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Resumo: Este artigo tem como objetivo discutir e apresentar uma proposta de gestdo sistémica para a administracdo
do sistema cadastral brasileiro a nivel nacional, envolvendo os aspectos relacionados & estrutura organizacional,
compartilhamento de responsabilidades na perspectiva administrativa, questdes técnicas e legais. Foram apresentados
os principais documentos elaborados durante as conferéncias internacionais da ONU, bem como trabalhos cientificos
fortalecendo a necessidade e importancia da consolidagdo de estruturas nacionais e a descricdo da estrutura
organizacional do cadastro de alguns paises. Buscou-se também apresentar uma visdo do cadastro brasileiro,
apresentando a historia e estrutura organizacional do cadastro urbano e rural, e uma viséo sobre a governanca de terras
para o Brasil. A proposta para estruturagéo sistémica para o cadastro brasileiro teve foco principalmente a lacuna dos
cadastros urbanos municipais, bem como nas respectivas validacGes desses cadastros e de outros cadastros territoriais
temaéticos produzidos no Brasil, sem rigor técnico. A proposta apresentada passa pelo estabelecimento de um Sistema
Nacional de Cadastro Territorial (SNCT) e sua estrutura operacional, bem como pela criacdo de um Servigo Nacional
de Certificacdo para o Cadastro Territorial (SNCCT), integrados e articulados com estruturas ja existentes - o Sistema
Nacional de Gestdo de Informac6es Territoriais (SINTER) e o Comité Nacional de Certificacdo e Credenciamento
(CNCC/INCRA/SIGEF). A proposta, portanto, estd aderente as tendéncias internacionais de desenvolvimento de
sistemas cadastrais com base em iniciativas e estruturas existentes, aproveitando as expertises e capacidade
tecnoldgica e gerencial produzida.

Palavras-chave: Cadastro Territorial. Governanga Territorial. Sistemas de Administracéo Territorial.

Abstract: A proposal for systemic management for the administration of the Brazilian cadastral system at national
level, involving aspects related to the organizational structure, responsibilities, technical and legal issues is presented
in this article. The analysis of the main documents elaborated during the international conferences of the UN, as well
as scientific works, showed the necessity and importance of the consolidation of national structures and the description
of the organizational structure of the cadastre around the world. Furthermore, a vision of the Brazilian cadastre,
presenting the history and organizational structure of the urban and rural cadastres as well a vision on land governance
for Brazil, was discussed. The proposal presented for a systemic structuring of the Brazilian cadastre, focused mainly
on the lack of technical rigor in the elaboration of the municipal urban cadastres, as well as in the respective validations
of these cadastres and other thematic cadastres produced in Brazil. This proposition presented here involves the
establishment of a National Territorial Cadastre System (SNCT) and its operational structure, as well as the creation
of a National Certification Service for the Territorial Cadastre (SNCCT), integrated and articulated with existing
structures - the National System of Cadastre Information Management (SINTER) and the National Certification and
Accreditation Committee (CNCC / INCRA / SIGEF). The proposal follows the main international rules for the
development of cadastral systems based on existing initiatives and structures, taking advantage of national expertise.
Keywords: Cadastre. Land Governance. Land Administration Systems.
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1 INTRODUCAO

As conferéncias mundiais organizadas pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) vém provocando
mudangas significativas nas questdes politicas, sociais e econémicas relacionadas ao meio ambiente em escala
global e no desenvolvimento social e ambiental de forma sustentavel dos assentamentos humanos.

Todos os documentos elaborados, desde o Relatério Brundtland (1987) até a Agenda 2030, enfatizam
a importancia da informacao territorial confiavel para solugdo de tais questdes. A partir dessas agendas globais,
muitos paises perceberam a importancia e necessidade de sistemas cadastrais estruturados em ambito nacional
como base dos sistemas de administragéo territoriais.

Os sistemas de administracdo territoriais sdo instrumentos fundamentais para a melhoria da gestdo da
terra, desde gque constituidos por um sistema cadastral formando um inventario completo e preciso do territério,
contendo os Direitos, Restricdes e Responsabilidades (RRR) que incidem sobre a terra, e proporcionando,
dessa forma, o gerenciamento da ocupacdo do territorio, avaliacdo, uso e desenvolvimento da terra, atendendo
as necessidades de governos, agéncias, empresas e comunidade em geral, possibilitando o desenvolvimento
sustentavel de uma nacdo. No entanto, Bennett et al. (2012) afirmam que para que os sistemas cadastrais
cumpram sua funcéo, é necessario um desenho institucional a nivel nacional. A literatura sobre sistemas de
administracdo territorial também d&o énfase & importancia de uma estrutura cadastral a nivel nacional
(ENEMARK et al., 2005; DALE; MCLAUGHLIN, 1999; ROBERGE; KJELLSON, 2009; BENNETT et al.,
2013; NRC, 1983; GROOT, 1997; COLEMAN; NEBERT, 1998; FINLEY et al., 1998; WILLIAMSON,
2001; BOGAERTS et al., 2002; AANESTAD et al., 2006; ROBERGE; KJELLSON, 2009) e a Declaragdo de
Bathurst (UN-FIG, 1999).

O Brasil historicamente enfrenta varios problemas no desenvolvimento de seu Cadastro Territorial,
resultando numa estrutura incompleta, desagregada, desatualizada, e muitas vezes omissa, provocados
principalmente pela auséncia de uma estruturacdo organizacional e de um ambiente regulador de abrangéncia
nacional.

A estrutura cadastral brasileira atual, com a administragdo do territdrio realizada de forma fragmentada
por diferentes instituigdes, com informacGes basicas sobre a terra dispersas em diferentes sistemas cadastrais,
limita sua capacidade de atingir o potencial maximo como instrumento fundamental de gestdo de terras e
ferramenta de apoio ao desenvolvimento sustentdvel (REYDON et al., 2017).

Nas ultimas décadas, principalmente ap6s a Lei 10.267/2001, conhecida como lei do
georreferenciamento de imoveis rurais, e seguindo tendéncias internacionais com base nas orientacBes da
Federacdo Internacional de Gedmetras (FIG) para estruturacdo de sistemas cadastrais, o Brasil passou a ter
uma agenda de discussdes acerca do tema, além de desenvolver diferentes iniciativas na tentativa de encontrar
um caminho para o aperfeicoamento do seu sistema cadastral. Dentre essas iniciativas destacam-se a Portaria
Ministerial N° 511/2009, que corresponde as Diretrizes para Criacdo e Atualizacdo de um Cadastro Territorial
Multifinalitario (CTM), o Projeto de Lei N° 3876/15, que trata dessas diretrizes para o CTM e para o
mapeamento cadastral urbano, e o Decreto Federal N° 8.764/2016 instituindo o Sistema Nacional de Gestdo
de Informac®es Territoriais (SINTER).

Na Portaria 511/2009 e no Projeto de Lei N° 3.876/2015, apesar de abordarem apenas aspectos gerais
do CTM, foram contempladas muitas questdes importantes e necessarias para estruturar o sistema cadastral
brasileiro. Mais recentemente, em 10 de maio de 2016, foi publicado o Decreto N° 8.764 da Presidéncia da
Republica, instituindo a implantacdo do SINTER, que pretende ser uma ferramenta de gestdo publica
integrando numa base Unica dados juridicos, dados fiscais, cadastrais e geoespaciais de imdveis urbanos e
rurais produzidos pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, administrado pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil.

No entanto, essas iniciativas ndo abordam mais diretamente as questdes relacionadas a estrutura
organizacional do sistema de administracdo territorial brasileiro, como a indicagéo de alternativas para a falta
de articulacdo entre as diversas instituicGes que produzem e administram bases cadastrais, formas de
financiamento para implantacéo de tais sistemas onde ndo existem, formas de avaliacdo, controle e fiscalizacdo
das bases cadastrais existentes.

Dentro dessa perspectiva, este artigo tem como objetivo discutir e apresentar uma proposta de gestao
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sistémica para a administracdo do sistema cadastral brasileiro a nivel nacional, envolvendo os aspectos
relacionados a estrutura organizacional, compartilhamento de responsabilidades na perspectiva administrativa,
questdes técnicas e legais.

2 GOVERNANCA DE TERRAS

Os primeiros documentos elaborados durante as conferéncias internacionais da ONU - firmando
compromissos globais entre os paises integrantes da comunidade, definindo uma série de acdes para
preservacdo do meio ambiente, erradicacdo da pobreza, promogdo do progresso social e bem-estar para todos,
trazem como pilares fundamentais para o alcance do desenvolvimento sustentavel a promocdo do
desenvolvimento econémico de forma eficiente, igualdade e justica social, preservacdo ambiental e um padréo
de uso da terra de forma sustentavel. No entanto, somente nas conferéncias mundiais realizadas a partir de
1990, outro pilar foi incluido, a governanca de terras (BENNETT, 2007). A governanca de terras & um tipo
particular de governanga, associada as questdes envolvendo direitos sobre a terra (posse, propriedade, e outras
formas), e também concernentes as politicas, processos e estruturas através das quais sdo tomadas decisfes
sobre 0 acesso a terra e seu uso, a forma pela qual essas decisdes sdo implementadas e aplicadas, e como 0s
interesses conflitantes séo geridos (PALMER et al., 2009, p. 9 apud REYDON et al., 2017).

Com o intuito de melhorar a governanca de terras, varias iniciativas internacionais foram
desenvolvidas, sendo a principal delas as Diretrizes VVoluntarias sobre a Governanca Responsavel da Posse de
Terra, Pesca e Florestas no Contexto da Seguranca Alimentar Nacional (DVGT), documento elaborado pela
Organizacdo das NacGes Unidas para a Alimentacao e a Agricultura (FAO), aprovado em sessao extraordinaria
do Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CSA), em maio de 2012. As Diretrizes foram elaboradas para
servir de referéncia, fornecendo orientacéo para melhorar a governanca de terras, pesca e florestas, objetivando
contribuir com os esforgos globais e nacionais na erradicacdo da fome e da pobreza, com base nos principios
do desenvolvimento sustentavel, colocando a terra como fundamental para o desenvolvimento, promovendo
seguranca nos direitos de ocupacgdo / dominio e acesso equitativo a terra, pesca e florestas (FAO, 2012).

O documento elaborado aborda aspectos da governanga relacionada a ocupacéo da terra, abordando as
questdes dos direitos e responsabilidades, politica, estrutura legal e organizacional, destacando as obrigacdes
gue os estados tém na aplicacdo de instrumentos internacionais para promoc¢do dos direitos humanos. No
entanto, o documento recomenda que as diretrizes sejam interpretadas e aplicadas de acordo com obrigacGes
definidas na legislagdo nacional. Estruturado em sete partes, aborda aspectos da governanca de terras, pesca e
floresta com relacdo: 1. aos principios orientadores da governanga responsdvel; 2. aos direitos e
responsabilidades relacionadas a ocupacao, politicas, estruturas legais e organizacionais, além de prestacdo de
servicos; 3. ao reconhecimento legal e alocagdo de direitos e deveres de ocupacgdo de terras por povos indigenas
e demais comunidades tradicionais, bem como direitos de ocupacdo informal e direitos de ocupagéo da terra,
pesca e florestas administrados pelo governo; 4. transferéncias e outras mudancas aos direitos de ocupacéo; 5.
registros de direitos de ocupacdo, avaliacdo, tributacdo, planejamento espacial regulamentado, resolucéo de
disputas sobre a ocupacéo e questdes transfronteiricas; 6. respostas as mudancas climaticas e emergéncias; 7.
promogdo, implementacdo, monitoramento e avaliacéo da terra.

Para ajudar as na¢fes a solucionar tais problemas, o grupo de trabalho FAO (2012) recomenda, entre
outras iniciativas, que estados estabelecam escritorios de registros de terras e levantamento de parcelas, como
forma de garantir que todos possam ter acesso ao registro do seu direito de ocupacao. Recomenda também que
seja adotada uma preciséo e/ou exatiddo espacial para as parcelas, suficiente para sua identificagdo, atendendo
as necessidades do levantamento, com aumento gradual de precisdo, com as informacdes do registro e cadastro
integradas, disponiveis a toda sociedade a partir das agéncias estaduais e municipais, compartilhadas de forma
padronizada.

Finalmente, ainda de acordo com essas diretrizes, para se alcangar a governanga de terras € necessaria
a implantacdo de um sistema de administracdo territorial, uma vez que estas sdo infraestruturas para a
implementacdo de politicas de terras e estratégias de gestao da terra para apoio ao desenvolvimento sustentavel.
Segundo Williamson et al. (2010), a implantagdo de um sistema de administracdo territorial tem inicio com
um cadastro territorial adequado, com a identificacdo de parcelas de forma precisa nos mapas cadastrais. Sem
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a existéncia de um cadastro territorial, ndo é possivel atender com eficiéncia as necessidades relacionadas a
ocupacdo da terra, valor da terra, uso da terra e desenvolvimento da terra, tornando mais dificil o alcance do
desenvolvimento sustentavel, conforme ilustra a Figura 1.

Figura 1 — Perspectiva Global da Administracao Fundiaria.
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Fonte: Adaptada de Enemark, Williamson e Wallace (2010).
2.1 Governanca de terras no Brasil

Apesar de criar leis e normas para estabelecimento e desenvolvimento do cadastro territorial e registro
de imdveis, na tentativa de garantir o direito de propriedade, até a atualidade o Brasil ndo conseguiu
desenvolver um cadastro territorial cuja propriedade esteja definida de forma inequivoca, em atendimento ao
principio de especialidade do registro de imoveis. Como consequéncia, em todo seu territdrio, verifica-se uma
débil governanca de terras, favorecendo a existéncia dos problemas fundiéarios brasileiros, que vdo desde
conflitos de terras, déficit de moradias em area urbana, alto indice de terras ocupadas de forma irregular,
destruicdo do meio ambiente — principalmente com aumento de queimadas na Amazénia e Pantanal,
inseguranca juridica e desconhecimento de seu territério (REYDON et al., 2017).

A incapacidade do Brasil de gerir seu territdrio, mesmo com vasta legislacdo que trata dos direitos de
propriedade, esta relacionada principalmente a um quadro institucional desarticulado e desconecto no
desenvolvimento e gestdo dos seus cadastros. Ndo existe um cadastro que descreva a totalidade do territorio
nacional, ja que o cadastro € realizado por diversos 6rgdos de diferentes instancias e poderes, para atender
finalidades variadas. Além disso, esses cadastros no Brasil sdo desenvolvidos de forma isolada, ndo possuindo
interoperabilidade entre si, pois cada instituicdo implementa um sistema que atende apenas as areas de sua
competéncia e interesse, utilizando diferentes normas, padrdes e conceitos para a definicdo de suas unidades
cadastrais, promovendo um ambiente sem mecanismos nacionais que regulam de forma efetiva o uso e
ocupacdo do solo urbano e rural. Outro grande problema existente nesses cadastros é o recorrente carater
declaratério dos dados e falta de informacdo grafica/digital consistente, uma vez que no pais ndo existe
mapeamento cadastral sistemético, tampouco o desenvolvimento da cartografia cadastral nacional. Exce¢édo a
essa regra somente ocorre nos cadastros que adotam os requisitos da Lei 10.267/2001, relacionados ao
georreferenciamento de imoveis rurais.

A ineficiente governanca de terras no Brasil é também favorecida por a¢des dos préprios 6rgaos
responsaveis pelos cadastros brasileiros, pois muitas dessas instituicdes ndo cadastram e registram suas terras
de forma devida. Em estudo realizado por Reydon et al. (2017), é apresentado um comparativo de areas
cadastradas pelos diferentes cadastros, apresentando incompatibilidades entre areas cadastradas no Sistema
Nacional de Cadastro Rural — SNCR e alguns cadastros tematicos, como: Cadastro Nacional de Florestas
Pablicas, Cadastros de Terras Indigenas, Cadastro Ambiental Rural; além do total desconhecimento das terras
devolutas.
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Segundo Reydon et al. (2017), os problemas relacionados & débil governanca de terras no Brasil tem
como ponto central o desenvolvimento de um sistema de administragdo territorial, com as informacdes
cadastrais a nivel nacional integradas em uma tnica base, com a defini¢do da propriedade através da integracao
entre registro de imoveis e cadastro territorial. Outro ponto importante para o desenvolvimento de um sistema
de administracdo territorial eficiente, possibilitando a gestdo do territdrio e alcance da governanca de terras, €
a existéncia de um orgdo/instituicdo/comité que assuma responsabilidades pela integracdo e solucdo das
incoeréncias entre os sistemas existentes, além de defini¢do de politicas e sua regulamentagao.

Reydon et al. (2017) apresenta uma proposta de arranjos inter organizacionais com base no conceito
de governanca policéntrica, levando em consideracdo o sistema de gestdo de terras, definindo quatro
componentes e seis vetores. Os quatro componentes de atuacdo para governanca policéntrica sdo: 1) Criacdo
de um ambiente que proporcione relacionamento e discussfes integradas entre as instituicdes; 2)
Estabelecimento de igualdade entre as instituicbes; 3) Cooperagédo para a criacdo de leis, decretos e regras
cujos resultados se harmonizem sem redundéncias e contradi¢des e 4) Cria¢do de um cadastro consolidado e
completo, que contemple todos 0s elementos necesséarios a governanga de terras. Os seis vetores podem ser
vistos na Figura 2 (REYDON et al., 2017).

Assim como a proposta de arranjo institucional envolve apenas institui¢fes responsaveis pela geracdo
e administracdo de cadastro rural e cadastros tematicos, a proposta de integracdo de cadastro refere-se também
aos cadastros realizados por tais institui¢fes. A integracdo entre os cadastros existentes, segundo a proposta de
Reydon et al. (2017) sera feita através do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), que sera alimentado
pelo SNCR e Cadastro de Imdveis Rurais (CAFIR). A proposta tem como principal ponto a utilizacdo da
parcela como unidade minima, unificando assim a unidade cadastral em todos os cadastros.

Figura 2 - Vetores de atuacgdo e os 0rgdos correspondentes.
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Fonte: Relatério Técnico do GTI/INCRA, 2015 apud Reydon et al. (2017).

3 AMBIENTE REGULADOR DE ABRANGENCIA NACIONAL PARA SISTEMAS
CADASTRAIS - UMA VISAO INTERNACIONAL

Com as transformacdes sociais sofridas em todo o mundo, varios problemas associados a relacdo
homem e terra assumiram um importante papel nas agendas globais entre nagdes durante as grandes
conferéncias organizadas pela ONU — Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro
em 1992, Conferéncia Social em Copenhague, Conferéncia da Populacdo no Cairo, Conferéncia das Mulheres
em Pequim, Conferéncia da ONU sobre Habita¢&o e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (HABITAT I1) em
Istambul em 1995, Cupula Mundial da Alimentacdo em Roma em 1996, Conferéncia Cartografica Regional
das Nages Unidas para a Asia e o Pacifico em Pequim em 1994, Reuni&o de Bogor na Indonésia em 1996, 14
2 Conferéncia Cartografica Regional das Nagbes Unidas para a Asia e o Pacifico em Bangkok em 1997,
Workshop Global sobre Posse de Terras e Infraestruturas Cadastrais em apoio ao Desenvolvimento Sustentavel
em Nova York em 1997 e Workshop sobre Posse de Terras e Infraestruturas Cadastrais para o
Desenvolvimento Sustentavel na Australia 1999 (BOGAERTS; WILLIAMSON; FENDEL, 2002; FIG, 1999).

689



Rev. Bras. Cartogr, vol. 73, n. 2, 2021 DOI: http://dx.doi.org/10.14393/rbcv73n2-57862

Na Conferéncia Internacional aberta em Melbourne, Australia em 1999, foi apresentada a Declaragdo
de Bathurst (FIG, 1999) abordando os principais problemas associados a relagdo homem e terra que emergiram
com as transformacdes sociais: degradacdo da terra devido a seu mau uso; falta de terra para desenvolvimento
urbano adequado; falta de seguranca da posse; acesso desigual a terra por povos indigenas, comunidades
tradicionais e grupos minoritarios; acesso a terra por mulheres; aumento da vulnerabilidade a desastres;
destruicdo da biodiversidade; falta de planejamento adequado e de administracdo eficaz da terra; tensdes entre
conservacgdo e desenvolvimento ambiental; e impacto das forcas de mercado nas economias e propriedades
tradicionais. Para superar tais dificuldades, a Declaracdo coloca a necessidade de se ter uma administracdo
eficaz da terra, articulando principios basicos relacionados ao acesso a terra e garantia dos direitos de
propriedade, através da construcdo de instituicdes de administracao territorial, que atendam as necessidades de
cada sociedade. Recomenda que estas organiza¢des devam pertencer a um servi¢o nacional que promova o
compartilnamento de informagdes entre jurisdigdes, facilitando a administracdo a nivel local, que descrevem -
padrdes, processos, meios tecnoldgicos de disseminacdo de informacdo necessaria para apoiar a alocacéo,
transferéncia, comercializagéo e uso da terra (FIG,1999).

A partir das conferéncias mundiais, 0 tema passou a ser bastante abordado na literatura especifica,
mas, em muitos casos, o entendimento de um sistema de administracdo de terra esta relacionado ndo a um
orgédo/entidade nacional, mas a Infraestruturas de Dados Espaciais (IDE). O impulsionamento dessa visdo pode
ser explicado por uma série de argumentos, como: questBes técnicas sdo mais faceis de solucionar do que as
questdes politicas, legais ou institucionais; ascensdo da internet; uso de Tecnologias de Informagdo e
Comunicagéo (TIC) para padronizacdo, juncdo e compartilhamento de informacdes; e principalmente pela
necessidade de informages cadastrais padronizadas e disponiveis a sociedade em geral (Bennett et al., 2012).
No entanto, no ambito da administracdo de terra a nivel nacional também deve ser contemplada uma estrutura
sistémica com um érgdo/instituicdo que regula o sistema cadastral a nivel nacional.

Apesar das dificuldades relacionadas & administracdo territorial a nivel nacional, Williamson (2001)
constata que a maior limitacdo na administrag&o territorial é a auséncia de uma instituicdo adequada ou arranjos
institucionais inadequados. Durante sua pesquisa, ao analisar as boas praticas da administracdo territorial de
alguns paises, identificou que as nacBes que possuem um sistema cadastral nos moldes da FIG e
recomendacdes da ONU, foram estabelecidas com base numa instituicdo a nivel nacional. Bennett et al. (2012)
destacam que tais instituicbes podem ser centralizadas ou descentralizadas, dependendo dos arranjos
institucionais existentes, capacidade técnica, dimensdo geogréfica de cada pais, tecnologias de informagéo e
comunicacao para gerenciamento e compartilhamento das informacdes cadastrais.

Paises como Suica, Alemanha, Austria, Espanha, Bélgica e Portugal, apesar de apresentarem
abordagens diferenciadas na concepcéo de seus sistemas cadastrais, no levantamento dos limites das parcelas,
registro de imoveis, possuem um oérgdo/entidade/comité cadastral a nivel nacional, seja centralizada ou
descentralizada, com compartilhamento de responsabilidades ou ndo. Nesses paises, 0s sistemas cadastrais
foram desenvolvidos, estruturados e implantados de forma unificada. A Suica, Alemanha e Espanha possuem
um cadastro descentralizado, com autoridade maxima a nivel nacional que supervisiona e/ou coordena as
atividades dos escritorios que estdo instalados e sob a responsabilidade de estados federados ou cantBes ou
provincias. Nos trés paises, cada nivel organizacional possui definidas suas responsabilidades no
desenvolvimento e manutencdo dos sistemas cadastrais. Para facilitar o acesso, uso e disseminacdo dos dados
cadastrais produzidos pelos diferentes niveis governamentais, os paises investem na IDE.

Na Espanha, o Cadastro Imobiliario possui cinco niveis administrativos, com o nivel superior ocupado
pela Direccion General del Catastro (DGC), em seguida, em ordem hierarquica, sdo formados pelas Geréncias
Regionais, Geréncias Territoriais, Sub Geréncias Territoriais e Ajuntamentos. A DGC ¢ responsavel pelo
desenvolvimento, manutencdo e atualizacdo do Sistema de Administracdo Territorial, construido para
proporcionar transparéncia e seguranca das transac@es imobiliarias, suporte tributario, suporte as politicas
agrarias e desenvolvimento de infraestrutura, localizacdo e descricdo das caracteristicas dos imoveis,
contemplando as informagdes econdmicas do territério (REYDON et al., 2017).

Na Alemanha, o Cadastro imobilidrio possui cinco niveis administrativos, com o nivel superior
ocupado pelo Comité Nacional dos estados federados na Alemanha que coordena as atividades publicas
oficiais de Cadastro, Cartografia e Agrimensura (ADV), em seguida, em ordem hierarquica, sdo formados pelo
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Ministério Estadual, Orgéos Supervisionados, Reparticdes Regionais de Cadastro e Escritorios de Cadastro. O
ADV ¢ responsavel por elaborar as recomendacfes e regras obrigatérias para procedimentos unificados de
criagdo, manutencéo e desenvolvimento das redes geodésicas, dos levantamentos cadastrais, dos sistemas de
informacéo geografica, das cartas topogréaficas e do cadastro de iméveis (FIGUR, 2011).

Paises como Canada, Austrélia, Estados Unidos, india, Hungria, apesar de ndo possuirem um 6rgao
cadastral a nivel nacional, possuem uma estrutura cadastral unificada, com informagGes cadastrais integradas
e agregadas em uma base de dados a nivel nacional a partir das IDE. Com base nas pesquisas realizadas por
Bennett et al. (2012) e Bennett et al. (2013), muitos paises possuem dificuldades para estruturagdo de uma
instituicdo cadastral a nivel nacional, com isso, fazem uso das novas infraestruturas de dados espaciais para
estruturar uma base cadastral nacional, pois estas possibilitam um melhor arranjo do territério através dos seus
componentes institucionais, além de normas e padrdes para integragdo e disponibilizacao de tais dados.

Dentro dessa perspectiva de desenvolvimento de uma base cadastral unificada a nivel nacional, em
outubro de 2000, a india constituiu uma forca-tarefa para criagio de sua IDE visando a boa governanca de
terras, participacéo do cidad&o nos processos relacionados a terra, aumento de oportunidades do setor privado
e auxilio na tomada de decisdes e politicas sociais, resultando no plano de acdo de sua IDE. Nesse plano de
acdo foram previstas uma série de atos, dentre eles o desenvolvimento de um cadastro digital de parcelas
territoriais a nivel nacional e a estratégia financeira para sua atualizacdo, com o objetivo de abrir novas
oportunidades para cidaddos, agricultores e administradores de terras, auxiliar trabalhadores rurais a
desempenhar melhor o seu trabalho, favorecendo assim a boa governanca fundiaria. Em dezembro de 2008, o
india Geoportal foi lancado (INDIA, 2009).

Os problemas relacionados ao desenvolvimento de sistemas cadastrais ndo sdo exclusivos de paises
em desenvolvimento ou subdesenvolvidos. Dentre os paises desenvolvidos, os Estados Unidos, possui um dos
sistemas de administracdo de terra mais desagregados, apesar dos esforcos realizados pelo National Research
Council (NRC) para sua integracdo com a publicacgao de relatérios desde 1980, visando desde a criagdo de uma
agéncia federal para coordenar as atividades geodésicas, cadastrais e de mapeamento, até implantagdo e
manutencao de sistemas cadastrais, destacando a importancia do desenvolvimento de um sistema cadastral a
nivel nacional - para atender as necessidades legais, fiscais, gestdo e controle da terra, promogdo do
desenvolvimento sustentavel e protecdo ambiental - conforme constam nos relatérios (NRC, 1993; NRC, 1994;
NRC, 1995; NRC, 2003; NRC, 2006).

Em 1990, com a revisdao da Circular A-16 de 1967, foi criado nos Estados Unidos o Federal
Geographic Data Committee (FGDC) que, em uma de suas primeiras tarefas estabeleceu as categorias de dados
geoespaciais mais usados - controle geodésico, ortoimagem, elevacdo e batimetria, transporte, hidrografia,
cadastro e unidades governamentais — e criou uma agéncia a nivel nacional, com subcomités em cada tema,
para supervisionar o desenvolvimento de padrdes para cada um desses temas. Com as dificuldades enfrentadas
no estabelecimento de um cadastro nacional unificado, o relatério NRC — 2003 propde a criagdo de uma IDE
nacional, incorporando a parcela territorial como componente principal, contendo as informacdes da extensdo
geografica de direitos, série histérica de titulos e juros dos bens imdveis, descricdo das parcelas, sendo
reforcada a ideia no relatério NRC — 2006 (NRC, 2006).

Com isso, 0 FGDC desenvolveu um modelo de um sistema nacional de informagfes das parcelas
territoriais, descentralizado, com integracdo e compartilhamento dos dados através da IDE. O modelo conta
com a previsdo de bases parcelares a nivel nacional e estadual, com administracdo compartilhada, com papéis
importantes para cada esfera de coordenacdo, envolvendo agéncias locais, estaduais e federais, além de prever
a criacdo de uma coordenacgdo para lidar com questdes fundiarias de comunidades tradicionais, no caso povos
indigenas (Figura 3).
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Figura 3 — Fluxo do sistema nacional de parcelas para os Estados Unidos.
Usuarios

Sistema Nacional

Coordenacdes Coordenacdes Estaduais
Agéncias Governo Agéncias _ _ Governo
Produtores astaduais local foderais GSA BIA indi

Fonte: Adaptada de NRC (2006).

A Declaragdo de Aguas Calientes (FIG, 2004) teve o papel de consolidar a importancia da informacéo
territorial na formacéo de politicas nacionais fundiérias. O documento aborda a necessidade de integragdo entre
cadastro territorial e registro de propriedades para alcangar uma gestéo fundiéria efetiva, ou seja, é necesséria
a existéncia de sistemas de administracdo de terras para uma gestdo eficaz. Com base no conceito e
caracteristicas sobre sistemas de administracdo de terras apresentados na literatura especifica, poucos paises
no mundo possuem um sistema desenvolvido e implantado, dentre eles temos a Turquia.

A Turquia criou seu sistema de administrac&o territorial em 1926, com a promulgacdo do Cadigo Civil,
gue definia que o registro de um imével s6 poderia ser efetuado com base em levantamento preciso da parcela,
nascendo assim a Direcdo Geral de Registro de Imdveis e Cadastro (GDLRC), responsavel pelo cadastro e
registro de propriedades da Turquia até hoje. A estrutura administrativa do cadastro turco funciona em quatro
niveis, sendo o primeiro ocupado pela GDLRC, o segundo pelas Diretorias Distritais de Registro de Terras e
Cadastro, o terceiro pelas Diretorias de Cadastro e Diretorias de Registro de Terras e por Gltimo os Sub-
Escritorios de Direcdo de Cadastro (CETE; INAN, 2007). Na busca pelo aprimoramento, aperfeicoamento e
modernizacgdo de seu sistema de administracdo territorial, a partir da publicacdo da 1ISO 19.512/2012, definindo
0 modelo conceitual de administragdo do territério Land Administration Domain Model (LADM), existem
diferentes iniciativas de desenvolvimento do LADM nos municipios do pais.

O LADM é um modelo conceitual de administracdo territorial, que possibilita a gestdo de informac6es
legais sobre a terra, como por exemplo, direitos e restricbes que afetam a propriedade; informagdes das pessoas
envolvidas com a terra; informagbes geométricas ou geoespaciais das unidades territoriais; além de
informacBes dos levantamentos cadastrais realizados para a delimitacdo da parcela territorial. O modelo é
bastante flexivel, possibilitando sua adaptacéo as necessidades locais e integragdo de informagdes do cadastro
territorial e registro de terras, possibilitando qualquer pais desenvolver seu sistema de administracao de terra
adequado ao desenvolvimento sustentavel (DANTAS, 2017).

Dentro dessa nova perspectiva, a Colémbia langou, em 2015, o Plano de Desenvolvimento Nacional e
Documento de Politica Publica para o desenvolvimento de um novo Cadastro Multifinalitario, definindo a
adogdo do LADM para desenvolvimento do novo Sistema de Administracdo Territorial. A Colémbia é uma
republica unitaria descentralizada, com separacdo na gestdo do territorio, com cadastro e registro de imoveis
administrados por instituicdes diferentes, além de diferentes regulamentos estabelecendo diferentes
instituicbes administradoras responsaveis pela geracdo, manutencdo, compartilhamento e publicacdo dos
objetos espaciais juridicamente especializados. Com a ado¢do do LADM para desenvolvimento do novo
sistema de administracdo territorial, é possivel a integragdo entre cadastro e registro de imdveis conforme as
exigéncias legais do pais, além de manter a independéncia legal e institucional, permitindo que cada instituicdo
continue trabalhando com seu proprio objeto espacial juridico e se responsabilizando pela veracidade e
atualizacdo dos mesmos.

4 A ESTRUTURA CADASTRAL DO BRASIL

Historicamente, a questdo da terra no Brasil sempre foi um ponto sensivel, caracterizada por
dominag0es e conflitos, com agravamento das desigualdades econdmicas e sociais da populacdo, no campo e
nas cidades. O enfrentamento dessa questdo, passando por solu¢des mais justas e equilibradas, constitui um
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débito com a sociedade brasileira, e um desafio as geragdes atuais e futuras. Existem consensos quanto a
propriedade da terra e ao correspondente atendimento as normas ambientais, agrarias, urbanas, civis, juridicas,
criminais, tributarias e outras; mas a ldgica dominante da politica de distribuicdo de terras leva a apropriagédo
e a concentracdo dos recursos naturais e financeiros de forma inadequada.

Essa I6gica impacta, inclusive, a politica de ordenamento territorial do pais, com a¢des muitas vezes
omissas, limitadas, desagregadas e incapazes de atender as necessidades da sociedade como um todo. E nesse
ambiente de interesses diversos, foi e estd sendo construido o sistema cadastral brasileiro, como uma
importante ferramenta para a administracdo territorial, por ser responsavel pelo conhecimento das
caracteristicas da ocupacéo fisica do territério. Essa construcdo sempre foi um desafio constante para superar
as fragilidades da estrutura organizacional do sistema cadastral, passando, em geral, pela limitada capacidade
de gestdo dos 6rgdos competentes, seja no seu corpo técnico, seja no campo material e logistico.

No aspecto operacional, o sistema cadastral brasileiro pode ser melhor compreendido analisando sua
estrutura fragmentada e ndo integrada, ora voltado para 0 ambiente rural, ora para 0 ambiente urbano, conforme
discutido em seguida.

4.1 A Estrutura do Cadastro Rural Brasileiro

A administracéo de terras no Brasil acontece de forma desordenada desde sua independéncia, em 1822,
com a Resolugdo N° 76, de 17 de julho, que suspendia a concessdo de sesmarias no pais. Em 1850, com a
publicacdo da Lei de Terras — Lei 601, de 18 de setembro de 1850, aconteceu o primeiro grande marco juridico
para organizagdo e regulamentacdo do ordenamento territorial no pais, incluindo aspectos relativos ao cadastro,
apesar de ndo ser explicito. A Lei 601/1850 passou a ser um marco na organiza¢ao da administracéo de terras
no Brasil, a partir da discriminag&o entre terras publicas e privadas, sendo regulamentada pelo Decreto Imperial
1.318 de 30 de novembro de 1854. No que se refere as terras publicas, foi criada a Reparticdo Geral de Terras
Pablicas, com as seguintes responsabilidades: a) medicdo das terras pulblicas, b) legitimacdo de terras
particulares e venda de terras publicas, c) instituicdo do regime de fiscalizacdo de terras devolutas. Para as
terras particulares, foram instituidos: a) que todos os possuidores de terras deveriam registrar suas terras,
mediante a criacdo do Registro Paroquial ou Registro do Vigario; b) que fossem nomeados nas Provincias 0s
Juizes Comissarios de Medigdes, responsavel pelas medi¢fes e demarcacdes de terras de particulares ja
registradas nas pardquias. Ou seja, as atividades da Reparticdo Geral de Terras Publicas e dos Juizes
Comissérios de Medic0es, instituidas pela Lei de Terras (601/1850), podem sim ser consideradas a origem do
cadastro no Brasil. A Reparticdo Geral das Terras Publicas deu origem ao que hoje s&o os institutos de terras
nos estados da Federacdo. Ja as atividades dos Juizes Comissarios de Medicdes ndo tiveram continuidade no
periodo republicano, e nem mecanismos substitutos, contribuindo para a precariedade do cadastro brasileiro
(CARNEIRO, 2003; PINTO, 2001).

Alguns autores consideram 0 Registro do Vigario como sendo o primeiro cadastro declaratério de
terras no Brasil (TRECANI, 2018; outros). Por outro lado, autores como Barbosa (2018) e outros, consideram
gue o Registro Imobiliério brasileiro teve sua origem na Lei Hipotecaria 317/1843 e Decreto 482/1846, bem
como na Lei 1.237/1864 e seu Decreto regulamentador de nimero 3.453/1865, que instituiram o registro de
hipotecas. No entanto, durante o processo de registro ndo era exigido o levantamento cadastral, iniciando assim
um processo que se consolidou no Brasil, com sistemas registral e cadastral declaratdrios, separados,
independentes e desarticulados. A partir da publicagdo do Decreto 451B / 1890, que instituiu 0 Registro
Torrens no Brasil, passou a ser obrigatorio o registro de qualquer ato que resultasse em alteracdes da area em
questdo, além de estabelecer a necessidade de fixar marcos de referéncia estaveis para incorporacdo do mapa
da parcela da carta cadastral geral. No entanto, o Registro Torrens no Brasil ndo logrou éxito, tornando-se
opcional e pouco adotado. No ordenamento juridico brasileiro, foi consolidado o Registro Comum, a partir da
promulgacdo do Caodigo Civil Brasileiro de 1916.

Podemaos considerar que, sob o aspecto da legislacdo de terras existente no periodo imperial brasileiro,
foi implantado o primeiro sistema de administracdo territorial, com medidas relacionadas a sua estruturacao
com diretrizes para o registro de imdveis, levantamento e mapeamento cadastral, e avaliagdo de imoveis,
contemplando assim os trés pilares fundamentais dos sistemas de administracao territoriais.
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Apos a publicacdo da Lei de Terras em 1850, apenas a partir da década de 1960 novas ac¢les sao
implementadas para o desenvolvimento da politica agraria nacional. Em 11 de outubro de 1962, foi publicado
a Lei Delegada N° 11 criando a Superintendéncia de Politica e Reforma Agréaria (SUPRA), tendo por
atribuicdes: colaborar na formulacao da politica agraria do pais; planejar, executar e fazer executar a reforma
agraria; promover a desapropriacdo de terras por interesse social, e prestar servicos de extensao rural e de
assisténcia técnica aos trabalhadores rurais.

Em 1964, com o regime militar, e como tentativa de pacificar conflitos fundiarios, foram adotadas
medidas para garantir o direito ao acesso a terra para quem vive e trabalha nela, a partir da edicao e publicacdo
do Estatuto da Terra, a Lei 4.504 de 30 de novembro de 1964. O Estatuto da Terra procurou regular os direitos
e obrigacgdes concernentes aos bens imdveis rurais, para os fins de execucdo da Reforma Agraria e promogao
da Politica Agricola, enfatizando a necessidade de zoneamento em todo o pais e realizacdo do cadastro dos
imo&veis rurais a nivel nacional, nascendo assim, de forma mais sistematica, o Cadastro de Iméveis Rurais
brasileiro. Para realizar os objetivos previstos na legislacdo foram criados o Instituto Nacional do
Desenvolvimento Agrario (INDA) e o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria (IBRA). O Cadastro de Imoveis
Rurais ficou sob a responsabilidade do IBRA (LOCH; ERBA, 2007).

Em 1970, os institutos INDA e IBRA foram extintos, sendo criado o Instituto Nacional de Colonizacéo
e Reforma Agraria (INCRA), vinculado ao Ministério da Agricultura, assumindo todos os direitos,
competéncias, atribuicdes e responsabilidades dos institutos extintos. Com a publicacéo da Lei 5.868 de 12 de
dezembro de 1972, ficou instituido o SNCR, compreendendo: Cadastro de Imdveis Rurais; Cadastro de
Proprietarios e Detentores de Imdveis Rurais; Cadastro de Arrendatarios e Parceiros Rurais; Cadastro de Terras
Publicas; e Cadastro Nacional de Florestas Publicas. Ainda em 1972, aconteceu o primeiro cadastro de imoveis
rurais em algumas regides do pais. O formato declaratério do SNCR, e a auséncia de controle geoespacial,
torna essa base de dados inadequada como um sistema cadastral. Algumas a¢des foram implementadas para
minimizar essa deficiéncia do SNCR, a exemplo do cadastramento de imdveis rurais em 1978, a partir de
coordenadas geograficas, com o objetivo de localizar espacialmente cada imdvel (LASKOS; CAZELLA,
REBOLLAR, 2016).

Mais recentemente, o grande marco na histéria do cadastro rural se deu com a publicacdo da Lei 10.267
de 28 de agosto de 2001, instituindo 0 novo CNIR, gerenciado conjuntamente pelo INCRA e pela Secretaria
da Receita Federal (RFB). As principais ag0es implementadas a partir da Lei 10.267/2001 foram: a) a
obrigatoriedade de atualizagdo do cadastro sempre que houver alteragdo nos imoveis rurais; b) a identificacdo
e descricdo do imdvel atraveés das coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imdveis rurais,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com preciséo posicional fixada pelo INCRA para 0s casos
de desmembramento, parcelamento ou remembramento e autos judiciais que versem sobre imdveis rurais; c)
o0 intercAmbio de informac@es entre 0s servicos do Cartério de Registro de Imoveis e 0 INCRA, promovendo
a efetiva integracdo entre registro de imoveis e cadastro territorial. O CNIR serd alimentado com as
informacBes do CAFIR - administrado pela Receita Federal do Brasil e contém as informacdes cadastrais dos
imdveis rurais obtidas por meio da inscricdo do imével rural ou pela Declaragdo de Imposto Territorial Rural
(DITR) e SNCR, que, através da integracéo das bases de dados Sistema Nacional de Certificacdo de Imdveis
(SNCI) e o Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF — composto pelas informacdes dos imdveis rurais
georreferenciados e certificados), fornecerd as informagdes graficas dos imdveis (Figura 4). Segundo Reydon
et al. (2017) a aprovacdo desta lei foi um passo importante para 0 avango na governanga de terras no Brasil,
pois, com a instituicdo do CNIR, é a primeira vez que no Brasil tem um cadastro contemplando a informacéo
geoespacial do imdvel descrita no registro de iméveis, além de possibilitar ao pais ter disponiveis informages
gréficas/digitais de 65% do meio rural, correspondendo a uma estimativa das areas totais dos imoveis rurais,
viabilizando assim a gest&o do territorio em ambito rural.

Visando o atendimento da Lei 10.267 de 2001, foi criado pela Portaria/INCRA/P/N° 514 de 01/12/2005
o Comité Nacional de Certificagdo e Credenciamento do INCRA (CNCC/INCRA), com fungdes de coordenar,
normatizar, acompanhar, fiscalizar, manter o servico de credenciamento de profissionais e das atividades
relacionadas ao procedimento de certificacdo de imdveis rurais; atuar nos casos de desmembramento,
remembramento, retificacdo, cancelamento, sobreposicdo com poligonos ndo certificados pelo SIGEF; e
deliberar sobre aplicacdo de sancdes aos credenciados. Em 2019, foi publicado a Norma de Execucéo N° 122
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do INCRA, aprovando o regimento interno do CNCC/INCRA (BRASIL, 2013, 2019).

Em agosto de 2013, foi criado o SIGEF a partir da Instrucdo Normativa/INCRA N° 77, para processar
0 requerimento de certificagdo da poligonal objeto de memorial descritivo de imével rural. O SIGEF foi
desenvolvido para fazer, de forma automatica, a analise dos dados, verificando a consisténcia das informacdes
prestadas pelo profissional credenciado e possiveis sobreposi¢do com outras parcelas existentes no cadastro
georreferenciado do INCRA (BRASIL, 2013).

Em 2012, com a publicacéo do Decreto 7.830/2012, foram criados o Sistema de Cadastro Ambiental
Rural (SICAR) e o Cadastro Ambiental Rural (CAR). O SICAR tem como objetivo cadastrar e controlar as
informacGes dos imoveis rurais: perimetro e localizagdo, remanescentes de vegetacao nativa, areas de interesse
social, areas de utilidade publica, Areas de Preservacio Permanente, Areas de Uso Restrito, areas consolidadas
e Reservas Legais. Enquanto no CAR devem constar as informagdes: do proprietario, possuidor rural ou
responsavel direto pelo imovel rural, a respectiva planta georreferenciada do perimetro do imdvel, areas de
interesse social e de utilidade pablica, informacdo da localizacdo dos remanescentes de vegetacdo nativa, das
Areas de Preservagio Permanente, das Areas de Uso Restrito, das areas consolidadas e da localizagio das
Reservas Legais (LASKOS; CAZELLA; REBOLLAR, 2016).

Apesar das defini¢cdes do Decreto, 0 CAR trata de um registro eletrénico de natureza declaratoria, ndo
sendo necessario o envio dos documentos comprobatdrios de tais informagGes cadastradas, comprometendo a
veracidade das informacdes fornecidas. Além disso, a possibilidade que o préprio declarante descreva seu
imovel, pode gerar mais conflitos fundiarios, uma vez que existe a possibilidade de o declarante cadastrar seu
imdvel com informagoes diferentes das que constam no cadastro do INCRA.

A criagdo do SINTER pelo Decreto N° 8.764/2016, consiste na mais recente agdo de governo com o
objetivo de melhorar o gerenciamento da dindmica dos diferentes cadastros brasileiros, uma vez que pretende
reunir em uma Unica plataforma as informacGes integradas dos Cartdrios de Registro de Imdveis e de todos os
cadastros ja desenvolvidos, sejam do ambiente rural, do urbano ou teméticos. Com a implantacéo do SINTER,
se atendido as condicdes de georreferenciamento dos limites das parcelas territoriais, serd possivel verificar as
inconsisténcias e sobreposi¢des existentes entre 0s cadastros rurais e tematicos desenvolvidos no Brasil.

A anélise da historia do cadastro rural brasileiro indica um desenvolvimento a partir de iniciativas
envolvendo aspectos politicos, legais, técnicos e administrativos. A politica agraria impulsionou, de certa
forma, a criacdo de instrumentos legais para gerir e administrar a terra. No entanto, mesmo tendo a finalidade
da garantia da posse da terra, essa questdo no Brasil ainda carece de a¢des mais efetivas. Por outro lado, o
sistema cadastral rural no Brasil, basicamente sob responsabilidade do INCRA e da RFB, aponta com clareza
a necessidade de criagdo e estruturacdo de uma instituicdo a nivel nacional para controle do uso e ocupacao do
solo rural brasileiro. A Figura 4 sintetiza as principais caracteristicas da estruturacdo atual do cadastro rural no
Brasil.

Figura 4 - Estrutura atual do Cadastro Rural do Brasil.
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Fonte: Os autores (2021).

Apesar dos avangos do Cadastro Rural brasileiro, importantes fragilidades ainda estdo presentes, entre
elas: desconhecimento da localizacdo de terras devolutas; problemas de conexdo entre 0 SNCR, CAFIR e
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demais cadastros rurais, o que pode vir a comprometer o funcionamento do CNIR, uma vez que este cadastro
tem como nucleo de informac@es as bases de dados do SNCR e CAFIR; falta de conexdo entre 0 SNCR e
registro de imoveis; auséncia de informacdes graficas consistentes impossibilitando a construgdo da base
cadastral; necessidade de se adotar mecanismos de certificacdo/digitais do georreferenciamento de limites de
todas parcelas territoriais, € ndo somente dos imoveis rurais, com critérios especificos; sobreposicao ou falta
de dados cadastrais e fraudes ainda imperceptiveis no sistema. Essas fragilidades ocasionam ainda um
significativo desconhecimento das caracteristicas reais da ocupacédo e da extensdo do territorio rural. Mesmo
com 0s avancos gerenciais e tecnologicos, perduram ainda no Brasil inconsisténcias expressivas ao se
confrontar as areas cadastradas nos varios cadastros existentes.

4.2 A Estrutura do Cadastro Urbano Brasileiro

Com relagdo ao cadastro de areas urbanas, no Brasil, como na maioria dos paises, sua origem esta
intrinseca a tributagdo, e remonta a “Décima Urbana”, criado por um Alvara de 27/06/1808, pelo que viria a
ser o Rei Dom Jodo VI, com intuito de suprir os cofres da Corte Portuguesa recém chegada ao Brasil. Em 1834,
a competéncia da “Décima Urbana” foi descentralizada, passando para as provincias. As primeiras isencdes
desse tributo que se tem registro datam de 1811, aplicado em imdveis que atendiam determinados requisitos
construtivos. A partir da Constituicdo de 1891, a competéncia para instituir o imposto sobre a propriedade
imobiliaria rural e urbana passou para os Estados-Membros, porém, com possibilidade de cobranga municipal.
Essa divergéncia foi dirimida com a Constituicdo de 1934, que estabeleceu a competéncia somente aos
municipios. Até entdo, esse tributo dividia-se em dois impostos, o predial e o territorial, sendo unificados na
Constituicdo de 1946.

Apesar das Cartas Constitucionais brasileiras, e nem mesmos os Codigos Civis, ndo estabelecerem a
implantagdo do Cadastro Territorial no Brasil, o Cadastro Territorial Urbano brasileiro teve seu marco inicial
com a publicacdo da Constituicdo de 1946, quando foi atribuido aos municipios autonomia para & decretagdo
e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das suas rendas. Com isso, 0S municipios
brasileiros passaram a se estruturar para cobranga de tributos, como o Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU), surgindo assim o cadastro como ferramenta de informagdes sobre a terra para fins tributérios.

Em 21 de agosto de 1964, com a publicacdo da Lei N° 4.380, cria-se o0 Banco Nacional de Habitacéo
(BNH) e institui o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), regulamentado pelo Decreto N°
59.917, de 30 de novembro de 1966, estabelecendo que 0 “SERFHAU ¢ a entidade elaboradora e coordenadora
da politica nacional no campo de planejamento local integrado, estabelecida dentro das diretrizes da politica
de desenvolvimento regional” e tem, também, por finalidade “prestar ao BNH a assessoria técnica que se fizer
necessaria a efetiva implantacdo da mencionada politica, de modo a contribuir para a coordenacdo e integragédo
do desenvolvimento regional e nacional”.

Com dificuldades de obtencdo de informacdes territoriais basicas para fins de planejamento integrado,
0 SERFHAU passa a financiar, em médias e grandes cidades, o desenvolvimento do Cadastro Técnico
Municipal com base em recursos do BNH. No entanto, apenas as médias e grandes cidades foram contempladas
com tais projetos. Com o intuito de promover o desenvolvimento de municipios de pequeno porte, através do
aumento da arrecadacdo anual, o Ministério da Fazenda criou o Convénio de Incentivo ao Aperfeicoamento
Técnico-Administrativo das Municipalidades, conhecido como Projeto CIATA, para executar o cadastro com
financiamento a fundo perdido. O projeto se manteve ativo por oito anos (1973 a 1981), realizando o
cadastramento de mais de 3,5 milhdes de unidades imobiliérias, resultante do cadastro desenvolvido em 765
prefeituras municipais, sendo responsavel pelo modelo do cadastro territorial em areas urbanas existente no
pais (CARNEIRO, 2000).

Apesar das iniciativas de apoio financeiro do governo federal para desenvolvimento de sistemas
cadastrais nos municipios até a década de 1990, poucos municipios brasileiros apresentam um sistema cadastral
implantado, surgindo assim a necessidade de novas iniciativas de apoio financeiro para tal fim. Embora o foco
fosse a modernizacdo da administracdo municipal através do Programa de Modernizacédo das Administraces
Tributarias Municipais (PMAT), e melhoria da administracdo municipal a partir do Programa Nacional de
Apoio a Administragdo Fiscal para os Municipios Brasileiros (PNAFM), os sistemas cadastrais tributarios e
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multifinalitario sdo vistos como ferramentas essenciais para o alcance de tais objetivos, entrando assim na lista
de itens financiaveis pelos programas (CUNHA et al. 2019).

Cunha et al. (2019) explicam ainda que a necessidade de sistemas cadastrais como ferramenta de apoio
a administracdo publica evidencia-se ainda mais com a consagracdo do principio da funcdo social da
propriedade, a partir da publicacdo do Estatuto da Cidade, a Lei N° 10.257 de 10 de julho de 2001, que
regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo diretrizes gerais da politica
urbana e da outras providéncias.

Com a instituicdo do Estatuto da Cidade, marco juridico vigente no que se refere ao ordenamento
territorial urbano no Brasil, 0s municipios brasileiros passaram a assumir o papel central no planejamento e
desenvolvimento de acBes para o desenvolvimento urbano. Em 3 de abril de 2003, através do Decreto Federal
de N° 4.665 foi criado em 2003 o Ministério das Cidades com objetivo de vencer os desafios trazidos pela
instituicdo do Estatuto da Cidade e a necessidade de se ter um corpo técnico e gestor capacitado para
implementagcdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, iniciando o Programa Nacional de
Capacitacdo das Cidades (PNCC). No &mbito das a¢des desenvolvidas no PNCC, em parceria com o Lincoln
Institute of Land Policy e Caixa Econdmica Federal, um de seus resultados foi a aprovagdo da Portaria
511/2009 com a proposta das Diretrizes para 0 CTM. Essa proposta foi elaborada por um grupo GT-Cadastro,
criado em 2007, foi submetida para analise da Comissdo Nacional de Cartografia (CONCAR), que gerencia a
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE). A proposta das Diretrizes do CTM esta organizada em
sete capitulos norteadores para a estruturacdo e implantagdo do CTM nos municipios brasileiros (BRASIL,
2009).

Pautado, principalmente, pela necessidade de um regulamento legal, ou seja, uma lei cadastral, para o
efetivo desenvolvimento do cadastro territorial no Brasil, com base no texto da Portaria N° 511, em 09 de
dezembro de 2015, o Deputado Edmilson Rodrigues (PSOL/PA) apresenta um Projeto de Lei N° 3.876/2015,
que estabelece normas para elaboracdo do Cadastro Territorial (CT) dos municipios brasileiros. O Projeto de
Lei encontra-se em tramitacdo em Comissdes do legislativo nacional. Com a aprovacéo da lei, a implantagéo
do cadastro passa a ser obrigat6rio nos municipios brasileiros.

Com a publicacdo do Decreto N° 8.764/2016, foi instituido o SINTER, possibilitando a integracdo
entre Cadastro e Registro de Imdveis. No entanto, isso sO sera possivel no ambiente urbano a partir da
implantagdo de mecanismos para possibilitar a descri¢do da parcela urbana com base no georreferenciamento
dos limites, com incerteza posicional conhecida, proporcionando assim maior seguranga juridica da
propriedade. No item 4.3 serdo discutidos aspectos do SINTER e seus impactos no cadastro territorial
brasileiro.

Ao analisarmos a historia do desenvolvimento do cadastro urbano no Brasil, percebemos que, apesar
de inimeras iniciativas realizadas para estabelecimento do sistema cadastral urbano, todas se deram de forma
isolada e desarticulada. Um sistema cadastral tem que iniciar com uma defini¢do da unidade territorial (parcela)
a ser considerada, em atendimento ao principio da especialidade registral. E na sua implantacdo, um sistema
cadastral deve levar em consideragdo, principalmente, os aspectos politicos e administrativos, mas também os
tecnoldgicos e normativos, num arranjo institucional que atenda as necessidades como uma ferramenta para a
administracdo territorial. No quesito do Cadastro, o Brasil precisa avancar a um patamar onde a gestdo
integrada esteja presente e ativa, devendo-se evitar iniciativas isoladas para atender a necessidades especificas.
A Figura 5 sintetiza os principais atores da estrutura atual do Cadastro urbano no Brasil.
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Figura 5 - Estrutura atual do Cadastro Urbano do Brasil.

- PNAFM
SINTER -
—— Politica Urbana
CF 1988
Estatuto da Cidade
- Lei N® 10.257/2001
Projeto de Lei . ,
N° 3.876/2015 PMAT
Portaria 511/2009 e
Diretrizes CTM
: Politicas desenvolvimentistas
Sistema Iniciativas ativas
registral e
(RD) |:| Iniciativas a serem implementadas
.. Cadastros
Urbanos
Municipais

Fonte: Os autores (2021).
4.3 SINTER - Sistema Nacional de Gestdo de Informacdes Territoriais

Como ja descrito acima, com a publicacdo do Decreto N° 8.764/2016, foi instituido o SINTER. O
SINTER consiste na mais recente iniciativa de se organizar a gestao do sistema cadastral no Brasil, e representa
uma possibilidade para o desenvolvimento do sistema de administracdo territorial brasileiro, uma vez que
pretende integrar em Unica plataforma os cadastros urbanos e rural, os cadastros tematicos existentes,
informacdes de terras devolutas, dentre outros. Além disso, assim como no cadastro rural, é desejavel que no
SINTER o imével urbano esteja delimitado e georreferenciado, de forma a cumprir o principio da especialidade
registral, com previsao da integracao entre cadastro territorial e registro de iméveis, podendo assim solucionar
os problemas relacionados & inseguranca juridica. No entanto, para que a implementacdo do SINTER seja
viabilizada, compete a Receita Federal elaborar, manter e publicar o Manual Operacional, constituir grupos de
trabalhos destinados ao aprimoramento do sistema e instituir comités tematicos relacionados a: informacdes
registrais, informacdes geoespaciais e de publicacdo de dados na internet. Atualmente, o projeto encontra-se
com 0s manuais operacionais elaborados pelos comités técnicos de informagdes registrais e publicacdo de
dados na internet, além de convénio ja firmado com o Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB). Com
dados advindos do registro de iméveis em todo o Brasil, estdo sendo desenvolvidos projetos pilotos nas cidades
de Fortaleza, Campinas e Belo Horizonte, escolhidas em funcédo das informagdes cadastrais ja existentes.

O SINTER foi desenvolvido a partir da interacdo com especialistas europeus, das recomendagdes
internacionais da FIG, das diretrizes do CTM do Ministério das Cidades, da CONCAR, e contou em todas as
fases de desenvolvimento do projeto com importantes contribuigdes da classe registral imobiliaria brasileira.
No entanto, 0 mesmo nivel de interacdo ndo ocorreu com a comunidade do cadastro brasileiro, notadamente a
classe académica. Mesmo assim, 0 SINTER pode ser uma ferramenta poderosa para o desenvolvimento do
cadastro territorial urbano brasileiro, principalmente por dispor de mecanismos para tornar obrigatorio a todos
0s municipios a integracao de informacg6es cadastrais no sistema. Aspectos importantes sobre 0 SINTER e seus
impactos nos sistemas de registro imobiliario e de cadastro territorial no Brasil, foram discutidos em Souza,
Costa e Oliveira (2020), CARDOSO (2018), Tabak e Dayrell (2017) e Reydon et al. (2017).

O SINTER pretende ser uma ferramenta de gestdo das informagdes cadastrais produzidas no Brasil,
com isso, a RFB ndo assumira a responsabilidade de coordenar, desenvolver e manter o cadastro territorial
brasileiro. A informacéo registral no SINTER é validada pelo sistema de Registro de Imdéveis, operacionalizada
pelos Cartérios, e conta com uma efetiva atuacdo do IRIB, principal entidade de representacéo institucional e
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politica dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, que tem dentre suas atribui¢bes a fungdes de aprimorar
e modernizar as técnicas de registro. Por outro lado, a informacdo cadastral dos imoveis rurais, quando
certificadas pelo INCRA, também séo validadas. No entanto, ndo existem normas oficiais e nem estruturas
formalizadas no Brasil que sejam responsaveis pela valida¢do das informacdes cadastrais dos imoveis urbanos,
a cargo das prefeituras municipais. Da mesma forma, essa dificuldade de validacdo da informacdo cadastral
persiste nas varias instituicdes responsaveis por diversos cadastros territoriais especificos — Superintendéncia
do Patriménio da Unido (SPU), Ministério do desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério do Meio Ambiente
(MMA), Fundag&o Nacional do indio (FUNAI), etc.

Portanto, torna-se necessaria também a existéncia de um drgdo / instituicdo / agéncia /comité, que seja
responsavel pela certificacdo das pecas técnicas dos levantamentos das parcelas territoriais dos imdveis
levantados, pela capacitacdo e supervisao das equipes responsaveis pelas atualizacfes de dados no SINTER,
bem como pelos processos de certificacdo dos imoveis urbanos e demais parcelas territoriais, plantas
individuais e seus respectivos memoriais descritivos, de acordo com a legislacdo e demais normas vigentes,
além dos processos de identificagdo, medicdo e levantamento de dados de todas as parcelas que entraram no
sistema.

5 PROPOSTA DE ESTRUTURAGCAO SISTEMICA E DE ABRANGENCIA NACIONAL
PARA O CADASTRO TERRITORIAL BRASILEIRO

O sucesso na estruturacdo dos sistemas cadastrais ndo pode ser amplamente alcangado a partir do
desenvolvimento com base em pensamentos mecanicistas, reducionistas e funcionalistas, no qual a acdo de
estruturar os problemas locais pode ser comprometida a partir do pressuposto de simplicidade, estabilidade e
objetividade que envolve tal pensamento. Em contraposicdo, o desenvolvimento de tais sistemas deve levar
em consideracdo os pressupostos de complexidade, instabilidade e intersubjetividade, como proposto no
pensamento sistémico, fundamental para entender ambientes complexos e propor solugdes aos desafios atuais
(BORGES, 2000).

O pensamento sistémico tem por objetivo trabalhar com fenbmenos e situacBes que necessitam de
explicacdo baseadas na interrelacdo de mdltiplos fatores, levando em consideracdo ndo s6 os aspectos
cientificos, mas também os aspectos subjetivos (BORGES, 2000). Neste sentido, 0 pensamento sistémico pode
contribuir para a compreensdo da interrelacdo das caracteristicas politicas, sociais, religiosas, culturais,
fundiérias e tecnoldgicas de cada pais ou jurisdicdo, lidando com as complexidades, instabilidades e
intersubjetividade de cada fenbmeno, através dos pressupostos, premissas e mudancas de perspectiva inerentes
a esse pensamento - das partes para o todo, dos objetos para os relacionamentos, do conhecimento objetivo
para o conhecimento contextual e da estrutura para 0 processo.

A abordagem sistémica consiste numa pratica de gestao iniciada em organizacfes desde a década de
1960 (LODI, 1970), sendo amplamente adotada em diversos setores e ambientes, influenciando fortemente as
areas de engenharia e administracdo para andlises e solucBGes de problemas organizacionais. Os sistemas
cadastrais, por natureza, sdo ambientes complexos e desafiadores, onde a gestdo integrada deve ser considerada
em todo o processo. No contexto do sistema cadastral brasileiro, historicamente desenvolvido de forma
desarticulada e para atendimento a propdsitos especificos, urge acdes voltadas a superar barreiras que ainda
venham a colocar dificuldades a sua integracdo. Nesse artigo, de forma preliminar e generalista, propde-se
uma estruturacao sistémica para a gestdo do cadastro brasileiro.

Com respeito a estrutura dos cadastros no Brasil, identificam-se desafios que, para serem vencidos,
nado basta apenas a integracdo entre bases cadastrais, sendo necessario uma direcdo integrada, seja pela criacdo
de um 6rgéo responsavel ou arranjo entre as instituicdes existentes, ou ambos. Entre esses desafios, destacam-
se: a fragmentagédo da administracdo do cadastro territorial brasileiro; o desconhecimento de terras devolutas;
as fragilidades dos cadastros existentes; a desconexao entre cadastro e registro de imoéveis no ambito urbano;
a incoeréncia entre cadastro e registro de imoveis no cadastro rural — mesmo ja estando estabelecido e
estruturado; a falta de normas e padrdes para o desenvolvimento do cadastro urbano; as diferentes
metodologias, normas e padrfes adotados para elaboracdo dos cadastros tematicos.

A partir de estudo realizado dos sistemas de administracdo territorial em alguns paises, analisando a
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estrutura administrativa, cadastro, registro de imoveis, mapeamento cadastral, cartografia cadastral, esse
trabalho propde o aperfeicoamento da estrutura organizacional dos cadastros brasileiros, a partir da elaboracéo
de uma proposta de estruturagdo sistémica e de abrangéncia nacional. Com isso, é importante que se possa,
principalmente, modificar a visdo do cadastro no Brasil, passando de uma estrutura com visdo puramente
tributaria para um cadastro que atenda as necessidades de criacdo de politicas de ordenamento territorial, uso
e ocupacdo do solo, desenvolvimento econdmico e social. Ou seja, estabelecer o sistema cadastral brasileiro,
como uma ferramenta importante e efetiva para a administrag&o territorial.

O primeiro passo nesse sentido consiste em entender o sistema cadastral brasileiro ndo como estruturas
independentes voltadas a solugdes de problemas especificos, como historicamente foi construido, como
abordado nesse artigo. Dessa forma, é importante estabelecer 0s arranjos institucionais e organizacionais para
a construcdo de um ambiente aqui proposto como sendo o de um Sistema Nacional de Cadastro Territorial
(SNCT). A estrutura basica do SNCT seria constituida pelo SINTER, pela estrutura operacional do Comité
Nacional de Certificacdo e Credenciamento do INCRA (CNCCI/INCRA/SIGEF), e por uma estrutura a ser
criada, aqui denominada de Servigo Nacional de Certificacdo para o Cadastro Territorial (SNCCT), que pode
ser operacionalizado por um Comité Nacional anadlogo ao CNCCI. A Figura 6 sintetiza a presente proposta
para a organizacao do sistema cadastral brasileiro. De uma maneira geral, essa proposta teve como referéncia
a atual estrutura do cadastro rural brasileiro, aproveitando assim toda a experiéncia e expertise no
desenvolvimento e implantacdo do SNCR, e principalmente de todo um conjunto de acGes relacionadas a
aplicacdo da Lei 10.267/2001 voltadas para o georreferenciamento e certificacdo de imdveis rurais e ao SIGEF,
assim como o gerenciamento conjunto entre INCRA e RFB para o desenvolvimento do CNIR. A perspectiva
integradora do SINTER também foi considerada, e importante nesse arranjo proposto. E a criacdo de uma
estrutura nova, o0 SNCCT, ser& fundamental para preencher o vazio de responsabilizacdo pela validacéo e
certificacdo de todos os dados cadastrais produzidos no Brasil, complementando o que ja é feito com a
certificacdo dos imoveis rurais a cargo do CNCCI/INCRA/SIGEF.

Figura 6 - Proposta de estruturacdo para o Cadastro Territorial Brasileiro.
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Fonte: Os autores (2021).

O SNCT deve ser responsavel pela coordenacdo geral do cadastro territorial brasileiro, sendo de sua
competéncia a definicdo de diretrizes gerais para os cadastros territoriais (urbanos, rurais e tematicos), a
formulacdo de politicas para o setor, as articulagdes voltadas para a definicdo de arranjos institucionais
necessarios para integracdo dos cadastros e sistemas relacionados, a proposi¢cdo de normas e padrdes para
aquisicdo de dados e desenvolvimento de bases cadastrais e suas atualizagdes, bem como propor legislacGes e
normas especificas para o cadastro brasileiro. O SNCT teria a misséo institucional de fazer a integragéo efetiva
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entre os sistemas cadastrais e as estruturas existentes do SINTER, do Comité Nacional de Certificacdo e
Credenciamento do INCRA (CNCC/INCRA/SIGEF) no dmbito do imével rural, e com a nova estrutura
proposta a ser criada do Servico Nacional de Certificacdo para o Cadastro Territorial (SNCCT). A estrutura
operacional do SNCT deve ser enxuta, com base numa coordenacdo nacional com funcbes executivas
composta com representacGes dos trés entes basilares do sistema proposto, 0 CNCC/INCRA/SIGEF, o
SINTER, e do futuro SNCCT.

O CNCC/INCRA/SIGEF e os Comités Regionais de Certificagdo do INCRA, pela expertise
reconhecida no georreferenciamento de imdveis rurais, exercerdo um importante papel na construcdo do
SNCCT, e continuardo com as responsabilidades ja estabelecidas pela Instrugdo Normativa INCRA n° 77 de
23 de agosto de 2013, relacionadas a coordenacdo, hormatizag¢do, acompanhamento, fiscalizacdo e manutencéo
do servico de credenciamento de profissionais, e das atividades relacionadas ao procedimento de certificacdo
de imdveis rurais.

Enquanto isso, conforme sua implantagdo, o SINTER exercerd um papel igualmente fundamental
nesse processo, por integrar, 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 produzidos no Brasil. O projeto de desenvolvimento e implantacdo do SINTER prevé a integracdo de
todos os cadastros em um Unico banco de dados. Portanto, a integracdo do SINTER ao SNCT é essencial,
principalmente para o processo de padronizacdo e homogeneizacdo dos dados cadastrais que deve ser
estabelecido. Cabe ressaltar que, além da integracdo dos cadastros em um Gnico banco de dados, utilizando um
identificador inequivoco para cada parcela a nivel nacional, o sistema também resolverd um importante
problema do cadastro urbano brasileiro, a integracéo entre cadastro e registro de imoveis. A integracdo do
SINTER com o Registro de Imoéveis ja esta operacional. Além disso, outro aspecto importante a considerar é
gue o SINTER pode se constituir num né das informacdes cadastrais de referéncia da INDE.

E finalmente, com a criacéo e implantacdo do SNCCT, sera possivel preencher a lacuna existente no
sistema cadastral brasileiro quanto a responsabilizacdo pela certificacdo e validacdo dos dados cadastrais
referentes a todas as parcelas territoriais a serem absorvidas pelo SINTER, em complemento a dos imdveis
rurais a cargo do (CNCC/INCRA/SIGEF). O SNCCT com sua estrutura operacional a ser criada, terd como
finalidade o processo de certificacdo da poligonal dos iméveis urbanos, além de todas as demais parcelas
levantadas nos cadastros territoriais tematicos. O SNCCT terd como responsabilidades: a recepcao, validagéo,
regularizacéo, disponibilizacdo e contestacdo de limites das parcelas urbanas, regulamentacdo, normatizagéo,
padronizagdo do cadastro urbano, bem como o credenciamento de profissionais para a execu¢do das atividades.

O futuro SNCCT atuaria como validador e certificador dos dados cadastrais produzidos no Brasil a
serem integrados ao SINTER. Na prética, 0s municipios quanto aos imoéveis urbanos, e as varias instituicdes
produtoras de cadastro territoriais tematicos, continuariam com a responsabilidade legal de executar os
respectivos cadastros, mas teriam um procedimento a seguir, uma normatizacdo geral estabelecida pelo
SNCCT. No que se refere aos imdveis urbanos, contemplaria o atendimento das recomendacdes feitas pelas
Diretrizes para implantagdo do CTM (Portaria Min. Cidades n. 511/2009), que em seu Art. 1° preconiza que
“O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), quando adotado pelos Municipios brasileiros, sera o inventario
territorial oficial e sistemético do municipio e sera embasado no levantamento dos limites de cada parcela, que
recebe uma identificagdo numérica inequivoca”. Em suma, o SNCCT preencheria a lacuna atualmente
existente de imputar ao cadastro brasileiro o atendimento ao conceito de cadastro da FIG, como sendo um
sistema de informacdes territorial atualizado referente a todos os objetos terrestres em um determinado
territorio, com a descricdo das parcelas geralmente sendo parte desse cadastro e relacionando-se com
informacOes da sua origem, ao valor atribuido, as dimensdes, benfeitorias e os direitos legais, podendo ser
usado com finalidades fiscais, legais ou como uma ferramenta de gestéo (FIG, 1995).

Vale esclarecer que, ao se propor essa estruturacdo sistémica e de abrangéncia nacional para o cadastro
brasileiro, aderente ao entendimento internacional, torna-se necessario o estabelecimento de uma legislagdo
adequada para validar a proposta, além de determinar a obrigatoriedade do desenvolvimento dos cadastros
urbanos nos municipios brasileiros. A proposta aqui presente consiste em diretrizes gerais, sendo necessarios
o0s instrumentos politicos e legais para sua devida efetivacdo, e assim elevar o cadastro brasileiro ao patamar
de uma ferramenta efetiva para a administracdo e governanca de terras.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A necessidade do desenvolvimento de um sistema de gestdo cadastral a nivel nacional tem sido
mostrada por documentos internacionais elaborados pela ONU desde 1999, com a Declaragdo de Bathurst,
como ferramenta essencial para melhorar o ordenamento territorial, eficiéncia na gestdo do territério, qualidade
do uso e ocupacdo do solo, erradicacdo da pobreza, controle de desastres naturais e desenvolvimento
sustentavel. Os documentos trazem também, a importancia da existéncia de uma estrutura articulada para a
coordenacédo do desenvolvimento de tais sistemas, independente de ser uma instituicdo, um érgéo, um comité,
uma agéncia.

Nessa perspectiva, esse estudo apresentou 0s principais documentos elaborados durante as
conferéncias internacionais da ONU, trabalhos cientificos fortalecendo a necessidade e importancia da
consolidagdo de estruturas nacionais e a descri¢do da estrutura organizacional do cadastro de alguns paises. A
documentagdo apresentada traz diferentes formas de concepcdo de sistemas cadastrais, desde a visdo
tradicional - cadastro administrado por uma instituicdo a nivel nacional de forma centralizada ou
descentralizada, com cadastro e registro interconectados através do identificador inequivoco da parcela, ou
estruturados em uma Unica instituicdo — até visdes mais modernas a partir da coordenacdo, integracdo e
desenvolvimento de sistemas cadastrais com base nas IDE e ISO 19.512/2012. As estruturas cadastrais dos
paises apresentados aqui, demonstram a necessidade e importancia de um sistema de abrangéncia nacional,
com desenho institucional que sustenta a gestdo do direito sobre a terra, do valor da terra, do uso da terra
e do desenvolvimento da terra. Com base nos exemplos apresentados, ficou demonstrado que o sucesso do
desenvolvimento de sistemas cadastrais esta relacionado de forma direta a uma estrutura organizacional que
defina os instrumentos de politica, marco legal e ferramentas técnicas que sustentam a execugdo dessas quatro
funcoes.

Buscou-se também apresentar uma visdo do cadastro brasileiro, apresentando a histéria e estrutura
organizacional do cadastro urbano e rural, concluindo que, com base na comparacdo entre a estrutura e
sistematizacdo dos dois cadastros, a falta de um instrumento legal, regulamentacéo e uma instituicéo de gestéo,
séo agravantes para o desenvolvimento do cadastro urbano no Brasil. Essa afirmagé&o pode ser fortalecida pelos
avangos que ocorreram no cadastro rural brasileiro com a publicacdo da Lei 10.267/01, pois s6 apds a
publicacdo da referida lei que o cadastro rural atingiu o patamar de um cadastro fundiario de alcance nacional,
de carater obrigatorio, com as informacdes de cadastro e registro integradas, e que serve de base comum as
diversas institui¢des publicas produtoras e usuarias de informagdes sobre 0 meio rural.

Embora o trabalho ndo tenha apresentado e discutido o cadastro territorial no contexto da Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais (INDE) e aplicacbes do LADM, assim como 0s outros paises, 0 Brasil tem
realizado pesquisas que demonstram a aplicabilidade do LADM (PAIVA, 2016; PAIXAO et al., 2013;
SANTOS, 2012; PURIFICACAO, 2020) para sua realidade cadastral. O cadastro e sua incorporacéo na IDE
no Brasil ndo foi discutido nesse trabalho, pois, apesar do Plano de Acdo da INDE prever o mapeamento
cadastral como dado de referéncia, ndo foi estabelecido ainda nem a definicdo do objeto cadastral que ira
compor a infraestrutura, ocasionado, principalmente, pela auséncia de um ambiente regulador do cadastro no
pais. Apesar das pesquisas realizadas demonstraram a aplicabilidade do LADM para o caso do Brasil, assim
como na Turquia, Coldmbia e outros paises, é essencial uma regulacdo para o seu desenvolvimento, uma vez
gue o modelo consiste em uma norma internacional, desenvolvido pelo comité ISO/TC211, que tem a intencdo
de padronizar um modelo para a gestéo territorial.

Com isso, na busca pelo desenvolvimento e aperfeicoamento do sistema cadastral brasileiro para que
ele cumpra sua funcdo social, é preciso o estabelecimento de, assim como no cadastro rural, uma estruturacéo
organizacional a nivel nacional, que englobe ndo apenas o cadastro rural e cadastros tematicos, como a proposta
apresentada por Reydon et al. (2017), mas que envolve também todos os cadastros urbanos. Além disso, é
importante considerar a necessidade de normas e padrdes para a validacéo da informac&o cadastral produzida.

A proposta apresentada para uma estruturacdo sistémica para o cadastro brasileiro, teve foco
principalmente na lacuna dos cadastros urbanos municipais, bem como nas respectivas validacdes desses
cadastros e dos demais cadastros territoriais tematicos. A proposta apresentada passa pelo estabelecimento de

702



Rev. Bras. Cartogr, vol. 73, n. 2, 2021 DOI: http://dx.doi.org/10.14393/rbcv73n2-57862

um SNCT e sua estrutura operacional, bem como pela criagdo de um SNCCT, integrados e articulados com
estruturas ja existentes - 0 SINTER e o CNCC/INCRA/SIGEF. A proposta, portanto, estd aderente as
tendéncias internacionais de desenvolvimento de sistemas cadastrais com base em iniciativas e estruturas
existentes aproveitando as expertises e capacidade tecnoldgica e gerencial produzida.

Apesar de o trabalho apresentar uma proposta de estruturacdo sistémica para o cadastro territorial
brasileiro, incluindo a criacdo de novos ambientes, a exemplo do SNCT e SNCCT, néo se aprofundou nos
arranjos institucionais necessarios, e tdo pouco na indicagdo da forma como se dara a sua operacionalizacéo.
Tal prerrogativa foge dos objetivos deste trabalho. Mas por fim, espera-se que este trabalho possa trazer
consideragdes importantes para discussfes futuras sobre o tema.
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