A partir desses eventos, surgiram novos paradigmas e o
cadastro amplia sua participacédo somando aos dados econdmico-fisico-juridicos da
parcela os ambientais e sociais dos seus ocupantes. Este processo, que havia se
iniciado no final da Segunda Guerra Mundial, acabou consolidando a nova visao da
instituicdo como um Cadastro Multifinalitario (ERBA, 2005).

Em outubro de 1999 as Nacdes Unidas e a FIG promoveram, em Bathurst, na
Australia o Workshop on Land Tenure and Cadastral Infrastructures for Sustainable
Development. Deste evento foi extraida a Declaragdo de Bathurst sobre a
Administracdo da Terra para um Desenvolvimento Sustentavel, o qual alerta para a
necessidade de se providenciar a protegao legal efetiva de direitos e acesso a
propriedade, para todo homem ou mulher, incluindo povos indigenas e demais
grupos vivendo em pobreza ou outros em condi¢coes desfavoraveis.

Segundo a FAO (2007), governangca € o ato de governar, o modo de
administrar a sociedade e conciliar interesses contrapostos de diferentes grupos,
incluindo instituigbes formais e informais. A governanga se preocupa com OsS
processos pelos quais os cidadaos participam no processo de decisdo, com a
transparéncia do governo e como a sociedade faz com que seus membros sigam as
regras e leis. Uma boa governanca inclui transparéncia de contas, estabilidade
politica, efetividade da acdo governamental, qualidade regulatoria e de legislagao,
assim como controle da corrupgao e € baseada nos principios de equidade,
eficiéncia, transparéncia, sustentabilidade e seguranga e engajamento civil.

A FIG e o Banco Mundial (2009), numa conferéncia com o tema “Governanca
da Terra em Suporte as Metas do Milénio”, definiram que uma boa governanga da
terra € chave para o alcance do desenvolvimento sustentavel em apoio a Agenda
Global. A Governanga da Terra trata sobre as politicas, processos e instituicdes pela
qual a terra, a propriedade e os recursos naturais sdo geridos. Inclui também
decisdes de acesso a terra, direitos de propriedade, uso da terra e urbanizagao.

Nesse sentido fica consolidada a importancia do cadastro nas acgdes de
reforma agraria, regularizagdo fundiaria e controle do uso do solo, além de funcionar
como instrumento de apoio as acoes de fiscalizagcdo ambiental bem como para o
planejamento adequado do uso sustentavel do meio ambiente. Enfim fica evidente
que o cadastro territorial € de suma importancia para a governanga agraria.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

O cadastro como principal elemento do planejamento territorial, deve ser visto
como um instrumento importante para assegurar a efetiva governancga agraria.

Uma das grandes expectativas em relagdo ao CNIR é o avango nas agdes de
reforma agraria no pais, a partir do momento que se tenha conhecimento efetivo da
malha fundiaria do Brasil o programa de reforma agraria podera se desenvolver com
maior rapidez e qualidade.

Mesmo com dados declaratorios, verifica-se o potencial do Brasil para a
execucgao da Reforma Agraria, através de dados do Nucleo de Estudos e Estatisticas
Cadastrais — NEEC, ainda com informacdes do SNCR de 2012, verifica-se que os
iméveis com até 100 hectares representavam 86,18% do numero total de iméveis e
17,18% da area cadastrada, enquanto que os iméveis acima de 1000 hectares
representavam 1,48% do numero e 52,79% da area cadastrada (INCRA,2012).

Segundo o INCRA (2016), existem aproximadamente 976,5 mil familias
assentadas no Brasil atualmente. Através de pesquisa divulgada pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a partir dos dados do Censo Agropecuario de
1995/1996 e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios procurou-se estimar o
publico potencial beneficiario de acdes fundiarias no Brasil, concluindo-se num
intervalo entre 3,1 milhdes e 6,4 milhdes de familias, a depender da fonte e dos
critérios utilizados (DEL GROSSI et al., 2000).

O numero de familias assentadas mostra o quanto ja foi realizado em termos
de reforma agraria no Brasil, no entanto o numero estimado de familias com
potencial para atendimento pelo programa e os numeros referentes a estrutura
agraria, com elevada concentragdo de terras nas maos de poucos proprietarios,
demonstra que muito ainda precisa ser feito em prol da reforma agraria no Brasil. O
CNIR é um dos elementos que deve colaborar de forma efetiva para que o pais
evolua nas agdes de reforma agraria, assegurando assim o direito de acesso a terra,
garantindo a segurancga alimentar e a viabilidade econdmica para as familias que
vivemn no meio rural.

Além da necessidade da Reforma Agraria, o meio rural convive com as
comunidades tradicionais, que muitas vezes habitam areas devolutas, que
necessitam da regularizagao fundiaria. A valorizagdo das comunidades tradicionais
indigenas e n&o-indigenas: quilombolas, caicaras, babagueiros e demais povos
detentores de saberes tradicionais e que dependem diretamente da natureza para
viver, tem como premissa o reconhecimento as formas de manejo que desenvolvem.
O cadastro €& fundamental para o reconhecimento e regularizacdo dessas
comunidades.

O cadastro como elemento suporte a governanga agraria deve ser visto como
um instrumento importante para assegurar a sustentabilidade ambiental, a reforma
agraria (figura 3), a garantia da terra as comunidades tradicionais, que tem uma
significativa importancia na conservagédo dos ecossistemas naturais, a regularizagéo
fundiaria em glebas urbanas e o controle do uso do solo (a¢des estas que garantem
o direito ao acesso a terra e contribuem para a equidade social) ndo alcangam éxito
pleno se nao estiverem precedidas por um bom sistema cadastral multifinalitario
rural e urbano unificados e atualizados.
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Fig. 3 Importancia da Reforma Agraria e da Regularizagdo das Comunidades
Tradicionais

A partir da conscientizagcdo da humanidade de que devemos preservar 0 meio
ambiente para as futuras geragbes e de que para alcangarmos a sustentabilidade
precisamos garantir direitos iguais a todos, inclusive de acesso a terra, o cadastro
assume o papel de funcionar como um veiculo agil e completo para o planejamento
urbano e regional.

Para que o cadastro exerga plenamente a sua fungédo é necessario que haja
politicas publicas especificas para tal. A unificacdo dos cadastros rural e urbano
assim como a criagdo de um 6rgao gerenciador desse cadastro territorial, contando
com corpo técnico qualificado, seria a condigao ideal esperada, mas € possivel e
necessaria uma evolugao paulatina.

Para que tenhamos uma governanga agraria eficiente, € necessario um
cadastro territorial confiavel, unificado e que seja gerido por um unico 6rgéo gestor, a
administragao cadastral deve integrar-se com a administragao tributaria e imobiliaria.
No entanto é exigido um decidido apoio governamental para que a administragao
cadastral exerca sua plena funcéo.
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