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RESUMO

Os bens publicos sdo por natureza e origem
patrimoénio das cidades, contudo foram deixados de
lado nos cadastros técnicos do Brasil, uma vez que
o objetivo era a arrecadacdo tributdria, o que resul-
tou em uma diminuta atualizacdo das informacdes
dos perimetros e limites dos bens publicos ao lon-
go da histéria. Este trabalho destaca a importancia
de utilizar o georreferenciamento de iméveis no
sistema geodésico brasileiro — Sirgas 2000 — para o
levantamento das dimensdes dos imdveis, visando
a integracdo das informacdes no Cadastro Técnico
Multifinalitario (CTM) que as cidades brasileiras
estdo implantando. Apresenta-se também a rele-
vancia de registrar as atualizacdes efetuadas nas
areas publicas nos Cartérios de Registro de Iméveis
(CRI). Utilizou-se como metodologia a bibliografia
brasileira existente acerca dos CTM e dos CRI e os
estudos de caso de diversos autores sobre o assun-
to. Enfatiza-se, ao final, a necessidade de incluir
nos cadastros técnicos do CTM as informacdes dos
bens patrimoniais, visando a centralizagdo, controle
e transparéncia dos gastos publicos.

Palavras-chave: Georreferenciamento. Bens pu-

blicos. Sistema geodésico brasileiro. Cadastro técnico
multifinalitario.
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1. INTRODUCAO

A partir do aperfeicoamento das técnicas geodé-
sicas, das novas tecnologias e da importancia da pre-
servagio do patriménio publico, surgiu a necessidade
de localizar e delimitar os bens publicos das cidades de
uma forma mais precisa, utilizando-se do georreferen-
ciamento de iméveis.

Aplicando os conhecimentos topograficos e as
técnicas de levantamento planimétrico, apresenta-se
a relevancia de representar objetos espacialmente por
meio da criagdo de poligonos georreferenciados. De
forma simples e concisa, busca-se demonstrar a impor-
tancia de conhecer, delimitar e localizar com precisdo
os bens iméveis publicos, visando a fomentar a incor-
poragdo dessas informacdes no Cadastro Técnico Mul-
tifinalitdrio (CTM) das cidades.

Nas dltimas décadas, os agentes publicos inves-
tiram em equipamentos e bens iméveis voltados para
o atendimento das necessidades da populagao e pres-
tagdo de servigos, o que ampliou consideravelmente o
patriménio imobilidrio das cidades, gerando assim no-
vos bens que nem sempre possuiam registros imobilia-
rios assertivos ou atualizados em relagdo a seus limites
e localizacao.

Os Cartérios de Registro de Iméveis (CRI) rece-
beram e armazenaram, em alguns casos, informagoes
imprecisas, como a medigdo de distdncias em “passos ou
palmas”, o que ao longo da histéria brasileira foi subs-
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tituido pela unidade de medida em metros do Sistema
Internacional de Unidades. Ocorre, ainda, que muitos
registros foram atualizados sem uma aferi¢do precisa
dos érgdos atuantes municipais, o que pode levar, no
futuro, a sobreposicdo de registros imobilidrios de par-
ticulares sobre terrenos publicos, podendo ocasionar
discussoes e litigios.

Recomenda-se a ado¢ao de um CTM que en-
volva um cadastro Gnico dos bens publicos e particu-
lares para que se possa verificar se existe sobreposicdo
de registros imobilidrios ou ocupacgdes irregulares,
com a possibilidade de recursos administrativos para
impugnacao nos CRI ou intervengdes judiciais mais
rapidas.

Este trabalho estd amparado na Legisla¢do Bra-
sileira, que trata sobre o georreferenciamento de imé-
veis na resolucdo n® 01/2005 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), que alterou e definiu o
novo sistema geodésico brasileiro, além do Cédigo
Civil Brasileiro, que detalha os bens considerados pu-
blicos. Contudo, ndo existe uma norma ou regra que
determine também a aplicagdo do georreferenciamento
nos imoveis e terrenos estatais. Considera-se também
para essa tematica a Portaria n® 511/2009 do Ministério
das Cidades, que trata sobre as diretrizes para criagao,
instituicdo e atualizagdo do CTM nos municipios bra-
sileiros, além de autores académicos que trabalham as
questdes em pauta, como Carneiro (2003), Pimentel
(2012), Erba (2005) e outros.
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2. DESENVOLVIMENTO

Para fomento da gestdo publica, o municipio deve
conhecer seu territério além dos limites geograficos, in-
clusive deve considerar para otimizagdo de recursos o
levantamento do patriménio publico, como as pragas,
os rios, os logradouros publicos, os hospitais, as sedes
do governo, as creches, os postos de satide ou qualquer
bem registrado ou em sua posse.

No passado, para localizar uma propriedade era
necessario ler seu registro imobilidrio ou memorial descri-
tivo para conhecer suas dimensdes e dreas, o que resulta-
ria, ao final, em um levantamento de campo para afericdo
das medidas que nem sempre correspondem ao esperado.
Além disso, nesses documentos cartorérios, também re-
side a descrigao dos confinantes, que se for originado de
um registro muito antigo, pode ndo descrever o imével
ou o terreno limitrofe, mas mencionar o nome dos confi-
nantes ou fazer alusdo a geografia do local, como citacdo
de rios, lagos, mares, encostas e montanhas.

Acrescente-se também que utilizar enderecos,
descricdo do relevo e nomes de confinantes ndo cola-
bora com o passar do tempo para a correta e precisa
localizagdo caso haja remocéo de edificagdes, novas
construcdes ou mudanga de proprietarios, sem deixar
de destacar também que os bens publicos podem ser
alvo de ocupagdes irregulares e descaracterizacdo de
propriedade por terceiros.

Para sanar esse problema, reduzir litigios e au-
mentar a precisdo de localizagdo de iméveis, surgiu o
georreferenciamento, que pode ser definido como o ato
de “descrever e definir a localizagdo de um imével, por
levantamento topografico, com equipamentos de preci-
sdo, utilizados por profissional especializado” (GEOR-
REFERENCIAR, 2015).

Essa técnica consiste em representar, por meio
de poligonos, num dado sistema de referéncia padréo,
o perimetro de um imdvel a partir de suas coordena-
das de localizagdo, com o objetivo de incorpora¢do no
CTM. Posteriormente, essas informagoes podem ser
objeto de sobreposigdo e comparacdo com os registros
publicos ou servir para retificagdo de documentos imo-
bilidrios nos CRIL

De acordo com Zocolotti (2005), uma poligonal
representa uma série de linhas consecutivas com com-
primentos e dire¢des conhecidas, obtidas mediante
levantamento de campo. Esse pesquisador considera
também que “O levantamento de uma poligonal é re-
alizado através do método de caminhamento, percor-
rendo-se o contorno de um itinerario definido por uma
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série de pontos, medindo-se todos os dngulos e lados e
uma orientacdo inicial” (p. 10). Recomenda-se o uso de
poligonais fechadas, uma vez que os pontos de partida
e de chegada deverdo estar na mesma coordenada, vi-
sando ao calculo da area dos bens publicos.

Entre o periodo de fevereiro de 2005 e fevereiro
de 2015, era permitido utilizar em concomitdncia com
o Sistema de Referéncia Geocéntrico para as Américas
(Sirgas 2000), o South American Datum 1969 (SAD 69) e
o Cérrego Alegre, havendo respaldo na legislagdo deste
pais para trabalhos técnicos utilizando o georreferencia-
mento de iméveis.

Com o crescimento do uso dessa ferramenta no
Brasil, diversos levantamentos foram realizados seguin-
do esses sistemas de referéncia, sendo considerados,
inclusive, para registro nos CRI, o que podera levar no
futuro a litigios, caso os registros imobilidrios néo te-
nham agregado a informacao do sistema de referéncia
adotado nos titulos antigos, uma vez que desconhecer
o sistema de referéncia adotado implica a incorreta lo-
calizacdo ou deslocamento de poligonais.

Desde 25 de fevereiro de 2015 o Sirgas 2000 é
reconhecido e adotado oficialmente para fins de georre-
ferenciamento, definido pela Resolucdo da Presidéncia
do IBGE, que esclarece ainda:

Para o desenvolvimento das atividades geodésicas,
é necessario o estabelecimento de um sistema
geodésico que sirva de referéncia ao posicionamento
no territério nacional. A materializagdo deste sistema de
referéncia, através de estagdes geodésicas distribuidas
adequadamente pelo pais, constitui-se na infraestrutura
de referéncia a partir da qual os novos posicionamentos
sdo efetuados. (BRASIL, 2005).

Para Erba (2005, p. 25), “Os problemas derivados
da localizagdo relativa desaparecem ao adotar o posi-
cionamento absoluto dos iméveis. Nesse sistema, cada
detalhe levantado recebe uma coordenada correspon-
dente a um sistema de referéncia Gnico, podendo ser
este municipal ou nacional”. Com isso, o levantamento
cadastral mensurado por coordenadas e sistema de re-
feréncia Unico contribui para a localizagdo de iméveis,
além de possibilitar a comparacdo dos registros imobi-
lidrios existentes e a realidade encontrada em campo.

Conforme Carneiro (2003), o levantamento de
informacdes e consequente cadastro tem no Brasil en-
foque de tributagdo, que desconsidera na maioria das
vezes a parte sem interesse fiscal, como nesse estudo de
caso, as areas publicas.
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Uma vez que essa autora considera o cadas-
tro municipal como uma ferramenta que deve ir além
do aspecto tributario, devendo participar no plane-
jamento, controle urbano e ordenamento territorial,
destaca-se:

O cadastro multifinalitério é definido por Dale & MclLaughlin
(1990) como um sistema de informacdes territoriais
projetado para servir tanto a organizagdes publicas como
privadas, além de servir aos cidadaos. Difere dos demais
sistemas de informacoes territoriais por ser baseado em
parcelas. Serve de base para os demais tipos de cadastro
(legal, fiscal etc....) (CARNEIRO, 2003, p. 24).

Em consonancia com o pensamento de um cadas-
tro territorial nas cidades, estd Erba (2005, p. 21), que
demonstra uma declaracio da Federacao Internacional
de Gedmetras em suas palavras a seguir:

Em concordancia com esta ultima afirmacdo estéd a
Declaracdo sobre o Cadastro redigida pela FIG, em 1995,
que afirma que o Cadastro é um sistema de informacao
territorial, normalmente baseado em parcelas, que
registra interesses sobre a terra, como direitos, restricdes e
responsabilidades. Ainda acrescenta que o Cadastro pode
ser estabelecido para arrecadacao, legal e, ou, de apoio
ao planejamento, buscando sempre o desenvolvimento
social e econdmico, destacando, porém, que nao existe
a necessidade de pensar em um Cadastro uniforme para
todos os paises ou jurisdigdes.
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O cadastro de areas publicas deve seguir o padrao
dos demais cadastros técnicos brasileiros, devendo pos-
suir, no minimo, considerando diretiva do Infrastructure
for Spatial Information in Europe (Inspire), as seguintes
informacdes: “geometria da parcela, identificador Gni-
co, referéncia geodésica e indice das parcelas para im-
pressdo/publicagdo” (PIMENTEL; CARNEIRO, 2012, p.
210). Nesse aspecto, ao criar um cadastro de areas pu-
blicas, estas devem estar aptas a se integrar aos demais
cadastros municipais contendo também esses dados.

Para fins did4ticos e de entendimento, adota-se
o conceito de parcela cadastral definida pela Portaria n°
511/2009, que trata toda e qualquer propriedade como
unidade a ser incorporada no CTM, inclusive os bens
publicos, o que se transcreve a seguir:

Art. 2° A parcela cadastral ¢ a menor unidade do cadastro,
definida como uma parte contigua da superficie terrestre
com regime juridico unico.

§ 1°F considerada parcela cadastral toda e qualquer porcao
da superficie no municipio a ser cadastrada.

§ 2° As demais unidades, como, lotes, glebas, vias publicas,
pracas, lagos, rios e outras, sdéo modeladas por uma ou mais
parcelas de que trata o caput deste artigo, identificadas por
seus respectivos cédigos.

§ 30 Devera ser atribufdo a toda parcela um cédigo unico
e estavel.
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Em seu art. 3°, a referida Portaria do Ministério
das Cidades explica que “toda e qualquer por¢do da su-
perficie territorial no municipio deve ser cadastrada em
parcelas”, o que nos remete a partir da legislagao para
composicdo de um CTM que, dependendo da situagdo,
pode exigir o cadastro das parcelas das areas publicas
por meio de uma ou mais parcelas ou o que possibilitar
maior transparéncia e preferéncia dos cadastradores,
sendo estas parcelas identificadas por cédigos tnicos.

Segundo Pimentel e Carneiro (2012, p. 205), a de-
fini¢do da Federagdo Internacional de Gedmetras retrata
claramente a questdo da composi¢do das informagdes
no cadastro:

Segundo definicdo da Federacédo Internacional de
Gedmetras (FIG, 1995), a parcela é a unidade territorial
do cadastro e pode ser definida de muitas maneiras,
dependendo da sua finalidade para o cadastro. Por
exemplo, uma area com um tipo especifico de uso de terra;
ou uma area de dominio Unico ou propriedade individual
oude um grupo. Os limites podem ser formais ou informais
e para identificagdo dos poligonos utiliza-se um cédigo
dnico.

Esse autor recomenda, ainda, que qualquer ca-
dastro de parcelas territoriais deve ser multifinalitario e
adotar padronizagdo, em suas palavras a seguir:

Indica-se que o levantamento das parcelas seja
georreferenciado ao Sistema Geodésico Brasileiro, para
identificacdo inequivoca de seus limites. A projecao UTM
é recomendada até que se defina uma projecéo especifica
para cartografia em escala grande. (loc. cit.).

Na concepgdo de Fonseca (2010, p. 14), um dos
objetivos de montar um CTM em dmbito municipal é
o de desenvolver também um cadastro do patriménio
publico, descrevendo-o como “uma relagio de bens per-
tencentes ao patrimonio publico”.

Esse mesmo autor destaca que um cadastro para
ser multifinalitdrio deve cumprir uma funcdo social,
pois “Hoje ja se tem um significado mais amplo e di-
verso sobre o cadastro, visualizando-se entdo sua im-
portante funcdo social, devido as diversas informagdes
que ele pode conter, deixando de ter somente a fungio
de taxagdo, podendo ser entdo considerado multifina-
litéario” (loc. cit.).

Em sua tese, Galdino (2006, p. 56) destaca ainda
uma preocupagdo sobre o cadastro na forma de parce-
las, uma vez que esse formato deve preservar outras
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caracteristicas proprias do regime juridico e legislativo
brasileiro, o que implica a necessidade de adequagédo do
levantamento dos bens pablicos também nesse sentido.
Esse autor também aborda a questdo da responsabilida-
de dos ordenadores territoriais no tocante a observacao
dos direitos e restri¢des da propriedade, seja no meio
urbano ou rural, o que se transcreve a seguir:

Um cadastro territorial baseado em parcelas observando
os direitos, restricoes e responsabilidades da propriedade
urbana ou rural, nos aspectos geométricos, juridicos,
econdmicos e de gestdo, aqui no nosso pais, sé na
atualidade esta sendo ventilado e discutido interativamente
pelo poder publico, instituicbes e comunidade cientifica,
particularmente nos moldes da FIG e adequado a realidade
cultural do pais. Carecendo, no entanto, que as instituicoes
e estudiosos perseverem na sua inclusdo em legislacéo
especifica explicitamente, com a designacao da instituicao
responsavel, regras e regulamentagées. (loc. cit.).

Ao delimitar e cadastrar os bens imdveis de uma
cidade, é possivel atuar também na regularizagdo fun-
diaria, como apresenta Carneiro (2003, p. 25):

O trabalho de regularizacao fundiaria consiste em uma
série de procedimentos técnicos, juridicos e administrativos
(cadastro e levantamento topograficos, andlise da origem
dominial do imoéveis, a¢cdes discriminatdrias judiciais,
demarcacodes, planos de legitimagao de posses etc.), que

Revista do TCU 137




O georreferenciamento dos bens imdveis pitblicos no sistema geodésico brasileiro para fins de incorporagiio no cadastro técnico multifinalitério: construgio da regularizagio imobilidria dos municipios || Artigos

b

7

?\Wi

visam acabar com a incerteza dominial, separando as areas
devolutas das particulares e legitimando a posse e 0 uso
de terras publicas.

No caso das areas publicas, deve-se acrescentar
outras informagdes importantes a serem coletadas para
compor o referido cadastro: tipo de bem publico, legis-
lagdo de uso e ocupagdo do bem, dimensdo do terreno
e da edificagdo, identificador de correspondéncia imo-
bilidria dos limites fisicos, valor de aquisi¢do e valor de
avaliacdo, caso exista.

Os bens publicos foram classificados pelo Codi-
go Civil Brasileiro como dominicais, de uso comum do
povo e de uso especial. Ainda de acordo com a referida
Lei, no art. 99:

Art. 99. S&o bens publicos:

| — os de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pragas;

Il — os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da administracdo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de
suas autarquias;

[l — os dominicais, que constituem o patrimdnio das
pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito
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pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. (BRASIL,
2002).

Os bens publicos possuem finalidade desde sua
aquisicdo ou recebimento e devem ser classificados a
partir de sua afetacdo (destinagdo). Conforme Di Pie-
tro (2000 apud CARNEIRO, 2003, p. 99), necessita-se,
ainda, de uma separagdo no tocante aos bens iméveis
préprios, definidos na legislagdo como especiais e do-
minicais, e os bens de uso comum do povo, haja vista
que os primeiros servem de fomento para instalacdo
de equipamentos e prestacao de servigos e o segundo
integra o patrimonio com a finalidade de preservacio e
conservagao pelo poder publico.

Conforme Carneiro (2003), em virtude da ndo
obrigatoriedade e desinteresse dos proprietarios de imé-
veis em atualizarem os registros imobilidrios, criou-se
uma dicotomia entre o que existe registrado nos CRI em
relagdo a realidade dos iméveis brasileiros, sejam eles de
propriedade publica ou privada. No caso dos bens publi-
cos, estes frequentemente sdo passiveis de ampliagdo,
redugdo e incorporacdo, hajam intervencdes efetuadas
pelos municipios que muitas vezes ndo sdo informadas
nos CRI, implicando o abismo entre a realidade e o li-
mite legal da propriedade.

Para Haar (1992 apud ERBA, 2005, p. 24), a di-
ferenca entre o limite real e o limite de posse frequen-
temente resulta em litigio, custos administrativos e
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judiciais para a defesa e reintegracdo da propriedade, o
que transcreve-se a seguir:

Com relagéo ao cadastro, existem dois limites para as
parcelas: o limite legal, definido por Haar (1992) como uma
linha imagindria que n&o se pode localizar no terreno sem
um sinal que a materialize, exigindo para sua determinagao
o estudo dos titulos da parcela em questao, mais os titulos
das propriedades vizinhas; e o limite da posse, que é
determinado pelo uso do imével, materializado por entes
naturais ou antropoldgicos.

Em relacdo ao tépico anterior, é prudente rela-
cionar e informar no ato de incorporagdo ao cadastro
a diferenca entre o limite legal e o limite da posse,
uma vez que esses dados nem sempre sdo acresci-
dos no CRI de imediato, pois existem regras, custos
e anuéncia para o lancamento dessas atualizagdes e
corregoes.

A partir da diferenga entre os limites legais e de
posse, como ressaltam Carneiro (2003) e Erba (2005),
implica-se também dizer que ndo existe a boa pratica
de atualizacdo das informagdes nos CRI, esses tltimos
que exigem para fins de atualizacdo e averbagdo o pa-
gamento de taxas e emolumentos, além da responsabi-
lidade técnica.

Em parte, essa dicotomia entre o cadastro mu-
nicipal, os registros imobilidrios e a realidade dos
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iméveis gerou inGmeras consequéncias para a traje-
téria imobilidria histérica do Brasil, conforme explica
Erba (2005, p. 25) em parte de sua pesquisa a seguir:

No Brasil, grande parte dos trabalhos de medicéo efetuados
pelos profissionais de mensuragdo objetiva exclusivamente
levantar os fatos existentes, determinando assim somente
os limites de posse das propriedades, desconhecendo
as causas legais correspondentes ao dominio efetivo.
Este fato acaba provocando a generalizada e conhecida
situacdo de confusao de limites e sobreposicdo de titulos
de propriedade. Este sistema tem como ponto fraco a
falta de precisdo causada pela subjetividade que existe
no momento em que se define o citado ponto de partida
quando a parcela é amarrada a malha urbana. O fato de usar
este tipo de referéncia tem causado grandes problemas
nos sistemas de publicidade territorial de muitos paises,
gerando superposicoes de titulos e conflitos de limites.

Para facilitar o balanco contébil das cidades, reco-
menda-se incluir no ato do cadastro o valor de aquisi¢do
do bem, visando a praticidade e agilidade na prestagio
de contas, como também é possivel associar os investi-
mentos a cada patrimoénio, facilitando a transparéncia
dos gastos publicos.

Contribui-se para essa necessidade as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Pu-
blico (NBCASP), instituidas pelo Conselho Federal
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de Contabilidade (CFC), que requerem das esferas
publicas uma prestacio de contas dos investimen-
tos, visando a representar o valor real de cada bem
publico, o que também deve ser associado ao CTM
dos municipios.

3. CONCLUSAO

O Brasil esta desenvolvendo sua cultura cadas-
tral baseado nos Cadastros Técnicos Multifinalita-
rios (CTM), mas ainda persiste em focar o aspecto
tributario. Nesse aspecto, inserir o georreferencia-
mento dos bens publicos iméveis nos CTM deve
considerar ndo apenas seus limites e confrontacdes,
mas também agregar informagdes pertinentes ao
tipo de bem a ser cadastrado, visando nao apenas
a sua delimitacdo, mas servindo para transparéncia
dos gastos publicos.

Neste trabalho apresentou-se a oportunidade
de modernizar e adequar os levantamentos e des-
cri¢des dos imdveis publicos no sistema geodésico
brasileiro para evitar perdas de patriménio com so-
breposicdo de registros imobilidrios de terceiros e
para uma maior integracdo com as plataformas bra-
sileiras em desenvolvimento.

Cabe ressaltar que para proteger as areas pu-
blicas, deve-se considerar cadastrd-los no mesmo
ambiente dos particulares para evitar sobreposicao
ou incorpora¢do no patriménio particular. Adotan-
do essa metodologia, os municipios poderdo agre-
gar outras informacdes, como os investimentos e
uso atual, evitando, assim, desperdicio de recurso
estatal.

A histéria brasileira demonstra a dicotomia
entre o limite real e o limite legal dos CRI. Contudo,
o georreferenciamento de iméveis deve contribuir
para atestar a realidade dos imdveis e servir para
atualizar essas informacGes nos CRI, que possuem
papel importantissimo na defesa da propriedade.
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