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Sinopse

. Com a presente trabalho, tenciona-se fazer um ensaio das
possiveis razoes da inoperancia do cadastro, no brasil, para fins ju-
ridicos, tendo por base a obra de Afrénio de Carvalho "Registro
‘de Imoveis™. Em acréscimo, sdo apresentados conceitos relacio-
nados a um sistema cadastral moderno e perspectivas.

Introducio

A evolugdo da sociedade sempre esteve relacionada com.o
sentido de propriedade e esta relagdo coma lerra foi estabelecida, _

primeiramente, com a introducdo da agnculwra

O cadastro surge, entao, COMO um instrumento para prover
informagGes sobre a terra, por exemplo, para-fins de tnbulaqao
para fins jurfdicos, para controle do seu uso, elc.

Tecnicamente falando, G0 muitos os s:gmﬂcadas e os sind-
nimos que, ainda-hoje, se vém utilizando para o termo cadastro,
bem omo, ndo existe uma total concordanc:a com relagdo a sua
cumologla ¥

Mas, se ¢, realmente, desejado compreender a mgmﬁcancua
histérica e institucional do sistema cadastral existente, é impor-
lante analisar-se a natureza ¢ a evolugdo da instituicao proprie-
dade e sua importancia para conceituagao deste, no Brasil.

- Como o principal ponto de apoio da propriedade € o regis-
fro, abordar-se-d sua evolugdo, tendo por referéncia a obra de

Afrénio de Carvalho "Registro de Iméveis”. -

O registro

Quando do descobrimento do Brasil, o Rei de Portugal, ad-
quiriu, sobre o territdrio, o titulo origindrio da posse. Por meio
das doagoes, feitas em cartas de sesmaria, comegou, entao, a esta-
belecer-se a propriedade privada, que vai até a Independéncia do
Brasil, em 1822 (ver Carvalho, 1982). A partir desta data, a ocu-
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pacdo do solo tem origem através da simples posse, cuja legifima-
cdo s6 se-dd com a Lei 601, em 1850 (regulamentada pelo
Dec.1318, de 1854), para as posses gue eram inscritas no livro da
paiéquia, ou chamado Registrd do Vigdrio,

O Registro de Hipotecas tem sua origem em 1843 (pela Lei
317, regulamentada pelo Dec.482, de 1846). Um aspecto que te-
ria levado a sua criacdo foi que, até esta data, a rransmisséo da
propriedade era feita segundo a rradi¢do. Mas este principio, co-
mo € reportado por Carvalho, foi desvirtuado, tendo como princi-
pal consequéncia as sucessivas ahenac;nes € oneracoes que eram
realizadas, clandestinamente. - )

Um outro aspecto importante, abordado por esse autor, €
que, como o Brasil era um pais eminentemente agricola, necessd-
rio se fazia atrair o crédito para a agricultura, mas para isto, tor-
na-se necessdrio criar algum mecanismo para sua protegdo. A este
respeito, 0 autor comenta "...compreende-se que a idéia do regis-
tro tenha acudido em .Pnrnciro plano para protegdo do crédito, €
nio da propriedade..."". Entretanto, segundo Carvalho, no Brasil,
o Registro de hipotecas néo deu o8 resultados esperados por lhe
faltarem os requisitos de esyec:ahdade ede pubkc;dade (ver a se-

ir
- Com o objetivo de estender o. Registro de Hipotecas 2
transmissdo da propriedade, o Conselheiro Nabuco de Araiijo

-apresenta, na Cémara dos Deputados, Projeto Lei, em 1854, que,

transformado na Lei 1237, de 1864, cria 0 Registro Geral. Com
este, a tradigdo que era 0 processo utilizado, para a transferéncia
da pmprlcclarle é substitufda pela rranscrigdo.

Esse autor comenta que o Registro Geral permiliu estabe-
lecer certa ordem em algumas categorias de atos. Entretanto, este
deixava em aberto as transmissoes "causa mortis" e os atos judi-
ciais. Como ele relata, além destas falhas, persistia o prmcl‘plo se-
gundo o qual “...o registro ndo induz prova de domfnio... ", ou se-
ja, se por um lado necessitava da transcricdo para transferéncia,
por outro lado, era sem valor para prova de dominio.

Dessa forma, no comeco da Repﬁbl:ca em 1890, Rui Bar-
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bosa, entdo Ministro da Farzenda, com o objetivo de levar a cabo
um audacioso programa ccondmico, defende a introdugdo, no
Brasil, do reaistro Torrens, o qual € cstabelecido pelo decreto
1518 de 31/05/1890 (regulamentado pelo Decreto 955-A, de
03/11/1890). Os principais argumentos, usados em sua defesa, fo-
ram, por um lado, o caracter facultativo que, pela espontaneidade
de interesses, o tornaria vitorioso, como aconteceu na Austrélia, €
por -outro lado, como relata ".este oferece uma matricula ao
mesmo tenipo constitutiva e.-lcgilimadora...”ﬁ, ou seja, prova abso-
luta de propriedade, ndo cabendo nenhuma agdo.

O Registro Torrens, originalmente, foi ini:oduyido na Aus-
trdlia, em 1838, e, apesar do seu sucesso 14, aqui ficou destinado
ao malogro. Carvalho reporta alguns aspectos que o teriam leva-
do ao insucesso. Por exemplo, na Austrdlia, o Registro Torrens
vbedecia a wm processo adiministrativo, enquanto que, no Brasil,
ficou subordinado a um processo judicial. Com a criacdo do Re-
gistro de Imdveis; deiva de ser relevante a sua principal vantagem
que era a de declarar, diretamente, a legitimidade da propriedade,
uma vez que, com 0 Registro de Imdveis, isto se faz de forma in-
direta.

Além disto, acrescentam-se os altos custos e a morosidade
para sua realizacdo.

O Registro de Imdveis teve sua origem, em 1916, com a in-
carporacdo do Registro Geral av Cédigo Civil. Dessa vez, no en-
lanto, preenchendo as danosas lacunas anteriores, que eram as
lransmissGes “causa mortis" ¢ os atos judiciais.

De acordo com Carvalho, ao contrdrio do Decreto-le
n°1000, a Lei nova (Lei 6216, de 31,06/75, resultante das altera-
goes & Lei 6013, de 31/12/73, que revobou o Decreto-lei n°1000)
mosira-se vidyel, entretanto, comenta "...mas hd de ser havida co-
no estacdo de espera, até que se elabore outra melhor...”, e mais
a seguir "...na incerteza de que ela venha em breve ser superada
por outra melhor, cumpre persistic nos esforgos para que ndo
tarde demais aquela evolugdo, pois ja faz mais de meio século que
0 nosso Registro de Imdveis se acha em fase de ransi¢do do anti-
go sistema francés.para o sistema alemdo..." (grifo nosso).

Quauto ao tipo de sistema, se francés ou alemdo, Carvalho
estd fazendo referéncia a forma de publicidade, uma vez que, no
Brasil, adotou-se um sistema elétrico que remonta a Lei Imperial
de 1864. Enquanto que, o smema francés "...atribui & publicidade
0 efeito de aviso a terceiros..." a[vnéo .confere a pubhmdnd-.
o efeito de constituir o direito...”, Mais a seguir comenta "...o Re-
gistro de Imdveis constante do seu 1exto apresenta certo pmgres-
30 em relacdo ao que vinha vigorando, até entdo, mas, forca € re-
conhecer, ficou, bastante aquém do ponto que pederia ter atingi-
do, s¢ houvesse perfeio wnhccmlcmo do sistcma alemdo, adota-
do como alvo pelos legistadores...

Um outro aspecto m'uporiame € com relagdo ao principio
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de especialidade, significando que teda inscrigdo deve recair sobre
um imovel individualizado. Fazendo referéncia de como esle prin-
cipio € previsto no Cédigo Civil, comenta "...ndo adota uma [6r-
mula uniforme ou precisa, para exigir a especializagio do .mo-
vel.."% 5

A exigéncia da especializacdo, constante do Cdédigo Civil,
expressa na Lei 6015, 1973, Art.176, pardgrafo 1, estabelece que:
"a identificagdo do imdvel feita mediante indicagdo de suas carac-
teristicas e confrontaces, localizacdo, drea e denominacao, se ru-
ral, ou logradouro e nimero, se urbano, & sua designagdo cadas-
tral, se houver;" (grifo nosso).

Os elementos gerais sdo providos pela lei, enquanto os ele-
mentos especificos sdo fornecidos pelas escrituras e demais titulos
de aquisicdo. Desses tltimos, o autor relata que, no entendimento
da doutrina e da jurisprudéncia, os principais indicadores do imo6-
vel sd0 as suas confiontagdes, as quais incluem as linhas de limites
e 0s nomes dos confrontantes. Mais a seguir ele comenta "...de fa-
to, na atualidade, ndo basta, para a individualizagdo do imdvel, a
mengao das linhas géométricas... *t g " assim se torna necessdrio
recorrer aos nonies dos Lonfrontnnm para Lomptelar Com esses
elementos externos a especializacio do imovel... ...110 futuro,
esses elementos complementares tenderdo @ lorn'ir -se desneces-
sdrios, com a medigdo sistematica dos terrenos...

A seguir, se¢ referindo ao imdvel, comenta "...as linhas defi-
nidoras deste serdo suficientes para individualizd-lo, uma vez que
tenham amarracdo ceogrdfica. Dai a possibilidade de dispensa dos
nomes dos confrontantes, na inscricdo, e, antes desta, na escritura,
desde que seja instinudo o cadastro, onde ludos 0s imovels se en-
quadrardo dentro de meridianos e paralelos...” ? (grifo ngsso).

O cadastro

Por duas vezes, em 1947 & 1969, como € reportado por
Carvalho, houveram tentativas, de sua autoria, de reforma do re-
gistro de Imdveis, mediante a institui¢do do cadastro, mas sem su-
Cesso. :
Carvalho cita que Filadelfo Azevedo, em resposta a Soria-
no Neto, ratifica a adocdo do principio de fé piblica independente
do cadastro, "...este era, manifestamenle, impossivel per muitas
décadas..." e mais a seguir, num ato de extrenio pessimismo, fina-
liza "...jamais podera o Brasil possui-lo..."". Isto se passa, segundo
carvalho, em 1942, onde somente se utilizava o levantamento io-
pogrdfico, cujo custo ¢ morosidade, em se triztando da nossa ex-
lensdo territorial, tornava-se, realmente, impossivel deseja-lo.

informado das [acilidades proporcionadas pela nova (éeni-
ca intreduzida no brasil, o levantamento fotogrameérrico, Curvilho,
como homem de visdo, defende, pela primeira vez, em 1947, 1 sua
utilizagdo para fins de cadastro rural. Cle comenta "...0 progresso
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da técnica encurtaré para nés um tempo devzras precioso, anteci-
pando a possibilidade da realizagdo do cadastro..."”. Entretanto, 0
projeto oficial ndo tem andamento no Congresso Nacional, apesar
do pleno apoio do Conselho Nacional de Geografia (atual IBGE)
e do parecer do relator, Desembargador Bulhdes de Carvalho,
em andlise apresentada na Escola Superior de Guerra, que, em
sua sfntese, comenta "..obra muito bem trabalhada e acabada,
sendo rcalmeme de admirar que até hoje ndo tenha sido posta em
execugdo..." !, Mais tarde Carvalho relata "...se o Pais nio se valeu
entdo dessa possibilidade, foi porque o projeto de lei em que se

abrira essa nova frente para o nosso desenvolvimento econ6mico,

ficou, em companhia de outros deveras valiosos, nos escaninhos
da gaveta de um relator. ¥k

Jé na sua segunda tentativa, em 1969, houve, segundo o
autor, um desvio da técnica legislativa, onde o anteprojeto de lei
ndo foi incorporado ao regulamento que estava sendo elaborado
e que, em seguida, foi decretado (Decreto-lei n°1000, de
21/10/69) e mais tarde revogado pela Lei 6015, de 31/12/73, co-
menta "...nd0 vingou -porque, precisamente pelo temor do cadas-
tro, 0 projeto foi suplantado por texto regulamentar elaborado
por senventudrios dos cartdrios..." (gnfo nosso).

Por vérias vezes, a importancia do cadastro € ressaltada por
Carvalho, como pode ser mais uma vez confirmado em "...a inter-
comunicacdo entre o Registro e o Cadastro constitui um postula-
do, que ndo pode ser esquecido. Todas as vezes que o cadastro se
separa do Registro, redunda em malogro...!" e em "...cadastro
constitui complemento natural do Registro de Imdveis. Ao passo
que O registro informa a situagao jurfdica do imével, o cadastro
informa a sua satuagac fisica. O segundo traz cnorme vantagem
ao primeiro..." 8. Por outro lado, ele comenta "...daf a convenién-
cia de estabelecer a mais intima associagdo entre o Cadastro e v
Registro, a qual pode chegar a ponto de fazer daquele uma secio
deste, subordinados ambos ao registrador. Se a inscricdo, no regis-
tro, depende do "placet” do cadastro e se o registrador €, civil-
mente, responsdvel pelos erros da inscriciio, nada mais natural
que colocar um e outro sob o controle do registrador..."™,

E interessante observar que, no Brasil, 0 cadastro estd de-
sempenhando um papel diferente do que desempenha, por exem-
plo, na Alemanha, como relata o autor "...ali a inscricdo tem base
oficial no cadastro, isto €, se faz de acordo com os dados descriti-
vos ¢ especificadores do catdlogo emanado dele.." e, a seguir,
comenta "...no Brasil, convém que a inscrigdo continue a ter base
particular, o que importa em prever que 2 semelhanga do titulo, a
planta seja oferecida pela parte, servindo o cadastro apenas para
sua conferéncia e enquadramento..."” (grifo nosso).

Duas razdes principais sdo apresentadas por Carvalho para
Jusulmar a diferenca de fungdo desempenhada pelo cadastro no
Brasil e ha Alemanha. Uma € *...a diversidade técnica do cadastro
visado para o Brasil..." e a outra "...a diversidade do funcionamen-
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1o das reparticoes piblicas...". Com relagfio a essa dltima, em ou-
tra oportunidade o autor ressalta “...a inscrigao hd de continuar in-
dependente do cadastro, embora com este haja de articular-se
onde quer que se instale. Essa fGrnjula transacional se impGe até
que se generalize a instalagdo do cadastro, aperfeigoamenlo des-
ejdvel, mas sujeito, no cronograma do seu andamento, as vicissi-
tudes administrativas.."" (grifo nosso).

Um sistema cadastral moderno

Conforme recomendado pelo Comité de Geodésia, do
Conselho de Pesquisa Nacional dos Estados Unidos, Barr apre-
senta, ndo somente uma defini¢do de cadastro, mas um conjunto
de termos relacionados e condi¢des que devem ser satisfeitas por
um sistema cadastral moderno. Este autor define cadastro como
sendo "...um registro dos interesses sobre a terra, incluindo a na-
tureza e a e.\tensao destes interesses, em relagdo ao domfnio e ao
seu uso..."”, Ao considerar um sistema cadastral, sdo apresenta-
dos conceitos sobre lote cadastral, regisiro cadastral e indice de |
lote como sendo estes os componentes bdsicos para a coleta, ar-
mazenamento € disseminagdo da informacdo. '

Lote cadastral € conceituado por Barr como sendo uma
drea de Lerra continua dentro da qual interesses Gricos e homoge-
neos sdo reconhecidos e apresenta quatro pardmet, 08, dos quais,
trés sdo espaciais e um € de tempo. Como registro cadastral o
autor considera como a fonte de informagades (espacial ¢/ou alfa-
numérica), relacionadas, a natureza e a extensao dos interesses, e
como indice de lote, 0 sistema que relaciona os lotes e 0s registros.

Além desses conceitos, Barr reporta que o sistema cadas-
tral é, na verdade, uma combinagdo de pessoas, recursos écnicos;
estruturas e procedimentos organizados que resultam em:

1 — registro publico de dados relativos 2 delimitacdo inicial dos
lotes cadastrais e das suas subsequientes mutagoes;
2 — registro publico dos dados relativos a tedaos
legais reconhecidos sobre os lotes;

3 — registro piblico de outros dados relaciondveis ao lote ¢; -

4 — o subseqliente armazenamento, recuperacao, dtssemmagao e
0 uso destes dados.

Dentro de um contexto restrito, vdrias sdo as maneiras com
que os autores definem cadastro, por exemplo, quanto ao propé-
sito (fiscal, juridico, multipropGsito); quanto ao tipo de informa-
¢do (agricola, forestal, imobilidrio); quanto ao tipo de levanta-
mento (topogréfico, fotogramétrico, combinado); quanto A ma-
neira como as informacdes sdo arquivadas (grafico, forogrifico,
digital), etc. Original, entretanto, € a definicdo que classifica o sis-
(ema quanto ao seu estdgio de evuiu(;ao (ver McLaughlin, 1976),
onde pode-se ter:

a) o sistema cadastral moderno,
b) 0 sistema cadastral elementar; e

0s interesses
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¢} 0 sistema pré-cadastral.

Segundo esse autor, a diferenga bdsica entre o sistema ca-
vastral moderno e o elementar €, principalmente, que o sistema
cadastral elementar somente responderd as questSes para as
quais ele foi original mente concebido, ao contrdrio do sistema ca-
dastral moderno que wermitird respostas para problemas novos.
O sistema pré-cadastral € aquele que estd caracterizado durante a
fase inicial do levar tzmento e registro, mas onde estes ndo sdo su-
ficientemente deservolvidos e integrados para se consututr num
cadastro, porque para ito é necessﬁno que 0 critério de publici-
dade da criagdo e da 1+an tengdo do registro cadastral e do lote
cadastral seja satisfeito..

Conclusio

Da andlise do zxposto, acreditamos que existem trés pontos
criticos que podem exp icar a inoperdncia do cadastro para fins ju-
ridicos, no Brasil, que sdc: (a) a diversidade evolutiva do registro;
(b) a ndo institucionalizagdo do cadastro, diferentemente do que
acontece no modelo aleméo, tido como-alvo para o Brasil e (¢) a
administragfio piblica estar sujeita s vicissitudes da época (hoje
em dia menos do que ontem), € o cadastro ter o controle do seu
desenvolvimento ¢ gerénciamento outorgado a ela, devido a ne-
cessidade deste satisfazer o critério de ser publico. E inapropriado
pensar no cadastro com a finalidade, apenas, de conferéncia e en-
quadramento, porque a relagdo custo-beneficio o inviabiliza.

Ao contrério, sua utilizacao com fins de tibutagdo, planeja-
mento e gerenciainento vem, de modo crescente, evoluindo, prin-
cipalmente, porque os érgdos com estes fins, a cada dia que passa,
se conscientizam da sua importancia, a medida que tém de res-
ponder, rapidamente, e de modo seguro, as pressdes sécio-econd-
micas.

Tem de se ter em mente, entretanto, que o cadastro ndo
deve ser pensado como um sistema cadastral elementar, ou o que
¢ pior, com um enfoque pré-cadastral, mas coma um sistema ca-
dastral moderno, tecnologia para isto jd € disponivel no Brasil (ver
ALVES, 1990; BARR, 1983).

De acordo com Eberl, "...existem dois instrumentos de so-
lugdo que constituem a base para qualquer agdo que se pretenda
empreender: 0 financiamento € a informagdo..."™. O cadastro in-
legra ambas, porque, por um lado, aperfeigoa o sistema de tribu-
tacdo e possibilita a redugdo de gastos publicos e, por outro, per-
mite a integragdo de informagdes em um banco de dados, com
muiltiplos propdsitos.

Com relagdo ao questionamento inicial, ou seja, Unm siste-
ma cadastral moderno: poderd o Brasil possui-lo?, acreditamos
que sim, mas, no momento, 56 existem no Brasil alguns sistemas

cadastrais elementares e muitos sistemas pré-cadastrais. Para sa-

_bermos com certeza se um dia o Brasil possuird um sistema ca-

dastral moderno, conforme definido, anteriormente, serd necessd-
rio um nimero maior de encontros onde se discuta, 1.70 somente
o cadastro e o planejamento, mas também o registro de imdveis.

Falcdo, referindo-se A questdo urbana comenta, "..a situa-
¢do sécio-econdmica e a creng‘a num direijo acima do d1rc:to legal
torna o respeito impossivel..."

Tal observagédo deve servir como alsrta, porque se conside-
rarmos que OS NOSSOS recursos naturais »ao esgotdveis e que o
crescimento das cidades estd acelerado e desi ‘enado, isto provo-
card o surgimento, a curto prazo, de questdes urbanas e rurais ca-
da vez mais complexas, que ndo podem ser tratadas com receitas
caseiras e nem solugdes isoladas.

A esse respeito, gostarfamos de deixar uma questdo em
aberto:

Podertio os Sistemas de Informagies Geogrdficas responder a isso?

Agradecimentos "

Desejo externar meu profundo agradecimento 3 Prof.
Dulce M. Bueno (UFPR) pelas sugestGes apresentadas.

Referéncias bibliogrificas

L. ALVES, D.S. Sistema de Informagao Geogrdfica. In: Simposio
Brasileiro de Geoprocessamento, 1, Sdo Paulo, SP. 23-25/05/1990.
ANAIS. Escola Politécnica da USP. Sao Paulo, SP. 1990. V.1,
p.66-78.

2. BARR, MacDonald et alii. Procedures and Standards for a
Multipurpose Cadastre. sfed. Washington, D.C. National Academy
Press. 1983, 173p.

3. CARVALHO, Afranio de . Registro de Imoveis. 3 ed. Rio de
Janeiro, R.J. Forense. 1982. 619p.

4. EBERL, Horst K. Dobner. Sistemas Catrastales. 1* ed.
Meéxico, D.F. Instituto de Geoinformdtica, A.C., 1982. 283p.

5. . Catastro. 1 ed. México, D.F. Instituto Mexicano de
Estudos del Comportamento, A.C., 1981. 237p.

6. FALCAO, Joaquim de Arruda. Conflito de Direito de
Propriedade: invasoes urbanas. 1° ed. Rio de Janeiro. Forense,
1984. 233p.

7. McLAUGHLIN, John.
Surveying. sjed. Frederiction, Canada.
Brunswick, 1973. 102p.

S. . Notes and Matertals on Cadastral Surveving. sied.
Fredericton, Canadd. university of New Bruaswick, 1976,
Lectures Notes n®44, vLi, 120p,

An  Introduction 10 Cadasiral
University of New

23 EBERL, LLK.D. Carasiro. 1* ed. México, DI Instituto Mexicane de Estudios del Comportamiento, A.C. 1981 pl.
M FALCAO, 1. de A, Conflitr de Erreit de Propriedade: Invastes uehanas. 1 ed. Riode Janciro, RJ. Forense. [984, p. 93

RBC - 104



