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Resumo: O didlogo entre Cartografia e Direito permite discutir e avaliar as consequéncias histéricas dos processos de
demarcaciio de terras e de titulagfo, e do registro de propriedades, no Brasil Esse dialogo entre dreas do conhecimento
orienta o desenvolvimento de pesquisa, com viés interdisciplinar, que busca recuperar, em suas respectivas areas, o
percurso histérico de técnicas e normas. Por isso, o debate produzido e as questdes formuladas nesta pesquisa dizem
respeito a necessidade de integraciio entre o mapeamento topografico sistematico e o cadastro territorial; a auséncia
do mapeamento topografico; aos problemas juridicos de demarcagéo e titulagéio de terras publicas e privadas; e ao
diagnéstico da situagio atual do cadastro territorial e sua relagiio com o mapeamento topografico sistematico. Este
artigo apresenta, assim, os argumentos com os quais se estabelece um projeto de pesquisa cujo principal objetivo é
entender as consequéncias histéricas da auséncia de mapeamento topografico na demarcagio e no registro de
propriedades no Brasil, e sua relagiio com o arcabougo normative vigente. As andlises compartilhadas entre os
pesquisadores deste grupo de pesquisa denotam as auséncias e as contradigdes que apontam para a necessidade de
busca de elementos conceituais, problematizacBes e questionamentos comuns na identificagio e solugdo dos
problemas.

Palavras-chave: Mapeamento topografico sistematico. Cadastro territorial. Legislagio territorial.

Abstract: The dialogue between cartography and law allows us to discuss and evaluate the historical consequences
of land demarcation, titling, and registration in Brazil. This dialogue between areas of knowledge guides the
development of interdiscip linary research, seeking to recover, in their respective areas, the historical path oftechniques
and regulation. Therefore, the discussion and the questions formulated in this research are related to the need for
integration between systematic topographic mapping and cadastre; to the lack of topographic mapping; to legal
problems of demarcation and titling of public and private lands; and the diagnosis of the current situation concerning
cadastre and its relationship with the systematic topographic mapping. Thereby, this paper presents the arguments
with which we establish a research project whose primary goal is to understand the historical consequences of the lack
of topographic mapping in land demarcation and registration in Brazil and its relationship with the current regulatory
framework. The analysis shared among researchers of this group denotes absences and contradictions, which point to
the need to search for common conceptual elements, problematizations, and questions in identifying and solving
problems.

Keywords: Topographic mapping. Cadastre. Territorial legislation.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

O presente artigo apresenta os argumentos com os quais foi estabelecido um projeto de pesquisa, que
tem como principal objetivo identificar a¢Ses que permitam superar as deficiéncias daauséncia de mapeamento
topografico na demarcacfo e no registro de terras no Brasil, em sua relaciio com o direito vigente, ao analisar
o processo de ocupacdo territorial e da legislacfio fundiaria e agraria brasileira. A partir dessa 16gica, percebe-
se o desalinho cronoldgico entre a ocupagéo do territdrio, a legislacio e 0 mapeamento do territorio.

O mapeamento topografico € a referéncia espacial para qualquer atividade da sociedade voltada ao
planejamento, ao uso e a ocupagdo do territdrio. Ja o cadastro territorial, implementado para descrever o
relacionamento entre pessoa e terra, deve servir de base para as a¢Ges voltadas para o gerenciamento da terra
e do uso do solo, inclusive o planejamento territorial, e apoiar o desenvolvimento sustentavel e a protecdo
ambiental. Este é o conceito proposto em FIG (1995), que tem sido adotado por varias outras instituicdes e
autores, como UNECE (2005), Williamson et.al. (2010), dentre outros. Portanto, um cadastro eficiente e eficaz
depende de um mapeamento que represente os limites das unidades espaciais de acordo com a sua situacdo
juridica, estabelecendo uma relacéio de interdependéncia entre tais sistemas. E nesse contexto que Cartografia
e Direito sdo aqui convidados a um encontro que produza uma perspectiva de analise interdisciplinar sobre as
conformacdes, representacdes e interpretacdes do retrato da territorialidade brasileira contemporinea, a partir
da recuperacéo de eventos e circunstincias que marcaram sua passagem e permanéncia no tempo.

Se na forma as duas grandes areas apresentam linguagens particulares e distintas, no contetido e
finalidades percorrem juntas trechos consideraveis dos caminhos que construiram. Assim, produzem
oficialidades e legitimidades na descricdo, na apropriacfo, no uso, na ocupagfo, na justificagio, no controle e
poder sobre a terra, consideradas as mais variadas hierarquiza¢des que repercutem no desenho das fronteiras,
inclusive dos pertencimentos e identidades e, portanto, nos modos de realizacfo da vida e das relagGes como
espago.

Nas diferentes epistemologias, cada area do conhecimento, ao tracar as suas linhas argumentativas,
estabelece na diversidade de seus campos de analises a producfo de realidades e, portanto, os quadros que
habitam o imaginario da invencdo social da terra (MATA, 2008), especialmente da terra”Brasilis”, identificado
a partir da formac#o violenta da constituicfo de um territdrio de colonizacfio. O corte temporal que nfio ignora
ou minimiza toda a realidade pré-existente se impde na hegemonia das formas assumidas com o evento da
invasio e das bruscas rupturas que vio se somando no tempo. O percurso historico do entrelacamento da
Cartografia e do Direito tem lugar nesse ambiente absolutamente imposto e influenciado pelo modo como o
agente externo pratica o que entende por ordenacfio e controle e que toma forma na figura do Estado-nagio.
Nesse ambiente, normas de definicio de politica de organizac¢éio do territorio e do inicio da constituicéo das
unidades territoriais e seus respectivos dominios politicos, administrativos e formais ganham notoriedade e,
com essa perspectiva sobre as duas disciplinas pesa a expectativa de aportes de seguranca e de respostas que
afirmem ou confirmem determinadas “realidades”, com base na técnica que pretende certeza e preciséo, com
08 Seus instrumentos por exceléncia, o mapa e a lei que constroem os fundamentos da institucionalidade que
confere formalidade a gestio da terra.

Parte-se aqui da constatacio que Cartografia e Direito, tal como se apresentam, sfo produtos de um
mesmo tempo historico e servem as finalidades da conquista colonial e dos Estados nacionais. O inicio do
século XIX, dada a conformag#o dos Estados e a preocupacfo com os controles e o planejamento territorial,
alterou a concepcio dos mapeamentos e dos direitos territoriais. A Franga, com o cadastro napolednico, muda
a dimensdo, a escala e a proposi¢io de contetido dos mapas a0 mesmo tempo em que o Codigo Civil
napolednico também estabelece as novas figuras apropriativas da terra, com o surgimento da divistio piblico-
privado e do regime de propriedades e posses. Influenciados pelos modelos europeus, porém, em contexto e
condi¢des absolutamente diversas, tenta-se estabelecer no Brasil, especialmente no pos-independéncia, o inicio
de politicas de Estado que previam a implementacdo das bases cartograficas e a inauguracédo de regulacGes
sobre a destinaciio de terras publicas para a constitui¢iio de propriedades privadas, que pode ser observado
inicialmente com o advento da Lei de Terras em 1850. Dadas as condi¢cBes precarias e o ambiente
completamente hostil a tais novidades, o que se apresenta é a nfio coincidéncia entre o discurso, a praticae a
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realidade. Do ponto de vista da Cartografia, soma-se as distor¢Ges da "Carta do Império do Brasil” de carater
ilustrativo, a nova previsdo de regime apropriativo definido na primeira Constituicdo (1824), a propriedade
privada. Esse regime de apropriacfio previa a defini¢fio exata das unidades territoriais, 0 que se constituia em
um "inveridico institucional".

O Bragil nunca dispds de um mapeamento de referéncia completo, atualizado e nas escalas necessarias
para a implementacfo de um cadastro territorial que pudesse apoiar politicas fundiarias e atender devidamente
o ordenamento juridico que se refere as questSes territoriais. Atualmente, o mapeamento disponivel
corresponde a 5% do territério brasileiro na escala 1:25.000 e 24% na escala 1:50.000 (SLUTER et al., 2018),
o que € insuficiente tanto para apoiar o cadastro territorial como para aplicar a legislacfo referente ao
ordenamento territorial.

Alguns conceitos basicos de Cartografia so aqui explicitados, devido a importdncia de se entender
precisamente seus significados. As cartas topograficas sdo um tipo de mapas de referéncia geral (SLOCUM et
al., 2008), e portanto, 0 mapeamento topografico € um mapeamento de referéncia. Contudo, o inverso nfo é
necessariamente verdadeiro. Este entendimento € importante, pois um dos marcos histdricos, e que €
fundamental para a analise aqui apresentada, é o mapeamento da Franca, conhecido como o “mapa da Franga
de Cassini” (THROWER, 2008). Este mapeamento estabeleceu o mapeamento sistematico terrestre,
denominado de mapeamento topografico. Desde o mapeamento da Franca de Cassini, o mapeamento
topografico é o mapeamento que apresenta em seus produtos a mais alta acuracia e preciséo, possibilitadas
pela tecnologia vigente. Assim, é este mapeamento que deve ser a referéncia espacial para qualquer atividade
da sociedade voltada ao planejamento, ao uso e 4 ocupagéo do territdrio. Também importante € entender que
qualquer representacdo grafica do meio ambiente pode ser denominada de mapa e, portanto, qualquer produto
da Cartografia pode ser chamado de mapa. Quando é necessario se estabelecer algumas distingGes entre a
evolucéo historica das medicSes e representacdes graficas de usos agricolas e ocupagGes urbanas, deve-se se
considerar também as representacdes cartograficas denominadas de plantas. Neste artigo usa-se estas duas
denominagdes: planta e mapa. As plantas sfo representa¢des cartograficas de pequenas regides da superficie
terrestre, que utilizam como superficie de referéncia o plano topografico.

Esta pesquisa e os resultados parciais apresentados neste artigo permitem entender as consequéncias
histéricas da demarcacéo e registro de propriedades no Brasil a partir do estabelecimento de categorias comuns
de analise. Para entender as relacGes e as dependéncias do direito com o mapeamento topografico e com o
cadastro territorial, as discussées aqui conduzidas dizem respeito ao cadastro moderno e suas rela¢des com a
historia da cartografia topografica; a formacfo do territdrio e da propriedade no Brasil; 4 auséncia do
mapeamento topografico e o problema da demarcac#o de terras no Brasil; e ao diagnostico da situacgfo atual
do cadastro territorial e sua relacio com o mapeamento topografico sistematico.

2 O CADASTRO MODERNO E SUA RELACAOQ COM A HISTORIA DA
CARTOGRAFIA TOPOGRAFICA

As mais antigas representactes cartograficas conhecidas mostram delimitactes de areas de culturas
agricolas, como no Vale Camonica, Italia (ARCA, 2004), e das moradias de Catalhoytik na regiio de Anatolia,
Turquia (CLARKE, 2013), as quais sdo do periodo neolitico. Os mapas mais antigos da Historia foram
encontrados na regido da Mesopotdmia e foram construidos pelos babildnios. Entre estas descobertas,
encontra-se uma planta de parte da cidade de Nipur, onde estdo desenhados canais de diferentes larguras, um
muro da cidade com seus portdes e um fosso, casas e seus quintais, entre outras feicdes. Esta planta foi
construida em uma placa de barro em 1500 AC. O mapa mais antigo, conhecido como o mapa de Acadia,
também foi construido pelos babildnios, data de 2300 AC, e representa a Mesopotdmia. Este mapa é orientado
para leste, que esta na sua parte superior (topo), e algumas fei¢Ges sdo claramente identificadas, tais como:
cursos d’agua, assentamentos e montanhas. Os babildnios também construiram o mapa do mundo mais antigo,
datado de 600 AC. Este mapa mostra como os assirios entendiam o mundo, ou seja, a Mesopotamia no centro
(visdo egocéntrica) com um oceano que circunda as terras, o Oceano Terrestre, e os lugares distantes, as Sete
IThas, ilustradas por tridngulos. Também, esta representado o Rio Eufrates, desde a sua nascente nas montanhas

da Arménia até a sua foz no Golfo Pérsico. Varias cidades sfio desenhadas com circulos, sendo algumas
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identificadas por seus nomes (THROWER, 2008; MILLARD, 1987).

Os estudos sobre os mapas encontrados na Mesopotdmia mostram que o mapa de Acadia, ou seja, a
planta de uma parte da cidade de Nipur, esti representado em uma escala grande, com preciséio nas formas
geométricas e nas medidas de distdncias. Por outro lado, os mapas da Mesopotimia e 0 mapa do mundo dos
Assirios sfo representa¢des graficas do entendimento dos assirios e babildnios sobre estas regides. Na mesma
placa de barro em que esta desenhado o mapa do mundo, encontra-se um texto que o descreve em escrita
cuneiforme. Com este texto € possivel entender os significados astrologico e religioso deste mapa. Tanto a
representacdo da Mesopotdmia (escala média) como do mundo (escala pequena) sdo ilustracGes do mapa
mental dos assirios e babilénios sobre seu entendimento da regifio que habitavam, a Mesopotamia, e do mundo
(THROWER, 2008; MILLARD, 1987).

Os registros historicos de que os egipcios pagavam impostos e taxas sobre as colheitas de suas terras
cultivadas, no Antigo Egito, permite afirmar que eles realizavam as medi¢cdes de terras e deviam conhecer
geometria. Contudo, nfo ha conhecimento sobre desenhos ou mapas que acompanhassem os registros dos
levantamentos cadastrais publicos. O registro censitario preservado do Antigo Egito, chamado de Papiro
Wilbour, carece dos desenhos das terras (SHORE, 1987).

A forte e importante influéncia, na Historia da Cartografia, do periodo classico da Grécia esta mais
relacionado a conhecimentos tedricos do que a solucdes praticas que possibilitassem medicdes terrestres
(HARLEY; WOODWARD, 1987). Diferentemente da cultura grega classica, no Império Romano houve o
desenvolvimento de técnicas de medi¢des terrestres, tanto para a construgio de mapas cadastrais como para as
plantas de engenharia, voltadas para a construcfo de tuneis, aquedutos e sistemas de drenagem. O mapa romano
mais antigo de um levantamento de terras é datado entre os anos 170 e 165 AC. Os mapas cadastrais romanos
registravam os centuriation’, sendo estes parte de um sistema de registro de terras. Além do registro de terras,
os mapas cadastrais eram também usados para definir estratégias de governo. Na obra Corpus Agrimensorunt’
esta registrado que o imperador Julio Cesar foi o fundador de um sistema totalmente organizado de
levantamento e de registro de terras. Este sistema foi aprimorado no governo do imperador Augusto (DILKE,
1987).

A palavra “agrimensura” vem do Império Romano e significava medir terras. E na Agrimensura que
o termo levantamentos terrestre’ tem origem. Mediante um processo técnico/juridico/administrativo
rigorosamente estabelecido, técnicos realizavam o levantamento cadastral de lotes de terrenos conquistados e
o trimite era documentado em placas de bronze, madeira ou marmore denominadas formas ou aes, nas quais
eram incluidas as informagdes cadastrais: extensdo de cada lote; nome dos proprietarios e lotes atribuidos; e
categoria, origem e regime juridico. Esses registros eram elaborados em duas copias, uma das quais era enviada
ao arquivo municipal oucolonial e a outra era arquivada no tabularium de Roma. Tais levantamentos incluiam
uma parte escrita e outra grafica (ALCAZAR MOLINA, 2007; DILKE,1987).

Esta distin¢#o entre uma representacdo em planta em escala grande, resultado de medi¢cGes realizadas
em campo, e das representacdes de grandes extensdes da superficie terrestre, tal como a Mesopotimia e o
mundo, em escalas menores, que mostram as relacdes espaciais observadas e imaginadas, contudo nio
medidas, € importante para entender que a evolugcdo do mapeamento de pequenas regides, como terras
agriculturaveis, vilas e cidades, e 0 mapeamento de reinados ou do mundo, a Cartografia realizada com a
cosmografia, ocorreram separadamente por séculos. Estas duas atividades profissionais e, consequentemente,
seus trabalhos técnicos eram desenvolvidos independentemente. Isto significa que por séculos as técnicas
desenvolvidas para levantamentos terrestres nio foram usadas para a construcdo de mapas, como também as
técnicas para determinar latitude e longitude ndo foram usadas na medi¢#o de terras. A combinacfo de métodos
e técnicas desenvolvidos na Cartografia e nos Levantamentos Terrestres possibilitou o mapeamento de uma
grande extenséo da superficie terrestre, tal como o reinado da Franga, com detalhamento e preciséio. Por outro

! (Oxford Dictionary) Histéria Romana: o método, processo ou pratica de dividir terras agricolas em padrdes regulares
de “centurias”, especialmente como parte da fundagéo de uma colénia.
? (Wikipedia) O Corpus Agrimensorum Romanorum é um livro romano sobre levantamentos de terras que retine os
trabalhos de Siculus Flaccus, Frontinus, Agennius Urbicus, Hyginus Gromaticus e outros escritores.
3 (Dicionario Houaiss) Medico de terras e campos; arte ou técnica dessa medicio.
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lado, o desenvolvimento do mapeamento topografico por Colbert e Cassini proporcionou o estabelecimento
dos métodos e técnicas para o cadastro de Napoledo, que é o marco fundamental do cadastro moderno.

Com os desenvolvimentos dos conhecimentos cientificos no século X VII surgem duas instituicdes que
tiveram papéis fundamentais no desenvolvimento de métodos e técnicas que possibilitaram o mapeamento da
Franca de Cassini. Estas instituicSes séio a Académie Royale des Sciences da Franca e a Royal Society,
formalmente The Royal Society of London for Improving Natural Knowledge do Reino Unido. Os membros
destas academias de ciéncias se dedicaram a entender e a solucionar um conjunto grande de problemas
cientificos, incluindo questdes relacionadas com precisdes de mapeamentos e cartas para navegacdo. Um dos
ilustres cientistas britdnicos é Edmond Haley, que é o autor do mais antigo mapa tematico conhecido, o mapa
de isogdnicas do Canal da Mancha (THROWER, 2008).

Mesmo com os grandes avan¢os nos métodos cientificos para as determinacdes astrondmicas e o
surgimento e desenvolvimento de triangulacdes geodésicas, que proporcionaram a producfio de mapas de
grandes extensdes, ainda no final do século XVII nfo havia mapas em escalas grandes o suficiente, de todo
um reinado, que pudessem ser usados para rotas de transportes, planejamento da administracdo piblica e
estratégias taticas e militares. O primeiro mapeamento com acuracia e precisfio suficiente que permitisse sua
publicacio em uma escala muitas vezes maior do que até entdo praticada, de todo um pais, e, portanto, em
folhas de papel com seus limites formando um quadriculado limitado por paralelos e meridianos, foi o
mapeamento da Franca, conhecido como Mapa da Franca de Cassini (KONVITZ, 1983; THROWER, 2008).

A proposicgéo do mapeamento da Franga foi de Jean-Batiste Colbeit e do ministro das finangas de Luis
XIV, que tiveram o apoio da corte francesa da época, em 1668. Para realizar o mapeamento, Colbert propos a
contrataco do astrénomo italiano chamado Giovanni Cassini, na época professor na Universidade de Bolonha,
Italia. Em 1669, Giovanni Cassini foi convidado pelo ReiLuis XTIV para ser cientista na 4cadémie Royale des
Sciences da Franga, e em 1670 foi nomeado diretor do Observatério de Paris. A primeira tarefa para a
realizacéo deste mapeamento foi a medi¢éio do comprimento de um arco do Meridiano de Paris. Esta tarefa foi
realizada por Abbé Picard, um notavel geodesista, pelo método de triangulacio geodésica. Com base na
triangulacdo de Picard foram construidas 9 cartas topograficas da regifio de Paris. Picard veio a falecer em
1682, e os trabalhos de triangulacdio foram continuados, os quais se estenderam desde a costa do Canal da
Mancha até os Pirineus. A materializacdo de marcos geodésicos por toda a Franca, realizada por triangulacéo
geodésica, possibilitou a producéo de cartas topograficas de todo um pais, com uma acuracia e preciséio maior
do que qualquer mapeamento ja realizado. Consequentemente, foi também possivel produzir as cartas
topograficas em uma escala bem maior do que até entfio se havia mapeado grandes extensGes de terra, neste
caso 1:86.400 (THROWER, 2008).

Por suas caracteristicas, o mapeamento da Franca de Cassini estabeleceu o método para a realizacéo
de mapeamento topografico sistematico, que depois foi seguido em diversos lugares, e até hoje é padrio para
realizacéo deste tipo de mapeamento (THROWER, 2008). O grande desafio de se mapear todo um reinado,
extenso como o Reinado da Franca, somente foi possivel porque brilhantes geodesistas e cartografos,
trabalhando cooperativamente, estabeleceram o método que, ainda atualmente, é o método moderno para a
realizagdio do mapeamento topografico sistematico. Este método é composto de quatro grandes etapas: (1)
Estabelecimento e materializacdo de um sistema geodésico de referéncia; (2) Estabelecimento dos métodos e
técnicas de levantamento das fei¢ces; (3) Definicdo da divisdo do territorio em articulacdo de mapas; e (4)
Desenho acurado das feicSes e preparacdio da representacdo cartografica para a reproducfio. Além da
articulacdio de folhas, este mapeamento foi concebido para ser executado com padrdes para os simbolos, os
quais representam o mesmo conjunto de fei¢cdes em todos os mapas.

(Gracas as suas competéncias em Geodésia e Cartografia, a Franga do século XIX, melhor que qualquer
outro pais da Europa, estava tecnicamente bem preparada para desenvolver um cadastro moderno, com
destinacdo mais abrangente do que as finalidades fiscais para as quais era implementado até entdo (PHILIPS,
2003). Entre 1793 e 1794, a Assembleia Constituinte da Revolugfo Francesa decretou a organizagéio do
Cadastro Geral da Nac#o e a avaliacdo de todos os bens de raiz. Em 23 de novembro de 1798 foi publicada
uma lei que regulamentou o imposto predial. Em 1801, o entdo primeiro cdnsul Napolefio estabeleceu uma
comissdo para estudar a distribuicdo equitativa do imposto predial. Em 1807, foi publicada a lei intitulada
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Instrucdes Relativas ao Cadastro, contendo as bases para a sua execucdo. Em 1807, foi criada uma comissdo
para desenvolver um projeto de levantamento sistematico, classificacéio e avaliacdio de mais de 100 milhdes de
parcelas. O projeto foi aprovado, iniciado em 1808 e concluido em 1850. Em 1811, publicou-se um compéndio,
0 Recueil Méthodigue des Lois, Décrets, Regléments, Instructions et Décisions suv le Cadastre de France, com
todas as leis, decretos, regulamentos e instrucdes relativos a cadastro. Segundo Williamson (1983), uma das
contribui¢Ses mais importantes do cadastro francés foi o reconhecimento da importincia de mapas em grande
escala e de um levantamento cadastral sistematico para o estabelecimento de uin cadastro moderno. Apesar
desse cadastro ter sido estabelecido com fins fiscais, Napoledo entendia que o trabalho de levantamento poderia
ser utilizado para outras finalidades, inclusive como garantia de propriedade.

Jean-Courret (2020) detalha todo o processo de concepgéio e execucdio do cadastro napolednico, nos
seus aspectos legais, administrativos e técnicos, destacando a importancia histérica do conjunto de documentos
produzidos na época. Sobre as questdes técnicas envolvidas, o autor descreve o levantamento ao nivel das
parcelas, cuja identificacfio constava no mapa e integrava cada unidade aos dados descritivos sobre as pessoas
que tinham rela¢io com cada parcela. O mapa fornecia uma representacéio completa, cuidadosa e precisa da
ocupacéo da terra e da distribui¢fio dos espacos construidos e nio construidos, informagfo essencial para o
calculo dos tributos.

Bullock (1983) sumariza as principais etapas da compilacfio do cadastro francés, apresentadas por
Dowson e Sheppard em 1956 (apud BULLOCK, 1983): (a) estabelecimento de uma rede local de triangulacéo;
(b) elaborag¢#o da lista de proprietarios, com respectiva taxa de imposto e delinea¢fo das parcelas; (¢) definicfo
da parcela como uma por¢io da superficie da terra dividida por qualquer limite fisico, sujeita a0 mesmo uso e
encargos e possuida pela mesma pessoa; (d) os proprietarios foram notificados e encarregados da realizacdo
do levantamento de suas propriedades; (e) numeracio das parcelas de forma tinica sobre planos compilados
nas escalas de 1:1.250 a 1:2.500. Também foram compilados mapas indices nas escalas de 1:5.000 a 1:10.000;
(f) calculo das areas das parcelas; (g) compila¢iio de um indice das parcelas mostrando os nomes e endere¢os
dos proprietarios, as parcelas possuidas por cada um, a natureza do cultivo e outros detalhes, como construcdes;
(h) publicacfo dos resultados dos levantamentos. As reclamacdes foram investigadas e as corre¢des efetuadas,
quando necessarias; (i) cada parcela foi, entéo, classificada de acordo com o seuuso, o pre¢o avaliado e a taxa
de imposto calculada individualmente; (j) compilacdo de um indice de proprietarios por ordem alfabética; (k)
inicialmente, os indices das parcelas e dos proprietarios eram atualizados anualmente a partir de listas
fornecidas pelo Registro de Imoveis.

O cadastro francés, considerado o marco inicial do cadastro moderno, surge alguns anos apds o
mapeamento topografico de Cassini. A construcio de um mapeamento topografico em escala grande e alta
acuracia s6 foi possivel porque Colbert e Picard realizaram uma mediacdo de um arco de meridiano (o
meridiano de Paris) com acuracia e precisfio suficientes para ser a base do mapeamento em uma escala maior
que 1:100.000. E, para que o mapeamento de toda a Franca fosse realizado na mesma escala e com preciséo e
acuracia homogéneas, houve a necessidade de se estabelecer uma rede de marcos geodésicos em todo o
territorio. Quando a Assembleia Constituinte da Revolugio Francesa decreta a organizacio do Cadastro Geral
da Nagio, e alguns anos depois sfo publicadas todas as leis, decretos, regulamentos e instrucdes relativos a
cadastro, um sistema geodésico detalhado ja havia sido implementado em todo o territorio francés. Desde o
mapeamento da Franca de Cassini e o Cadastro Geral da Nagio francesa, sabe-se que para que o mapa cadastral
represente com preciséio a ocupacdo da terra, ha a necessidade de se ter o mapeamento topografico terrestre,
com um sistema geodésico de alta precisfio e constantemente em manutencio.
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3 IMPRECIISAO E ADAPTACAO DOS INSTRUMENTOS JURIDICOS COMO
ESTRATEGIAS DE PODER NA FORMACAO TERRITORIAL BRASILEIRA

3.1 Constituicdes do modelo normativo juridico-cartografico

A empreitada colonial precisou dominar territorios (espagos moldados por povos origindrios), para
extrair produtos com valor comercial na Europa. Para estabelecerem esse dominio, as Metropoles coloniais
langaram méo de trés instrumentos concomitantes e interdependentes: o direito; a cartografia; e a guerra. Esses
instrumentos sdo pensados a partir da organizacfio social feudal, antes da expansiio da economia mercantil
maritima que extrapolou os limites do Mediterrdneo, no final do século XV. Esses instrumentos foram
adaptados as finalidades da nova formacéo social econdmica e politica que comecgou a se afirmar na Europa,
nesse periodo. A utilizacfio desses instrumentos diante de novos desafios foi sempre precaria, mas gerou
efeitos.

O denominado Tratado de Tordesilhas (1494), por exemplo, é um tipico instrumento juridico do
“direito da guerra”, pois teve como finalidade prevenir conflitos (guerras) entre as poténcias coloniais de
Portugal e Castela, a respeito do dominio politico do territdrio e da titularidade juridica das terras no recém-
descoberto Continente Americano, antes mesmo dos portugueses terem aportado na atual costa brasileira, em
1500. Esse tratado decorre da mediacfio da autoridade papal, aspecto central da politica dos reinos durante o
feudalismo e tinha como objeto definir fronteiras de terras desconhecidas, muitas a serem conquistadas e outras
inexistentes, nos termos imaginados e descritos por viajantes e cronistas medievais. Tanto € assim que o
dominio portugués foi fixado por esse tratado “cerca de trezentas e sessenta léguas a oeste da Itha dos Acores”
revelando o desconhecimento e a imprecisdo de informag¢des sobre o mundo a ser conquistado. Trata-se, sem
diuvida, de uma abstracfio juridica, que s0 iria se concretizar pela guerra aos povos originarios e pelos
posteriores conflitos do Brasil com paises fronteiricos colonizados pela Espanha. Imprecisio e abstracio
juridica que passam de uma inadequacfio a uma estratégia de expanséo territorial que o Brasil vai se utilizar,
até a Primeira Repiblica, na denominada Guerra do Acre, contra a Bolivia.

O dominio politico de toda a extensfio territorial indicada pelo Tratado de Tordesilhas também é
justificado por uma formula retirada da experiéncia juridica romana e assimilada pelo direito internacional da
guerra, sintetizada na expresséo latina “ w7 possidetis, fta possideatis” (cOmo POsSUis, assim POSSUIS), OU seja,
como ja possuis de fato, continuas a possuir de direito. Essa formula permitia ao vencedor na guerra se tornar
senhor legitimo dos bens do vencido e estabelecer o dominio pleno sobre a terra. No caso brasileiro, a novidade
€ que a guerra sequer havia comecado, mas ja se prenunciava a vitoria. A partir dessas estratégias juridicas, o
reino de Portugal iniciou o processo de ocupacio militar e exploracio econdmico-comercial do Brasil, a partir
da costa, e comecou a determinar a titularidade juridica das terras da Colonia. Assim, o processo de formagdo
territorial e da apropriacéio de terras no Brasil se inicia em 1530, sob o controle absoluto do reino de Portugal
e de seu soberano.

Cabe assinalar que, no periodo colonial, 0 dominio juridico sobre a totalidade das terras da Coldnia foi
atribuido a Coroa portuguesa e 4 Ordem de Cristo, organizacfio vinculada 4 Igreja de Roma, cujo grio-mestre
era, coincidentemente, o rei de Portugal. Note-se, ainda, que o reino de Portugal considerou vagas todas as
terras deste territorio, ao desconsiderar a presenca de povos originarios que aqui habitavam. Para realizar a
opera¢io de conquista, o Estado colonial portugués langou méo, varias vezes, de estratégias militares e utilizou
diferentes instrumentos juridicos ja existentes no Reino ao conceder terras a seus suditos capazes de explorar
economicamente a Colénia, fossem eles residentes ou nio no Brasil.

O instrumento mais importante para a concessdo de terras foi o das Sesmarias, inspirado, como
descreve Paulo Carneiro Maia, na legislacdo da dinastia Borgonha de Dom Fernando I, no ano de 1375,
reformulada nos termos definidos pelas Ordenagdes do Reino (MAIA, 1955), em que o seu conceito estava
atrelado a uma parcela ou por¢éo de terra havida por um sudito de uma concesséo de titularidade registrada e
resguardada por ato do soberano dependente do ato simbolico da tomada de posse da terra pelo beneficiario.
No regime juridico das Sesmarias, caso o sudito beneficiado com a concessfio ndo a ocupasse, tornando-a,
efetivamente, produtiva pelo cultivo, em um prazo de até cinco anos, deveria devolvé-laa Coroa. Essa condicdo

resolutiva do direito portugués ndo foi aplicada no Brasil e os beneficiarios das Sesmarias nio sofreram
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qualquer san¢io por ndo terem cultivado a terra, até porque o empreendimento colonial, inicialmente, visava
apenas a extra¢do de recursos naturais que independiam do cultivo. Ha quem aponte nesta caracteristica da
ocupagéo territorial e na auséncia de fiscalizacdo pela Coroa a origem mais remota dos latifundios
improdutivos no Brasil. Posteriormente, a Coroa passou a exigir a confirmacdo da concessdo régia das
Sesmarias e 0 pagamento de quantia anual, como controle formal do cumprimento das obrigacGes do sesmeiro.

O “Sistema Sesmarial” no Brasil foi, assim, a formula juridica aplicada para, sob condicdo de
realizacdio de determinados critérios, transferir terras do dominio da Coroa portuguesa (que hoje
denominariamos terras publicas) para particulares, até o ano de 1822, data da independéncia politica da Colonia
e dainstalac¢do do Império, ainda vinculado 4 Metropole por lagos familiares da monarquia lusitana. Destaque-
se que, de acordo com anorma, as Sesmarias que tivessem sido medidas, lavradas, demarcadas ou confirmadas
validas seriam reconhecidas, apos 1822, pelo poder imperial. Essas sesmarias, no entanto, conformavam
apenas a minoria do sistema. A maioria das terras que nfo apresentava todos esses registros, muitas vezes por
terem como beneficiarios destas concessGes, pessoas que ocupavam posicdes de destaque no aparato
administrativo do novo Estado monarquico, continuaram dispondo das terras, mesmo diante das imprecisdes
e problemas que ja eram reconhecidos desde o Alvarade 5 de outubro de 1795.

O texto de justificativa do Alvara ja apontava os prejuizos sobre a auséncia de critérios de medicéo,
delimitac#o e distribuicfio de terras. Somando-se a isso, também nfo havia profissionais habeis 4 realizacfio do
oficio para a totalidade das terras brasileiras (PINTO, 2001) e, nesse sentido, as sesmarias passaram a
representar o primeiro grande problema formal fundiario brasileiro trazido da colonizacio além de,
evidentemente, carregar as fraudes e a desigualdade territorial dentre outras questdes de conteudo ja indicadas.

Os instrumentos juridicos do reino foram, pouco a pouco, sendo adaptados as necessidades do
empreendimento colonial e os titulos de terras concedidos com base nessas adaptacdes foram validados pelas
legislagSes posteriores do Império, constituindo a base dos titulos de propriedade no Brasil. Com a
independéncia do Brasil, a Constituicdo do Império de 1824 acolheu, em parte, as ideias liberais sobre
propriedade privada, mas garantiu a continuidade dos concessionarios de sesmarias, e, embora tenha ocorrido
a ruptura com o sistema politico colonial, as formulas juridicas do direito do Reino continuaram vigentes.

Entre 1822 e 1850, as constantes alteracdes politicas do Império, a insatisfacfo das elites politico-
econdmicas nas provincias e, ainda, a indefinicdo do regime juridico sobre terras fizeram com que os
instrumentos do direito caissem em desuso ou fossem distorcidos e adaptados a todas essas situacdes. Nesse
mesmo periodo e por conta desses mesmos fatores, novas e significativas parcelas de terras foram objeto de
ocupagdo por posse, quase sempre exercida pelos detentores da sesmaria ou por suditos influentes da elite
local. Essas posses também foram a base para a consolidacfio do regime juridico da propriedade privada
estabelecido na segunda metade do século, para alinhar o dominio sobre terras as exigéncias do capitalismo
brasileiro sustentado pela exportacéo de produtos agricolas. Conforme ja anotado, apos 1822, em virtude da
independéncia politica do Brasil, o regime juridico original das Sesmarias foi abolido, mas o Império brasileiro
continuou a conceder titulos a particulares, utilizando cartas régias, que emtudo se assemelhavam as Sesmarias
e tinham seu registro efetuado junto 4s paréquias da Igreja Catdlica.

Até 1850, nfo havia uma legislacio detalhada regulando a concessdo de titulos imobiliarios, emboraa
Constituicdo de 1824 reconhecesse o direito a propriedade privada e o direito excepcional & desapropriacéo.
Ao lado das areas tituladas por meio de Sesmarias ou de cartas régias, expandiam-se as posses, em areas
ocupadas, cujos possuidores, plenos, diretos ou indiretos buscavam a titulacéo junto & administragio imperial,
uma vez que todas as terras nfo tituladas continuavam sob o dominio juridico da Coroa imperial brasileira,
herdeira da Coroa portuguesa. Muitas dessas posses decorriam da acfio de sesmeiros que expulsavam, por
conta propria, outros posseiros que ndo dispunham dos mesmos recursos financeiro e bélico, o mesmo ocorria
com a violéncia da retirada de terras das populacdes indigenas.

Para constituir um regime de apropriagdo de terras nos moldes propostos com o instituto da
propriedade, pretendia-se, comaLein. 601 de 1850, a discrimina¢o das terras devolutas para o devido registro
pelo Estado, o reconhecimento oficial da propriedade de terras que apresentassem titulos, a legitimacfo de
posses e para permitir a alienacfio de terras piiblicas, especialmente para projetos de colonizacéo de empresas
nacionais e estrangeiras. Para tanto, havia a necessidade de constituicdio de um sistema que desse sustentacdo
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anova forma apropriativa. O 6rgéo destinado arealiza¢do dos levantamentos territ oriais no Brasil foi nominado
como Reparti¢iio Geral das Terras Piiblicas. Em 1850, apds a entrada em vigor da Lei de Terras, do mesmo
ano, o Regulamento instituidor do drgéo definia os profissionais encarregados pelo trabalho, especialmente,
engenheiros, os procedimentos de delimitacdo, a destinacdo de determinadas terras voltadas a “colonizacéo
dos indigenas™ e a outras colonizagdes de brasileiros e de estrangeiros, as povoacgGes e aquelas terras voltadas
aos usos publicos comuns, tal como a abertura de estradas e de serviddes, o controle de uso sobre terras
devolutas e sobre aquelas que podiam ser objeto de alienacéio piiblica e, aquelas consideradas terras decorrentes
de posse de particulares. O drgéo tinha como atribui¢Ges, ainda, a defini¢fio sobre a medi¢4o, diviséo, descri¢do
e demarcacéo de terras devolutas, questdio que repercutiria, pela defini¢do de pardmetros, em outras terras
ocupadas ou que ainda nfio fossem objeto de posse.

O organograma estabelecido no Regulamento que tratava das especificidades trazidas pela Lei de
Terras, indicava que as provincias teriam os seus proprios orgdos vinculados a um ente central, denominados
esses como Reparti¢des Especiais de Terras Piiblicas, subordinados aos presidentes das provincias, porém,
dirigidos por um delegado indicado pelo 6rgdo central, um fiscal e outros oficiais paraa realizac#io dos registros
nomeados por decreto imperial. As ReparticSes Espaciais fariam a gestdo geral das Comarcas e, ainda,
estabeleceriam as relacdes com os distritos, nos quais haveria profissionais, agrimensores, desenhistas e
escreventes, todos nomeados por um inspetor geral, aprovado pelos presidentes das provincias. Com isso se
esperava também, a definicdo de determinados padrGes.

As medic¢es tiveram como unidade de medida a braca. Organizadas em quadrados para a subdiviséo
em lotes, a realizacfio da medi¢fio considerava a forma da contagem por corda, sob responsabilidade do
agrimensor que deveria fazer trés copias do mapeamento e dos memoriais descritivos. Uma questfio que chama
a atencdo para a época de registro das terras € a de que os trabalhadores na medi¢io e na inspecéo de terras
recebiam por produtos entregues, nfo tendo ordenados pagos pelo Estado e, ainda que nfio se possa afirmar
com exatiddo o que isso significava, nio é desprezivel lembrar que dada & auséncia de fiscalizacfo efetivae a
conivéncia de representantes publicos, muitos documentos foram elaborados sem a correspondéncia ou
coincidéncia com a existéncia ou com as reais caracteristicas das terras descritas.

O acesso publico aos registros realizados, cartograficos e descritivos em documentos oficiais, poderia
ocorrer mediante pagamento de emolumentos. Sobre as terras particulares, a medicfo se daria nos moldes
estabelecidos por aquelas consideradas como devolutas, ocorre que qualquer titulo considerado como
“legitimo”, ainda que as terras néo fossem medidas, confirmadas ou mesmo cultivadas seriam validadas como
propriedades privadas. Os titulos eram confirmados sempre que fosse ratificado o pagamento de impostos pela
transferéncia de terras. Nos casos de legitimacdo de terras particulares ou da conversdo das sesmarias, a
realizacdio das atividades concernentes & medicéio e demarcacdo seria realizada por Juizes Comissarios de
Medicdo, conforme definiciio do Decreto n. 1318 de 1854:

Art. 35 Os Agrimensores serfio pessoas habilitadas por qualquer Escola nacional, ou
estrangeira, reconhecida pelos respectivos Governos, e em que se ensine topografia. Na falta
de titulo competente serfio habilitados por exame feito por dous Officiaes do Corpo de
Engenheiros, ou por duas pessoas, que tenhfio o curso completo da Escola Militar, sendo os
Examinadores nomeados pelos Presidentes das Provincias.

As medi¢Ges também tinham por objetivo o registro da legitimacfo das posses e a defini¢fo por limites
das terras de terceiros, os vizinhos lindeiros. As terras nio demarcadas no prazo estabelecido pelos Presidentes
das Provincias para a revalidacdio e legitimac#o seriam caracterizadas como terras em comisso. As terras
devolutas medidas e demarcadas sem as situacdes de posse ou de registro de documentos poderiam ser
vendidas em hasta publica e os lotes remanescentes poderiam ser adquiridos por particulares diretamente,
mediante melhor oferta. Sobre terras reservadas, o Art. 73 definia que:

Art. 73 Os Inspetores, e Agrimensores, tendo noticia da existéncia de taes hordas nas terras
devolutas, que tiverem de medir, procurardo instruir-se de seu génio e indole, do numero
provavel de almas, que ellas contém e da facilidade, ou dificuldade, que houver para o seu
aldeamento; e de tudo informarfio o Director Geral das Terras Pablicas, por intermédio dos
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Delegados, indicando o lugar mais azado para o estabelecimento do aldeamento e os meios
de o obter, bem como a extensfo de terra para isso necesséria.

Os primeiros parcelamentos de solo urbano e rural seriam estabelecidos neste Regulamento de 1850.
Os novos Povoamentos deveriam reservar areas puiblicas e os lotes urbanos teriam que apresentar, no minimo,
terrenos com 10 bragas de frente (ou testada) e 50 de fundo, sendo os rurais com no minimo 400 bragas de
frente e “outras tantas de fundo”, e as sobras de terrenos nio parcelados divididos em enfiteuses. O
planejamento das novas povoagdes deveria ser realizado pelo Diretor Geral de Terras Publicas.

Considerados os limites e a capacidade dos registros puiblicos, coube aos Vigarios de cada Freguesia
a substituicdio do Estado natarefa de realizac#io das titulacdes sendo tais informagGes publicizadas nas missas.
Os registros deveriam ser realizados nos respectivos livros e por cobrarem os respectivos emolumentos.
Aqueles que tivessem descobertas declara¢des falsas poderiam ser condenados ao pagamento de multas e, em
alguns casos, a prisio de até trés meses. As copias dos registros eram conservadas no Arquivo das Paroquias
e os livros originais encaminhados ao Delegado de Terras Publicas da Provincia para a organizacio geral no
Registro de Terras.

Diante de todas as dificuldades enfrentadas com a auséncia de wma estrutura que desse suporte ao novo
gistema proprietario, nova legislacdo veio tratar do tema, porém, a partir de outras bases. Em 1864, a Lei de
Hipotecas incluia em seu texto a instituicdo e os primeiros procedimentos para o registro geral de terras via
transcriciio. Essa norma demonstrava de modo cabal, a constituicfo parcelar da terra, na forma de propriedade,
como objeto habil e de valor econdmico passivel de ser oferecida em garantia, na modalidade de titulo que
entfio desvincularia dali para o futuro, a posse do bem, do respectivo titular do direito proprietario, reconhecido
pelo Estado. E, portanto, nesse momento em que a terra se torna valor de troca passivel de garantia ao credor
que se pode considerar o divorcio definitivo entre qualquer necessidade de coincidéncia entre possuidor e
titular do papel que conferiria o direito 4 propriedade.

Também € importante notar que no tratamento da questdio do registro geral, praticamente nfo se fez
referéncia a localizacfo ou especificaciio dos imdveis, sendo a preocupacéo central do legislador o contrato da
alienacfio e o contrato da garantia, conforme altera¢tes do Decreto 169-A de 1890. As consequéncias desse
desencontro nfio seriam mais resolvidas, seriam verificadas em outros tantos lugares e, ainda dois séculos
depois, seus efeitos seriam sentidos como apontou Branddo (2003, p.15-16), “ no Brasil ¢ na maioria dos paises
do mundo, de uma maneiva geral ndo hd uma interligacdo entre os sistemas de cadastro e de registro, que se
constituem em geral em instituicoes distintas. Normalmente o cadastro ¢ realizado para fins fiscais, e o
registro legal ¢ feito sem informacdes cadastrais”.

Apenas com o Decreto de instituicdo do Registro Torrens é que serdo dirigidas as primeiras
preocupagdes com a localizacfio correta e a especificacfo dos imoveis, tais como altitudes relativas de cada
estacdo de instrumento e a conformacdo altimétrica ou orografica aproximativa dos terrenos; construgGes
existentes com indicacfio e seus usos, cercas e muros, situacdo das aguas no imoével, vias, rumos, acidentes,
perfil geoldgico, dentre outras questdes e, as escalas definidas em fun¢io do tamanho da propriedade. Por fim,
a norma estabelecia a responsabilidade de engenheiros ou agrimensores na realizagdo de tais atividades, porém,
o registro era facultativo e a quantidade de imoveis que tiveram o seu registro nesses termos foi infima.

O Decreto que tratava do Registro Torrens foi revogado e as normas que aponfavam para a maior
identifica¢do topografica sdo abandonadas a seguir, a sua retomada ocorre com o Codigo de Processo Civil de
1939 que guardava capitulo especifico para o assunto, depois, em 1973 com a Lei de Registros Publicos. Ocorre
que, a utiliza¢éio do Torrens continua a nio ser considerada a forma mais utilizada de registro de imoveis e, o
proprio instituto padece de problemas juridicos estruturais, pois, ainda que houvesse a previsfo juris et de jure
para esse tipo de registro, o que significa dizer, a presun¢#o absoluta de veracidade daquela informaco e até
mais que isso, a ideia de perenidade, mesmo diante de todas as transformagdes sociais, é de se saber que dada
a natureza da mutabilidade do Direito e, portanto, da sua adequacéio social e mesmo técnica as novas realidades,
tal pretenséio nfo seria alcancada e, ainda que mais seguro, esse registro estaria adstrito as novas condi¢des
assim como o restante das normas registrais inscritas na presuncio juris tantum, 0 que significa dizer, na
presungdo relativa de veracidade. Dessa forma, a revogabilidade da norma se deu, como se pode notar nas
mudancas no seu escopo, sendo revisada e reeditada e a previsdo inusual de que: “O imovel registrado para
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os efeitos do Decreto n. 451-B, de 31.5.1890, ficard para sempre sujeito ao regime deste vegulamento” nio
pode ser reconhecida, ainda que tenha sido reincorporada nas novas legislaces, inclusive na Lei de Registros
Publicos, em capitulo especifico sobre o tema. O Torrens, ainda que pretenda, nfo dispensa, como os demais
registros, certa ficcdio apenas aparentemente mais precisa.

Em 1917, com a entrada em vigor do Codigo Civil, buscou-se consolidar o regime proprietario
proposto em meados do século anterior, identificado na aquisi¢do de bens iméveis pela via da transcri¢éio de
titulos, ainda que do ponto de vista da estruturacfio proprietaria outras formas de aquisicdo fossem admitidas,
como a usucapifo, a acessdo e o direito hereditario. Ocorre que a distancia entre cadastro e registro foi mantida,
bem como a separacdo entre posse, uso e propriedade, o que agudizou, com as novas normas apartadas da
realidade brasileira, o quadro de desigualdade, injusti¢a e imprecis#o territorial. A seguranca juridica derivava
do poder de fazer o Estado reconhecer algo como de alguém. Dado que parte expressiva da populacdo nio
acessava os recursos da legitimacfo, poucos foram os que puderam se apropriar nos termos da lei, de terras no
regime instaurado.

Durante todo o decorrer do século XX, a questio referente a aquisicdo e ao registro de bens imoveis
80 se complexificou. Com a wbaniza¢io, a industrializacdo e o aumento demografico, novas formas de
parcelamento surgiram, bem como, foi alterada a prépria estruturacdo dos regimes condominiais e a
preocupagio com os bens piblicos sugeriu a necessidade de revisdo dos direitos patrimoniais privados. Logo
na década de 30, os regimes de loteamento, as demarcacdes de areas ambientais ja estabeleciam a necessidade
de se agregarem aos registros mais informacdes sobre os bens. Na década seguinte, as preocupac¢des com os
bens piblicos e as desapropriacdes também se fazem presentes e, dai em diante, muitas legislacSes sobre
imoveis vio se estabelecer, tanto com preocupactes sobre o cadastramento, como na forma de protecdo ou
utilizagdo dos bens, como por exemplo, com legislacGes como o Estatuto da Terra, o Sistema Financeiro de
Habitagéo e o Codigo Florestal.

Ao longo de todo esse periodo, mesmo diante das novas possibilidades de gestio e controle do
territorio brasileiro via Direito e Cartografia, mantiveram-se presentes os termos da instituico do privilégio
colonial dos registros e da entrega de terras aqueles que tinham acesso ao aparato estatal, bem como a
despreocupacéio sobre o importante casamento enire 0 conhecimento sobre o territdrio e a construcdo e
aplicacdio normativa. As confusdes e imprecisdes geradas pelas bases do sistema proprietario e registral, do
gistema sesmarial, do registro do vigario, da auséncia de critérios universais de medicfo, especificacéo,
localizagéo e da propria especificidade de ocupagfio originaria do territorio, alimentaram e aprofundaram, ao
longo de todo o século XX, as relacdes conflituosas sobre a terra, negando posses legitimas e tradicionais,
despejando possuidores com direito de permanéncia e subsidiando a industria das fraudes territoriais que
usavam e superavam os aparatos cartoriais, infiltravam-se nas administra¢des locais e supralocais e, ainda,
ganhavam ares de veracidade com as decisdes judiciais.

As novas normas que pretendiam algumas mudangas, ainda que tocassem eventualmente, em pontos
sensiveis dos problemas cultivados durante toda a histdria anterior da formalizacéo das terras, nfio eram e ndo
foram capazes de alterar comportamentos que estavam e ainda estfo fundados na mentalidade ancorada nos
privilégios. Assim, mesmo diante das importantes legislacSes da década de 1970, a criacdo do Sistema
Nacional de Cadastro Rural, a Lei de Registros Publicos e a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, a
reestruturaciio do sistema se dari de forma lenta e nfo necessariamente caminhara para a resolucéo dos
problemas, inclusive, acabou por fundar, em muitos casos, um conjunto de “novas irregularidades fundiarias”
no quadro territorial brasileiro, agravado pelos entendimentos judiciais.

3.2 As bases da instituicao do sistema juridico registral do século XX: latifindio ¢ Reforma
Agraria

Recuperando o modelo registral adotado pelo Cédigo Civil de 1916, como se apontou, esse teve por
finalidade consolidar as propriedades ja tituladas, na vigéncia da Lei de Terras, com base em documentos

eivados de imprecis®es quanto a localizac#io e dimenséo das propriedades. Esse modelo de registro néo exige
926



Eev. Bras. Cartogr, vol 72, n. Especial 50 anos, 2020 DOT: http #dw dot org/10. 14393/ rbev 7 2nespecials Danos-56599

nenhum elemento cadastral que descreva objetivamente o imovel, pois apenas se baseia nos documentos que
abstraem a situacdes concretas e, por isso, acaba por convalida-los e dar aparéncia legal a toda sorte de
ilegalidades e violéncias ocorridas na constituicio dessas propriedades por posses, por titulos de sesmarias
adulterados nas sucessivas transcri¢Ges, oupor meio de sentencas do Poder Judiciario em a¢des que discutiram
a sucesséo hereditaria dessas terras.

A nova reorganizacdo dos registros de imdveis sera realizada somente em 1973, mantendo elementos
centrais da conformacfo dos registros anteriores, unificando varias espécies de registros e delimitando mais
pormenorizadamente os itens relativos 4 especializacéo do imével.

As alteracdes legislativas ocorridas desde 1850 sobre o regime juridico das terras publicas e privadas,
no Bragil, sdo feitas em diferentes regimes politicos, mas todas tem como nucleo intocavel a protecdo da
propriedade privada de carater absoluto, o que gerou inimeros conflitos pela posse e uso da terra, no campo e
nas cidades brasileiras, desde o periodo imperial.

A Constituicdo Federal de 1988 ao fechar o ciclo de governos ditatoriais e ao preconizar a diminui¢io
das desigualdades materiais da sociedade brasileira e da redugéo da pobreza (COMPARATO, 1998), pela via
do direito, pela atuacio do Judicidrio e por politicas piiblicas do Estado Social Democratico de Direito, mesmo
diante da constatacdo dos limites e interesses expostos na Assembleia Nacional Constituinte, pelos
congressistas defensores comprometidos com o status guo (FACHIN, 1987), enfrentou a questio fundiaria, e
previu instrumentos juridicos das Reformas Agraria e Urbana, com a finalidade de ajustar o uso e fiui¢do da
propriedade aos interesses da sociedade e ndo apenas de um tnico proprietario. Para fundamentar essa politica
fundiaria, o art. 5°, inciso XXIII da Constitui¢io estabeleceu como um dos principios fundamentais da ordem
juridica nacional “a funcfo social da propriedade”, que altera a determinac¢fio do conteudo proprietario,
compreendendo a importincia de centros de interesse extraproprietarios (TEPEDINO, 1999), coletivos e
difusos.

O carater determinantemente econdmico desse objetivo fundante a ser alcancado pela Republica
brasileira atinge as rela¢des privadas no dmbito do mercado, pois exige o livre acesso de todos aos bens de
valor econdmico socialmente produzidos, entre eles a terra apta a produg#o agricola e para a moradia. Por meio
da Reforma Agraria, o Estado brasileiro pode intervir na economia e na propriedade privada, para promover a
reducéio de uma desigualdade material essencial que se verifica entre proprietarios e nio-proprietarios, cuja
condi¢cdo econdmica e cultural coloca sua sobrevivéncia fisica e social na dependéncia ao acesso a terra, do
trabalho e da producfio agricola, acesso esse que se encontra inviabilizado nos termos atuais da economia
brasileira e na auséncia de informagGes publicizadas que possam esclarecer os limites dos modelos territoriais
adotados até ento.

A intervengdo no dominio econémico do mercado e no dominio especifico da economia agraria exigiu,
por evidente, alteracdes nas regras referentes ao regime juridico que regula o exercicio das terras apropriadas
por particulares no meio rural. A Constituicdo assegura o direito individual & propriedade, mas admite o
controle estatal sobre as faculdades que compdem o contetido juridico desse direito subjetivo de natureza
patrimonial e privada, condicionando seu exercicio ao cumprimento de obrigac¢tes juridicas previstas nos arts.
5°, XXIIL, e 186. Assim, os sujeitos privados estdo obrigados ao cumprimento do dever social de proprietario
que nio pode significar lesdo aterceiros. As garantias ligadas normalmente a propriedade, notadamente a de
exclusfio das pretensdes possessorias de outrem, devem ser afastadas quando eivadas de esvaziamento de
legitimidade & luz da avaliacéo sobre a fungdo social. Como foi adequadamente salientado na doutrina alem3
contemporinea, a norma de vinculacdo social da propriedade nfio diz respeito, tdo s6, ao uso do bem, mas &
propria esséncia do direito. Quem n#o cumpre a fun¢éo social da propriedade perde as garantias, judiciais e
extrajudiciais, de prote¢éo da posse (COMPARATO, 1998).

Assim, o exercicio do direito do proprietario continua apoiado no dado subjetivo e abstrato, sob a
forma de direito subjetivo, e inclui um dado objetivo social, que € expresso em determinadas obrigagGes. Sob
esta formula constitucional da propriedade evidenciam-se duas vertentes de um Estado de Direito: a classica
liberal, que reconhece sujeitos como detentores de direitos, entre eles o de propriedade; e a de um estado social
democratico, comprometido em buscar a igualdade material. Apoiada nessa dualidade de vertentes politicas,
uma marcadamente liberal e outra de cunho social-democratico o Estado brasileiro ndo parece ter tido for¢a

927



Eev. Bras. Cartogr, vol 72, n. Especial 50 anos, 2020 DOT: http #dw dot org/10. 14393/ rbev 7 2nespecials Danos-56599

suficiente para eliminar os conflitos pela posse e uso da terra no campo brasileiro, o que denuncia que algo na
arquitetura constitucional nfo conseguiu alterar as rela¢des sociais entre proprietarios e trabalhadores rurais
no Brasil e, consequentemente, alterar o direito e a orienta¢fo conceitual que determina as decisdes do Poder
Judiciario.

Na questéo relativa ao acesso e uso de terra rural, essas limitacGes decorrem, sobretudo, da inexisténcia
de previsfio constitucional a qualquer limite 4 apropriacfo privada e uso da terra produtiva. Nesse aspecto foi
resguardada uma liberdade de apropriagio privada ilimitada, € bem verdade condicionada 4 observéncia que
permite a existéncia de latifindios inatingiveis pela desapropriagéo por interesse social, para fins de Reforma
Agraria, desde que cumpra sua funcéo social, ou melhor, segundo o art. 5°, XXIII, ouque sejam, simplesmente,
produtivas, conforme art. 186, da Constituicdo Federal, e da legislacio especial que regula a desapropriacéo
por interesse social para fins de reforma agraria.

Dadas as dificuldades em estabelecer limites aos privilégios ja descritos, soma-se a precariedade dos
gistemas que invisibilizam o roubo de terras piiblicas, no campo e na cidade, e que permitem, via medidas
declaratorias de indicagdes territoriais em cadastros oficiais e posterior regularizacfio fundiaria, com marcos
temporais sempre postergados, estabelece a cultura dos “fatos consumados™ para uns, enquanto estabelece
rigidas puni¢des a possuidores legitimos que recorrentemente sofrem processos violentos de despejo por
particulares ou pelo proprio Estado. Esse estado de coisas pode ser vislumbrado na manutencéo dos termos de
uma legislacfio registral que pode ser considerada obsoleta, dados os fundamentos que a constituiram e, as leis
mais recentes de regularizacfio como aconteceu com as defini¢des do Codigo Florestal de 2012 e coma Lei de
Regularizacdo Fundiaria de 2017. Ambas acabaram por nfo enfrentar os problemas causados no passado
distante e recente e, em grande medida, podem acentuar ilegitimidades conhecidas e recorrentes, novamente
distorcendo as relacdes territoriais que podem ser consideradas importantes para o assentamento de uma
realidade territorial condizente com principios civilizatdrios estabelecidos no texto constitucional.

Ainda que a cartografia permita melhoramentos no conhecimento sobre o territorio brasileiro, sem
duvida, o olhar sobre o passado permite o reconhecimento sobre as raizes que fundam os problemas
contemporineos, sobre as imprecisdes e sobre um discurso que nfdo encontrava e nio encontra na realidade os
elementos habeis 4 sua efetiva realizacéo.

O direito apenas muito recentemente se abre ao dialogo com outras areas de modo mais efetivo e, nesse
encontro, incorpora a publicizacfio como elemento essencial da concretiza¢fio dos valores esbocados na
Constituicdo. O mapeamento e os cadastros sfo elementos sensiveis e essenciais nesse processo, pois
visibilizam decisGes e encontram na concretude do cotidiano das questSes territoriais as escolhas normativas
e as suas interpretactes nos Ambitos administrativo e judicial de sua aplicacfio. Retirar os véus que encobrem
as equivocas decisGes passadas e estreitar os vinculos de duas disciplinas que caminham juntas, pode
potencializar os acertos para novos modos de tratar a apropriacdo, 0s Usos e o Tespeito as gentes desse imenso
territdrio.

4 A AUSENCIA~DO MAPEAMENTO DE REFERENCIA E O PROBLEMA DA
DEMARCACAO DE TERRAS NO BRASIL

A primeira fase da evolucdo da ocupagio e da legislacéo territorial brasileira é demarcada pela politica
de um Estado colonial que detinha o dominio de todo territorio brasileiro e tinha por finalidade atribuir a
propriedade privada aos grupos que sustentavam o governo monarquico. Foi nesse periodo que iniciou a
histéria do mapeamento do territorio brasileiro com as primeiras observacdes astrondmicas. Estas observagdes
se deram no Rio de Janeiro e em S4o Paulo, no periodo de 1781 a 1795 (GESTEIRA, 2015). Na segunda fase,
Império, ha uma espécie de hiato na destinacfo de terras publicas a particulares, o que levou a uma reacéio da
economia agraria brasileira a buscar uma expanséo das propriedades de terras por meio do instituto juridico da
posse. O momento seguinte coincide com a primeira tentativa de modernizacio (leia-se modernidade juridica
baseada na propriedade privada individual) de modo a fechar (enclosure) as terras piblicas para destina-las
apenas aos suditos com acesso a burocracia estatal (Lei de Terras de 1850). O Decreto 1318 de 1854,
regulamentador dessa lei, determinou a medi¢o de terras e criou a figura do juiz comissario de medigGes.

Esses processos, no entanto, ocorreram sem que houvesse uma particular preocupagdo com os aspectos
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cartograficos para a demarcagio precisa dos limites das terras, isto é, a preocupag¢io erasomente com os limites
externos da coldnia e do Império e ndo entre dominios e posses de suditos.

Nestes mais de 300 anos, a ocupa¢fio aconteceu sem que o territdrio brasgileiro fosse devidamente
cartografado e, portanto, conhecido. Quase 100 anos depois das primeiras observacfes astrondmicas é que
houve uma tentativa de mapear o Brasil com base em critérios técnico-cientificos. Isto se deu em 1864 coma
criagdo da Comissdo da Carta Geral do Império, cuja missdo era estabelecer um referencial geodésico por
triangulacdo e confeccionar 42 folhas para todo o territdrio brasileiro. Em 1871 estavam prontas 31 folhas
(MENEZES, 2007). A Carta do Império do Brasil (Figura 1) foi publicada na escala 1:3.710.220, em funcio
de sua baixa acuracia, e f0i apresentada na Exposi¢iio Nacional de Viena em 1875 e na Exposi¢do Universal
daFiladélfia de 1876.

Figura 1 — Carta do Império do Brasil

Fonte: Ponte Ribeiro, Duarte da Ponte Ribeiro, Bardo de (1873).

Os primeiros passos no sentido de considerar a demarcac¢io precisa das propriedades se deram no
periodo republicano. A Constitui¢dio Federal de 1891 transferiu para os Estados o dominio das terras devolutas.
Em 1901, o Estado Maior elaborou o projeto intitulado “ A Carta Geral do Brasil” com o objetivo de preparar
um mapa de referéncia para o Brasil a partir de operacSes geodésicas, astrondmicas, topograficas e
cartograficas. Este projeto estabeleceu os processos de levantamento, os sistemas de projecfo, as escalas e os
formatos das folhas para a Carta Geral do Brasil (BERNARDINO, 2012). A execucio deste projeto iniciou em
1903 com a instalacfio da Comissfio da Carta Geral, em Porto Alegre — RS (DSG, 2014; IESCHECK et al.,
2014). Os resultados, no entanto, ficaram muito aquém do planejado. Estava previsto a realizacfo de 3.000
folhas na escala 1:100.000, mas foram confeccionadas apenas 53 folhas nesta escala, além do mapeamento das
principais cidades na escala 1:25.000 (4.000 km?). Diversos problemas ocorridos a partir de 1922 impediram
que os ultimos anos de atividade da Comissféio da Carta Geral se dessem com normalidade e, em 1930,
praticamente todos os trabalhos foram encerrados (DSG, 2014).

Apesar da auséncia de mapeamento topografico em escalas grandes, com o Codigo Civil de 1916
passou-se a admitir a aquisicdo de propriedade pela transcricfio de contrato de compra e venda no Registro de
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Iméveis. Somente em 1922 o territdrio brasileiro foi completamente mapeado, com a publicacdo da Carta do
Brasil ao Milionésimo que compreendia um total de 50 folhas na escala 1:1.000.000 (ARCHELA; ARCHELA,
2008). O Cddigo de Processo Civil de 1939 introduziu o sistema de Registro Torrens e possibilitou a aquisicdo
e a perda da terra.

A Constitui¢éo Federal de 1946 definiu as bases para o novo sistema juridico-agrario, estabelecendo
o uso da propriedade para o bem estar social. O Estatuto da Terra (Lei 4.504 de 1964) criou o Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA)e, em 1966,
foi instituido o Plano Nacional de Reforma Agraria. Em 1967, por meio do decreto-lei n° 243 que fixa as
diretrizes e bases da cartografia brasileira, foi criada a Comisséo de Cartografia (COCAR) e em 1970 o Instituto
Nacional de Reforma Agraria (INCRA). Ja, em 1972, o decreto n® 5868 determinou a criagdo do Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), com o objetivo de promover a integracdo e sistematizacdo da coleta,
pesquisa e tratamento de dados e informacdes sobre 0 uso e posse da terra. O SNCR foi regulamentado em
1973 pelo decreto 72.106, e no mesmo ano foi aprovada a Lei de Registros Publicos (Lei 6015).

Contudo, apenas em 1978 foi aprovado pelo Governo Federal o Plano Cartografico Nacional, que
propunha executar a cartografia sistematica em escalas 1:100.000 e 1:250.000 e deveria ser concluido até 1985
(ARCHELA; ARCHELA, 2008). O decreto n°® 89.817 de 1984 estabeleceu as Instrucdes Reguladoras das
Normas Técnicas da Cartografia Nacional, com o objetivo de estabelecer procedimentos e padrdes minimos a
serem adotados no desenvolvimento das atividades cartograficas. Em 1985, foi aprovado o novo Plano
Nacional de Reforma Agraria (PNRA), cuja execucfio ficou sob a responsabilidade do INCRA, por meio do
decreto n° 91.766.

A Constitui¢io Federal de 1988, além de enfrentar a questio fundiria estabelecendo “a fun¢éo social
da propriedade”, determina que a organizacfio e a manutencfio dos servigos oficiais de Cartografia seja uma
competéncia da Unido (artigo 21) bem como a legislacéio sobre o sistema cartografico nacional (artigo 22).

A COCAR foi desativada em 1990 e reativada em 1994, com a denominagio de Comisséio Nacional
de Cartografia (CONCAR), com as atribui¢Ges de assessorar o Ministro de Estado na superviséio do Sistema
Cartografico Nacional (SCN) e coordenar a execugéio da Politica Cartografica Nacional. Em 1996, por meio
de decreto, foi nomeado o ministro de Estado Extraordinario de Politica Fundiaria, e em 1999 foi criado o
Ministério da Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agrario, pela Medida Provisoria 1.999-1. O Decreto
6.666 de 2008 (CONCAR, 2010) instituiu a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE), com o
objetivo de promover o adequado ordenamento na geracdo, no armazenamento, NO acesso, NoO
compartilhamento, na disseminac#o e no uso dos dados geoespaciais.

Nota-se, portanto, da Coldnia a Repiiblica, o descompasso cronologico entre a ocupacéo do territdrio
- suas legislacGes, e o conhecimento do territorio - seu mapeamento. O Quadro 1 apresenta a linha do tempo
com os principais marcos relacionados ao mapeamento topografico de referéncia e a demarcacéo de terras no
Brasil.
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Quadro 1 — Relagiio cronolégica juridico-cartografica brasileira.

(continua)

COLONIA

CARTOGRAFIA

DIREITO

Séculos XVI, XVII e XVINO

Capitanias hereditarias e sesmarias

1695

Carta Régia: tentativa de controle sobre a
apropriacio da situagio territorial da
colénia

1781 a1795 Primeiras observagbes astrondmicas
{Rio de Janeiro e Sio Paulo)
IMPERTIO
1822 Congstituigiio do Império, fim do sistema
de sesmariag e instituigéio do direito a
propriedade pelo reconhecimento da
posse da terra
1824 Instituigéio do direito 4 propriedade
1850 Lei 601 — Lei de Terras: acesso a
propriedade pelo sistema de compra e
venda e redefine o conceito de terras
devolutas
1854 Decreto 1318: regulamentacfio da Lei de
Terras e criacéio da Reparticio Geral de
Terras Piiblicas
1864 Criacéo da Comissiio da Carta Geral do
Império
1871 Publicagio da Carta do Império do
Brazil (escala 1:3.710.220)
1875 Exposi¢io Nacional da Carta do
Império do Brasil
1876 Exposi¢io Universal na Filadélfia da
Carta do Império do Brasil
REPUBLICA
1891 Constifuigio de 1891 : transfere aos
estados as terras devolutas
1903 Criacéo da Comissiio da Carta Geral do
Brasil
1916 Cédigo civil: admite a aquisigiio pela
transcrigio de contrato de compra e
venda no Registro de Iméveis
1922 Substituicio da Comissiio da Carta
Geral pelo Servigo Geografico do
Exército e publicagiio da Carta do
Brasil ao Milionésimo
1934 Constituigio de 1934: institui a
desapropriagio por necessidade de
utilidade piblica
1936 Criacéo do IBGE
1937 Primeiro projeto do IBGE:
determinagio das coordenadas das
cidades e vilas
1939 Cddigo de Processo Civil: admite a
aquizi¢io e perda da terra e infroduz o
Registro Torrens
1946 Inicio do mapeamento do Vale do Sdo | Decreto-lei 9760: administracio das
Francizco e do territério da Bahia tetras e bens piblicos em geral a cargo do
{escala 1:250.000) Servigo de Patriménio da Unifio
Constifuigio de 1946: bazes para o novo
Sistema juridico-agrario — artigo 147: uso
da propriedade para o bem estar social
1964 Lei 4.504: edita o Estatuto da Terra e cria
o Instituto Brasileiro de Reforma Agréaria
(IBRA) e o Instituto Nacional de
Dezenvolvimento Agrrio (INDA)
1966 Decreto 59.456: institui o Plano Nacional
de Reforma Agriria
1967 Decreto-Lei 243 - Diretrizes e Bases da
Cartografia Brasileira: criagio da
Comissfio Nacional de Cartografia
(COCAR)
1970 Criacéo do INCRA
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(conclusio)
REPUBLICA
1972 Decreto 5868: determinou a criaciio do
Sistema Nacional de Cadasiro Rural
(SNCR)
1973 Decreto 72.106: regulamentacéio do
SNCR
Lei 6015: Lei de Registrog Plblicog
1978 Aprovagio do Plano Cartogrifico
Nacional
1984 Decreto n® §9.817: Instrugbes
Reguladoras das Normas Técnicas da
Cartografia Nacional
1985 Decreto n° 91.766: aprova o novo Plano
Nacional de Reforma Agréria
1988 Constifuicio Federal de 1988: a Constituigio Federal de 1988:
Cartografia ¢ uma competéncia da estabeleceu a fungfio social da
Unido propriedade
1990 Desativaciio da COCAR
1994 Reativagio da Comissfio Nacional de
Cartografia (CONCAR)
1996 Nomeagiio do ministro de Estado
Extraordinario de Polftica Fundiaria
2000 Criagio do Ministério do
Degenvolvimento Agrério
2008 Decreto 6.666: institui a Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais (INDE)

Fonte: Os autores (2020).

5 DIAGNQSTICO DA SITUACAO ATUAL DO CADASTRO TERRITORIAL E SUA
RELACAO COM O MAPEAMENTO TOPOGRAFICO SISTEMATICO

A func¢#o do cadastro é coletar e disponibilizar informacgéGes graficas e descritivas sobre as parcelas de
um territorio, com base no levantamento dos seus limites (UNECE, 2005). No Brasil, a auséncia de uma lei
nacional de cadastro e de uma instituicdo que tenha como competéncia principal o estabelecimento de diretrizes
para a sua elaboragfio fez com que este tenha se desenvolvido sem que haja uma integracéo entre os cadastros
rurais e urbanos. Enquanto o cadastro rural foi estabelecido por lei (a lei 5868/72 determina a criacdo do
Sistema Nacional de Cadastro Rural), sob a responsabilidade da administracdo federal, para os cadastros
urbanos ndo ha legislacfio especifica e sua implementacdo é realizada pelas administracdes municipais,
geralmente para fins fiscais. Assim, ao longo do tempo, foram desenvolvidos cadastros rurais baseados
exclusivamente em informagdes descritivas, uma vez que nfio se dispde de uma cartografia sistematica em
escala adequada, nem a instituicdio desses cadastros considerou a elaboracfio de uma base cartografica como
um dos seus elementos essenciais. O Quadro 2 resume a atual constituicio dos principais cadastros rurais.
Além desses, que visam cobrir toda a estrutura fundiaria rural, existem os cadastros ambientais, de terras
indigenas, de terras da Unifio (que abrangem também iméveis urbanos).

Quadro 2 — Atual constituiciio dos principais cadastros rurais — SNCR — Sistemna Nacional de Iméveis Rurais;
CAFIR — Cadastro de Iméveis Rurais e CNIR — Cadastro Nacional de Iméveis Urbanos.

SNCR CAFIR CNIR
administragio INCRA Receita INCRA + Receita Federal
Federal
dados descritivos Sim Sim Sim (em fase de compatibilizagfio entre o SNCR e
CAFIR)
basze cartografica Nio Nio Nio
base geométrica (medicio das parcelas) | Nio Nio Possibilidade de utilizagio dos levantamentos
georreferenciados em atendimento 4 Lei 10.267/2001

Fonte: Os autores (2020).

Quanto aos cadastros urbanos, pode-se afirmar que a maioria dos municipios segue a metodologia
estabelecida pelo Projeto CIATA - Convénio de Incentivo ao Aperfeicoamento Técnico — que foi implantado,
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de forma experimental (1973/74), pela Secretaria de Economia e Financas do Ministério da Fazenda do Brasil,
com recursos do Programa de Assisténcia Técnica - PRAT e, por meio do Servico Federal de Processamento
de Dados (SERPRO). Segundo Cunha et.al. (2019), de um modo geral, a metodologia utilizada pelo Projeto
CIATA para o cadastro imobiliario urbano era composta de duas fases: Execucfo e Implantacdo. A fase de
execucdo era constituida por 6 etapas: Setorizacfo Fiscal, Levantamento Cadastral, Avaliacdo de Imoveis,
Tratamento da Informacfio, Lancamento e Arte Final (planta quadra/logradouro), sendo que as 4 primeiras
etapas eram realizadas diretamente pelo SERPRO e as duvas ultimas pela prefeitura, com orientacéio do
SERPRO.

Com uma metodologia condizente com a tecnologia disponivel na época, o Projeto CIATA previa a
elaboracéio de plantas de quadra isoladas, cuja localizacdo no perimetro urbano municipal era identificada
através de uma Planta de Referéncia Cadastral. Nem sempre os municipios conseguiram elaborar a base
cartografica prevista, por isso muitos dispunham de um cadastro exclusivamente descritivo, baseado em
informacdes obtidas a partir dos boletins de informagées cadastrais. Com as possibilidades de informatizacfo
dos sistemas, municipios com melhores condi¢des técnicas e econdmicas procederam ao desenvolvimento de
cadastros baseados em mapeamentos aerofotogramétricos. A realidade das desigualdades de um pais de
extensa dimensdo territorial se reflete também nos cadastros atuais, onde podem ser encontrados poucos
cadastros estruturados para atender a mmiltiplos fins, outros que buscam aplicar as facilidades das tecnologias
para a implementacéo de bases cartograficas mais simples, que atendam a objetivos fiscais, e muitos que ainda
nio dispdem de informacdes graficas para apoiar os seus sistemas cadastrais. Mais uma vez, a falta de
mapeamento sistematico em escala compativel com o cadastro urbano dificulta a implantacfo de um cadastro
que, de fato, sirva de base para o desenvolvimento de politicas publicas integradas.

O mapeamento topografico sistematico, conforme planejado e executado na Franc¢a por Colbert e
Cassini, deve ser realizado com o estabelecimento de um Sistema Geodésico de Referéncia, tal como o Sistema
Geodésico Brasileiro (SGB), e este deve ser materializado em marcos geodésicos. O conjunto de marcos
geodésicos deve ser conectado em uma rede. E a conformagfio em rede e, consequentemente, a conexio
matematica entre todos os marcos geodésicos que garante a uniformidade da qualidade posicional em todo o
territorio mapeado. A uniformidade e a homogeneidade da rede geodésica possibilitam a realizacdo do
mapeamento em escalas grandes com alta acuracia e precisfio. Este foi um dos grandes avan¢os que o Mapa
da Franca de Cassini proporcionou aos mapeamentos topograficos, e que também possibilita que o cadastro
territorial seja construido com qualidade posicional uniforme em todo o territério nacional.

Quando o cadastro territorial é realizado com levantamentos terrestres ou aerofotogramétricos locais,
mesmo quando amarrados ao SGB, contudo com resultados independentes e particulares aqueles determinados
locais, tem-se em todo o pais um conjunto de levantamentos e representacdes cadastrais geometricamente
independentes. Permitindo-se o uso de linguagem coloquial, é possivel imaginar os diversos cadastramentos
em diferentes regides do pais, como uma “colcha de retalhos”. Cada um destes “‘retalhos™ esta em diferentes
niveis de detalhamento e de qualidade posicional.

A interdependéncia entre o cadastro territorial e o mapeamento topografico sistematico deve existir
quando se objetiva que a homogeneidade nos padrdes que determinam as caracteristicas esperadas para os
resultados alcan¢ados tanto para o cadastro como para o mapeamento topografico sistematico seja alcancada
em todo o territorio nacional. Assim, o que e como cadastrar, e 0 que e como mapear, e com que nivel de
qualidade deveria ser semelhante em qualquer lugar, em qualquer municipio de nosso pais.

6 CONSIDERACOES FINAIS E PESQUISAS FUTURAS

Os estudos relatados neste artigo tiveram o intuito de estabelecer um projeto de pesquisa que busca
entender a situagfo atual da Cartografia Topografica e do Cadastro Territorial, e suas relagdes com a legislacéo
que determina a ordenagio territorial no Brasil. O trabalho interdisciplinar aqui desenvolvido buscou visibilizar
os fundamentos e os percursos seguidos na constituicdo da histéria narrada pela Cartografia e pelo Direito,
especialmente quando as duas disciplinas se encontram para fundar um modelo de estruturagiio da terra. A
importéncia do didlogo das areas de conhecimento que tanto podem decifrar e auxiliar na interpretacdo do que
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existe e na construcdo de novas realidades tem por objetivo justamente compreender o que aconteceu nos
tltimos séculos para que o sistema apresentasse confemporaneamente as suas caracteristicas, com os avangos
e com os limites que ao serem identificados e analisados podem dar suporte a novas respostas para velhas e
novas perguntas. Assim, é nesse sentido que se evidenciam acertos e falhas, decisGes e siléncios sobre os
fundamentos e o0 modo de operacéio do sistema de resolugfio das questSes territoriais que dizem respeito tanto
a construgdo de politicas piiblicas como as mais variadas respostas a grupos, comunidades e individuos, no
que diz respeito aos territdrios urbanos, rurais, tradicionais e ambientais.

A leitura de todas as situacSes ndo pretendeu apontar diretamente leituras valorativas acerca das
constatacdes realizadas e, justamente pela pretensfio estabelecida desde o inicio, os estudos também ndo
procuraram reiterar justificacfes tradicionais. As evidentes contradicdes expostas nos fundamentos e
desdobramentos do modo adotado pelo Brasil na estrutura territorial foram descritas, inclusive por se
compreender que a visibilizacdo dos problemas pode auxiliar na possibilidade de refundacéo dos seus sentidos
a partir de uma leitura critica dos modos como foram implementadas.

Ainda que a desigualdade e a injustica territorial no Brasil sejam evidentes e tenham sido, em alguma
medida, refor¢adas pelas bases adotadas, nas contradi¢des e nas frestas deixadas por essas duas grandes areas,
Cartografia e Direito, é possivel dizer que ambas também permitem espacos de revisdo e de realizacéo de
outras praticas. Entende-se que o conhecimento sobre o territdrio significava e significa poder sobre a definicdo
da vida da populagio e da estruturacdo dos espagos, e o aperfeicoamento da leitura das questdes territoriais, o
que também permite que os instrumentos contemporineos como os cadastros territoriais consignem a
diversidade de temas que compdem a representacfio, a leitura analitica da terra e a pluralidade de politicas
publicas que podem incidir sobre novas realidades territoriais. Mas, as analises sobre essas questdes foram
deixadas para a continuidade dos estudos e analises.

Por ora, pretendeu-se aqui rememorar o percurso historico. No Brasil, a colonizacfo plantou os
elementos fundantes das tensdes que iriam produzir um imenso territorio em disputa. A invasfio por novas
nocdes de sociedade se perfez em cada luta concreta por manutencéo, sobrevivéncia, resisténcia e vida por e
naterra. As querelas que atravessaram o tempo encontram raizes profundas no projeto colonizador e, portanto,
na situacfio mais concreta que caracteriza as variadas situagdes de ocupacio da terra e, ainda, nas constru¢des
descritivas, narrativas, ilustrativas e representativas que figuraram e figuram no imaginario popular, nos
discursos de naturaliza¢io das assimetrias e em toda ordem de constitui¢fo de novos poderes que justificaram
e justificam a injustica territorial, em grande medida sustentada nos aparatos legitimadores do Direito e da
Cartografia.

De fato, o conhecimento sobre a terra, sobre os territdrios, ambientes e gentes é significativo na
constituicdo dos poderes, na construcéio das politicas, na interpretacfio sobre a sociedade e na intervencdo da
realidade. No Brasil foram forjadas as bases de constituicdo dos sistemas que, muitas vezes imprecisos e irreais,
constituiram legitimidade. Nem por isso se pretendeu, na depuragéo das inconsisténcias ou das injusticas, negar
a importincia e os avancos decorrentes das construgGes técnico-sociais e politico-tecnologicas dessas matérias.

O que se constatou € que de algum modo, dada a situacfio geral desde a colonizacio, era premente
constituir o sistema geral da administracfio de terras e, dada a necessidade de producfo das oficialidades,
prescreveu-se um sistema registral, com o mapeamento topografico e a agrimensura. Porém, é s6 no século
XX que se da inicio a pretenséio de planejamento territorial e da estruturacfo de sistemas e de cadastros e da
formulagéo juridica de ordenacéo territorial que superava a mera defesa dos interesses territoriais de cunho
privatista. Para decifrar os aspectos contemporineos do sistema territorial brasileiro, percorreu-se a trajetoria
da Cartografia e do Direito no Brasil o que significou, portanto, dentre outras questdes, ver identificadas: as
premissas desse sistema conjugado; o historico, as bases, os percursos e o contexto em que essa Cartografia e
esse Direito foram propostos como modelo de pensamento; as inconsisténcias, as auséncias, as
impossibilidades diante das condi¢Ses de realizagdo de um sistema juridico-cartografico; a organizagdo do
estado e da politica publica de terras; as institucionalidades constituidas com o fim de realizar os estudos e
levantamentos territoriais brasileiros; as regras dos sistemas; e os resultados, as consequéncias do que se
produziu até o século XXI.

Diante do panorama histdrico juridico-cartografico-cadastral estabelecido sobre as primeiras analises
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dispostas neste artigo, vislumbra-se a leitura sobre a contemporaneidade e, por isso, a continuidade do projeto
de pesquisa que se dara em trés eixos de anilise. Elencam-se, assim, os seguintes desafios futuros de pesquisa:

a)

b)

A incorporacio das complexidades e das auséncias sentidas nas questdes juridico-
cartograficas-cadastrais. Este eixo esta relacionado as questSes de sobreposicdes,
especialmente aquelas de carater ambiental sobre os territdrios, urbanos e rurais, e visa propor
solucdes adequadas, pertinentes e razodveis que respondam as seguintes questées:
(i) Quais as consequéncias da auséncia de mapeamento e de cadastro para a sociedade
brasileira?
(ii) O cadastro contempla os direitos, restricGes e responsabilidades existentes entre
pessoa e terra?
(iii)Como viabilizar essa condicéio?
Compreender os significados de cartografar, cadastrar, planejar e regular a terra na perspectiva
da leitura sobre a estruturacio dessas atividades no dmbito do Estado e de suas instituicdes. O
que significa dizer, que ha necessidade de se compreender o planejamento territorial, a
infraestrutura de dados e informacées, e a gestio de dados territoriais considerando, inclusive,
as propostas ja realizadas, tal como o Sistema Nacional de Gestéo de Informagdes Territoriais
(SINTER), a questfo tributaria, a publicizacdo de dados, dentre outras questes da propria
organizacio contemporaneo do tratamento de informagdGes territoriais;

“De costas para o Brasil: entre auséncias e sobras”, diz respeito ao terceiro eixo de analise
voltado a compreenséio sobre o que significou e significa a importa¢io de modelos e solugdes
juridico-cadastrais-cartograficas e as consequéncias dessas assimilacGes no histdrico da
estrutura de gestdo fundiaria brasileira. Buscar-se-4, a possibilidade de outras proposicGes de
viés decolonial, auténticas que represeniem mais concretamente as possibilidades de
planejamento, de gestiio e de instrumentos que correspondam a realidade brasileira e as suas
complexidades. Nesse sentido, pretende-se realizar analises comparativas de modelos latino-
americanos e também a leitura sobre modelos que vem sendo também exportados.

Essas sfo as linhas gerais das pesquisas futuras que ddo continuidade a matriz ja estabelecida nesse
texto que resultou das primeiras analises sobre os encontros em Cartografia, Direito e Cadastro.
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destacam-se o8 seguintes temas: visualizagio de volumes, modelagem
tridimensional, qualidade de dados geoespaciais, infraestrutura de dados espaciais
e mapeamento topografico.

Daniele Regina Pontes, Porto Alegre/1976. Formada em Direito. Professora de
Direito da Universidade Federal do Parana (UFPR). Doutora em Direito pela UFPR
(2012). Fui Coordenadora (2018-2020) e sou Professora do Programa de Pos-
graduacio em Planejamento Urbano da UFPR. Pesquisadora do Grupo de Pesquisa
em Planejamento e Politicas Urbanas e Regionais - CEPPUR e coordenadora da
linha de pesquisa em Direito, Terra e Cidade - DICIT da UFPR. Pesquisadora do
Grupo de Pesquisa PRO POLIS/CCONS da UFPR. Pesquisadora do Grupo de
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José Anténio Peres Gediel, natural de Quarai, Rio Grande do Sul, nascido em 15
de setembro de 1953. Graduado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Mestre e Doutor pela Universidade Federal do Parana. Realizou Estagio Pés-
Doutoral junto a Universidade de Montréal, Canada, foi Professor visitante na
Universidade de Buenos Aires, Argentina, e na Universidade de Columbia, Nova
Iorque, EUA (bolsista Capes). E Professor Titular de Direito da Universidade
Federal do Parand. Sua produgiio cientifica e atividades estdo vinculadas as
tematicas do Direito Civil, direitos da personalidade, autonomia corporal,
biotecnologia, direito de propriedade, politicas piblicas e Direitos Humanos.
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