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Resumo

A administracdo de terras € um dos elementos para se obter uma boa governanca fundiaria.
Na base de uma boa governanca estd o conceito de parcela territorial. Cada parcela
representa uma porcéo do territério para a qual existe um vinculo com uma ou mais pessoas,
entes publicos ou privados. Por sua vez, a colecdo ou mosaico de parcelas que recobrem
sistematicamente a superficie formam o cadastro territorial. No universo da administracao de
terras, o cadastro é o meio que permite estabelecer a conexao entre um ponto qualquer do
territério seu responséavel legal.

No mundo, esse mecanismo de representacdo € usado para diversos fins, entre eles: a
tributacdo, o controle de uso da terra (licenciamento de atividades), gestdo patrimonial,
geracdo e compartiihamento de informacdes, planejamento e desenvolvimento territoriais,
concessao de hipotecas, transferéncia de direitos de propriedade. No Brasil, como em outros
paises, essa Ultima tarefa é executada em conjunto com o Registro de Imdveis, onde os
direitos sdo formalmente estabelecidos.

Na operacdo do cadastro e registro, tradicionalmente atuam profissionais da agrimensura e
do direito. Os primeiros obtém dados e preparam a representacdo dos imoveis; 0s outros
atuam navinculacao legal das pessoas aos objetos representados, no registro. Com o advento
de novas tecnologias, especialistas em informéatica também se tornaram parte desses
sistemas de informacdo. Experiéncias recentes, em paises como Ruanda e Coréia do Sul,
dao um panorama do impacto e da diversidade da aplicacdo da tecnologia nesse campo, em
situacdes profundamente diferentes.

No Brasil, porém, padecemos de falta de tradigéo no assunto. Temos uma legislacao territorial
fragmentada, multiplos 6rgdos publicos nas esferas federal, estaduais e municipais, com
varias divisbes de competéncia, geralmente sem conexao entre si e fraca institucionalidade.
Historicamente, cada 6rgdo, para tentar cumprir seu papel, criou seu préprio cadastro de
terras, desconectado dos demais. O resultado foi uma enorme quantidade de informagdes
desorganizadas, deficitarias (insuficientes, redundantes, imprecisas, conflitantes e pouco
confiaveis) em processos exaustivamente burocraticos.

Outro aspecto é a falta de acumulo e massa critica: internamente aos érgaos a discussao
avanca e retrocede ao sabor dos ventos da politica do momento. Externamente, o debate
ocorre de maneira setorial, esparsa, nos diferentes nichos profissionais. Assim, entendemos
ser fundamental trazer a discussdo para um ambito ampliado, compartilhando com
profissionais de outras areas o ponto de vista de agentes publicos que atuam diretamente
com o tema.

Para isso, faremos uma recapitulagéo dos principais marcos do cadastro territorial rural para
acompanhar sua evolucdo no tempo: da promulgacédo da Lei 10.267/2001, que instituiu o
georreferenciamento e o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais - CNIR, até a implementagéo
do Sistema de Gestdo Fundiaria - Sigef, considerando aspectos legais, organizacionais e
operacionais. Muitos desafios persistem, novos surgiram, mas conquistas foram obtidas,
como:

- eficiéncia, no aumento da produtividade dos (poucos) agentes publicos que atuam na
administracdo do cadastro territorial;



- impessoalidade;

- desempenho: mais de 620 mil parcelas validadas e certificadas, com média de
crescimento anual superior a 20% para as certificadas, entre 2015 e 2018;

- transparéncia e disponibilidade de informacéao;
- quase eliminacéo de judicializacéo;

- possibilidade de conexdo direta entre regularizagdo fundiéria e certificagdo até o
registro;

- efetiva agdo complementar entre 6rgédos publicos.

Em seguida, discutiremos desafios enfrentados desde a implantagdo do sistema, como
inadequacgbes conceituais, instabilidades institucionais e operacionais no ambiente
organizacional e a ndo implantagdo do CNIR.

Por fim, apresentaremos uma proposta de aperfeicoamento do cadastro territorial,
contemplando mecanismos de representacdo mais ampla (representacdo de situacdes
juridicas hoje invisiveis a administracao e a sociedade) e meios de producao e alimentacao
de dados mais rapidos e baratos. O objetivo € aumentar a cobertura e a confiabilidade das
informag0es, trazendo ganhos para as diversas fun¢gfes da administragdo de terras.



Introducéo

Recentemente a questdo do conhecimento da malha fundiaria, como se costuma chamar a
base de informacdes sobre a titularidade e forma de ocupacao do territério, tem recebido mais
e mais atencao. Além da historica tensdo das disputas agrérias, que gera a necessidade de
se conhecer a distribuicdo dos direitos de acesso a terra, a aten¢ao para o controle do uso da
terra recrudesceu nos ultimos anos. O Cadigo Florestal (BRASIL, 2012) pode ser citado como
um desses fatores. De acordo com essa lei, as obrigacdes de conservacdo de vegetacao
nativa passaram a ser definidas de acordo com o tamanho dos iméveis. Assim, tornou-se
necessario o conhecimento da dimensao e dos limites de cada um deles. Além disso, 0 avancgo
recente do desmatamento por meio de queimadas na Amazénia demonstra que o Estado
possui capacidades limitadas de controle sobre a situacao.

E evidente, porém, que a necessidade de se conhecer essa malha néo se restringe a isso.
Todas as politicas publicas, direta ou indiretamente ligadas ao territério, sofrem impacto. Sdo
exemplos:

Regularizacao fundiaria — formalizacao de situagdes frageis, aumento da seguranca
juridica para o possuidor, acesso ao mercado de crédito com juros menores;

- Obras de infraestrutura — previsdo de impacto sobre direitos estabelecidos (estimativa
de desapropriacdes), aceleracdo na implantacdo (com processos de desapropriagdo
mais simples);

- Concessado de crédito, com titulos como garantia — ligada a confiabilidade da
informagé&o dos titulos, mais seguranca, menor risco;

- Tributagdo — refinamento dos mecanismos de tributagcéo territorial; identificagdo de
burlas (por declaracdes de imdveis subdimensionados - a auséncia histérica de
informacé&o geoespacial impossibilita).

A confiabilidade das informac¢des sobre a malha fundiaria esta diretamente ligada a chamada
seguranca juridica da propriedade, neste caso a imobiliaria. De maneira ampla, isso envolve
0s atos juridico-administrativos (por meio) do Estado a ela relacionados, seja para origina-la,
via alienacéo de terras publicas, seja para desconstitui-la ou converté-la, via desapropriacao,
seja para condicion&-la ou limita-la, via regulagdo do uso da terra, seja para assegura-la, via
acoes judiciais possessorias e/ou reivindicatorias.

Importante observar também que a seguranca juridica ndo serve apenas aos interesses
privados nos negdcios entre particulares, concessdo de hipotecas entre outras operacoes,
mas também ao interesse publico, pois constitui um laco que confere capacidade de
responsabilizacdo dos titulares junto as vérias instancias da Administracéo de Terras.

Para além de seus aspectos propriamente juridicos, que envolvem o conteddo e a qualificacéo
dos direitos sobre o imével, ha também outro lado ligado a ela. Como os direitos em questédo
sempre se referem ao territorio, mais especificamente a uma parcela dele, a representagcao
do objeto do direito de alguém, assim como da relagéo de vizinhanga entre esses objetos,
em conjunto, sdo componentes fundamentais desse sistema que prové informacfes
territoriais. Assim, ao conferir a situacdo legal de um imovel, podemos ter total confianca na
identificacdo dos titulares e nenhuma incerteza sobre quais direitos estes possuem sobre ele,



mas se houver duvida sobre onde ele est4, onde estdo os limites que o constituem, ai teremos
problemas.

Dessa forma, o sistema ser& tao confidvel quanto a capacidade de representar parcelas
territoriais e qualificar o vinculo com seus titulares, ao longo do tempo. No ambito da
Administracdo de Terras, o que lastreia as relacdes entre interesses particulares e publicos,
por meio do Estado, é a qualidade e a seguranca da informacé&o sobre o vinculo entre
pessoa e parcela territorial, como na figura esquemaética a seguir:

- Sistema de Direitos territoriais
- Gestdo do uso da terra

- Valoragao de terras e mercados -
- Desenvolvimento e (re)ordenamento Parad'gm_? da Gestdo
- Reforma agraria e lerras

- Gestdo de riscos ambientais
- Mediag&o de conflitos agrarios

- Infraestrutura para Sistema de

implementagéo de Administr
politicas territoriais e d stracdo de

estratégias de gestao Terras
- Acesso ao cadastro e informagoes de I IDE
referéncia geodésica nfraestrutura
- Interoperabilidade de informagfes de Dac!o_'-ﬂ'
cadastrais e outras informagoes territoriais Espaciais
- Integridade espacial e identificagao
Unica das parcelas de terra
P Cadastro

- Prové a ligagdo para assegurar
direitos e controlar o uso

- Reflexo de como as pessoas usam a terra Parcela

- Objeto chave para identificac&o de direitos,
restricdes e responsabilidades no uso da terra
- Ligag&o entre as pessoas e "0 sistema”
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Fonte: https://www.bole.bgu.tum.de/index.php?id=26&L=1

A parcela territorial esta na parte mais baixa por representar a parte mais basica do todo: a
ligacdo entre pessoa e o Sistema de Administracéo de Terras. A organizacdo sistematica de
todas parcelas do territério, 0 mapa geral e continuo que indica todos envolvidos com a terra,
assim como as tarefas e regras para atualizacao dessas informacdes constituem o Cadastro
Territorial. Para que diferentes organizacdes atuem de maneira colaborativa e complementar
na Administracdo de Terras, cada uma em sua especialidade e competéncia, como
planejamento territorial e controle de uso do solo, é necessaria uma Infraestrutura de Dados



Espaciais (IDE), que define padrdes para troca de dados entre as diferentes areas. Os
diferentes componentes que operam as funcdes, interligados, constituem o Sistema de
Administracdo de Terras, que sdo usados por determinadas gestdes para executar as
Politicas Territoriais. Fazendo uma analogia: € como se o Sistema de Administracao de Terras
fosse o carro, que possui motor, acelerador, freio, painel de instrumentos, volante... a Gestao
fosse o piloto, que escolhe um trajeto, vira a direita, a esquerda, acelera, freia... e a Politica
Territorial fosse o destino, onde se quer chegar ao final da viagem.

Quando nédo hé informacédo cadastral (ou ndo se pode confiar nela), € como se o carro ndo
tivesse algum componente fundamental, ou como se o painel de instrumentos indicasse algo
gue nao esta ocorrendo de fato. Ou seja, quando a informacéo sobre o vinculo das pessoas
com as parcelas territoriais ndo é suficiente, as atividades da Administragdo de Terras ficam
prejudicadas. A lista de problemas ligados a essa deficiéncia € bem conhecida no Brasil:
pessoas permanecem nha informalidade, ndo confiam nas transacdes, titulos emitidos por
entes publicos sdo questionados, matriculas no registro sao canceladas, concesséao de crédito
/ hipotecas séo consideradas de alto risco, desapropriacbes por interesse publico séo
morosas, responsabilizacdo ou mesmo identificacdo de responsaveis por crimes ambientais
€ impossivel ou inviavel.

Assim, fica clara a importancia de se manter uma malha fundidria ou, em termos mais
especificos, informacdes cadastrais territoriais. Porém, o custo para se produzir e manter
essas informacg0des atualizadas € um fator muito importante a se considerar. Caso seja muito
alto, em funcdo de taxas, levantamentos detalhados demais, morosidade burocratica, o
sistema ndo funciona: as pessoas ndo o utilizam, permanecem na informalidade. Nesse
cenario ele nao cumpre seu papel de representar a realidade fundiaria de um territério. Um
exemplo simples desse caso: um levantamento altamente preciso mais caro que o préprio
imoével que ele deve representar.

Por outro lado, pode-se tentar produzir essas informag8es de maneira simpléria, sem critério
para manter a coeréncia entre representacao e realidade. Isso pode resultar em gastos com
baixa efetividade ou resultados limitados, que ndo permitem eliminar ou mesmo reduzir as
incertezas. Por vezes chegam mesmo a multiplica-las, fazendo com que conflitos emerjam
onde inexistiam ou permaneciam latentes.

Ha, portanto, que se encontrar o equilibrio entre os custos de manutencédo desse sistema de
informacdes e seus propositos na Administracéo de Terras. Este € o argumento central trazido
pelo conceito Fit For Purpose Land Administration (FIG, 2014).

No Brasil, temos experiéncias nesse campo ha apenas 15 anos. Por um lado, é uma
oportunidade de se iniciar a partir de uma plataforma mais avancada, do conceito a
implementacao, considerando todas as especificidades do pais, com destaque para a
gigantesca amplitude no tamanho, valor e tipos de uso dos imoveis. Por outro lado, tdo pouco
tempo € um limitante pela falta de acimulo de informagao e conhecimento sobre o processo.
Questbes legais, organizacionais e mesmo historicas dificultam o processo de
desenvolvimento de um efetivo sistema de administracdo de terras no Brasil. Muitos 6rgaos
envolvidos, falta de cooperacéo interinstitucional, poucos profissionais e gestores capacitados
para lidar com o tema, institucionalidade fragil.



Esse cenario de limitagGes aparece em pesquisas recentes!, que tém tentado aglutinar dados
disponiveis em fontes oficiais referentes & dominialidade da terra. Os resultados mostram que,
apesar de ter havido uma evolucéo substancial nos Ultimos anos, ainda temos muita incerteza
e inseguranga nesse campo.

Neste trabalho vamos tratar da evolugdo do que deveria ser a base para clarificar essas
incertezas: o Cadastro Territorial. Para isso faremos uma retrospectiva dos principais marcos
legais, organizacionais e operacionais relacionados ao tema, desde 1970 até a
implementacéo do Sistema de Gestédo Fundiéria - Sigef, ferramenta desenvolvida em 2012/13
gue permitiu dar um salto na producdo de dados cadastrais rurais. Serdo abordados os
resultados obtidos, assim como os diversos desafios que persistem ou que surgiram desde
sua implantacdo. Ao final, apresentamos uma proposta para suplanta-los e implantar um
cadastro territorial que permita ao Brasil operar, de fato, as fun¢cdes de um Sistema de
Administracdo de Terras.

Cadastro Rural no Brasil: uma breve retrospectiva

E dificil tratar de um tema t4o complexo cobrindo um periodo tdo vasto. Porém, é necessario
gue fagamos esse esforgo de sintese para entender melhor o que significa o trabalho que vem
sendo desenvolvido na ultima década e meia, que busca a implementacédo, de fato, de um
cadastro territorial rural no Brasil. Como todo trabalho de sintese nessa escala, muitos
detalhes, por vezes significativos, terdo de ser deixados de lado em prol da visdo geral.

Além do recurso da periodizacdo, também langaremos méo de uma abordagem que privilegia
aspectos legais, organizacionais e técnico operacionais, baseados em Zevenbergen (2002).

Antes de iniciar, partimos da consideracdo que a legislacéo brasileira divide a competéncia
do (que se conhece em outros paises como) cadastro territorial em urbano e rural. Os
cadastros urbanos sao responsabilidade dos municipios e ndo seréo objeto deste trabalho. O
cadastro rural € Unico, e esta sob a competéncia do Instituto Nacional de Colonizagéo e
Reforma Agréaria - INCRA. Pode-se questionar essa afirmacdo pela existéncia de outros
cadastros que tratam de imoveis rurais no Brasil, que estdo sob a competéncia de outros
orgdos. Porém, veremos a seguir por que entendemos dessa forma.

1970 a 2001: A Matricula e o SNCR

Lei 5.868/1972 - Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR)

O Estatuto da Terra (Lei 4504/64) estabeleceu o conceito de imovel rural do ponto de vista do
uso da terra, relacionando-o a forma com que o territério esta ocupado de fato. Dessa forma,
um imével pode compreender uma ou mais propriedades imobiliarias que sejam continuas,
assim como areas de posse (em que o possuidor atua como dono, mesmo nao possuindo a

1 https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0264837719304077
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titularidade formal). Contudo, de acordo com as normas vigentes, isso ndo abrange relagbes
contratuais (como arrendamento).

Esse conceito de imovel rural foi e continua sendo usado para a fiscalizacéo da funcao social
da propriedade e para a tributagcdo, que inicialmente era operada pelo INCRA e,
posteriormente, na década de 1990, passou a ser executada pela Receita Federal do Brasil
(RFB). Esse conceito de imdvel rural também é usado no ambito da legislacdo ambiental.

O SNCR foi criado a partir do Estatuto da Terra, para subsidiar trés grandes politicas publicas:
a politica agraria (reforma agréaria e coloniza¢do), o desenvolvimento rural e a tributacdo.
Deveria compreender, segundo a Lei 5.868:

| - Cadastro de Iméveis Rurais;

Il - Cadastro de Proprietarios e Detentores de Iméveis Rurais;
[l - Cadastro de Arrendatérios e Parceiros Rurais;

IV - Cadastro de Terras Publicas.

V - Cadastro Nacional de Florestas Publicas. (Incluido pela Lei n°® 11.284, de 2006)

Do ponto de vista operacional, o INCRA opera o0 SNCR por meio de formularios em que os
titulares de imoveis rurais prestam informag6es como declarantes. As informagdes declaradas
ao SNCR sdao divididas em trés grupos: pessoa, estrutura e uso. Os dados de pessoa sdo
referentes aos responsaveis legais pelo imével, a estrutura se refere ao imével em si e os
dados de uso se referem as atividades e o que se produz a partir delas.

Apesar de o Estatuto da Terra estabelecer que o SNCR deveria conter dados para
caracterizacdo dos iméveis rurais com indicacdo da localizacdo geografica e da area com
descricdo das linhas de divisas e nome dos respectivos confrontantes, isso néo foi
implementado. A maneira conhecida de se organizar essas informacdes se da por meio de
um mapa, como ocorre em outros cadastros existentes no mundo. Porém, o SNCR incorporou
apenas uma indicacdo descritiva de acesso - um “endere¢o” em um municipio - e o valor de
area do imovel. Documentos descritivos dos limites dos iméveis ja foram recepcionados, mas
essas informacdes nunca foram utilizadas para representacdo dos imoéveis, permitindo
localiza-los (especialmente um em relagdo ao outro).

Lei 6.015/1973 - Lei de Registros Publicos (LRP)

Para o Registro de Imoveis, a LRP trouxe o conceito de matricula, em substituicdo ao de
transcrigdo. A intencao era implementar o que se entende como sistema de registro de titulos
gue, quando funciona bem, tem como caracteristicas basicas:

- Referenciado e indexado a partir da area objeto do titulo: a matricula € um nimero
Gnico associado a uma porcéo do territorio, o imovel;



- Alinformacao que é registrada qualifica as partes (as pessoas, naturais ou juridicas) e
os direitos reais que possuem sobre 0 objeto: ndo se registra o instrumento que
transfere ou modifica esses direitos, mas seu resultado;

- A informacdo do registro de titulos espelha a situacdo legalmente valida sobre o
imoével, o que prescinde, a principio, de se percorrer a cadeia de transferéncias e
alteracBes prévias que levaram ao momento atual;

- Quanto as garantias, possui presuncdao relativa de boa-fé pela publicidade: qualquer
pessoa pode ter acesso as informacdes registrais; apesar de ndo ser obrigado a
consulta-las, ndo pode alegar seu desconhecimento. E relativa pois ndo garante que
seja verdade contra terceiros de boa-fé, casos em que o registro pode ser retificado
ou cancelado (art. 1.247 do CC). Ou seja, 0 ato registral ndo sana vicios do titulo
de origem.

A implementacdo do sistema de matricula por meio da LRP de 1973, por si s6, trouxe uma
expectativa de grande ganho na seguranca juridica dos registros imobiliarios. Por outro lado,
uma lacuna importante nao foi preenchida. Como no sistema de registro por matricula se
baseia na definicao das areas dos iméveis (“uma matricula para cada imével”), deve estar
apoiado em um cadastro de parcelas (ZEVENBERGEN, 2002). E esse cadastro que permite
exercer o controle sistematico dos limites dos iméveis, geralmente por meio de um mapa que
0S representa em conjunto. Mesmo que sejam subdivididos em regibes, esses mapas
constituem a referéncia Unica para representar todos os iméveis que constam no registro.
Com a visdo do conjunto é possivel verificar se a representacéo da area de um imovel esta
em conflito com seu(s) vizinho(s).

Porém, como ja foi abordado, o SNCR néao era capaz de representar os limites dos imdveis
de modo a exercer esse controle territorial. Assim, ndo era possivel dar consisténcia técnica
e operacional ao sistema de cadastro e registro como um todo. As matriculas poderiam até
ser meticulosamente descritas individualmente no Registro, mas de maneira isolada. Além
disso, suas descri¢cdes ndo eram padronizadas, ndo possuiam requisitos minimos para serem
obtidas (métodos para localizar os limites) nem uma linguagem ou metodologia para
representa-los, descrevé-los.

A LRP também trouxe a possibilidade de registrar um imovel por meio de Registro Torrens,
no seu Capitulo XI. Porém, este também padecia do mesmo problema: a falta de
representacdo sistematica dos iméveis, em conjunto. Em paises onde este sistema opera
bem, a falta do “mapa de referéncia” € compensada com alto rigor no processo de
levantamento dos limites dos iméveis (ZEVENBERGEN, 2002), considerando ndo apenas o
imével que esta sendo atualizado, mas também os seus vizinhos. Outro fator é a metodologia:
aplica-se a mesma técnica a todos imdveis dentro de uma determinada regido de competéncia
do cadastro. Isso faz com que, a medida que s&o inseridos no Registro Torrens, haja
homogeneidade de representacdo para os imoveis daquela regido.



2001 a 2013: Georreferenciamento, Certificacdo e CNIR

Lei 10.267/2001: o inicio da "era do Geo"

Pode-se dizer que a histdria do cadastro territorial rural, de fato, s6 iniciou em 2001, com a
promulgacédo da Lei 10.267, um dos resultados de uma Comissao Parlamentar de Inquérito
(CPI) que investigou a grilagem de terras ha Amazénia (REFERENCIA). Entre outras, a CPI
identificou fragilidades nas informac¢des sobre dominio dos iméveis na regido, obtidas nos
orgdos de terras e no Registro de Imoveis. Uma das conclusdes foi que a incerteza na
interpretacdo da localizacdo dos limites e, principalmente, a falta de uma representacéo
cartografica comum para o conjunto dos imoveis abriram margem para equivocos e agdes de
ma fé em emissbes de titulos e transacdes imobiliarias. Na auséncia de uma referéncia
comum, de um mapa oficial em que todos os imoveis fossem representados desde sua origem
(do patrimdnio publico), perdeu-se o controle de onde se situava o objeto do direito de cada
um.

A Lei 10.267/2001 trouxe os elementos béasicos para se superar as dificuldades apontadas.
Em especial:

e instituiu meios para padronizar a producdo de dados e documentag&o de limites rurais
de forma inequivoca;

e estabeleceu a troca de informacdes entre cadastro georreferenciado e registro, de
modo gue se mantivessem atualizados mutuamente.

Além disso, definiu os envolvidos e lhes atribuiu responsabilidades, de acordo com as
competéncias de cada um no processo:

e Profissional técnico credenciado;
e [NCRA;
e Registro Imobiliario.

Ou seja, trouxe 0s mecanismos basicos para, enfim, construir o cadastro rural brasileiro,
componente basico para a se estabelecer a seguranca juridica no campo. Aqui cabe abrir um
paréntese, para que se esclareca o conceito de cadastro considerado pela Lei.

Uma das regras bésicas para a construcdo de qualquer cadastro é a coeréncia na
justaposic&o dos poligonos que constituem as parcelas. E similar 8 montagem de um quebra-
cabeca: ndo deve haver vazio ou sobreposi¢éo entre as pecas.

A partir da Lei 10.267/2001 foi instituido o georreferenciamento como recurso para montar
esse guebra-cabeca:

§ 3° Nos casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento de iméveis rurais, a
identificacdo prevista na alinea a do item 3 do inciso Il do § 1° sera obtida a partir de memorial
descritivo, assinado por profissional habilitado e com a devida Anota¢édo de Responsabilidade
Técnica — ART, contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos
imoveis rurais, geo-referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com precisao
posicional a ser fixada pelo INCRA, garantida a isencao de custos financeiros aos proprietarios



de imdveis rurais cuja somatoria da area ndo exceda a quatro modulos fiscais. (Incluido pela
Lei n® 10.267, de 2001)

A identificac@o a que se refere o § 3° remete a forma com que o Registro singulariza o objeto
imovel rural:

Art. 176 - O Livro n° 2 - Registro Geral - sera destinado, a matricula dos iméveis e ao registro
ou averbacgéo dos atos relacionados no art. 167 e nao atribuidos ao Livro n° 3.

§ 1° A escrituragdo do Livro n° 2 obedecera as seguintes normas:
3) aidentificacdo do imdvel, que sera feita com indicacéo:

a - se rural, do codigo do imével, dos dados constantes do CCIR, da denominacao e de suas
caracteristicas, confrontacdes, localizacéo e area;

Dessa forma, o georreferenciamento foi instituido como procedimento para identificacao dos
limites de direito e a determinagéo das coordenadas dos vértices que os definem, resultando
em uma descricdo/representacdo que permita reconstitui-los com seguranga, de maneira
inequivoca.

Porém, a montagem desse quebra-cabeca ndo é simples. Mesmo considerando um método
gue ofereca alta precisdo posicional, as coordenadas georreferenciadas de um mesmo ponto
Nno espaco nunca sdo exatamente as mesmas. Isso € resultado de uma série de variaveis
técnicas. E necessario, assim, elaborar pardmetros técnicos para que os produtos desses
levantamentos, as representacfes das parcelas no espaco, demonstrem coeréncia entre si,
de acordo com o que existe em campo. Esse detalhamento técnico foi previsto no Decreto
4.449/2002, que regulamentou a Lei 10.267/2001. No artigo 9°, repete e complementa o texto
da Lei:

Art. 9° A identificagdo do imdvel rural, na forma do § 3° do art. 176 e do 8 3° do art. 225 da Lei
n° 6.015, de 1973, sera obtida a partir de memorial descritivo elaborado, executado e assinado
por profissional habilitado e com a devida Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART,
contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos iméveis rurais,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro, e com precisdo posicional a ser
estabelecida em ato normativo, inclusive em manual técnico, expedido pelo INCRA.

§ 1° Cabera ao INCRA certificar que a poligonal objeto do memorial descritivo ndo se
sobrepde anenhuma outra constante de seu cadastro georreferenciado e que o memorial
atende as exigéncias técnicas?, conforme ato normativo préprio.

Deste paragrafo surgiu o processo de certificagdo de iméveis, no qual o INCRA tem o papel
de atestar, em outras palavras, que:

e a area apresentada pelo responsavel técnico ndo conflita com nenhuma outra do
cadastro;

e 0 memorial descritivo atende a exigéncias técnicas definidas em norma.

2 posteriormente, em 2009, esse trecho do Decreto foi levado para a LRP (§ 5° do Art. 176).



O primeiro ponto constitui a principal regra do cadastro: o impedimento de ocorréncia de
sobreposicbes. A area cadastrada, em forma de representacdo cartografica, deve ser
continua, sem vazios ou cruzamentos entre limites.

O segundo ponto tem o principal objetivo de eliminar as ambiguidades na forma com que
essas informacfes sdo descritas, estabelecendo um padrao Unico, que ndo permita davida na
sua leitura. Apontado aqui como referéncia para descri¢do do objeto imével rural, o documento
memorial descritivo deveria atender a exigéncias técnicas que, a principio, o tornariam mais
eficiente, pois unificaria a linguagem de representacdo dos imdveis em todo Registro
Imobiliario.

O ato normativo proprio, citado pelo § 1°, foi editado em 2003: a Norma Técnica para
Georreferenciamento de Imoveis Rurais (NTGIR).

A Norma Técnica e 0 Georreferenciamento

A NTGIR foi elaborada com o objetivo de definir os padrdes técnicos para execugdo dos
servicos de georreferenciamento para certificacdo. Na sua primeira verséo, foram abordados,
detalhadamente, os métodos aplicaveis para a definigdo dos limites de imoveis.

Uma das principais regras estabelecidas na NTGIR foi a codificagdo de vértices e sua
singularidade no cadastro: existe apenas um vértice, um codigo, para cada posi¢do (par de
coordenadas). Essa regra é fundamental pois é a chave para realizar a devida concordancia
entre os limites de imoveis lindeiros: vértices com mesmo cédigo devem possuir coordenadas
iguais, constituindo limites equivalentes, que ndo se cruzam ou se afastam. Se um vértice com
mesmo codigo for apresentado com coordenadas divergentes, certamente gerard um
problema de sobreposi¢éo ou vazio entre parcelas que deveriam ser vizinhas.

Com essa regra fundamental, associada a definicdo dos procedimentos para determinacéo
de coordenadas de limites fundiarios, foi dado mais um passo para a construgdo da
componente geométrica do cadastro rural brasileiro.

A NTGIR também abordou o 'formato de saida’ do processo de georreferenciamento. Definiu
um padréo de memorial descritivo: como deveria ser apresentado, quais informacdes deveria
conter, a maneira de apresentar as coordenadas, de modo a ndo gerar interpretacdes dubias
ao ser lido. Dessa forma, ao ser registrado, um imével ndo é mais confundido com outro.

Outro componente fundamental de um cadastro de terras € o que permite registrar, acessar e
atestar os direitos e restricdes relacionados a cada parcela. Nesse sentido, a Lei 10.267/2001
promoveu, entre outras, a seguinte alteragéo no art. 22 da Lei n°® 4.947, de 6 de abril de 1966:

§ 7° Os servicos de registro de imoveis ficam obrigados a encaminhar ao INCRA,
mensalmente, as modificagcbes ocorridas nas matriculas imobiliarias decorrentes de
mudancas de titularidade, parcelamento, desmembramento, loteamento, remembramento,
retificacdo de area, reserva legal e particular do patrimdnio natural e outras limitacdes e
restricoes de carater ambiental, envolvendo os imdveis rurais, inclusive os destacados do
patriménio publico.

Assim, além de requerer que a descricdo dos imdveis objeto de desmembramento,
parcelamento ou remembramento passassem pela certificacdo antes de ir a registro, também



definiu que, ao haver atualizagdo no registro, essas informacdes deveriam retornar ao
cadastro. Este € 0 mecanismo béasico para se associar as informacdes de direitos e restricbes
legais pertinentes a cada parcela do territorio.

Na Lei 10.267, também estdo definidas as responsabilidades relativas a construcéo de cada
parcela cadastral: qual o responséavel por cada etapa. Voltando ao artigo § 3° do art. 176:

§ 3° Nos casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento de imoveis rurais, a
identificacao prevista na alinea a do item 3 do inciso Il do § 1° sera obtida a partir de memorial
descritivo, assinado por profissional habilitado e com a devida Anotacdo de
Responsabilidade Técnica — ART, contendo as coordenadas dos vértices definidores dos
limites dos imdveis rurais, geo-referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com precisao
posicional a ser fixada pelo INCRA, garantida a isencdo de custos financeiros aos proprietarios
de imdveis rurais cuja somatoria da area ndo exceda a quatro modulos fiscais.

A primeira responsabilidade citada € a do profissional. Habilitado tecnicamente, deve elaborar
e assinar o produto final do servigo de georreferenciamento (0 memorial descritivo), para o
gual formaliza a ART. Esta vincula o profissional ao servico realizado e ao respectivo conselho
de classe. No caso, é o Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (Crea), ligado ao
Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (Confea), jA& que o servico de
georreferenciamento é uma atividade tipica das engenharias, especialmente de Agrimensura
e Cartografica.

A definicdo do profissional habilitado e responsabilidade técnica ndo estdo por acaso na Lei
10.267. Isso porgque, sabiamente, aponta para uma estrutura ja existente para o exercicio
dessas atividades.

A atuacdo do sistema Confea/Crea é regida pela Lei 5.194 de 1966, que regula o exercicio
das profissdes de Engenheiro, Arquiteto e Engenheiro-Agrénomo, e da outras providéncias.
No Capitulo I, Dos o6rgéos fiscalizadores, do Titulo I, Da fiscalizacdo do exercicio das
profissdes, define no art. 24 que:

Art. 24. A aplicacdo do que dispde esta lei, a verificacdo e fiscalizacdo do exercicio e
atividades das profissfes nela reguladas serdo exercidas por um Conselho Federal de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA) e Conselhos Regionais de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia (CREA), organizados de forma a assegurarem unidade de acéo.

No art. 33, estabelece que:

Art . 33. Os Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA) séo 6rgaos
de fiscalizacdo do exercicio das profissdes de engenharia, arquitetura e agronomia, em
suas regides.

No art. 34, especifica as atribuicdes dos Conselhos Regionais (Crea), das quais se destacam
as funcoes de fiscalizagao:

Art . 34. S&o atribuicdes dos Conselhos Regionais:

b) criar as Camaras Especializadas atendendo as condi¢des de maior eficiéncia da fiscalizacéo
estabelecida na presente lei;

d) julgar e decidir, em grau de recurso, os processos de infragdo da presente lei e do Cadigo
de Etica, enviados pelas Camaras Especializadas;



e) julgar em grau de recurso, os processos de imposicdo de penalidades e multas;
f) organizar o sistema de fiscalizacdo do exercicio das profissdes reguladas pela presente lei;

i) sugerir ao Conselho Federal médias necessarias a regularidade dos servicos e a fiscalizacao
do exercicio das profissfes reguladas nesta lei;

[) criar inspetorias e nomear inspetores especiais para maior eficiéncia da fiscalizacao;

Sendo assim, a atribuicAo de responsabilidade na execucdo dos servicos de
georreferenciamento ao profissional responsavel técnico diz respeito a uma estrutura ja
instituida para regular sua atuacdo. Cabe ao profissional executar o servico em campo e
apresentar o produto final (0 memorial descritivo), com a devida responsabilidade técnica
formalizada, apoiado em uma atividade regulatéria da profissao ja existente.

Outro responséavel pelo processo é o INCRA. De volta novamente ao 8§ 3° do art. 176 da Lei
10.267:

§ 3° Nos casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento de iméveis rurais, a
identificacao prevista na alinea a do item 3 do inciso Il do § 1° ser& obtida a partir de memorial
descritivo, assinado por profissional habilitado e com a devida Anotacdo de Responsabilidade
Técnica — ART, contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imdveis
rurais, geo-referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro e com precisdo posicional a ser
fixada pelo INCRA, garantida a isengéo de custos financeiros aos proprietérios de imoveis
rurais cuja somatéria da area ndo exceda a quatro maddulos fiscais.

No decreto 4.449/2002, as responsabilidades sdo mais detalhadas:

Art. 9° A identificag8o do imdvel rural, na forma do § 3° do art. 176 e do § 3° do art. 225 da Lei
n o 6.015, de 1973, sera obtida a partir de memorial descritivo elaborado, executado e assinado
por profissional habilitado e com a devida Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART,
contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imoveis rurais,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro, e com precisdo posicional a ser
estabelecida em ato normativo, inclusive em manual técnico, expedido pelo INCRA.

§ 1° Cabera ao INCRA certificar que a poligonal objeto do memorial descritivo ndo se
sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro georreferenciado e que o memorial
atende as exigéncias técnicas, conforme ato normativo proprio.

Aqui aparecem as responsabilidades do INCRA, como ja comentadas anteriormente, sobre a
certificacdo. Em resumo, cabe a autarquia:

normatizar o processo de georreferenciamento para parametrizar a atuagdo do
profissional: definir a preciséo posicional e o formato do memorial descritivo;

atestar que o produto final ndo conflita com outras parcelas e que atende ao padrao
técnico normatizado.

E importante observar também que houve a preocupacio em deixar explicito o que néo é de
competéncia do INCRA, no Decreto 4.449/2002:

§ 2° A certificacdo do memorial descritivo pelo INCRA nao implicara reconhecimento do
dominio ou a exatiddo dos limites e confrontacfes indicados pelo proprietario.



Ou seja, o papel do INCRA néo é validar dominio. Também néo é verificar a correspondéncia
entre a representacao do imével e os limites indicados pelo proprietario. Estes sdo papéis do
registrador e do profissional credenciado, respectivamente.

Assim, ficam estabelecidas todas as responsabilidades pertinentes a cada agente do
processo de alimentacéo e atualizacéo do cadastro georreferenciado.

A implementacédo da Lei 10.267

Como se sabe, nado é pelo simples fato de existir que uma lei passa a ser cumprida. Ha varios
casos de leis que "ndo pegaram"”. Isso ocorre porque existe uma série de requisitos para se
fazer valer uma norma ser cumprida de fato. No caso em questao, o trajeto entre a teoria e a
préatica nao foi simples, nem rapido.

Estrutura Administrativa: os Comités de Certificacdo

Para dar conta da tarefa de receber e analisar os processos de certificacdo de imoveis, 0
INCRA instituiu os Comités Regionais de Certificacdo, ligados as Divisbes de Ordenamento
da Estrutura Fundiaria de cada uma de suas Superintendéncias Regionais: sdo 30 unidades,
uma para cada UF, exceto o Para, que possui trés, e Pernambuco e Bahia, que além das
capitais possuem a do Médio Sao Francisco (SR-29), conforme ilustracao a seguir.




Os Comités agregam os profissionais responsaveis pela analises dos processos de
certificacdo de suas respectivas regionais. Hoje, sdo 129 analistas no total®, quadro que ndo
era muito diferente naquele momento.

Prazos e Dificuldades Operacionais

Considerando o impacto que iria causar, a exigéncia da certificacdo para atualizacdo de
registro foi implementada de maneira escalonada. O art. 10 do Decreto 4.449 definia que:

Art.10. A identificacdo da area do imovel rural, prevista nos 88 3° e 4° do art. 176 da Lei no
6.015, de 1973, sera exigida, em qualquer situacdo de transferéncia, na forma do art. 9°,
somente apds transcorridos os seguintes prazos, contados a partir da publicacdo deste
Decreto:

| - noventa dias, para os iméveis com area de cinco mil hectares, ou superior;

Il - um ano, para os imoveis com area de mil a menos de cinco mil hectares;

[l - dois anos, para os iméveis com area de quinhentos a menos de mil hectares; e
IV - trés anos, para os iméveis com area inferior a quinhentos hectares.

Porém, a medida que a demanda pelo georreferenciamento cresceu, mais claros foram os
sinais de que nao seria possivel fazer valer a lei. Ao longo de 10 anos, dezenas de milhares
de processos se acumularam nas Superintendéncias Regionais do INCRA. Por isso, 0s
prazos previstos no Decreto foram sendo progressivamente adiados.

Em 2005, foi prorrogado o prazo para georreferenciamento de iméveis com area inferior a mil
hectares:

Il - cinco anos, para os im@veis com area de quinhentos a menos de mil hectares;

IV - oito anos, para os iméveis com area inferior a quinhentos hectares.
Prorrogado novamente em 2011, estratificando em mais categorias:

Il - cinco anos, para os imdveis com area de quinhentos a menos de mil hectares;

IV - dez anos, para os iméveis com area de duzentos e cinquenta a menos de quinhentos
hectares;

V - treze anos, para os iméveis com area de cem a menos de duzentos e cinquenta hectares;
VI - dezesseis anos, para os iméveis com area de vinte e cinco a menos de cem hectares; e
VIl - vinte anos, para os imoveis com area inferior a vinte e cinco hectares.

Essa situacdo culminou na Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ADI 4866, ajuizada no
Supremo Tribunal Federal (STF) pela Confederacao da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA), com o objetivo de impugnar os paragrafos 3°, 4° e 5° do artigo 176 da Lei dos Registros
Plblicos (Lei 6.015/73). Estes eram justamente os dispositivos que permitiam a efetiva

3 Confira a distribui¢do atual no item Resultados.



implementacdo do cadastro rural brasileiro, com a etapa de certificacdo sob responsabilidade
do INCRA:

Na ADI, a confederagdo questiona a estrutura burocratica do instituto e afirma que os
dispositivos ferem o direito a propriedade garantido pela Constituicao Federal.

...0 instituto ndo possui estrutura burocratica adequada para certificar todos os iméveis rurais.

...diante do elevado nimero de pedidos (de certificacdo), decorrente da natural movimentacao
do mercado envolvendo os imoveis rurais, foi caracterizada a completa auséncia de estrutura
burocratica no Incra para dar vazao aos requerimentos. O acimulo passou a acarretar meses
ou anos de demora na certificacdo, impedindo a efetivacdo de toda e qualquer operacéo que
acarrete mudanca no registro de propriedade®.

As dificuldades encontradas para dar vazdo a analise dos processos ndo se resumiam a
fragilidades institucionais do INCRA, como a carreira pouco atrativa, que ndo mantém o0s
servidores por muito tempo, mas também estavam na forma e no contetdo.

Os requisitos para compor o processo de certificacdo extrapolavam, em boa parte, o papel
definido pela Lei 10.267 e pelo Decreto 4.449. Para cada andlise de certificacdo era gerado
um processo comparavel a uma pericia, que se sobrepunha aos papéis do profissional
responsavel técnico e do registrador. Quanto a forma, qualquer processo de certificacéo era
constituido de um calhamaco de papel.

A andlise também demandava profissionais especializados, formados na area de agrimensura
e cartografia, ou que se especializassem no assunto. Como em varias outras areas do servigo
publico, o quadro de servidores ndo possui o numero ideal para atender a crescente demanda.
Ocorre que, na pratica, o descompasso entre a demanda e a capacidade de analise eram
radicalmente divergentes, e cada vez maiores.

Além do problema de incompatibilidade entre demanda e capacidade de resposta, a forma
com gque as andlises eram realizadas estava sujeita a uma série de falhas, proprias da
atividade manual. Isso se agrava ainda mais pela alta complexidade requerida e pelo tamanho
desse trabalho, o que seréa discutido adiante.

O CNIR

Por dltimo, provavelmente o ponto mais significativo para implementacdo de um cadastro
territorial rural no Brasil: a Lei 10.267/2001 instituiu o Cadastro Nacional de Imdveis Rurais -
CNIR, a ser gerido pelo INCRA e pela Receita Federal do Brasil (RFB). O CNIR possuiria uma
base de dados comum que permitiria 0 compartilhamento das informacgdes dos imoveis com
outros érgaos da administracao, instituicdes federais e estaduais produtoras e consumidoras
de informacdes do meio rural, nos moldes de um cadastro territorial multifinalitario existente
em outros paises.

Uma das mais importantes vantagens do CNIR foi a criacdo de um cadastro de informacoes
geoespaciais e legais atualizadas (Carneiro, 2003). Justamente para isso, a Lei 10.267
estabeleceu que, ao ser atualizada, a descricdo dos iméveis no Registro deveria ser
padronizada e obtida a partir de levantamento, georreferenciado ao Sistema Geodésico

4 Noticias STF, disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=222295



Brasileiro, sob responsabilidade técnica de profissional habilitado. Outro ponto importante foi
a obrigatoriedade de troca das informacdes referente a essas atualizacOes entre INCRA e
Registro de Imoveis.

O ja citado Decreto 4.449/2002 também trouxe definicbes importantes para o CNIR:

o conteudo das informacdes a serem trocadas entre INCRA e Registro de Imoveis;
a estrutura do CNIR, seus dados minimos: localizacdo, dimenséo, identificacao,
titularidade e situagéo juridica dos imoveis;

e a certificacdo da representagdo da area dos imoveis, por parte do INCRA, formando
um cadastro georreferenciado (este € o termo utilizado aqui para designar a base de
informac0des cadastrais georreferenciadas fruto da tarefa de certificar);

e a explicita indicacdo de que a certificacdo do memorial descritivo ndo implica
reconhecimento de dominio nem exatiddo dos limites indicados pelo proprietéario,
conforme ja discutido;

e 0S prazos em que seria exigida a certificacdo, ou seja, o horizonte para preenchimento
da base georreferenciada.

Contudo, INCRA e RFB né&o conseguiram implementar uma solu¢cdo para o CNIR.
Certamente, além das dificuldades ja discutidas para a certificacdo, outra significativa foi a
adocao do conceito de imovel rural do direito agrario (o prédio rustico do Estatuto da Terra),
em detrimento do civil (a propriedade imobiliaria) para a delimitacdo da unidade a ser
georreferenciada. Do ponto de vista operacional, isso impediu a vinculagéo direta de direitos
de titulares as parcelas, visto que o poligono representado ndo corresponde,
necessariamente, ao objeto de direito. Outros aspectos da (ndo) implementacdo do CNIR
serdo discutidos mais a frente, visto que ocorreram mudangas profundas no processo de
certificacdo, conforme veremos a seguir.

2013 aos dias de hoje: Implementacédo do Sistema de Gestdo Fundiaria -
Sigef

Raizes do Sigef

Podemos dizer que o Sigef deve muitas de suas caracteristicas a dois projetos antecessores:
o0 e-Certifica e o Sistema Terra Legal.

Em 2010, o INCRA iniciou um projeto para converter o processo de certificacdo de analdgico
para digital. O e-Certifica, como foi chamado, néo foi implementado por problemas com o
desenvolvimento. Foram especificadas diversas funcionalidades, mas a empresa contratada
pelo INCRA, em regime de fabrica de software, ndo chegou a implementar. No final de 2011,
dois anos depois do inicio do projeto, menos de 30% do sistema havia sido desenvolvido,
causando enorme frustracao entre profissionais da area, dentro e fora do INCRA, assim como
em proprietarios que aguardavam na fila para obter a certificacao de seu imével.

Por outro caminho, no a&mbito do Programa Terra Legal, criado em 2009 para regularizacéo
fundiaria na Amazonia Legal, foi desenvolvida uma ferramenta Web capaz de receber dados
em formato de planilha eletrénica e converté-los em dados de parcelas de ocupacdes em
terras publicas, usando tecnologias livres, incluindo banco de dados geoespaciais. O projeto



foi iniciativa da entdo Superintendéncia Nacional de Regularizagdo Fundidria na Amazbnia
Legal - SRFA, subordinada a Secretaria Extraordinaria de Regularizagdo Fundiaria na
Amazobnia Legal - Serfal, do Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA, em cooperacao
com o Sistema de Prote¢do da Amazonia - SIPAM, que disponibilizou pessoal especializado
para contribuir com o desenvolvimento. Na pratica, servidores do INCRA, a servi¢co da Serfal,
juntamente com pessoal do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente - IBAMA, trabalharam em
conjunto para criar e operacionalizar a ferramenta. Apesar dos grandes avangos obtidos, o
sistema carecia de maior robustez e capacidade de validacado, para evitar que dados com

erros fossem recebidos.

Como resposta, ainda em 2011, foi desenvolvido um projeto para desenvolver o Sistema de
Gestdo Fundiaria (Sigef), apresentado pela Camara Técnica de Ordenamento Territorial,
Regularizagdo Fundiaria e Gestdo Ambiental no Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel do Xingu (PDRS Xingu), como uma proposta para contribuir com o ordenamento
fundiario da regido sob impacto da constru¢do da UHE de Belo Monte. Claramente a area de
atuacao nao se restringia a area de impacto, mas a todo territério nacional.

O projeto foi aprovado em 2012, com a possibilidade de aplicacdo de R$1 mi® para
implementar um sistema de informacéo que fosse capaz de operar:

e a certificacdo de dados referentes a limites de iméveis rurais.

e a gestdo de contratos de servicos de georreferenciamento com a administracao
publica.

A partir dai foi estabelecida parceria com a Diretoria de Ordenamento da Estrutura Fundiaria
do INCRA para dar sequéncia ao projeto que previa, ainda de maneira abstrata, a conexao
entre 0s processos de recepcéo, validacéo e fiscalizacdo de dados georreferenciados para
regularizagdo fundiaria com os de certificacdo de imoOveis. Importante observar que, até
aquele momento, titulacdo e certificacdo eram tratadas de maneira completamente
independente. O receio é que poderiam significar dezenas de milhares de processos fisicos
nos Comités Regionais de Certificagdo do INCRA na Amazbnia, que ja possuiam
pouquissimos servidores e filas enormes para atendimento. Dessa forma, o Sigef poderia ser
uma solugéo para concluir o processo de regularizagdo fundiaria, com a certificacdo em ato
continuo a titulacéo, permitindo ainda o retorno da informacao do Registro de Imoveis. Ao
mesmo tempo, poderia trazer a dindmica necessaria para que fosse dada vazédo a demanda
de certificacdo para areas particulares que o INCRA estava pressionado a atender.

Com o inicio do projeto, foi estabelecida equipe técnica para realizar a revisdo normativa, base
para operar o nhovo modelo de georreferenciamento para regularizacdo fundiaria e para
certificacdo de imdveis, via sistema.

Revisdo Normativa e o Comité Nacional de Certificacao

Para realizar os trabalhos de revisdo normativa foram nomeados membros para o Comité
Nacional de Certificacdo (CNC), que agregava membros dos Comités Regionais e da
Coordenacao-Geral de Cartografia da sede do INCRA, em Brasilia. Apesar de estar previsto

® Desse valor, foram aplicados R$885 mil no sistema que entrou em producdo em novembro de 2013.



desde o inicio dos trabalhos dos comités, em 2004, o CNC n&o havia sido operacionalizado
desde entéo.

A revisdo normativa considerou as seguintes diretrizes:
e Aumento da seguranca
e Eliminacdo de material analdgico e dados fora de formato padronizado
e Eliminacao de verificacBes desnecessérias
e Incremento da velocidade e precisdo de andlise

O aumento da seguranca significa reduzir ao maximo a chance de algum dado apresentado
pelo profissional responséavel técnico ser alterado ou corrompido, ou possuir autoria fraudada.
A seguranga também se relaciona a publicidade e transparéncia: quanto mais acessivel a
informacé&o, mais a sociedade pode acompanhar os processos e identificar possiveis falhas,
denunciar fraudes ou atos de ma fé.

A transformacé&o de papel e outras midias em dados eletrénicos permitiu maior rastreabilidade
e controle dos processos por parte da administragdo e simplificou o acesso por parte dos
interessados.

A objetividade da andlise eliminou uma série de validagbes que néo tinham como objeto o
produto final do servigo de georreferenciamento, mas sim insumos do processo. Antes iSso
exigia um grande esforgo por parte dos analistas e, no final das contas, ndo representava
ganho qualitativo no controle.

A conversao de todos os produtos do georreferenciamento em um padrdo de dado digital
permitiu automatizar a analise e executar uma série de validagbes que ndo eram possiveis.
Também significou a producao de dados mais ricos e completos em muito menos tempo, com
maior preciséo e total fidelidade entre a informac&o produzida pelo responsavel técnico e 0os
documentos que alimentam o registro.

A NTGIR foi "enxugada" de dezenas para quatro paginas. Foram desenvolvidos trés manuais
técnicos especificos: de Limites e Confrontacdes, de Posicionamento e de Gestdo da
Certificacdo. O primeiro indica como identificar o objeto a ser levantado, aborda os conceitos
de imovel e parcela, assim como o reconhecimento dos limites em campo. O segundo indica
guais métodos podem ser utilizados para obter as coordenadas de cada tipo de limite
identificado. O terceiro manual define as regras para alimentacéo e atualizacdo do sistema.

Principais Caracteristicas e Funcionalidades

Além da equipe de revisdo normativa, composta pelos membros do CNC, foi formada uma
outra, designada a realizar a especificagcdo, acompanhamento, testes e homologacdo do
sistema. Sigef foi concebido como uma ferramenta eletrénica desenvolvida para efetuar a
recepcdo, validacdo, organizacdo, regularizacdo e disponibilizacdo das informacbes
georreferenciadas de limites de iméveis rurais, publicos e privados. O sistema abrange as
seguintes funcionalidades:

e Credenciamento de profissional apto a requerer certificacéo;



e Autenticacdo de usuérios do sistema com certificacéo digital, seguindo padrbes da
Infraestrutura de Chaves Publicas (ICP-Brasil);
Recepcao de dados georreferenciados padronizados, via internet;
Validacéao rpida, impessoal, automatizada e precisa, de acordo com os parametros
técnicos vigentes;

e Geracdo automatica de documentos (planta e memorial descritivo), com a
possibilidade de verificagdo de autenticidade online via codigo QR ou URL;

e Geréncia eletrdnica de requerimentos relativos a parcelas: certificacdo, registro,
desmembramento, remembramento, retificacdo e cancelamento;

e Possibilidade de inclusdo de informacdes atualizadas do Registro de Iméveis

(matricula e proprietario) via internet, permitindo a efetiva sincronizacao entre os dados
cadastrais e registrais;

e Gestdo de contratos de servicos de georreferenciamento com a administracao
publica, com acesso dedicado a 6rgdos publicos, empresas, responsaveis técnicos e
fiscais;

Pesquisa publica de parcelas georreferenciadas®, requerimentos’ e credenciados?;
Histérico das parcelas: listagem de requerimentos abertos para cada parcela,
inclusive de desmembramento e remembramento.
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Com essas funcionalidades, o processo de certificacdo ganhou em qualidade e desempenho,

de acordo com

varios critérios:

Critério

Antes

Depois

Transparéncia,
publicidade,
acessibilidade
e
disponibilidade

Varias informacdes ndo eram
gravadas na base de dados. Uma das
mais importantes sdo dados de
vértices (ponto definido pelas
coordenadas). Permaneciam
gravadas nas midias entregues pelos
profissionais, dentro dos processos
fisicos. Recuperar esses dados era
extremamente custoso, as vezes
impossivel, devido a perda ou dano
das midias.

As informagbes cadastrais sdo
acessiveis a qualquer cidadao, via
internet, a qualguer momento, assim
como dados de requerimentos e
documentos associados a parcela. O
modelo de dados cadastrais produzido
pelo SIGEF possui dados de vértices e
limites, além de vérios outros atributos.
O histérico de requerimentos permite
acessar as acdes e responsaveis
associados a ela.

Eficiéncia

Parte das andlises era amostral.
Imprecisao prépria de andlise

manual. Tempo de resposta varia de
meses a anos. Problemas séo
notificados via correspondéncia. Nova
submissao gera reinicio de analises
ja realizadas, visto que os
documentos podem ter sofrido
alteracdes inesperadas.

A validacéo eletrbnica aumentou de
forma radical a capacidade de andlise:
todos dados verificados. Elevou a
preciséo das respostas a 100%. Tempo
de resposta varia de segundos a
minutos. Problemas séo indicados na
prépria interface do sistema, logo apés
validacéo: onde ocorreu e
descricao/motivo.

Impessoalidade

Analise realizada manualmente por
servidores publicos.

Analise para certificagdo totalmente
automatizada, impessoal, de acordo com
critérios definidos nos normativos. Lista
de itens validados é publica, online, no
manual do sistema.




Decorrem dessa imprecisao
divergéncias entre o que entra na
base de dados e o0 que esta no
memorial descritivo, que seré objeto
de registro.

Seguranca Escrita e edicdo no banco de dados é | Todos usuarios sdo autenticados com
possivel, diretamente por servidores. | certificados digitais padrao ICP-Brasil. A
A preparacédo dos dados, antes da gravacéo e edicdo dos dados sé ocorre
gravagéo, permite a entrada de dados | com requerimentos eletrénicos em que
com erros de geometria, sao identificados todos os agentes
deslocamento e problemas de envolvidos. O banco de dados nao é
conversao de sistemas de referéncia. | acessivel por nenhum usuario do

sistema, apenas mediado pela aplicacéo.
Gestéo de Alto custo e imprecisdo na analise O credenciado apresenta os resultados
documentos dos documentos apresentados. do georreferenciamento em uma planilha

eletrénica. Documentos para registro sdo
gerados a partir do sistema, o que
elimina qualquer divergéncia entre a
informacgéo prestada e o banco de
dados.

Conexao com
Registro
Imobiliario

A troca de dados com o Registro
Imobiliario ocorre por meio de oficios
(quando ocorria).

O Registro Imobiliario pode acessar o
sistema de forma direta, com certificado
digital, para informar a atualizacéo dos
dados de matricula.

Desenvolvimento e Implantacéo

O Sigef foi desenvolvido em 18 meses, entre maio de 2012 e novembro de 2013, utilizando
100% tecnologia livre®. A primeira versdo do sistema foi implantada na infraestrutura de
Tecnologia de Informacdo e Comunicagdo (TIC) do INCRA em dezembro de 2012, onde
permaneceu sendo atualizada, disponivel para testes e homologacgéo pelas areas envolvidas
até entrar em producédo em novembro de 2013.

Foram necessarios diversos ajustes de projeto ao longo do desenvolvimento, 0 que exigiu
uma enorme capacidade de adaptacdo. Inicialmente ndo estavam claros todos 0s processos
necessarios para atualizacdo dos dados: 0s requerimentos de cancelamento, retificacao,
atualizacdo de informacédo de registro, desmembramento e remembramento de parcelas.
Dadas essas dificuldades, nem todas as funcionalidades ficaram prontas a tempo de entrar
em producao, e passaram a ser responsabilidade da area de TIC do INCRA.

Resultados

A implantagcédo do Sigef representou um acréscimo expressivo na performance de analise e
validacdo no processo de certificagdo, conforme indicado no grafico a seguir. As colunas em
azul representam o numero de areas certificadas (ativas) antes do sistema, as vermelhas apoés
a implantagéo:

9 Linguagem Python, framework de desenvolvimento Django com GeoDjango, banco de dados
PostgreSQL com extensdo espacial PostGIS, Openlayers, servidor de mapas MapProxy/Mapnik,
Geoserver, bibliotecas GDAL, OGR, Proj4 e servidor web Nginx
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O gréfico a seguir ilustra a representatividade do nimero e area de parcelas em diferentes
situagdes no sistema, ndo apenas as certificadas. Também indica a representatividade dos
dados que ja foram para o histérico: lembrando que um dos principais produtos do sistema é
consultar a situagao prévia de uma determinada parcela, ou mesmo obter as parcelas de uma
regido ao longo do tempo.

Sigef - 2013 a 2019 (07/10)
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Ha mais de 170 mil parcelas identificadas com objetivo de regularizacdo fundiaria na
Amazonia Legal, armazenadas e gerenciadas via sistema. além de dezenas de milhdes de
hectares de areas publicas federais certificadas na regido. Essas areas em regularizacado
aparecem no grafico a seguir, sendo 6% em fiscalizacéo e 25% ja fiscalizadas, aguardando
titulagéo.



Numero de Parcelas Ativas por Situagao (11/2019)

Em Fiscalizagédo
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Registradas
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25,0%

Certificadas
49,6%

A maior propor¢cdo das parcelas ativas (49,6%) se refere a areas certificadas, ou seja, que
foram recebidas e validadas pelo sistema e, de acordo com as informacdes prestadas pelo
Profissional Responsavel Técnico, estdo aptas a serem registradas. Também estdo nessa
situacao as areas que foram regularizadas por meio da titulacdo. 19,4% das parcelas, além
de previamente certificadas, receberam a informacdo do Registro de Imoveis de que ja
constam na descricdo das matriculas e formalmente vinculadas a seus respectivos titulares.
O gréfico a seguir mostra a distribuicdo da situacéo das parcelas em termos de érea.

Area de Parcelas Ativas por Situagdo (11/2019)

Em Fiscalizagao
52%
Fiscalizadas
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Registradas
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Quanto a forca de trabalho envolvida, dos 13.695 Profissionais Credenciados com habilitacéo
para requerer certificacdo, 7.824 possuem pelo menos uma parcela lancada no sistema. Sao
esses usuarios que alimentam os dados geoespaciais das parcelas.

Do lado administrativo, os analistas envolvidos a andlise de requerimentos no sistema estao
no quadro a seguir. Apesar de ndo existir mais o processo fisico de certificacdo, em
determinadas situacdes é necessaria a intervencao humana, especialmente na atualizacéo
das parcelas j& inseridas no sistema, como em retificagcdes e cancelamentos. Nesses casos,
o Profissional Credenciado abre um requerimento que requer analise. Os requerimentos sdo



enfileirados por ordem de chegada, agrupados por unidade regional do INCRA. As filas sdo
“cegas”: os analistas ndo conseguem visualizar o conteudo do requerimento antes de iniciar
a analise.

Ano 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Analistas?? 8 75 90 96 111 118 120
Requerimentos 98 16425 48836 84156 88270 90237 60761
Req./Analista ano 12,3 219,0 542,6 876,6 795,2 764,7 506,3

Em termos de distribui¢cao pelo pais, o quadro a seguir indica o nimero de analistas vinculados
a cada unidade (vide mapa das Superintendéncias no item Estrutura Administrativa: 0s
Comités de Certificacao).

UF Superintendéncia  Analistas

AC INCRA SR-14 3
AL INCRA SR-22 6
AM INCRA SR-15 2
AP INCRA SR-21 2
BA INCRA SR-05 11
CE INCRA SR-02 2
DF/GO/MG INCRA SR-28 1
ES INCRA SR-20 4
GO INCRA SR-04 3
MA INCRA SR-12 4
MG INCRA SR-06 12
MS INCRA SR-16 9
MT INCRA SR-13 6
PA INCRA SR-01 6
PA INCRA SR-27 2
PA INCRA SR-30 2
PB INCRA SR-18 2
PE INCRA SR-03 4
PE/BA INCRA SR-29 1
PI INCRA SR-24 5
PR INCRA SR-09 7
RJ INCRA SR-07 4
RN INCRA SR-19 4
RO INCRA SR-17 2

10 Analistas que efetivamente finalizaram requerimentos, por ano, via Sigef.



RR INCRA SR-25 2
RS INCRA SR-11 6
SC INCRA SR-10 2
SE INCRA SR-23 6
SP INCRA SR-08 6
TO INCRA SR-26 3

Apesar do numero crescente de requerimentos, o gréafico a seguir mostra que a demanda tem
sido atendida.

Numero de Requerimentos por Ano (até 10/2019)
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No grafico a seguir € possivel visualizar a distribuicdo dos requerimentos por tipo. O grande
percentual de requerimentos de Cancelamento pode ser explicado ndo apenas pela
necessidade de corrigir problemas na configuracéo espacial das parcelas: ele € usado para
todas as atualizagdes, como unido (“‘remembramento”) e divisdo (“desmembramento™?) de
areas.

O Requerimento de Retificacdo € usado para alterar atributos das parcelas, dados néo
espaciais, como nome do proprietario e cédigo de pessoa.

O Requerimento de Registro € o meio pelo qual se informa ao sistema a situacdo da parcela
em relacdo ao Registro de Imdveis: o Oficial de Registro, preferencialmente, acessa o sistema
e informa que uma determinada parcela passou a constar na descricdo de uma matricula,
indicando seu ndamero.

O Requerimento de Andlise de Sobreposicao € aberto quando ocorre um conflito entre uma
area enviada para certificacdo e um poligono nao certificado de Assentamento, Territério

11 Os requerimentos especificos para essas operagdes estavam previstos no projeto original do sistema
mas ainda nao foram implementados.



Quilombola, Unidade de Conservacao ou Terra Indigena. Nesses casos, o0 analista do 6rgéo
competente analisa o requerimento e pode deferir ou ndo o prosseguimento da certificagéo.

Requerimentos Finalizados por Tipo (total: 672.509)
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7,0%

Cancelamento
36,1%

Retificagao
29,2%

Registro
27,7%

Sobre a vinculacdo entre as informacdes de parcelas, percebe-se um avanco significativo ao
longo do tempo (grafico a seguir), mas ainda ha um avango consideravel a se fazer, visto que
o desejavel é que todas as parcelas que aparecem como certificadas passem para a situacéo
registrada no sistema. Observa-se também que as parcelas que entram em um ano, muitas
vezes sO recebem a confirmag&o do registro no ano seguinte, dai o numero inferior de 2018
em relagdo a 2017.

Parcelas ativas (em 11/2019) com confirmagao de registro por ano
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Os Oficiais de Registro sdo cadastrados no sistema vinculados as suas respectivas
Serventias, comumente chamadas de cart6érios. O grafico a seguir faz uma comparacgéao entre
a situacdo em 2017 e 2019, indicando as serventias apenas com parcelas certificadas
(colunas em amarelo e laranja) e aquelas com pelo menos uma parcela registrada (em verde,
gue indicam que houve acao efetiva da Serventia com o sistema), por UF. O crescimento é



geral, indicando o sucesso na troca de informagfes entre Cadastro e Registro. Porém, como
ja observado, o desejavel € que as colunas em verde superem muito as demais.

Serventias por UF: com e sem registro informado (2017 x 2019)
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Desafios

Apesar dos avancos obtidos, surgem novos desafios no caminho, além de outros que
persistem. Primeiro abordaremos questfes mais particulares, operacionais, referentes a rotina
de manutencado do Sigef, para depois chegarmos a um nivel mais geral, organizacional e
institucional.

Manutencao

Os servigos de manutencado corretiva e evolutiva do sistema apresentaram falhas graves ao
longo dos 6 anos de operagéo, como longos periodos de indisponibilidade, erros de validagéo,
gueda de performance e até mesmo perda de dados. Isso prejudica o atendimento das
demandas de certificacdo e a execuc¢ao da politica de regularizacao fundiaria, em especial na
Amazobnia Legal, com atrasos na execucao de tarefas com o risco do comprometimento de
informac0@es sobre as areas em regularizacdo. Um dos episddios deixou o sistema inacessivel
por quase dois meses, em meados de 2017.

Na lista de manutencdo evolutiva existem demandas represadas desde 2013, como as
funcionalidades de remembramento e desmembramento de parcelas, fundamentais para
atualizacdo da base de dados com manutencao do histérico.

Nesse cendrio, uma razao a se cogitar poderia ser a falta de recursos orcamentérios, porém
veremos a seguir que esse nao € bem o caso.



Orcamento

Dificil discriminar os custos de desenvolvimento e manutencdo do sistema pois estdo
agregados aos outros sistemas atendidos pelo contrato de fabrica de software do INCRA.
Porém, faremos uma aproximacéo. De acordo com o Sistema de Controle de Demandas do
INCRA!? (Sicode), existem 324 demandas cadastradas referentes ao Sigef. Considerando as
realizadas, o numero é de 298. Destas, 99 possuem valor estimado para execugdo, o que
totaliza R$282,67 mil, chegando a um valor médio aproximado de R$3 mil por demanda.
Assim, fazendo uma extrapolacdo, podemos dizer que as 298 demandas tiveram custo
aproximado de R$894 mil para o INCRA, em quase 6 anos. Coincidentemente, proximo dos
R$885 mil investidos no desenvolvimento da aplicagdo, em 2012/13, mas que nao sairam do
or¢camento da autarquia (vieram do PDRS-Xingu).

Ainda seria necessario considerar o gasto com infraestrutura de hospedagem e comunicacao.
O valor do contrato atual é de R$7,6 mi de reais por ano*?, mas atende a toda infraestrutura
de rede da sede do INCRA, e comporta mais de 30 sistemas (incluindo administragéo dos
seus bancos de dados).

Para efeito de comparacéo: o INCRA destinou'* R$22,2 mi ao Serpro no mesmo periodo. Isso
também inclui servigos de infraestrutura (acesso a infovia), mas sao principalmente relativos
a manutencdo do SNCR. Um exemplo coletado no Portal da Transparéncia®®: um pagamento
de quase R$2,5 mi referentes a 3 meses de servico. O gasto mensal estimado com o SNCR,
entre desenvolvimento e produc¢éo, superam R$1 mi por més.

Assim, pode-se concluir que o custo de manutencdo do Sigef ndo é algo tdo preocupante,
pelo menos do ponto de vista orgamentario. O que se argumenta no quesito manuten¢ao néo
€ o valor em si, mas sim a qualidade do gasto. Como dito anteriormente, varias demandas
importantes para o funcionamento do sistema permaneceram represadas desde 2013, em
funcdo da incapacidade de atendimento.

A especificidade da tecnologia e a complexidade dos requisitos fazem com que poucos
prestadores de servigo sejam efetivamente capazes de atender a essas necessidades. Como
o INCRA tem varias outras demandas concorrentes, ha que se disputar a lista de prioridades,
desde a fase de elaboracdo da contratacdo até o atendimento.

Um sinal de esperanca é que apdés anos de argumentacdo foi preparado um termo de
referéncia que dividiu a prestagéo de servi¢os de desenvolvimento e sustentagéo de sistemas
em dois lotes. Um deles sera dedicado apenas a sistemas ligados a geoprocessamento. A
esperanca é que ele possa atender melhor as necessidades.

Porém, a questdo da concorréncia entre demandas na autarquia vai muito além de questdes
de TIC, como sera tratado mais adiante.

12 http://sicode.incra.gov.br/

13 http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/34404697/
do3-2018-07-27-extrato-de-contrato-n-46300-2018-uasg-373083-34404682

14 http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/servicos/publicacoes/relatorios/ relatorios-de-
gestaao/relat-rio-de-gest-o0---incra-2019/relatorio_gestao_incra_2018.pdf

15 http://www. portaltransparencia.gov.br/despesas/pagamento/373083372012018GR800044



Conceito: Babel versus Orquestra Cadastral

Apesar dos bons resultados obtidos no crescimento da cobertura de dados cadastrais basicos
(aqueles que representam a situagcdo das pessoas em relacdo a terra), ainda permanecemos
imersos numa Babel cadastral. Varios instrumentos que deveriam ser articulados e
complementares continuam coexistindo sem nexo entre si.

No ponto de convergéncia central, que entendemos ser o Cadastro Nacional de Imdveis
Rurais (CNIR), INCRA e RFB ainda permanecem trabalhando para juntar os dados de SNCR
e Cafir's, Como nenhum deles possui representacdo espacial, o resultado ndo cumpre as
funcdes minimas de um cadastro territorial: permitir o cruzamento de informa¢des usando
(apenas) a localizacao.

E verdade que intengdes foram mostradas no sentido de "integrar" os dados produzidos pelo
Sigef ao combinado de SNCR e Cafir. Mais recentemente, a RFB demonstra mais um passo
na tentativa de conferir alguma territorialidade ao CNIR ao receber os dados de identificacdo
do imével no CARY, que possui representacdo espacial.

Porém, aparentemente ainda ndo foi compreendido que para se combinar os dados dos
imoveis rurais de maneira coerente, ndo basta juntar os dados existentes a partir das fontes,
como se fossem pecas de um quebra-cabecas que tivessem a possibilidade de se
encaixarem. ISso porque esses instrumentos foram pensados e desenvolvidos de maneira
praticamente estanque. H4 sombreamento de informacfes entre eles que podem ser
divergentes, seja por diferentes datas de coleta (o imével com um determinado c6digo de
identificacdo pode mudar sua configuracdo com o tempo, de acordo com as regras vigentes
no SNCR e Cafir), seja pela acdo deliberada do declarante, que pode prestar informacdes
diferentes de acordo com a conveniéncia.

Do ponto de vista estrito da cobertura territorial de informagé&o, o esforco empreendido pelo
http://atlasagropecuario.imaflora.org/ em agregar os dados faz mais sentido, pois analisa sua
semantica para hierarquizar as informacdes e reduzir os conflitos de representacdo
(eliminando dados sobrepostos, principalmente). Porém, ndo trata da integragdo entre as
fontes de dados, ou seja, como uma fonte poderia ser combinada a outra para um mesmo
imovel.

Fazendo uma analogia, 0 cenario atual remonta a uma orquestra em que cada componente
toda seu instrumento sem preocupacdo com o0s demais, sem harmonia nem ritmo. Varios
solistas ao mesmo tempo nao resolvem essa questao. Para que a musica seja executada a
contento, cada um deve entender e executar seu papel para formar um todo harmdnico. Para
isso, algumas tarefas precisam ser empreendidas.

A primeira: nivelamento conceitual. Nao € possivel prosseguir na busca de uma solucao sem
gue haja entendimento comum, permanecer falando linguas diferentes sobre o mesmo
assunto. Em outras palavras, mais claras, ndo € mais admissivel se falar em cadastro
(territorial) sem que haja representacdo do seu objeto, o territorio. Esse € um passo tao basico
e elementar que chega a ser embaracoso ainda cita-lo, mas que nao foi superado. Também

ndo é possivel prosseguir afirmando que a Babel cadastral € uma idiossincrasia brasileira,

16 http://www.cadastrorural.qgov.br/noticias/cadastro-rural/governo-federal-inicia-implantacao-do-

cadastro-nacional-de-imoveis-rurais
17 http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action ?idAto=102369&visao=anotado
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(mais) uma jabuticaba. Por tras disso se esconde uma falta de entendimento do assunto, que
leva a uma incapacidade de resolver a situagao.

Em segundo lugar, é necessario olhar para o todo das informagdes referentes & Administracao
de Terras e dividir as tarefas desempenhadas para coleta-las, quem vai desempenhar qual
parte. A legislacao da boas pistas sobre isso, mas ja que ndo é tdo clara e organizada como
poderia ser, h4 que se ter bom senso e cooperacdo. Na prética isso significa definir os
responsaveis pelos dados basicos e tematicos do cadastro, de maneira exclusiva. Os
dados basicos sao aqueles que representam as diferentes situagcfes de tenéncia (tenure), que
geralmente chamamos de situacdes ou relacdes juridicas, formais e informais, juntamente
com os respectivos titulares e, claro, a(s) parcela(s) territorial(is). Os tematicos sdo agrupados
em varias categorias, como fiscal e ambiental, e devem usar os dados basicos como
referéncia.

Isso implica na operagcdo complementar da coleta / recepcdo de dados: uma determinada
informag&o ndo sera aceita por mais de um caminho, deve ser prestada apenas uma vez para
0 6rgdo que possui a competéncia para recebé-lo, para dai ser utilizado pelos demais. Existem
Lei e Decretos que tratam disso. Uma questdo de eficiéncia e de respeito ao cidadao.

Para que isso seja possivel, porém, é necessario ajustar as ferramentas cadastrais existentes,
visto que nao é possivel simplesmente juntar o que existe em um todo coerente.
Sombreamentos devem ser eliminados: algumas ferramentas vao deixar de receber dados
diretamente para usar os de outra. Vazios serdo preenchidos: alguns novos dados poderao
ser demandados. Contudo, ndo ha duvida de que o esfor¢o do cidaddo para alimentar esse
sistema serd menor e muito mais efetivo.

Nesse sentido, um trabalho consideravel precisa ser empreendido: uma verdadeira Reforma
Administrativa. Mas, quais as condi¢des para que seja realizada?

Questdes Organizacionais e Institucionais

Ha, sem duvida, varios 6rgdos envolvidos na tarefa de implementar um cadastro territorial
(rural) de fato no Brasil. Porém, é dificil ndo enxergar a centralidade do INCRA diante da
tarefa. Mesmo considerando o mandato legal constante na Lei 10.267/2001, de
corresponsabilidade com a RFB em relacdo ao CNIR, o INCRA manteve por décadas o
cadastro fiscal e de uso dos imoéveis, 0 SNCR, e posteriormente recebeu a delegacdo de
manter o "cadastro georreferenciado”, garantindo a ndo sobreposi¢cdo previamente ao
Registro. Dai j& surge a necessidade primaria de se conciliar os dados produzidos por duas
ferramentas utilizadas pela autarquia: 0 SNCR e o Sigef (além dos outros sistemas que
deveriam utilizar esses dados como referéncia para criar e desenvolver assentamentos,
reconhecer territorios quilombolas e regularizar ocupacdes em terras publicas).

Assim, o INCRA é um dos principais atores, sendo o principal, na tarefa de transformar a
Babel cadastral brasileira em uma orquestra. Infelizmente, porém, essa nunca foi considerada
uma missdo de grande relevancia para a autarquia. Uma forma que geralmente se usa para
sustentar esse argumento € comparar 0s orcamentos das suas areas finalisticas. O
orcamento da area de Ordenamento Fundiario é sistematicamente marginal. Porém, os gastos
possuem naturezas muito distintas, como concessdo de crédito para fomento produtivo e

aquisicao de areas para assentar familias.



Por outro lado, argumenta-se que esse potencial projeto de organizacdo da informacgéo
cadastral permanece continuamente eclipsado pela agenda finalistica da autarquia. As
gestBes mudam, o assunto até oscila de importancia no discurso, mas na préatica a agenda é
predominante ocupada pela criacdo e desenvolvimento de assentamentos ou pela titulagéo.
Mesmo entendendo que o sistema cadastral é base para que essas operacfes sejam
realizadas a contento, ndo se aplica esfor¢o suficiente para aperfeicoa-lo de modo que atenda
as necessidades internas e externas da Administracdo de Terras. Pelo contrario: em
determinados momentos, fazer o levantamento das é&reas publicas a serem tituladas
(alienadas do patrimdnio publico) é colocado como um empecilho para atingir os objetivos da
autarquia. Assim, a necessaria reforma cadastral permanece refém da agenda das politicas
finalisticas do INCRA. A pergunta que se faz é: existe alternativa para isso com o atual
desenho organizacional da autarquia?

Para ndo parecer que é uma questédo estritamente da gestdo, que muda de direcdo conforme
com os governos (geralmente dentro do mesmo governo), também ha casos de instabilidade
gerada dentro da autarquia por organizagbes dos proprios servidores. Vale mencionar a
denuncia protocolada por organizacao sindical de servidores do INCRA contra as alteracdes
promovidas para operacionalizar o Sigef. Os argumentos colocados apontavam para um
"perda de seguranga do processo”, mesmo com todos o0s avancos apresentados pela
implantacdo do sistema. Apesar da pronta e assertiva resposta dada ao Ministério Publico
Federal, o processo consumiu tempo e esforgo, além de indicar a existéncia, mais uma vez,
de um ambiente conflituoso para o desenvolvimento de novas iniciativas.

Ao mesmo tempo, a demanda externa pelas informagfes cadastrais cresceu e continua
crescendo. Tanto € que, onze anos apoés a instituicao do georreferenciamento e do CNIR pela
Lei 10.267/2001, surge o Cadastro Ambiental Rural - CAR (Art. 29 da Lei 12.651/2012).
Mesmo se tratando de um cadastro de informacdes ambientais, ndo seria possivel que
operasse sem dados do imével rural em si. Como os dados dos iméveis certificados pelo
INCRA estavam longe de cobrir o territério nacional, e ainda pior, o proprio processo de
certificacdo estava em xeque (vide Prazos e Dificuldades Operacionais), a saida encontrada
pelo CAR foi receber esses dados dos imdveis diretamente dos interessados ou seus
representantes. Hoje, a soma de valor de area dos imdveis declarados supera 100% da area
cadastrada em todas as regifes do pais. Porém, em todas elas persistem areas vazias de
informagao.

Em periodo proximo, como ja abordado, o grupo formado por INCRA e RFB dedicado a
implementar o CNIR continuou tentando juntar SNCR e Cafir. A época, 2013-14, foi
argumentado que o caminho mais consistente seria construir um modelo fundamentalmente
novo, que contivesse as informagdes cadastrais essenciais, que substituiria progressivamente
o0 atual. Esse novo modelo estaria fundamentalmente alicergado na informagéo geoespacial,
a representacao territorial das parcelas dos imoéveis.

Contudo, a decisdo tomada pelas Coordenacfes de Cadastro (da RFB e do INCRA), em 2014,
foi de manter o plano de integrar Cafir e SNCR. A "integrac&do" com dados georreferenciados
seria realizada "no futuro". O argumento usado foi que ndo seria interessante criar um
"cadastro vazio", ja que o nimero de areas certificadas naquele periodo ndo havia chegado a
100 mil. Foi considerado melhor ter o nimero de 5 a 6 milhdes de declara¢des sobre imoveis.
O que se desconsiderou, por outro lado, foi a extrema limitacdo de representacdo desses
dados (que provavelmente faz deles um tanto mais vazios).



Apos o VIII Simposio Iberoamericano de Cadastro, realizado em Brasilia em agosto de 2015,
foi ensaiada uma reviravolta. Ao ver que o Brasil era o Unico pais que falava de cadastro
(territorial) sem necessariamente usar um mapa, o grupo gestor do CNIR tentou rever seu
plano de implantagédo. Porém, alterar todos os projetos ja elaborados até 2014 exigiria demais,
até porque ja estavam em fase de iniciacao junto ao Serpro. Aparentemente, somente naquele
momento, despertou-se para a necessidade de se incluir os dados geoespaciais no CNIR.

A partir do inicio do projeto de desenvolvimento da ferramenta, as questdes relativas a
adequacdo dos sistemas existentes para operarem em conjunto com o CNIR se
transformaram em dilemas. Isso porque, para parte dos envolvidos, o CNIR seria um mero
integrador de dados. Mas como ja discutido, ndo é possivel simplesmente combinar as
informacdes existentes sem alterar as ferramentas hoje existentes. Um fator agravante: o
modelo de dados do CNIR possui uma maior capacidade de representacdo das relacdes
juridicas relacionadas aos imoveis em relagdo ao SNCR. Assim, ndo seria possivel
simplesmente receber os dados via SNCR e enviar para o CNIR, ou vice-versa.

Ao mesmo tempo, tentava-se acessar os dados do Sigef, mesmo que experimentalmente,
para ensaiar "integragfes” com outras fontes, em especial do SNCR. Numa dessas tentativas
foi possivel identificar inUmeras incoeréncias, fruto dos fatores ja expostos anteriormente. Fato
€ que as dificuldades aumentavam e os resultados esperados nao surgiam, o que levou a
formac&@o de um ambiente organizacional cada vez mais conflituoso, que ndo contribui para a
realizacdo do projeto.

As Especificidades Brasileiras, os Desafios de Fato

Desconsiderando todo historico desfavoravel e as adversidades enfrentadas até o momento,
de legislacdo confusa, limitacdes orcamentarias, divergéncias conceituais, politicas,
organizacionais e operacionais, iniciar um projeto de cadastro territorial para o Brasil ja seria
um enorme desafio.

Isso porgue o pais possui, além de uma enorme extensao territorial, uma ampla variedade de
situagdes juridicas formais e informais, varias organiza¢des envolvidas (privadas e publicas,
nas diferentes esferas), enormes variacdes de "valor da terra" entre outros fatores. Isso exige
gue o sistema de administracdo de terras se adapte para realizar suas tarefas com diferentes
niveis de exigéncia, com custos operacionais compativeis. E como se fosse necessario operar
um cadastro para atender varias Holandas e Ruandas no mesmo territorio.

N&ao é tarefa simples delimitar o escopo de representagdo do cadastro, considerando 0s
universos formal e informal, de maneira coerente com a realidade, além de oferecer métodos
de producédo de dados cadastrais suficientes para cada situacdo, conformando dados mais
precisos com menos precisos. Este € o desafio técnico colocado, que requer apoio politico,
institucional, organizacional e técnico para ser realizado.

Sintese

Vimos que a legislacdo da década de 1970 alterou o sistema de registro de propriedade
imobiliaria, comumente conhecido como regime de transcrigcdo para matricula. A expectativa



era que isso, por si s0, resolvesse o problema da inseguranca das transac6es imobiliarias.
Porém, ndo foi implementado um cadastro territorial de fato, baseado em parcelas, que
lastreasse a atividade do registro. Dessa forma, o0s sistema permaneceu incompleto,
problemas persistiram.

Em 2001 foi promulgada uma Lei que alterava as anteriores e criava esse instrumento, um
cadastro nacional de imdveis rurais: estabeleceu a obrigatoriedade progressiva de se
representar os imoéveis territorialmente, definiu a responsabilidade por produzir e manter esses
dados, estabeleceu a conexdo da informacgéo georreferenciada dos iméveis com o Registro.
Infelizmente esse processo se mostrou muito custoso no inicio, 0 que quebrou a expectativa
de se formar essa base de informacbes em curto prazo. Também frustrou outras areas da
Administracdo de Terras que esperavam o0s resultados para operar suas atividades.

Somente em 2013 foi desenvolvida uma solucdo tecnoldégica que mostrou condicbes de
atender a demanda do momento: com a mesma mao-de-obra disponivel, em seis anos
processou mais de 2,5 milhdes de requisi¢des, certificou mais de 500 mil parcelas, cobrindo
uma area de mais de 190 milhdes de hectares. Além disso, integrou o fluxo de regularizacao
fundiaria em terras publicas, com mais de 230 mil parcelas de ocupacdes identificadas, mais
de 170 mil na Amazénia Legal, cobrindo mais de 30 milhdes de hectares. Também tornou
possivel e operacional a troca de informacbes entre Cadastro e Registro, indicando

claramente quando a descricdo georreferenciada provida pelo sistema € utilizada para
descrever o imovel no Registro.

Contudo, novos desafios surgiram. A atualizacdo dos dados requer maior celeridade e
simplicidade, ainda mais quando se considera a necessaria sincronia das informagdes com o
Registro de Imdveis. Essa conexdo também precisa ser aperfeicoada, buscando uma maior
racionalidade e eficiéncia ao eliminar redundancias.

Além disso, antigos desafios persistem. O principal: ampliar a cobertura cadastral no territério
com maior celeridade, com custo dentro das capacidades do pais e compativel com as
aplicacdes das informacdes. Também é fundamental, para atender a essas aplicagdes,
ampliar a capacidade de representacdo do sistema para representar imoveis em outras
situacdes juridicas hoje invisiveis, especialmente situa¢des informais. Por fim, provavelmente
o maior desafio: realizar uma racional e efetiva integracdo entre os 0rgdos participam da
Administracao de Terras, eliminando redundancias e inconsisténcias entre 0s varios cadastros
hoje existentes em meio a enorme desarticulagcao organizacional da area.

No sentido de dar resposta a esses desafios, apresentaremos uma proposta a seguir.

A Proposta

Iniciar a construcao pela base

Pode parecer 6bvio, mas ndo é. O que mais se tem tentado fazer na construcdo de um
cadastro territorial no Brasil, € cuidar do acabamento antes da fundacdo. Como argumentado
na Introducao, a base da Administracdo de Terras € um cadastro baseado em parcelas. Elas
sdo a ligacdo entre todo o Sistema e as pessoas.



Hoje, porém, dados referentes a direitos territoriais estdo dispersos em diversos sistemas de
informac&o. Para tratar dos "mais proximos", sob responsabilidade do INCRA: o Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR) e o Sistema de Gestao Fundiéria (Sigef).

O SNCR contém informacdes sobre os imdveis rurais brasileiros, sendo estas classificadas
em trés categorias de dados: de pessoa, de estrutura e de uso. Esses dados sdo declarados
pelos proprietarios ou possuidores, a qualquer titulo, de imdveis rurais.

O Sigef, como vimos, é uma ferramenta desenvolvida para efetuar a recepc¢éo, validacéo,
organizacao, regularizacdo e disponibilizacdo das informacdes georreferenciadas de limites
de iméveis rurais, publicos e privados. Por ele, hoje se realiza a certificacdo de imdveis rurais
e a validacao de parcelas georreferenciadas de ocupacdes rurais em terras publicas, para fins
de titulagéo.

Além dos dados georreferenciados, o Sigef possui informagfes das pessoas e das relacbes
juridicas que definem as parcelas territoriais, grosseiramente agrupadas em trés categorias:
propriedade, ocupagéo sem titulo e ocupagéo com titulo, mas sem registro em cartorio.

Constata-se que ha intersec¢do entre as informagdes contidas nesses sistemas e Varios outros,
qualguer um que trate de imével rural. Além disso, que geralmente possuem dados
conflitantes entre si. Isso ocorre pois a atualizagdo é realizada de maneira independente, néo
existe uma ordem necessariamente estabelecida, os modelos de dados n&o sédo harmoénicos
nem complementares, nem ha validagéo cruzada entre os sistemas.

Por outro lado, mesmo possuindo esses dois sistemas, juntos ndo sdo capazes de representar
adequadamente a complexa realidade fundiaria brasileira, tendo em vista a variedade de
situacdes de fato (ocupacdes) e de direito (legislacao).

Para aperfeicoar a capacidade de representagéo e eliminar a redundancia / divergéncia de
informacdes, o que se propbe é desenvolver uma nova versdo do Sigef, utilizando como
referéncia a 1ISO 19152 (Land Administration Domain Model - LADM), com a capacidade de
representar em niveis, de forma sistemética, as diversas situagfes fundiarias existentes no
meio rural brasileiro, permitindo o uso de diferentes metodologias de producdo de dados
geoespaciais, agrupadas em classes de qualidade. Esta seria a ferramenta suficiente para
representar a base do cadastro territorial (rural) brasileiro.

Aliado a isso, disciplinar o fluxo de alimentacdo de informagdes entre os sistemas basico e
tematicos, de modo a preservar a integridade e a sincronia dos dados, com maior eficiéncia e
0 menor custo possivel ao cidadao.

Ao atacar essas duas questles, a proposta consequentemente contribui na implementacédo
do CNIR, previsto desde 2001 pela Lei 10.267. Com a produc¢éo de dados cadastrais basicos
suficientes e com ampla cobertura territorial, a nova configuracéo das ferramentas de cadastro
provera os dados para que INCRA e RFB facam a gestdo das informagbes cadastrais,
disponibilizando-as para outras instituicdes e consumindo dados tematicos de interesse da
Administracdo de Terras.

Abordaremos com maior detalhe algumas caracteristicas dessa proposta.

Base Conceitual: o LADM



O Land Administration Domain Model (LADM) é um modelo conceitual desenvolvido para
representar os interesses de pessoas pela terra em termos de direitos, restricbes e
responsabilidades (Lemmen et al., 2015b), sendo convertido em padrdao 1SO em 2012
(Lemmen e van Oosterom, 2011).

Seus principais objetivos séo:

e Servir de base para o desenvolvimento de Sistemas de Administracdo de Terras,
especialmente a partir da metodologia MDA (Model Driven Architecture);

e Possibilitar a atores, intra e entre paises, a comunica¢do baseada em um vocabulério
comum (ontologia).

A aplicacdo do LADM tem sido objeto de pesquisas em diversos paises, como Etiopia
(Lemmen et al., 2009), Indonésia (Sucaya, 2009), Trinidad e Tobago (Griffith-Charles, 2011),
Portugal (Hespanha, 2012), Suécia (Paasch, 2011), Chipre (Elia et al., 2012), China (Zhuo et
al., 2015), Croacia (Mader et al., 2015), Nigéria (Babalola et al., 2015), Turquia (Inan, 2015),
Polbnia (Bydtosz, 2015) e também no Brasil (dos Santos et al., 2013a; Frederico e Carneiro,
2014; Paixao et al., 2015).

A norma usa o padrao UML (Unified Modeling Language) para representar seus conceitos,
gue seriam o equivalente a classes no UML. O LADM possui trés pacotes principais de
classes: Party (Parte), Administrative (Administrativo) e Spatial Unit (Unidade Espacial), que
representam, respectivamente i) as partes interessadas, geralmente pessoas; ii) fragdes de
terra, representadas em unidades espaciais, comumente uma parcela da superficie terrestre;
iii) a relacdo de interesse entre as partes e terra, em termos de direitos, restricbes e
responsabilidades.

LA Party

LA_RRR LA_BAUnit LA_SpatialUnit

As partes interessadas sdo modeladas no pacote Party, pelas classes LA Party, LA_Group e
LA PartyMember. O pacote Parte permite representar pessoas, haturais ou juridicas,
individualmente ou em grupo. Uma parte também pode ser uma Unidade Basica
Administrativa, como uma parcela de terra dominante sobre uma parcela serviente (Lemmen
et al., 2010). As partes podem ser relacionadas as fontes administrativas e espaciais, como
responsaveis por papéis especificos dos processos da Administracéo de Terras.

As relagdes entre partes e terra sao representadas pelo Pacote Administrativo. Suas principais
classes sdo: LA_RRR, LA_AdministrativeSource e LA_BAUnit. LA_RRR é uma classe
abstrata que representa uma relagao de direito, restricdo ou responsabilidade. Essa relagao
pode apontar para uma ou mais unidades espaciais. Para realizar essa ligacao existe a classe
LA_BAUniIt, que representa uma Unidade Basica Administrativa. Por exemplo: uma unidade
de direito de propriedade (matricula) pode apontar para a area de um apartamento, a area
individual na garagem, além das areas comuns, que podem ser descontinuas no espaco,
configurando mais de uma unidade espacial (Lemmen et al, 2010). A classe



LA_AdministrativeSource € usada para representar a fonte da relagdo, como um titulo ou uma
escritura.

As principais classes do Pacote Unidade Espacial sdo LA_SpatialUnit, LA_SpatialUnitGroup,
e LA Level. A classe LA SpatialUnit pode ser descrita na forma de poligono (em uma
geometria), face (em uma topologia) ou mesmo volume, em trés dimensoées. A classe LA _
SpatialUnitGroup permite o agrupamento de unidades espaciais, como em uma estrutura
topoldgica hierarquica de municipios, estados e pais. A classe LA Level representa uma
colecdo de unidades espaciais que possuem coeréncia geomeétrica e/ou topoldgica e/ou
tematica (Lemmen et al., 2015Db).

O pacote Unidades Espaciais possui um subpacote chamado Surveying and Representation
(Levantamento e Representagdao). Suas principais classes sao: LA Point,
LA _BoundaryFaceString e LA SpatialSource. LA _Point e LA _BoundaryFaceString
representam os primitivos que formam as unidades espaciais, sendo que o primeiro se refere
aos vértices e o segundo aos limites. LA_SpatialSource representa a fonte dos dados, como
croquis de campo, mapas, imagens de satélite ou observaveis gravadas a partir de
levantamento.

Em sintese, o LADM traz os elementos conceituais genéricos para representar a base de um
cadastro territorial. A partir do estudo de suas classes e sua aplicacdo em outros paises e
regides, assim como da legislacdo brasileira e conhecimento do contexto da Administracdo
de Terras no pais, foi possivel propor sua aplicacdo ao nosso contexto, conforme sera
ilustrado mais adiante.

O Novo Sistema

O sistema que substituird o atual Sigef serd uma ferramenta responsavel pela producdo de
dados base de um Sistema de Informacdes Territoriais, capaz de representar, no tempo e no
espaco, a estrutura fundiaria e sua dindmica, ou seja, a evolugdo das relacdes entre as
pessoas e a terra.

Dessa forma, busca-se a consolidacdo de uma referéncia suficiente para essas informacoes,
em contraste com a situacdo atual, em que as fontes de informagdes dos direitos sobre a terra
sdo desorganizadas, deficitarias (insuficientes, redundantes, imprecisas, conflitantes e pouco
confiaveis) e burocraticas (demoradas, complicadas e dispendiosas).

Seus objetivos principais séo:

1. Representar e disponibilizar, sistematicamente, geoinformagbes sobre direitos
territoriais;

2. Permitir a criacdo e atualizacdo de dados geoespaciais por pessoas comuns e
profissionais, com varios niveis de precisao da informacao, conforme o contexto;

3. Fornecer ambiente via internet para que os responsaveis por estabelecer e reconhecer
direitos territoriais confirmem (ou ndo) as informagces sob sua competéncia,
dispensando a burocracia de agentes intermediarios;

4. Consolidar uma referéncia comum sobre direitos territoriais, economizando esfor¢os
concorrentes e divergentes.



Seu publico é abrangente: dentro da Administracdo Publica, na Regularizacdo Fundiéria, no
Fomento a Produgéo, Tributacdo, Controle e Regulacdo de Uso (Meio Ambiente), Reforma
Agraria, Planejamento Territorial, Infraestrutura (obras); mas também Produtores Rurais,
InstituicBes Financeiras, Poder Judiciario, Sindicatos e Associa¢gfes Rurais, Sociedade Civil
Organizada e Cidaddo em Geral, Académicos e Pesquisadores; além dos profissionais mais
diretamente relacionados ao tema, como Profissionais que executam o levantamento
georreferenciado, Credenciados e ndo Credenciados, Oficiais de Registro de Imodveis,
Notarios, Corretores de Imoveis entre outros. O sistema sera capaz de receber acolher
informac0@es prestadas por diversos atores, entre eles:

1. Servidores do Incra, da RFB, de 6rgdos estaduais de terras;

2. Profissionais credenciados e néo credenciados, o cidaddo em geral,

3. Registros Publicos: Oficiais de Registro de Iméveis, Tabelides de notas e prepostos;
4. Autoridades do poder judiciario e prepostos;

5. Representantes de Prefeituras Municipais e instituices publicas em geral, federais,
estaduais e municipais, produtoras e usuarias de informacdes sobre o meio rural
brasileiro;

6. Representantes de Sindicatos e Associac¢des Rurais;
7. Empresas especializadas em georreferenciamento de imoéveis rurais;

8. Instituigbes Financeiras.

Caracteristicas e Funcionalidades Principais

Assim como o Sigef, a nova ferramenta sera responsavel por receber, validar, organizar e
disponibilizar informagfes cadastrais basicas que representam parcelas territoriais e suas
relacdes com pessoas (partes). Porém, na nova versao, serdo expandidos os meios de
entrada de informacé&o, além de aumentar a capacidade de representacéo, incluindo relagcfes
gue hoje ndo existem no sistema.

Classes

Os dados geoespaciais serdo organizados em diferentes classes de qualidade, que levam em
consideragdo a combinagdo de quem e como inseriu informagfes: autoria e métodos de
producédo. Os dados poderdo ser aperfeicoados com o tempo, migrando de uma classe para
outra.



Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3

Exemplo: Exemplo: Exemplo:
Como A
Classe Sysm Registro>  Contratosde Ocupagdes

(Atores) (Métodos) 100ha Concessdo de Tradicionais

Uso
: ‘Tradicionais”:
| :
A Profissional = 4,0 "lassic, X x X
credenciado GNSS

Tradicionais
+ GPS de méo
smartphone...

B Profissional
comRT

5

Cidadao, Interface Web
C ONGs, OpenStreetMap X
Sindicatos...  Google Maps...

Por sua vez, os dados produzidos nessas classes de qualidade serdo organizados em niveis.
Para cada nivel podera existir um requisito de classe. Por exemplo: para o cadastramento de
areas com o objetivo de atualizacdo no Registro de Iméveis acima de 100ha, sera necesséria
a classe A.

Além da ampliagdo de cadastradores e métodos de entrada, também serdo ampliadas as
possibilidades de reconhecimento de direitos representados no sistema. De maneira
operacionalmente similar ao Oficial do Registro de Imdveis, que informa que uma parcela
passou a constar na descricdo de uma matricula, outros atores, hoje vinculados a outras
instituicdes, poderdo se conectar ao sistema para reconhecer outros tipos de relagédo juridica
com a terra, como a Posse. Isso elimina burocracia no processo de recepc¢édo e validagdo
dessas informacdes.

Fluxo de Alimentacéo

O fluxo da informacéo no sistema pode ser dividido em trés grandes etapas: cadastramento,
validacdo e confirmagdo. O cadastramento corresponde & elaboragdo de um arquivo de
informacfes cadastrais, compreendendo os dados da unidade espacial, a identificacdo das
partes e suas relacées com as areas descritas.

A segunda etapa corresponde a recepcao e validacdo das informacdes prestadas pelo
cadastrador. Envolve uma verificag@o objetiva de conformidade e de aplicacdo de analises
espaciais de acordo com regras pré-estabelecidas, executadas de maneira automatica. Além



das validagdes automaticas, essa etapa também prevé a possibilidade de auditoria, por meio
da intervencao dos usuérios com perfis especificos para este fim.

Levantamento do
N Objeto Territorial

Etapa 1 n (LA_Spatisluni)

Identificag@o de Limites
Cadastrador Determinacao de coordenadas

Vértices, Limites, Parcela

Verificagao de

Conformidade
Etapa 2 Relacionamento entre partes
objetos (LADM)

Construgao de geometrias
Validagao offline

I.I
Etapa 3 H

Acreditador

Identificagéo das Identificagdo das
Relagdes Partes

g_AJ"?“RR] {LA_Party)

pg;;:edade Pessoas naturais e juridicas
Costumeiros... i

Validagao com a
Base Cadastral
Comparagéo com itens ja
existentes na base de dados
Validagéo online

Reconhecimento da

Relagao com as Partes
Walidagao da correspendéncia da relagao
entre as partes e os objetos

Registrador de imdveis, representante de
drgéo pablico, lideres comunitarios...

Na terceira etapa, representantes dos érgaos e instituicdes responsaveis pelo reconhecimento
/ estabelecimento de direitos territoriais poderdo conferir e confirmar os dados apresentados
pelos cadastradores, assim como tem sido feito pelos Cartérios de Registro de Iméveis via
Sigef. O resultado da confirmacéo é a atualizagdo do dado cadastral no sistema.

Para exemplificar a jornada dos usuarios, vamos criar o exemplo hipotético de
desmembramento de um imovel (parcela) em duas novas parcelas. Jodo é proprietario de um
imovel de 100 ha (georreferenciado, certificado e retificado no Servigo de Registro de Imoveis)

e ira vender 30 ha para Maria.



12 Etapa - Elaboracédo do arquivo de informacdes cadastrais basicas

O cadastrador efetua o levantamento dos
vértices que definem os limites entre as
parcelas resultantes do desmembramento,
ou seja, o limite entre a parcela de 30 ha e
a de 70 ha.

Sigef Il
(t)

Efetua-se o download do trecho da Base
Cadastral que sera alterada.

O cadastrador elabora as parcelas de 30
ha e 70 ha (unidades espaciais), indicando
os limites que comp&em cada uma.

Download para
edicao

Estabelecidas as parcelas, o cadastrador S _HT5 ™~ o —_

define que Maria tera o direito real de -
propriedade sobre a parcela de 30 ha e o Preparacdo de
Jodo tera o direito real de propriedade l‘"“—“”""‘j

sobre a parcela de 70 ha.

Observagédo: o produto desse trabalho é o

arquivo de informagbes cadastrais .
basicas.




2° Etapa - Validac&o da proposta de alteracao/atualizacdo da Base Cadastral Oficial

Efetua-se a verificacdo de conformidade
do arquivo de informacdes cadastrais
basicas. Esta verificacdo € feita offline.
Nao havendo inconformidade o arquivo
esta apto a ser enviado para o sistema
online.

O arquivo é enviado para validacdo com a
Base Cadastral Oficial. Nessa validacéo o

arquivo é confrontado com os demais I I
objetos da Base e se houver alguma

Sigef i
(t,)

inconsisténcia é emitido um relatério

detalhando os erros. Submissdo de

Cadastrador arquivo
Caso nédo seja detectada nenhuma —
inconsisténcia, a proposta de atualizagdo o ;:
da Base Cadastral fica disponivel para o I
consentimento do oficial de registro de o e —
imoéveis. * A& - .

32 Etapa - Consentimento da proposta e consequente atualizagdo/alteracdo da Base
Cadastral

O oficial de registro de imdveis, ou seu
preposto, acessa 0 sistema e informa os
novos numeros das matriculas, abertas
para cada uma das parcelas, e confirma a
operagdo, efetuando assim a atualizacao
da base cadastral.

Verificador



Parcelas em Niveis

A partir de modelagem realizada tomando como referéncia o LADM, sera possivel representar
os diferentes conceitos de imovel rural, a relagcdo entre eles e como devem ser atualizados de
maneira coerente.

A chave nessa modelagem é a organizacdo das unidades espaciais (parcelas) em niveis®.
Unidades Basicas Administrativas (classe LA_BAUnit do LADM) séo constituidas de unidades
espaciais contidas nesses niveis, definidos a partir do ordenamento juridico brasileiro. S&o
exemplos de Unidades Bésicas Administrativas: Matricula de Imével Rural (ou BPU - Basic
Property Unit), Bens Publicos de Uso Comum do Povo (rios navegaveis, estradas...), Imével
Rural (prédio rustico, conforme o Estatuto da Terra) e Ocupacao Informal (posse desvinculada
de propriedade, como as incidentes em terras publicas ou privadas). Entre os niveis
modelados para o caso brasileiro estdo: Nivel Primario, que agrupa unidades espaciais
(parcelas) referentes a matriculas de iméveis (Direitos Reais) e bens publicos de uso comum;
Nivel Ocupacédo Informal; Nivel de Direitos Tradicionais e Nivel de Direitos Contratuais /
Obrigacionais.

Niveis de Parcelas - Exemplo baseado no Cédigo Civil

Posse / Ocupagdo S Por

Direitos Obrigacionais

Direitos Reais

' Componentes Topoldgicos

Arcos: Limites
3 Classes de

. componentes

A
B
C

NGs: Vértices

Dessa forma, ndo serd mais necessario receber uma informacdo meramente declaratoria
sobre os imoéveis: eles poderdo ser identificados a partir da sincronizacdo da base cadastral
territorial com os entes participantes do processo de estabelecimento e reconhecimento de
direitos, como o Registro de Iméveis.

18 Um nivel é um compartimento que agrupa unidades espaciais que possuem coeréncia geométrica
e/ou espacialltopolégica e/ou tematica.



Para exemplificar, vamos usar uma situacéo hipotética em que José transfere a propriedade
de R2 (nivel Direitos Reais) para Maria, que arrenda a parcela C1 para Antbnia.

Imdvel Rural Estatuto da Terra V 4
Tributacdo, Regularizacdo Ambiental,

Verificagdo da Fungdo Social... o7
Imvl - José

Imv2 - Mara y 4

LAmv3 - Jodo

Posse

Pol: Posse de José (propriedade)

Po2: Posse de Maria (simples)

Po3: Posse de José (indireta)

Po4: Posse de Jasé (simples)
.Po5: Posse de Jodo (propriedade)

C1: Contrato Arrendamento i
José — Maria P i

Direitos Reais ﬁ
R1: Propriedade de José | f
R2: Propriedade de José
R3: Propriedade de Jodo A7 Y.~

As alteracdes nos elementos estruturais repercutem na definicAo do imoével, considerando
relacdo juridica, titularidade e vizinhanca:

Imével Rural Estatuto da Terra V
Tributacdo, Reqularizagdo Ambiental,
Verificagdo da Fungdo Social... L7

Imvl - José
Imv2 — Maria : W

LAmvs - Jodo

Posse

Pol: Posse de José (propriedade)

Po2: Posse de Maria (propriedade)

Po3: Posse de Maria (indireta)

Po4: Posse de José (simples)
..Po5: Posse de Jodo (propriedade)

A
|||||!!l'.IIII|IIF"||||||
A

il

C1: Contrato Arrendamento i
Maria — Antbnia o

Direitos Reais 27
R1: Propriedade de José 5 5
R2: Propriedade de José — Maria
R3: Propriedade de Jo&o A . 4

A combinacéo das novas funcionalidades e



Consideracdes Finais

Existem inUmeras oportunidades para estabelecer um verdadeiro Sistema de Administracao
de Terras no Brasil, incluindo o aperfeicoamento do Sistema de Registro de Imoveis (Cadastro
e Registro). Neste trabalho, procuramos mostrar alguns aspectos dessas oportunidades do
lado do Cadastro Territorial que poder&o resultar em maior simplicidade, seguranca e reducgéo
de custo das operacdes envolvendo reconhecimento e transferéncia de direitos territoriais.
Esta € a base de informac6es que subsidia toda a Administracdo de Terras e, por conseguinte,
permite que haja Governanca.

Para isso, apesar de intervencbes no campo legal serem bem vindas, entendemos que,
certamente, as administrativas (organizacionais e operacionais) seriam majoritariamente
impactantes: racionalizacdo de procedimentos e papéis (competéncias), eliminacao de
redundancias e anacronismos entre as organizacdes que operam 0S processos.

Isso requer investimento em curto prazo em recursos de Tecnologia da Informacéo,
infraestrutura e pessoal, mas gque é recuperado rapidamente pelo aumento de eficiéncia do
sistema, pois aumenta a formalidade e também a seguranca dos direitos envolvidos. A
esperanca é que, ao apontar o caminho, este venha a ser buscado com a prioridade que
merece.



Referéncias
Astah Community, 2016. Astah Community - UML.

Babalola, S.0., Abdul Rahman, A., Choon, L.T., Van Oosterom, P., 2015. Possibilities of Land
Administration Domain Model (Ladm) Implementation in Nigeria. ISPRS Ann. Photogramm.
Remote Sens. Spat. Inf. Sci. 1I-2/W2, 155-163. doi:10.5194/isprsannals-II-2-W2-155-2015

Brasil, 2016. Decreto 8.764 de 10 de maio de 2016. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 2015. Projeto de Lei No 3876, de 2015. Camara dos Deputados, Brasilia.
Brasil, 2012. Lei 12.651 de 25 de maio de 2012. Presidéncia da Republica, Brasil.

Brasil, 2009. Portaria No 511, 7 de dezembro de 2009. Imprensa Nacional - Diario Oficial da
Uniao, Brasil.

Brasil, 2008. Decreto 6.666 de 27 de novembro de 2008. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 2002a. Decreto 4.449 de 30 de outubro de 2002. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 2002b. Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 2001. Lei 10.267 de 28 de agosto de 2001. Presidéncia da Republica, Brasil.

Brasil, 1998. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da
Republica, Brasil.

Brasil, 1996. Lei 9.393 de 19 de dezembro de 1996. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 1972. Lei 5.868 de 12 de dezembro de 1972. Presidéncia da Republica, Brasil.
Brasil, 1962. Lei 4.132 de 10 de setembro de 1962. Presidéncia da Republica, Brasil.

Brasil, 1941. Decreto-Lei No 3.365, de 21 de junho de 1941, Diario da Republica, 1a série -
no 116. Presidéncia da Republica, Brasil.

Bydtosz, J., 2015. The application of the Land Administration Domain Model in building a
country profile for the Polish cadastre. Land use policy 49, 598-605.
doi:10.1016/j.landusepol.2015.02.011

Carneiro, A.F.T., 2003. Cadastro Imobiliario e Registro de Imdveis. Instituto de Registro
Imobiliario do Brasil - IRIB, Porto Alegre-RS.

Carvalho, M., 2016. Manual de Direito Administrativo, 3a ed. ed. JusPODIVM, Salvador.
Cedraz, A., Rodrigues, W.A., Bugarin, P.S., 2015. TC 011.713/2015-1. Brasilia.

Deininger, K., Augustinus, C., Enemark, S., Munro-Faure, P., 2010. Innovations in Land
Rights Recognition, Administration, and Governance, Joint Discussion Paper World Bank,
GLTN, FIG and FAO. The World Bank, GLTN, FIG, and FAO, Washington DC.
doi:10.1596/978-0-8213- 8580-7



dos Santos, J.C., Carneiro, A.F.T., Andrade, A.J.B., 2013a. Analysis of the Application of the
LADM in the Brazilian Urban Cadastre : a Case Study for the City of Arapiraca, Brazil, in: 5th
Land Administration Domain Model Workshop. Kuala Lumpur, Malaysia, p. 277-290.

dos Santos, J.C., de Farias, E.S., Carneiro, A.F.T., 2013b. Analise da parcela como unidade
territorial do cadastro urbano brasileiro. BCG - Bol. Ciéncias Geodésicas 19, 574-587.
doi:S1982- 21702013000400004

Elia, E.A., Zevenbergen, J., Lemmen, C., van Oosterom, P., 2012. The land administration
domain model (LADM) as the reference model for the Cyprus land information system
(CLIS). Surv. Rev. 45, 100-110. doi:10.1179/1752270611Y.0000000034

Enemark, S., 2009. Facing the Global Agenda — Focus on Land Governance. Development
3-8.

Enemark, S., 2004. Land Administration Systems - managing rights, restrictions and
responsibilities in land., in: MAP WORLD FORUM. HYEDRABAD, INDIA, p. 1-5.

FAO, 2012. Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land,
Fisheries and Forests in the Context of National Food Security. FOOD AND AGRICULTURE
ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, Rome.

Farias, C.C. de, Rosenvald, N., 2016. Curso de Direito Civil - Reais, 12a ed. ed.
JusPODIVM, Salvador.

Frederico, L.N.S., Carneiro, A.F.T., 2014. Consideragdes Sobre a Aplicagdo do Land
Administration Domain Model (LADM) na Modelagem do Cadastro Territorial Brasileiro, in: V
Simpdsio Brasileiro de Ciéncias Geodésicas e Tecnologias da Geoinformagéo. Recife-PE,
Brasil.

Griffith-Charles, C., 2011. The application of the social tenure domain model (STDM) to
family land in Trinidad and Tobago. Land use policy 28, 514-522.
doi:10.1016/j.landusepol.2010.10.004

Hespanha, J.P., 2012. Development Methodology for an Integrated Legal Cadastre.

Hespanha, J.P., van Oosterom, P., Zevenbergen, J., Dias, G.P., 2006. A modular standard
for the cadastral domain: Application to the Portuguese Cadastre. Comput. Environ. Urban
Syst. 30, 562-584. doi:10.1016/j.compenvurbsys.2005.09.005

Inan, H.I., 2015. Associating land use/cover information with land parcels represented in
LADM. Land use policy 49, 626-633. doi:10.1016/j.landusepol.2015.04.015

INCRA, 2017. Sistema de Gestao Fundiaria [WWW Document]. URL
https://sigef.incra.gov.br/ (acessado 7.5.17).

INCRA, 2015. Instrugdo Normativa INCRA No 82. INCRA, Brasil.

INCRA, 2013. 3a Norma Técnica para Georreferenciamento de Imoveis Rurais. Instituto
Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria - INCRA, Brasil.



INCRA, RFB, 2015a. Instrugéo Normativa Conjunta RFB / INCRA No 1581, de 17 de agosto
de 2015. Receita Federal do Brasil, Brasl.

INCRA, RFB, 2015b. Cadastro Rural [WWW Document]. URL
http://www.cadastrorural.gov.br/ (acessado 7.15.17).

Kaufmann, J., Steudler, D., 1998. Cadastre 2014: A vision for a future cadastral system.
Lemmen, C., 2012. A domain model for land administration. Publ. Geod. 78, 244.

Lemmen, C., 2010. The Social Tenure Domain Model: A Pro-poor Land Tool. Fig Publ. 1-21.

Lemmen, C., Augustinus, C., Plessis, J.D.U., Laarakker, P., Zeeuw, K.D.E., Saers, P.,
Molendijk, M., 2015a. The Operationalisation of the “Continuum of Land Rights” at Country
Level. The World Bank, Washington.

Lemmen, C., Augustinus, C., van Oosterom, P., Molen, P. Van Der, 2007. The Social Tenure
Domain Model — Design of a First Draft Model. FIG Work. Week 2007, Hong Kong SAR,
China 13-17.

Lemmen, C., van Oosterom, P., 2011. Iso 19152 — the Land Administration Domain Model
1-17.

Lemmen, C., van Oosterom, P., Bennett, R., 2015b. The Land Administration Domain Model.
Land use policy 49, 535-545. doi:10.1016/j.landusepol.2015.01.014

Lemmen, C., van Oosterom, P., Eisenhut, C., Uitermark, H., 2010. The Modelling of Rights ,
Restrictions and Responsibilities ( RRR ) in the Land Administration Domain Model ( LADM ),
in: FIG Congress 2010 - Facing the Challenges — Building the Capacity. FIG, Sydney,
Australia, p. 40.

Lemmen, C., Zevenbergen, J., Lengoiboni, M., Deininger, K., Burns, T., 2009. First
experiences with high resolution imagery based adjudication approach for social tenure
domain model in Ethiopia. Proc. FIG-World Bank Conf. L. Gov. Support Millenn. Dev. goals,
responding to new challenges, 9-10 March, 2009, Washington, DC 9-10.

Mader, M., Matijevi¢, H., Roi¢, M., 2015. Analysis of possibilities for linking land registers and
other official registers in the Republic of Croatia based on LADM. Land use policy 49, 606—
616. doi:10.1016/j.landusepol.2014.10.025

Marra, T. B., Barbosa, K. J., Oliveira, O. O., Oliveira, E. A., 2017. Improving Land
Administration in Brazil: re-engineering cadastre using LADM, in: Proceedings of the Annual
World Bank Conference on Land and Poverty; Responsible Land Governance: Towards an
Evidence Based Approach. World Bank, Washington DC, p. 1-27.

Paasch, J., 2011. Standardization of Real Property Rights and Public Regulations : A
Terminological Approach.

Paasch, J., van Oosterom, P., Lemmen, C., Paulsson, J., 2015. Further modelling of LADM’s
rights, restrictions and responsibilities (RRRs). Land use policy 49, 680—689.
doi:10.1016/j.landusepol.2014.12.013



Paixao, S., Hespanha, J.P., Ghawana, T., Carneiro, A.F.T., Zevenbergen, J., Frederico,
L.N.S., 2015. Modeling indigenous tribes’ land rights with ISO 19152 LADM: A case from
Brazil. Land use policy 49, 587-597. doi:10.1016/j.landusepol.2014.12.001

Paixao, S., Nichols, S., Carneiro, A.F.T., 2012. Cadastro Territorial Multifinalitario: Dados E
Problemas De Implementacao Do Convencional Ao 3D E 4D. Bol. Ciéncias Geodésicas 18,
3-21.

Payne, G., 2004. Land tenure and property rights: An introduction. Habitat Int. 28, 167-179.
doi:10.1016/S0197-3975(03)00066-3

PostGIS Project Steering Committee, 2016. PostGIS - Spatial and Geographic objects for
PostgreSQL.

QGIS Project Steering Committee, 2016. QGIS.

Quan, J.F., Geoffrey, P., 2008. Secure Land Rights for All GLTN contributes to the
implementation, Network.

RFB, 2014. Instru¢gdo Normativa RFB No 1467, de 22 de maio de 2014. Receita Federal do
Brasil, Brasil.

SFB, 2017. Numeros do Cadastro Ambiental Rural [WWW Document]. URL
http:/www.florestal.gov.br/index.php?
option=com_content&view=article&id=77&catid=61&Itemid=264 (acessado 5.15.17).

SFB, 2016. Cadastro Ambiental Rural - Médulo de Cadastro - Manual do Usuario. Brasilia.
Steudler, D., 2014. Cadastre 2014 and Beyond.

STF, 2012. Agao Direta de Inconstitucionalidade (Med. Liminar) - 4866 [WWW Document].
2016. URL http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?
base=ADIN&s1=4866&processo=4866 (acessado 5.25.16).

Sucaya, |.K.G.A., 2009. Application and validation the Land Administration Domain Model in
a real life situation ( A case study in Indonesia ). University of Twente.

The PostgreSQL Global Development Group, 2016. PostgreSQL.

UNECE, 1996. Land Administration Guidelines - With Special Reference to Countries in
Transition. United Nations, Geneva.

van Oosterom, P., Lemmen, C., Ingvarsson, T., van der Molen, P., Ploeger, H., Quak, W.,
Stoter, J., Zevenbergen, J., 2006. The core cadastral domain model. Comput. Environ.
Urban Syst. 30, 627—660. doi:10.1016/j.compenvurbsys.2005.12.002

Williamson, I., 2001. Land administration “best practice” providing the infraestructure for land
policy implementation. L. Use policy 18 18, 297-307. doi:DOI: 10.1016/S0264-
8377(01)00021-7

Williamson, I., Enemark, S., Wallace, J., 2010a. Land Administration for Sustainable
Development, in: FIG Congress 2010 - Facing the Challenges — Building the Capacity.
Sydney, Australia, p. 16.



Williamson, I., Enemark, S., Wallace, J., Rajabifard, A., 2010b. Part 1 - Introducing land
administration Part - Chapter 1 - Setting the scene, in: Land Administration for Sustainable
Development. ESRI Press Academic, Redlands, CA, p. 35. doi:10.2105/AJPH.86.8_Pt _2.P.4

Zevenbergen, J., 2002. Systems of Land Registration, Aspects and Effects. Geodesy.
Technical University of Delft.

Zhuo, Y., Ma, Z., Lemmen, C., Bennett, R., 2015. Application of LADM for the integration of
land and housing information in China: The legal dimension. Land use policy 49, 634—648.
doi:10.1016/j.landusepol.2015.09.005



