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Resumo

O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) é uma importante ferramenta que pode ser utilizada para o planejamento
e a gestdo urbanos que visem o desenvolvimento socioespacial de nicleos urbanos de pequeno, médio ou grande porte.
Entretanto, para que esse instrumento seja aplicado de forma efetiva, € necessério tanto um arcabougo tedrico-
metodoldgico consistente, quanto um conjunto de ferramentas que permitam a sua elaboragdo de maneira eficiente e
com baixo custo. Dessa forma, por meio deste artigo pretendemos realizar uma breve discussdo acerca dessa
ferramenta, de modo a analisar sua importancia, bem como discutir sobre sua finalidade. Assim, esse artigo considera o
CTM como uma ferramenta eficaz no planejamento de a¢Ges e gerenciamento dos recursos disponiveis para os gestores
de ndcleos urbanos, que buscam planejar e gerir o territério a partir de acdes efetivas, além de incrementar a
arrecadagdo municipal, com a otimizac¢do do IPTU, ISS e outros impostos que se baseiam no uso da terra urbana.

Palavra-Chave: Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), Desenvolvimento Socioespacial, Planejamento e Gestdo

Urbanos.

EL REGISTO TERRITORIAL DE USOS MULTIPLES (CTM): (MULTI)FINALIDADES Y
PERSPECTIVAS DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO URBANO

Resumen

El registro territorial de usos multiples (CTM) es una importante herramienta que puede ser usada para el planeamiento
y gestion territorial, con el objetivo de alcanzar el desarrollo socioespacial de nicleos urbanos de pequefia, mediana y
grande dimensiones. Sin embargo, para que ese instrumento se aplique de forma efectiva es necesario un marco teérico
y metodoldgico coherente, asi como un conjunto de herramientas que permitan su elaboracion de manera eficiente y a
bajo costo. De esa forma, por medio de este articulo, tenemos la intencién de llevar a cabo una breve discusion acerca
de esta herramienta, con el fin de analizar su importancia, asi como discutir sobre su finalidad. Por tanto, ese articulo
considera el CTM como una herramienta eficiente en la planificacion de acciones y gerenciamiento de recursos
disponibles para los gestores de nucleos urbanos que buscan planear y administrar el territorio a partir de acciones
efectivas, ademéas de aumentar los ingresos municipales con la optimizacién de impuestos a la propiedad, 1SS y otros
impuestos que se basan en el uso de la tierra urbana.

Palabras clave: Registro Territorial de Usos Multiples (CTM), Desarrollo Socioespacial, Planificacion y Gestién

Urbana.

! Este artigo contou com a contribuicdo de resultados produzidos pelo projeto “Implementacéo do Cadastro Territorial
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THE MULTIPURPOSE TERRITORIAL CADASTRE (CTM): (MULTI) PURPOSES AND
PROSPECTS FOR TERRITORIAL URBAN PLANNING

Abstract

The Territorial Multipurpose Cadastre (CTM) is an important tool that can be used for planning and land management,
for the development urban. However, in order for this instrument to be applied effectively is needed both a theoretical
and methodological consistent as a set of tools which allow their elaboration efficiently and cost effectively. Thus, this
article seeks to make a discussion about this tool in order to analyze its importance, as well as discuss its purpose. Thus,
this paper considers the CTM as an effective tool for action planning and management of resources for managers of
urban areas, who seek plan and manage the territory from effective actions and improve their municipal tax revenue,
with the optimization of IPTU taxes, ISS, and other taxes based on the use of urban land.

Key-words: Multipurpose Territorial Cadastre (CTM), Sociospatial Development, Urban Planning and Management.

1. INTRODUCAO

Uma discussdo acerca de um instrumento que auxilia o planejamento e a gestdo territorial,
que vem sendo proposto por um ministério de notavel expressao geografica - como o Ministério das
Cidades, é de suma importancia para a Geografia, desde que seja balizada por um arcabouco
tedrico-metodoldgico inserido na discussdo desta ciéncia, uma vez que 0s rebatimentos
socioespaciais de tal instrumento tendem a ser significativos, se considerado o seu potencial de
finalidades maltiplas. Desse modo, o que se vé nas discussdes que se referem ao planejamento no
meio urbano é uma preocupacdo cada vez maior em discutir o Cadastro Territorial Multifinalitario
(CTM), proposto pelo Ministério das Cidades em uma portaria (n°® 511), no ano de 2009 (BRASIL,
2009). Essa portaria traz em seu texto as principais diretrizes para a implantacdo do CTM em todos
0s municipios brasileiros, a partir de uma perspectiva cartografica, mais instrumental, focada em
sua melhor formulacdo e implantacdo, do que socioespacial, que buscaria observar os fins, as
estratégias, os limites, as possibilidades, as contradicdes e os desdobramentos socioespaciais da
implantagéo e utilizagdo desse instrumento, dentro de um contexto de planejamento e ordenamento
territorial urbano.

O CTM, como uma ferramenta para o planejamento e gestdo urbanos, ainda carece de um
debate geografico, uma vez que a maioria das publicagdes sobre o tema abordam somente a
producdo do cadastro a partir de um prisma cartografico, instrumental, geralmente propondo uma
metodologia de execucdo ou mesmo aplicagdo para um fim especifico. Considerando esse contexto,

este artigo busca trazer uma breve discussdo conceitual como contribuicdo inicial ao debate
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geogréfico acerca do CTM, a partir do pressuposto de que ele € um instrumento importante para o
planejamento e gestdo urbanos que visem o desenvolvimento socioespacial (SOUZA, 2010), desde
queseja (re)pensado, (re)discutido e (re)formulado a partir deste paradigma de desenvolvimento.
Para tanto, realizou-se uma consulta bibliografica em autores que abordam a tematica do espago
urbano e o planejamento e gestdo urbana na ciéncia geografica, como Marcelo Lopes de Souza
(2003; 2008; 2010) e Roberto Lobato Corréa (1987; 1989; 2008) e outros como Sposito (1988),
Santos (2008) e Saquet (2009) que trabalham temas como organizacdo espacial, espaco urbano,
planejamento e gestdo urbanos e territorio, e também em obras (QUAIS?)que trabalham a tematica
cadastral, como Loch (2007), Erba e Loch (2007), Shigunov (2005), Oliveira (2010) e Figur
(2011),.0 artigo encontra-se estruturado em dois tépicos principais: 0 primeiro tras uma discussao
de conceitos geogréficos considerados aqui importantes para o debate acerca do Cadastro Territorial
Multifinalitario pelos profissionais da ciéncia geografica, enquanto o segundo busca debater o
préprio conceito de CTM, dividido a partir de cada uma das palavras que compdem o nome do
instrumento (Cadastro, Territorial e Multifinalitario), principalmente nas obras dos autores que ddo
suporte tedrico a portaria n°® 511/09 do Ministério das Cidades — que trouxe diretrizes para a

implementagdo de CTM’s nos municipios brasileiros.

2. PARA INICIAR UM DEBATE: UMA DISCUSSAO TEORICO-CONCEITUAL
GEOGRAFICA

2.1. A Organizacao Espacial e a Geografia

Assim como diversos textos académicos que abordam uma discussdo conceitual dentro da
ciéncia geogréfica, esse trabalho inicia discutindo ndo sé o conceito de organizagdo espacial, mas
também a propria Geografia, ou melhor, da relacdo do conceito de organizacdo espacial com uma
dualidade académica dentro desta ciéncia.

Corréa (1987) faz uma discussédo sobre a organizacdo espacial em sua obra, assumindo-a
como sindnimo de outros conceitos geograficos tais como espaco, espaco geografico, configuracéo
espacial etc. Entende-se que o autor procura mostrar com esse debate que a Geografia ndo abarca o
espaco em todas as suas dimensdes, mas sim que o que lhe cabe é entender a organizacdo desse
espaco geografico, buscando sua origem, suas consequéncias, suas relacdes e contradi¢bes. Corréa
(1987) inicia a definicdo de organizacdo espacial a partir da analise da disposi¢cdo das formas

espaciais de uma sociedade, tais como campos, cidades, minas, estradas, vogorocas etc., que
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apresentam “[...] um determinado padrdo de localizacdo, que é proprio a cada sociedade.
Organizadas espacialmente, constituem o espaco do homem, a organizacdo espacial da sociedade,
ou simplesmente, o espaco geografico” (p. 52).

Segundo esse autor, a distribuicdo dessas formas estd condicionada por uma logica que
reflete as relacGes sociais, principalmente as relagbes de producdo, de uma determinada sociedade.
Desse modo, a dimenséo espacial de uma sociedade, que produz e organiza suas formas espaciais
com objetivo de atender suas necessidades imediatas (sua producdo) e futuras (visando sua
reproducéo), seria a organizacao espacial. Assim, para Corréa (1987), a organizacao espacial €

[...] constituida de indmeras cristaliza¢des criadas pelo trabalho social. A sociedade
concreta cria seu espago geografico para nele se realizar e se reproduzir, para ela

prépria se repetir. Para isto cria formas duradouras que se cristalizam sobre a
superficie da Terra (p. 57).

Essas cristalizacbes se ddo em um mosaico de organizacdes espaciais sobrepostas e
interdependentes, o que fica claro, por exemplo, ao se observar a planta de uma cidade, onde é
possivel destacar a sua rede de transporte rodoviario, a rede hidrogréafica, o distrito industrial, o
centro comercial, sua hinterlandia etc. A superposicdo dessas organizaces espaciais especificas
forma uma organizacdo espacial global, que necessita de certo nivel de interesse comum entre esses
agentes modeladores, gerado pela acdo coordenadora e, muitas vezes, repressora do Estado, via
planejamento territorial e “[...] pela alianca de interesses entre as corporagdes capitalistas que séo
capazes de organizar o espaco, a0 menos, segundo seus interesses” (CORREA, 1987, p. 60).

Para Corréa (1987) esse é um conceito-chave da Geografia, que é entendida como uma
ciéncia social, pois € a partir da organizacdo espacial que o gedgrafo deve estudar e entender a
dindmica social, se diferenciando dos demais cientistas sociais, como historiadores ou a
antropélogos, por exemplo, que também estudam a sociedade, porém a partir de outros angulos de
analise.Entretanto, as afirmacdes deste autor sobre organizacdo espacial, nessa obra, apesar de
contribui¢bes importantes, ndo destacam, ou consideram apenas em nivel de ilustragdo, a dindmica
dos processos ndo antropicos em sua formulacdo, afirmando que a organizacdo espacial é
condicionada apenas pelas relacbes sociais, como se 0 espaco antropizado fosse produzido a partir
de um “espaco vazio” e o espago geografico estivesse sujeito apenas aos processos sociais.

Corréa (1987), ao considerar a organizacdo espacial, entendida a partir de um produto
unicamente social, como “o objeto de estudo” da Geografia, em ultima analise, desconsidera a
contribuicdo da Geografia Fisica para os estudos geograficos, como se esta ndo existisse ou fosse
outra ciéncia. Essa mesma critica € feita, considerando a abordagem de alguns autores marxistas,

como Mendonca (1989).
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Nesse sentido, entende-se que a Geografia Fisica e a Geografia Humana sao “faces de uma
mesma moeda”, a Ciéncia Geografica. Assim, os estudos geogréaficos ndo devem considerar
somente a acdo antrdpica, ou apenas 0S processos nao antropicos, mas sim ambos, mesmo que haja
uma especializacdo académica em um deles.

Assim como Corréa (1987), Magalhdes, Silva e Zanella (2010), baseados na obra de
Christofoletti, também afirmam que o objeto de estudo da Geografia € a organizagdo espacial,
porém, para eles:

Cada organizacédo espacial possui estruturacdo, funcionamento e dindmica préprias,
e sdo constituidas por elementos fisicos, biogeograficos, sociais e econémicos, que,

em constante interagdo interna e externa, resultam na complexidade da organizacéo
espacial (MAGALHAES; SILVA; ZANELLA, 2010, p. 3-4).

Essa conceituacdo de organizacdo espacial abarca as diversas dimensfes da realidade
geografica, incluindo qualquer que seja a especializacdo académica do gedgrafo, buscando uma
visdo integradora da andlise do espaco geogréfico, que, mais uma vez se insiste, ndo pode ser
considerado como puramente antropico, pois o

[...] complexo natural ndo deixa, pelo menos em parte, de existir e de influir sobre a
utilizagdo do territério [...] 0 mais correto seria considerar 0 mecanismo complexo

de interagdo dos objetos tecnogénicos nos geossistemas e ndo um espago que deixou
de ser natural (MELO apud GOMES, 1998).

Um exemplo disso é que portos, estradas, ferrovias, aeroportos, plantagdes, edificios etc. ndo
sdo instalados em qualquer lugar, mas selecionados a partir de um planejamento estratégico e
geogréfico (AB’SABER, 2007), pois por mais avangadas que sejam as técnicas, a natureza ainda
condiciona, de certa maneira, diversas atividades humanas. Nesse sentido, 0S processos nao
antropicos se mostram presentes, mesmos em paisagens muito transformadas artificialmente, como
as grandes cidades, quando, por exemplo, um rio, devido a sua dinamica, reclama sua planicie de
inundacdo, causando grandes enchentes, ou quando ocorre um deslizamento de terra em uma
vertente ingreme, que teve sua vegetacdo totalmente retirada, para a constru¢cdo de moradias,
causando prejuizos econdémicos e sociais aos seus ocupantes.

Desse modo, pode-se assumir neste trabalho o conceito de organizacao espacial proposto por
Magalhaes, Silva e Zanella (2010), baseados em Christofoletti, por entender que ele abarca a
Geografia em sua totalidade, porém, considerando, também, as contribui¢bes de Corréa (1987), na
esfera da organizacdo espacial das sociedades, sempre buscando uma visédo mais integradora dos
processos sociais com 0S processos haturais, sem negar a importancia de nenhum deles para a
compreensao das formas, processos, dinamicas e contradigdes do “espaco geografico” enquanto um

conjunto indissociavel de um sistema de objetos e um sistema de a¢des (SANTQOS, 2008).
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Assim, reconhecer e entender a organizacdo espacial de objetos e fendmenos antrépicos ou
ndo antropicos é de extrema importancia para o entendimento das demandas, para o planejamento e
para a agdo concreta no espago urbano por seus diversos “agentes modeladores” (CORREA, 1989),

sem esquecer a complexidade do espaco geografico.

2.2. O espaco urbano: concentracéo, diversidade, desigualdade, dindmica e contradigio

Sendo o foco do trabalho discutir um instrumento de apoio ao planejamento e gestdo do
espaco urbano, faz-se necessario, antes de tudo, debater rapidamente sobre o que caracteriza esta
face do espaco geografico.

O espaco urbano capitalista € marcado principalmente pela complexidade, tanto das suas
formas quanto de seus conteldos, uma vez que ele é caracterizado pela diversidade do uso do solo
devido aos mdltiplos agentes que o produzem e que por ele sdo condicionados, com diferentes
demandas, intencdes e atitudes. Torna-se relevante atentar para o fato de que o espaco urbano &,
antes de tudo, um produto social, reflexo das relages sociais de uma determinada sociedade, ou
seja, a sua organizacdo espacial reflete as acdes dos diversos agentes, em maior ou menor
intensidade, que se reproduzem naquele espaco a partir, geralmente, de uma légica hegemonica que
as rege como, neste estudo de caso, a Idgica capitalista de consumo (SOUZA, 2003).

A concentracdo (de populagdo, infraestrutura, mercadorias, informacdes etc.) é outra
caracteristica intrinseca ao espac¢o urbano (SOUZA, 2003), que é fruto da divisdo do trabalho e que
tem a cidade como sua principal forma espacial, uma vez que nao se deve perder de vista que esta €
a forma. J& o urbano é o conteldo das relagdes que ocorrem em um espago, assim, em outras
palavras, a cidade refere-se ao substrato material, enquanto que o urbano estaria ligado a um modo
de vida, a valores e concep¢des (LEVEBRVE, 1991) que criam uma “psicoesfera” (SANTOS,
2008) urbana. Como debater as diferentes formas do espago urbano ndo é um objetivo deste
trabalho, como faz Souza (2003) quando discute a diferenca entre povoados, vilas e cidades, elegeu-
se, apenas o carater didatico como exemplo de “espaco urbano” (e nao de “urbano” apenas), dentro
do contexto capitalista. Entretanto, se faz necessario uma caracterizacdo de cidade capitalista
moderna de forma um pouco mais profunda. Para tanto, o trabalho de Souza (2003) é enfatizado,
pois caracteriza a cidade a partir de quatro variaveis principais: local de mercado, centralidade,
diversidade e o centro de gestdo do territorio.

A primeira caracteristica abordada pelo autor toma a cidade como um lugar de mercado, o

locus das trocas. A cidade seria, dentro de uma divisdo do trabalho, o espagco propicio para o
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comércio da producdo, seja ela de qualquer natureza. Sobre isso, Sposito (1988) ressalta que o
espaco urbano surge na antiguidade, a partir da divisdo social do trabalho gerada pela
sedentarizacdo do homem, ao iniciar a atividade da agricola, onde o excedente seria negociado tanto
entre aqueles que produziam, quanto aqueles que teriam uma funcéo néo produtora, tal como fazer a
seguranga da comunidade. A autora defende que ai teria iniciado a diferenciacdo entre campo e
cidade?, onde o primeiro seria o locus da producdo agricola e a cidade o locus da troca do
excedente.

A segunda caracteristica, a cidade como o espaco da centralidade, uma localidade central,
refere-se ao poder de atracdo que este espaco possui, devido a quantidade e a qualidade de seus bens
e servicos, que também determinam em até que escala (local, regional, nacional ou, até mesmo,
internacional) abrange sua forca centripeta (SOUZA, 2003). E interessante observar que diversas
cidades, principalmente as criadas de forma “espontanea”, foram produzidas a partir de um “n6” em
alguma rede de transporte®, o que demonstra que a circula¢io é um fator importante para a producéo
e a reproducdo de uma cidade.

A forca centripeta que concentra em um ponto do espaco pessoas, servi¢cos, mercadorias,
infraestrutura etc., surge a partir de um né em uma rede (de transporte, por exemplo), gerando a
“area central da cidade”, uma forma intraurbana que é produto do processo de centralizacao
(CORREA, 1989).

Outra varidvel importante é a diversidade existente no espaco urbano, que Souza (2003)
classifica em trés formas principais:

a) Diversidade econdmica: considerando a grande quantidade de atividades econémicas
diferentes que sdo praticadas em uma extensao relativamente pequena do espaco da cidade, se
comparada com uma grande producdo agricola, por exemplo, com a predominancia da
producdo ndo agricola, do comércio e dos servigos.

b) Diversidade dos agentes: ou como trata Corréa (1989), os diversos agentes produtores do
espaco urbano, com relages, valores e interesses diversificados. Sdo sujeitos, ou grupos, com
diferentes modos de vida, concepgdes, rotinas, anseios, prioridades e intencionalidades, que
realizam acles distintas (SANTOS, 2008), porém complementares, dentro da l6gica

capitalista. Entretanto, essa complementaridade ndo é necessariamente harmoniosa, uma vez

2 Entende-se que é importante discutir a relagdo campo e cidade, assim como a relagéo rural e urbano, mas como ndo é
objetivo deste texto se ater a essa discussdo, recomenda-se o trabalho organizado por Maria Encarnagdo Sposito e
Arthur Whitacker (2006).

3 Nesse aspecto, verifica-se o proprio exemplo da cidade de Belém-PA, que teve sua origem, no século XVII, a partir de
uma fortificacdo localizada em um ponto estratégico da rede hidrogréfica regional, ideal para a vigilancia e controle da
navegacdo no principal rio que dava acesso ao interior da regido Amazdnica pelos conquistadores portugueses
(RODRIGUES, 1996).
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que ela se d& geralmente a partir de relacGes dissimétricas (RAFFESTIN, 1993), ja que a
I6gica do sistema em que elas ocorrem é a da exploracdo da maioria, da qual fazem parte os
grupos sociais excluidos geralmente detentores apenas da sua forca de trabalho, por uma
minoria, 0s agentes hegemonicos, detentores de capital e dos meios de producdo. Esse
contato, essa convivéncia proxima, desigual e influenciada por esses fatores acima citados,
contribuem para a producéo de um espago tambeém desigual, conflituoso e contraditério.

c) Diversidade dos usos do solo: Talvez uma das mais latentes caracteristicas do espago urbano.
Corréa (1989) inicia sua resposta para a questao “o que € o espaco urbano” resumindo este em
um “[...] conjunto de diferentes usos da terra justapostos entre si” (CORREA, 1989, p. 7) que
formam as areas dentro da cidade, tais como as areas comerciais, residenciais, industriais etc.,
distintas em sua forma e em seu contetdo social. Uma cidade apresenta usos do solo em
extensdes relativamente curtas, ndo so distintas em sua natureza (residenciais, comerciais,
industriais, de lazer, de circulacdo e de gestdo), mas também em suas qualidades (residenciais
de luxo, &reas de ocupacOes, centros comerciais modernos, centros comerciais populares e
outros).

Essa classificagdo em “diversidades urbanas” ¢, na verdade, apenas de carater didatico
explicativo, uma vez que elas ndo sdo excludentes entre si, pelo contrario, pode-se dizer, em suma,
que as trés se relacionam e se produzem, via de regra, de forma complementar, uma vez que, por
exemplo, uma diversidade de sujeitos produziria uma diversidade de usos do solo a partir,
principalmente, das diferentes atividades econémicas que praticam, assim como as diferentes
estratégias que direcionam suas acgoes.

A quarta caracteristica levantada por Souza (2003) é o espaco urbano como o centro de
gestdo do territorio, devido a sua centralidade politica, cultural e empresarial. E neste espaco onde,
segundo o autor, se concentram os centros de decisdo politica do Estado, das sedes de empresas e
do poder religioso.

A partir dessa caracterizacdo se percebe que 0 espago urbano ndo pode ser condicionado a
apenas uma variavel, seja ela econbmica, demogréafica, espacial ou social, mas a partir da interacdo
delas, que resulta em um espaco extremamente complexo, produto social e local de producédo, de
vivéncia, de circulacdo, de conflitos, de contradicGes de desigualdade e, principalmente de

diversidade, uma vez que o espaco urbano é muito mais que um local onde

[...] se produzem bens e esses bens sdo comercializados e consumidos, e onde as
pessoas trabalham; uma cidade é um local onde pessoas se organizam e interagem
com base em interesses e valores os mais diversos, formando grupos de afinidade e
de interesse, menos ou mais bem definidos territorialmente com base na
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identificacdo entre certos recursos cobicados e 0 espaco, ou na base de identidades
territoriais que os individuos buscam manter e preservar (SOUZA, 2003, p. 28).

Dessa forma, o espaco urbano é um espaco complexo, nas diversas dimensdes
socioespaciais: politica, econdmica, cultural, territorial e ambiental. E também é um espaco
humano, da reproducgdo da vida humana, que se da no cotidiano, a partir das (i)materialidades da
realidade concreta (SAQUET, 2009).

Considerando toda a concentragdo, o movimento, a diversidade, a desigualdade, a
proximidade e a contradicdo do espaco urbano capitalista, enfim, toda a sua complexidade,
visualiza-se diversos problemas que surgem a partir da dindmica urbana capitalista, criando uma
espécie de “paradoxo urbano”. Sobre isso, Souza (2003) comenta que

[...] a vida em muitas cidades [...] tem sido percebida como um misto de sentimento
de orgulho e satisfacdo, por um lado, e descontentamento e frustracdo, e até mesmo
medo, por outro. A cidade, especialmente a grande cidade de um pais periférico ou
semiperiférico, é vista como um espago de concentragdo de oportunidades de
satisfacdo de necessidades basicas materiais (moradia, saude...) e imateriais (cultura
e educacdo...), mas, também, como um local crescentemente poluido, onde se perde

tempo e se gastam nervos com engarrafamentos, onde pessoas vivem estressadas e
amedrontadas com a violéncia e criminalidade (p. 20-21).

O autor chama a atencgéo para os diversos problemas que afetam o espaco urbano capitalista,
desde a insalubridade ambiental até a insalubridade social que “desagua”, por exemplo, em baixa
qualidade de vida e em altos indices de violéncia e criminalidade.

Longe de serem simples distor¢des dentro desse sistema socioeconémico, desvios de regras
ou excegdes, sdo na verdade consequéncias das contradi¢Bes inerentes a sociedade capitalista atual,
que € baseada na desigualdade e que elege o econémico, e ndo o social, como ponto de chegada e
de partida, assim como a reproducdo da légica e, por consequéncia, do préprio sistema e daqueles
poucos que dele mais se beneficiam, como bem nos exemplifica Villaca (1986), quando discute
déficit habitacional.

Assim, existe um espaco urbano produzido por sujeitos que sdo politicos, sociais, culturais e,
também econdmicos, que buscam a sua propria reproducdo e de seus iguais a partir da vida
cotidiana, mas que atende as necessidades do capital, que tem apenas no econdmico seu devir e sua
finalidade. Em suma, ao inves da cidade servir como um locus da reproducdo da vida dos homens,
ela serve, majoritariamente, a partir da logica do sistema capitalista, a reproducdo do capital e
daqueles poucos que realmente se beneficiam do desenvolvimento econdmico.

Longe de buscar um esgotamento da tematica urbana, uma vez que esse também nado é o
objetivo deste trabalho, é importante voltar a atengdo para a complexidade do espaco urbano, com

multiplas organizacfes espaciais, sujeitos, usos, contradicdes e problemas. Assim, as a¢les que
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visem a resolucdo de problemas e o atendimento das demandas, principalmente, das pessoas que
buscam no espaco urbano a reproducdo da vida, com qualidade, e a almejam para todos aqueles que
nela habitam e ndo apenas para si, ou alguns poucos, deve ser precedidas de um minucioso e efetivo
processo de planejamento e seguidas de uma gestdo das acdes no, e para, 0 espaco urbano.

Dessa forma, o planejamento e a gestdo do espago urbano se mostram essenciais para o
desenvolvimento deste Gltimo, desde que os planejadores e gestores, que devem ser todos aqueles
que produzem a cidade, o concebam em toda a sua complexidade socioespacial e tenha como
objetivo, antes de tudo, uma mudanca social positiva, com justica social e que gere, a0 mesmo
tempo, qualidade de vida e permita a efetiva autonomia (SOUZA, 2010) daqueles que trabalham,

circulam, moram, vendem, trocam e, acima de tudo, vivem na cidade.
2.3. Planejamento e gestéo urbanos

Planejamento e gestdo, diferente do que se pode pensar, ndo devem ser tidos como conceitos
antagbnicos ou rivais, nem tampouco sindnimos, sdo sim conceitos que abordam atividades
diferentes, porém complementares, etapas diferenciadas de um mesmo processo. Assim,
planejamento se refere as decisfes de acbes que serdo efetuadas em um futuro, seja ele préximo ou
distante, enquanto que a gestao refere-se as acdes feitas no presente, que consideram as decisdes de
um planejamento passado, mas também se adaptando as situacGes que este ultimo ndo previu e/ou
decidiu. Todavia, ndo se pode pensar que nessa dupla existe um mais importante do que o outro,
pois ambos devem ser praticados de forma unissona (SOUZA, 2010).

Quando se fala de planejamento e gestdo urbanos, esta se referindo a esses processos
aplicados no espago urbano, com o objetivo de promover o desenvolvimento urbano. O
desenvolvimento aqui defendido ndo se refere, em primeira instancia, a esfera econébmica e nem ao
processo de modernizagdo (em sentido capitalista e ocidental), mas sim a uma mudanca social
positiva, tanto no ambito das relagdes sociais como também na espacialidade, a partir da melhoria
da qualidade de vida, com justica social, que gere autonomia* a todos, o que Souza (2010) chama de
desenvolvimento socioespacial. Em suma, o planejamento e a gestdo urbanos tém como objetivo o
desenvolvimento socioespacial do espagco urbano, o desenvolvimento urbano, gerador de
autonomia, individual (enquanto individuo) e coletiva (enquanto sociedade), a partir da superacao
de problemas urbanos (fatores de injusti¢a social principalmente) e a melhoria da qualidade de vida

urbana.

4 Os conceitos de qualidade de vida, justica social e autonomia, apresentados por Souza (2010), podem ser utilizados neste debate.
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Souza (2010) propfe que o desenvolvimento deve ser medido a partir da autonomia,
individual e coletiva, que subordina, ou seja, que condiciona os conceitos de qualidade de vida e de
justica social, seus objetivos principais. Assim, a justica social e a qualidade de vida, no espaco
urbano, s6 valem se gerarem também autonomia. Em leitura Gltima, os trés sdo fenbmenos que
devem ocorrer a0 mesmo passo e que também devem ser produtos do planejamento e da gestdo
urbanos.

Outro ponto que chama a atencdo no discurso do referido autor é a preocupagdo com a
participacdo popular nas decisfes desses parametros e adaptacdes, ndo sé como um fator ético, mas
também como um parametro de justica social. Isso remete para outra questdo: quem deve fazer o
planejamento e a gestdo urbanos? Uma resposta comum é de que esta € uma funcdo que cabe aos
arquitetos e aos urbanistas dentro de um 6rgéo do Estado, entretanto, deve-se entender que eles sdo
“dois” dos planejadores/gestores do espago urbano, ¢ ndo “os” planejadores/gestores, e também que
o Estado ndo é o Unico agente que planeja/gere, uma vez que 0 espa¢o urbano é dotado de diversos
agentes construtores com diferentes interesses e demandas. Dessa forma, a participagdo popular se
mostra fundamental se o planejamento e a gestdo buscam o desenvolvimento socioespacial do
espaco urbano.

No que se refere aos profissionais envolvidos, uma vez que eles sdo indispensaveis, entre
outras coisas, para instrumentalizar os meios de planejar e gerir, a interdisciplinaridade se mostra
mais que uma necessidade em um planejamento e gestdo urbanos legitimos, uma vez que essa ndo é
uma pratica que cabe somente a arquitetos e urbanistas, que estdo mais voltados para uma
intervencdo da dimensdo fisica do espaco, pois planejamento e gestdo urbano ndo é sinbnimo de
urbanismo, mesmo que este Gltimo seja de extrema importancia e esteja inserido no primeiro. Nesse
sentido, para planejar e gerir 0 espaco urbano, uma entidade socioespacial complexa (SOUZA,
2003), é necessaria uma intervencdo que ndo seja meramente “fisico territorial”, mas sim “social
abrangente” (SOUZA, 2010) a partir do trabalho de uma equipe interdisciplinar dotada de cientistas
sociais, tais como socibélogos, historiadores, gedgrafos, economistas, profissionais do direito,
arquitetos, urbanistas etc. Todos em um trabalho de “cooperagdo intensa ¢ coordenada” (SOUZA,
2010), sem rivalidades ou atividades isoladas, fugindo de um fracionamento disciplinar do
planejamento e da gestdo urbanos.

Assim, esses profissionais devem basear seus trabalhos pautados em uma pesquisa prévia da
realidade onde vao intervir, considerando suas mudltiplas dimensbes a partir de uma relacdo
dialética, o que Souza (2010) chama de “pesquisa basica”, para, a partir disso, iniciar seus trabalhos.

O planejamento e a gestdo urbana ndo podem ser praticados a partir de uma visdo tecnicista e
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puramente racional, os profissionais devem estar aptos a considerar a cidade como produto da
dindmica socioespacial e ndo como um produto forjado a partir de suas pranchetas. Isso remete a
outra questdo, que € superar uma visao de que a realidade, principalmente a do espaco urbano, é um
“caos”, fruto da pura espontaneidade, que deve ser “ordenado” e “disciplinado” pelo profissional
técnico sob a égide do Estado.

Nesse sentido, diversos processos geram multiplas organizacfes espaciais simultaneas e
sobrepostas, que parecem surgir totalmente da espontaneidade caminhando para um caos
socioespacial, entretanto, fazem parte de acdes pensadas e/ou que sdo consequéncias de dinamicas
inerentes ao préprio contexto socioeconémico.

A participacdo popular efetiva no processo de planejamento e gestdo do espaco urbano, que
tem como “ideia ¢ for¢a central” a ‘“autonomia individual e coletiva” (SOUZA, 2010), ¢
indispensavel. Ninguém melhor que a propria populacao para decidir sobre as a¢cdes que impactardo
sobre suas préprias vidas cotidianas. Essa acdo pode-se dar por meio de sindicatos, clubes,
organizacOes ndo governamentais etc., de modo que se pense em uma forma de planejamento e
gestdo urbana critica, interdisciplinar, descentralizada e que tenha como finalidade a ampliacdo da
autonomia individual e coletiva (SOUZA, 2010).

Uma questdo importante ao falar de planejamento e gestdo do espaco urbano, e também
CTM, sé@o seus instrumentos. Souza (2010) faz uma discussdo abrangente sobre os principais
instrumentos do planejamento e da gestdo. Esse autor salienta que estes instrumentos estéo
geralmente ligados a dimensdo “fisica” do espaco urbano, porém, chama atencdo para o fato que
essa é apenas uma das suas dimensoes.

Ainda Souza (2010) trabalha com a classificagdo dos instrumentos em cinco grandes grupos:
1) Informativos: sdo aqueles que buscam dar informacOes relevantes para os diversos agentes
modeladores do espaco urbano; 2) Estimuladores: sdo aqueles que buscam estimular agdes
especificas dentro do espaco urbano, como exemplo de incentivos fiscais e campanhas de mudancas
de habito; 3) Inibidores: sdo aqueles que “limitam a margem de manobra dos agentes modeladores
do espaco urbano” (SOUZA, 2010, p. 218) restringindo e desestimulando certas a¢fes, como a
especulacdo imobiliaria por exemplo. O IPTU progressivo no tempo e a desapropriacdo sdo
exemplo desse tipo de instrumento; 4) Coercitivos: sdo aqueles que buscam proibir ou estabelecer
limites “legais precisos para atividades dos agentes modeladores” (SOUZA, 2010. p. 218).
Exemplificando esse tipo percebe-se os indices urbanisticos (coeficiente de superficie edificada,
coeficiente de ocupagéo do solo, gabarito, recuos e afastamento, e etc.) e; 5) Outros: sdo aqueles

Ccuja inteng¢do “[...] ndo é propriamente a de influenciar a acdo de agentes modeladores do espaco
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urbano, tendo na verdade, outros objetivos, como a aferi¢cao de recursos adicionais” (SOUZA, 2010.
p. 219) ou mesmo a viabilizagdo e/ou manutencdo de outros instrumentos. Aqui os exemplos sdo o
da contribuicdo de melhoria, da planta de valores (SOUZA, 2010) e, também, o Cadastro Territorial
Multifinalitario.

Mesmo tendo uma classificacdo menos especifica, esse Gltimo grupo esta longe de ser o
menos importante dos instrumentos do planejamento e da gestdo do espago urbano, tanto é que
dentre eles estd 0 CTM, e sobre a sua importancia Souza (2010), destaca que:

Sem cadastros e plantas de valores atualizados, ndo apenas a arrecadacdo de IPTU
(“normal” e progressivo no tempo) ha de se ver comprometida, mas a aplicacdo de
varios instrumentos serd, também, prejudicada, comprometendo objetivos mais
ambiciosos em matéria de um planejamento e uma gestdo eficientes e progressistas.
Exemplos de outros instrumentos cuja aplicacdo pode ndo passar de um sonho na
auséncia de cadastros e plantas de valores atualizados sfo o “solo criado” ¢ a
contribui¢do de melhoria. Na verdade, cadastros e plantas de valores séo coisas tdo
bésicas que, muito mais que impedir ou dificultar a implementacdo deste ou daquele
instrumento especifico, a sua auséncia ou desatualizacdo dificultam, pura e

simplesmente, qualquer planejamento sério e qualquer gestdo minimamente
eficiente (SOUZA, 2010, p. 306).

O autor chama a atencdo para o Cadastro Territorial Multifinalitariocomo um instrumento
imprescindivel para a propria realizacdo do planejamento e da gestdo, ndo concebendo nenhum
destes que ndo o tenha como um instrumento balizador como verdadeiramente eficaz para se
alcancar o desenvolvimento urbano (SOUZA, 2010). Assim, a constru¢do de um CTM se mostra
uma necessidade para um planejamento e uma gestdo urbanos mais eficientes e que atendam as
demandas do espaco urbano, complexo, contraditério e dotado de multiplas territorialidades e

estratégias em conflito.
3 - Visdo Geral Acerca dos Cadastros Multifinalitarios — Breve Conceituacdo e Discussao.

Concordar com a necessidade de Cadastros Territoriais Multifinalitarios para uma real
eficiéncia dos processos de planejamento e gestdo do espaco urbano, que visem o desenvolvimento
socioespacial, precede ndo apenas de um entendimento conceitual e pratico da ferramenta e de uma
posterior escolha de modelo de cadastro, mas sim de uma anélise profunda acerca dos pressupostos
tedrico metodoldgicos que balizaram sua criagdo, tanto os instrumentais quanto os de cunho
socioespacial.

Uma ferramenta produzida a partir de um paradigma socioespacial conservador, trara
elementos e caracteristicas que buscardo auxiliar manutencdo do status quo, ainda que os objetivos
do usuério sejam transformadores. Assim, é importante além de discutir o conceito de CTM, tentar

analisar qual o paradigma socioespacial aquele corpo tedrico-conceitual apresenta, seja a partir de
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suas caracteristicas, seja a partir da retdrica das obras onde estes s&o apresentados.

No texto adiante existe um breve esforgo neste sentido, ndo apenas de apresentar 0s conceitos, mas
também de tentar debate-los a partir do seu escopo socioespacial, organizados a partir das trés
palavras que trazem o nome do instrumento aqui discutido: Cadasto, Técnico ou Territorial e

Multifinalitario.
3.1 Cadastro

A atividade de cadastramento é conhecida desde a antiguidade, o registro mais antigo data
de 4000 anos a.C., referente ao cadastramento descritivo dos lotes de terra realizados pelos caldeus,
na Babilbnia, com objetivo de praticar a tributacdo fundiaria. Os egipcios foram pioneiros em
relacionar a descricdo do cadastro das terras do rio Nilo com um sistema de referéncia espacial,
enquanto que os europeus foram os primeiros a cadastrar areas mais extensas, desde o império
romano no século Ill, sendo considerados hoje, pelo cadastro da Alemanha, o exemplo do
cadastramento de maior detalhe e abrangéncia no mundo, com o cadastramento de todo o territorio
nacional alemé&o em escala de detalhe (ERBA e LOCH, 2007).

Entretanto, apesar da avancada idade dos antecedentes, os conceitos de cadastros modernos
se relacionam de maneira mais direta com o cadastro parcelar do império napolebnico,
desenvolvido no século XIX. Tal cadastro foi produzido com os objetivos tanto de conhecer o
territério administrado pelo dito império, para fins de tributacdo e fiscalizagdo, como o
aperfeicoamento da cobranca dos impostos imperiais (AMORIM, et al. 2006; SHIGUNOV, 2005).

Segundo Figur (2011), a motivacdo principal dos cadastramentos no século XIX seria a
garantia do direito a propriedade privada recém-conquistada apds as revolucdes burguesas ocorridas
na Europa, entre elas a Revolugdo Francesa, ja que, nas palavras do referido autor: “A emancipacao
dos cidaddos e a libertacdo dos camponeses abriram a iniciativa privada o direito a propriedade dos
meios de producdo e consequentemente a terra. Além disso, também uma tributacdo justa era para
acontecer” (p. 68-69). E visivel na obra que autor ndo trabalha essa relagio de forma critica (um
exemplo ¢ a ndo discussdo sobre o que seria uma “tributacdo justa”, assumindo apenas que dali
adiante ela tenderia a ocorrer), apenas em nivel de relato, entretanto seu trabalho contribui com a
discusséo sobre a origem do modelo cadastral atual, pautado na cobranca de tributos e promogéo da
propriedade privada. Esta afirmativa, somada ao exposto anteriormente, demonstra que na sua
origem o cadastro é fiscal e tributario, assinalando, assim, estas funcdes como a sua finalidade
elementar.

Considerando a questdo semantica, a heranca do cadastro napolednico se demonstra também
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na propria palavra “Cadastro” que, segundo Erba e Loch (2007), deriva da palavra francesa
“Cadastre”, definida pelo dicionario Reverso (2013) em trés verbetes: “1. (Administration)
Registre de I'ensemble des plans et cartes définissant le partage du territoire entre ses différents
propriéetaires.2.(Administration) Administration gérant cette documentation. 3.Lieu ou sont
entreposes ces cartes et plans.”(REVERSO, 2013. Grifo nosso).

J& o diciondrio de lingua portuguesa define a palavra “Cadastro” em cinco verbetes:

1. Registro publico dos bens imdveis de determinado territorio. 2. Registro que bancos ou casas
comerciais mantém de seus clientes, da probidade mercantil e situacdo patrimonial deles, etc. 3.
Registro policial de Criminosos ou contraventores. 4. Conjunto das operacdes pelas quais se
estabelece este registro. 5. Censo, recenseamento. (FERREIRA, 1988. p. 114. Grifo nosso).
Ambos as defini¢fes relacionam as palavras “cadastre” e “cadastro” com a palavra “registro” (ou
registre), no sentido genérico, 0 que nos remete a provavel origem deste substantivo a partir da
palavra grega “Catastichon” que pode ser traduzida como “lista” ou “agenda”.

Porém para esse trabalho a definicdo a ser considerada € principalmente a primeira de cada
dicionario, a que especifica as duas palavras como o registro da organizagdo do territério, seja em
parcelas ou dos bens imoveis. O cadastro também é apontado como o proprio instrumento utilizado
para fazer o registro, na definicdo brasileira, e especificamente o instrumento onde estao disponiveis
0s mapas e planos, na definigdo francesa, elementos que apontam diretamente a sua relagdo com a
disciplina cartogréfica.

A Cartografia é definida pelo gedgrafo Paulo Duarte (1988) como:
O conjunto de estudos e operac@es cientificas, artisticas e técnicas, com base nos
resultados de observagdes diretas ou de analise de documentacdo, visando a
elaboracdo de mapas que representem a superficie terrestre ou corpos celestes.
Sabemos que também é preocupacdo da cartografia a elaboracéo de outras formas de

expressdo, tais como diagramas, fotografias e maquetes, porém, sua preocupacao
maior é com a preparacao de mapas. (p. 116).

Concorda-se com o referido autor sobre a definicdo do conceito de cartografia como uma
ciéncia cujo objeto de estudo é, em Ultima analise, a representacdo espacial em escala de reducéo,
com a fungéo de gerar insumos para qualquer disciplina ou atividade na qual a localizacdo de algo,
objeto geografico (de producdo antropica ou ndo) ou fendmeno, assim como as informacgdes
provenientes de seu comportamento espacial, seja relevante. Nesse sentido, entende-se que essa
localizacdo é sempre relativa a outros objetos e/ou fenbmenos que interessam aquele que produz ou
utiliza um produto cartogréafico. Logo, a cartografia ndo estaria preocupada com a representacédo do
espaco em todas as suas dimensdes, mas sim a organizagdo espacial dos objetos e/ou fendmenos
que interessam aqueles que utilizam seus produtos, relacionada & organizagdo espacial de outros
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objetos ou fendmenos que sejam relevantes.

Partindo para uma definicdo mais técnica, pautada nos estudos cartograficos e nas suas
atividades afins, o conceito de cadastro abordado neste trabalho ¢é acrescido das palavras “técnico”,
ou “territorial”, e “multifinalitario”, tornando-se “Cadastro Técnico Multifinalitario” ou “Cadastro

Territorial Multifinalitario”, dependendo da autoria do conceito, discutidos a seguir.
3.2 Técnico ou Territorial?

Em diversas obras a sigla CTM ¢ utilizada para designar tanto “Cadastro Técnico
Multifinalitario”, quanto ‘“Cadastro Territorial Multifinalitario”, sendo que na literatura sobre
cadastros a primeira nomenclatura é mais antiga, enquanto que a segunda aparece principalmente
nas obras de autores relacionados com o Ministério das Cidades ou suas entidades parceiras, como o
Lincoln Institute of Land Policy.

Entretanto, apesar de diferentes nomenclaturas a literatura fala do mesmo instrumento, tanto
que em Erba, Oliveira e Lima Junior (2005) os dois nomes sdo usados na mesma obra, ainda que
por autores diferentes, talvez por esse motivo que seu titulo tenha omitido a palavra “técnico” ou
“territorial” ¢ chamado apenas de “Cadastro Multifinalitirio”, enquanto outros autores, como
Shigunov (2005), prefiram apenas o termo “Cadastro”.

Outra demonstracdo da equivaléncia dos termos € a conceituacdo de ambos, que apesar de
serem muitas, e amplamente discutidas em Erba e Loch (2007), tem mais aspectos convergentes do
que divergentes.

A Federacdo Internacional dos Agrimensores (FIG, sigla em Francés) define “Cadastro
Técnico Multifinalitario” como um

(...) sistema de informag&o baseado na parcela, que contém um registro de direitos,
obrigacbes e interesses sobre a terra. Normalmente, inclui sua descricdo
geomeétrica, unida a outros arquivos que descrevem a natureza dos interesses de
propriedade ou dominio e, geralmente, o valor e as construgdes que existem sobre a
parcela. O cadastro pode ser estabelecido com propositos fiscais (por exemplo a
avaliacdo e a imposicdo de contribuicbes justas), com propdsitos legais, ou como
apoio a gestdo e uso da terra (para planejar o territorio), facilitando o

desenvolvimento sustentavel e a protecdo do meio ambiente. (FIG, apud ERBA e
LOCH, 2007. Grifo Nosso)

Como apontado anteriormente, a palavra “técnico” foi substituida por “territorial” nas
publicacdes do Ministério das Cidades, assumindo que os cadastros tratados por este 6rgdo seriam
chamados a partir de entdo de “Cadastro Territorial Multifinalitario”, conceituado como o
(...) inventario territorial oficial e sisteméatico do municipio e sera embasado no levantamento dos

limites de cada parcela (...), a menor unidade do cadastro, definida como uma parte contigua da
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superficie terrestre com regime juridico Unico. (BRASIL, 2009, Capitulo | — Art. 1° e 2°. Grifo
No0ss0).

Segundo Oliveira (2010), a definicdo do Cadastro Territorial do Ministério das Cidades foi
inspirada na defini¢do de cadastro da FIG. Nas duas defini¢cdes de cadastros observa-se a existéncia
das palavras territdrio (ou derivada dela, como territorial) e parcela, esta ultima como unidade
elementar do cadastro. Ambas denotam a ferramenta como o registro com as informagdes sobre as
“parcelas” de um “territério”, apesar de ndo evidenciarem exatamente a qué estdo se referindo ao
utilizar esta Gltima palavra.

A definicdo da FIG denota o cadastro como um instrumento de apoio ao planejamento,
enquanto que a portaria do Ministério das Cidades (BRASIL, 2009) o faz somente no dltimo
capitulo do documento, no que aborda as “Diretrizes Gerais de Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano”, quando cita “Planejamento Territorial” como uma das quatro vertentes
do “Sistema Nacional de Politica Urbana” (BRASIL, 2009. Capitulo VII, Art. 37). Entretanto é
importante saber ao que é referido, a qual modelo, objetivos e préaticas estdo se referindo, quando os
documentos utilizam os termos “planejamento territorial” ou “planejar o territorio”.

A definicdo de territorio considerado pela literatura que apresenta os conceitos de CTM
acima € exposta na citacdo de Erba, Lima Jr e Oliveira (2005), publicacdo do Ministério das
Cidades sobre Cadastro Territorial Multifinalitario, sendo que esta também é utilizada em Erba e
Loch (2007), uma publicacdo referente ao Cadastro Técnico Multifinalitario, que define territorio
relacionando-o ao Estado:

O Estado pode ser definido, desde o ponto de vista material, como: “o0 povo
organizado numa unidade juridica, dentro de um territério determinado, sob o
império da lei e cujo objetivo é realizar fins publicos de ordem juridico-social”.

Evidentemente, o territdrio é a base fisica sobre a qual o Governo exerce sua
autoridade como objetivo de conseguir a sua mais racional e completa
utilizagdo. O territério compreende ndo somente a superficie terrestre, mas também
0 subsolo, o espaco aéreo e o mar territorial, estendendo seus limites até onde
existam as possibilidades cientificas de sua exploracdo, observando sempre as

fronteiras dos outros Estados. (ERBA, OLIVEIRA E LIMA JR, 2005, p. 20-21.
ERBA e LOCH, 2007, p. 25. Grifo nosso)

Nessa perspectiva, o territorio esta limitado somente aos limites administrativos dos estados,
sejam eles um estado nacional ou um ente federativo dentro deste. O Estado também é abordado
como uma instituicdo neutra, a servico do bem comum. O territério é assim reduzido a uma
condigdo de “area” na qual um governo atua, esvaziando-0 do contetdo social das relacdes de poder
entre multiplos sujeitos e do conflito de interesses do qual o proprio Estado participa como um

agente ativo a servico proprio e de outros agentes hegemonicos.
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Essa recorréncia pode ser explicada também pelo fato de que o paradigma que lhes sustenta
¢ o do equilibrio, exemplificado nesta citagdo de Erba e Loch (2007): “O desconhecimento da
legislacdo tem freqUentemente dado origem a tensdes sociais e conflitos de terras, que, muitas
vezes, se arrastam com graves prejuizos para os individuos em si, para a sociedade como um todo e,
em soma, para o Brasil” (p. 16. Grifo nosso).

Mesmo que nédo seja dito que é a Unica origem dos conflitos de terras e tensdes sociais, 0
desconhecimento da legislagdo é o Unico motivo citado dentro do contexto abordado na obra, como
se a estrutura fundiaria pautada na propriedade privada da terra e no grande latifundio, por exemplo,
ndo fossem pontos mais centrais na discussao dos conflitos de terra no Brasil, como é bem exposto
na obra de Stedile (2005), considerando a questdo das tensdes sociais apenas um problema legalista
e ndo uma consequéncia das desigualdades e das contradi¢Ges do sistema capitalista.

Ainda que os conceitos de Estado e territorio utilizados na literatura abordada para
conceituar o CTM estejam em desacordo com 0s propostos por este trabalho no tépico anterior,
assume-se ainda a pertinéncia do uso da palavra “Territorial” para o cadastro. Afinal, o que sdo os
limites dos imoveis sendo “espagos definidos e delimitados por e a partir relagdes de poder”
(SOUZA, 2008), restritos a uma geometria representada teoricamente em um titulo de propriedade
e/ou delimitados por uma cerca ou muro, por exemplo?

Por mais que o CTM ndo represente, ou deva representar, apenas imadveis, suas parcelas sao
definidas, geralmente, pela relagdo de poder de um agente social com uma area delimitada,
institucionalizado tedrica e/ou empiricamente, o qual a utiliza, ou ndo, segundo suas estratégias e
recursos socioeconémicos e politicos.

Desta forma, o cadastro seria, ainda assim, “territorial”, por ser um registro de multiplos
territorios®, assim como o de sua organizago e usos, N0 municipio, e ndo por ser um registro sobre
o territdrio politico administrativo do mesmo. Neste trabalho a dimenséo territorial do cadastro é
concebida a partir de uma abordagem geogréafica e ndo porque representa um contetdo sobre uma
area delimitada ligada ao Estado, como propde certos autores da literatura sobre o tema, tal como
Erba e Loch (2007).

Longe de encerrar a discuss@o acerca dos conceitos abordados na literatura discutida, tenta-

se demonstrar aqui a importancia de se perceber a relacdo de tais conceitos com a visdo de

5 O conceito de “territorio” defendido pelo autor deste trabalho é aquele entendido, a priori, como um “espaco definido
e delimitado por e a partir de relagdes de poder” (SOUZA, 2008. p. 78), que é multiescalar e produzido pelos mais
diversos agentes sociais, como, por exemplo, o cidaddo comum, uma corporagdo comercial ou o Estado. Territ6rios
podem ser formados com diferentes estruturas espaciais, como “zonas” ou estruturas reticulares (SOUZA, 2008;
HAESBAERT, 2008), podendo também ser méveis no espaco, variando a localizacdo, e/ou no tempo, existindo de
forma sazonal (HAESBAERT, 2008).
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sociedade de seus autores, o que pode ter grande influéncia nos objetivos essenciais do instrumento
proposto, a despeito de seu discurso, e relacdo direta com a real finalidade buscada por seus
elaboradores.

3.3 Multifinalitario(?)

Como visto no inicio deste topico, a origem do que hoje chamamos de CTM esta vinculada
com cadastros de finalidade tributéria, juridica e fiscal, como o cadastro napolednico, o que Erba,
Lima Jr e Oliveira (2005) chamam de cadastros econdmicos juridicos e fiscais.

Consideram-se aqui estes aspectos apresentados anteriormente como uma Unica finalidade,
ja que foram as primeiras finalidades do cadastro, o0 motivo de sua criacdo: contribuicdo para a
implantacdo e/ou incremento da arrecadagdo de impostos territoriais e base para regularizacao e
fiscalizacdo legal de bens imoveis, assim como as atividades geradas a partir das informacGes
advindas de tais praticas. Logo um cadastro multifinalitario, aquele que apresenta mdltiplas
finalidades, deve servir para além de tais objetivos. Erba, Lima Jr e Oliveira (2005) discutem a
evolucdo do cadastro, a partir de seus objetivos, destacando cinco cadastros diferentes: o Cadastro
Econbmico, o Cadastro Geométrico (ou Fisico), o Cadastro Juridico, o Cadastro Fiscal e o Cadastro
Multifinalitario (Figura 1).

Econémico Fisico Juridico Socias

Equidade de Cartografia Mercado o
Impostos Cadastral 'mS%‘E'lll"fg 10 Ambientais

Primeira Onda

ARRECADACAO . . o .
ORDENAMENTO TERRITORIAL
PLANEJAMENTOS INTEGRADOS

Tarcalic Owd

Figura 1 - Evolucgao dos Tipos de Cadastro. Fonte: Erba, Lima Jr e Oliveira (2005).

O Cadastro Econémico tem como fim o registro do valor da parcela para fins de calculo de
imposto territorial. O Cadastro Geométrico, ou Cadastro Fisico, ¢ o registro “(...) da forma e das
dimensdes de terrenos, gerados a partir de levantamentos topograficos, geodésicos e, ou,
fotogramétricos (...)” (ERBA, LIMA JR. e OLIVEIRA, 2005, p. 16), registrados em documentos
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cartogréficos e bases de dados alfanuméricas. O Cadastro Juridico € um complemento ao registro de
iméveis. O Cadastro Fiscal o ¢ quando cumpre com o papel de policia territorial “(...) quando
protege o direito de propriedade mediante a publicidade imobiliaria (...)” e também quando tende a
limitar tal direito “(...) restringindo o poder de disposicao de seu titular para que o exercicio desse
direito seja compativel com o interesse publico” (ERBA, LIMA JR E OLVEIRA, 2005. p. 16).
Enquanto que o quinto tipo de cadastro surge quando a atividade cadastral amplia seu foco de
atuac¢do “(...) somando aos dados econdmico-fisico-juridicos da parcela os ambientais e 0s sociais
de seus ocupantes. Este processo, que havia se iniciado no final da Segunda Guerra Mundial,
acabou consolidando a nova visdo da instituigdo como um Cadastro Multifinalitario” (ERBA,
LIMA JR E OLIVEIRA, 2005, p. 17).

Nesse sentido o cadastro também s6 é considerado multifinalitario a partir da adicdo de
informacdes que ultrapassem a atividade tributaria-fiscal-juridica, corroborando com a concepcéo
de que o cadastro com apenas essas pretensdes ndo pode ser considerado um instrumento com
finalidades multiplas, mas sim com a finalidade para qual tradicionalmente foi projetado.

No ano de 1994 a FIG (Federacdo Internacional dos Agrimensores) langou uma proposta de

modernizacao da estrutura cadastral a ser implantada em vinte anos, o Cadastro 2014, que tornaria
[...] Mais amplo ainda o registro de dados no cadastro e o transforma em um
inventario publico metodicamente ordenado de todos os objetos territoriais legais de
determinado pais ou distrito, tomando como base a mensuracéo dos seus limites [...],
[logo] o cadastro mostrard a situacdo legal completa do territério (incluindo o direito
publico e as restri¢cOes); acabaré a separagdo entre os registros graficos (cartografia)
e os alfanuméricos (atributos); a modelagem cartografica substituird a cartografia
tradicional; todo o sistema de informacdo sera digital; havera uma grande
participacdo do setor privado no cadastro (privatizacdo parcial ou inclusive
total); dados serdo vendidos a usuarios com o0s quais sera possivel fazer novos

investimentos, procurando-se a melhora do sistema, e,ou, a atualizagdo. (ERBA,
LIMA JR e OLIVEIRA, 2005, p. 17-18. Grifo nosso).

Uma importante variavel a ser analisada sdo os objetivos das instituicdes que promovem,
incentivam e dissertam sobre a producdo de cadastros, incluindo principalmente a FIG, em escala
internacional e o Ministério das Cidades, em escala nacional. Nesse contexto levanta-se a questdo
de a quem mais seria Util o modelo de cadastro 2014, a populacdo, a partir de politicas engendradas
pelo poder publico, com a ajuda do CTM, para um “bem comum”, ou ao setor imobiliario, para a
promocédo de estratégias de mercado? A quem interessa a estratégia de incentivar a producdo de
CTM’s pelos governos locais, ¢ depois privatiza-los, para vender o conteddo produzido a iniciativa

privada? Corroborando com o “espirito do empresarialismo”, que segundo Souza (2010)

Reflete, de certo modo, a assimilagdo, maior ou menor conforme o pais e a cidade,
das tendéncias contemporaneas de desregulamentacdo e diminuig¢do da presenca do
Estado também no terreno do planejamento e da gestdo urbanos, amitde, sugeridas
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pelas “parcerias publico-privado” (...) E, pelo menos nas situacGes mais nitidamente
empresarialistas, “the public-private partnership means that the public take the risks
and the private take the benefits” (p. 137)

Seria a abordagem de CTM proposta pela FIG, que é utilizada como base para o Ministério
das Cidades, apenas o primeiro degrau em uma escada de reformas que visa a otimizacdo do
mercado imobiliario urbano, como é o cadastramento de imoveis rurais para a criagdo do banco de
terras no campo, apontado por Rosset (2004)? Afinal seria esse CTM apenas mais um instrumento a
servico da ldgica capitalista?

N&o sdo questbes simples de serem debatidas de forma satisfatoria neste pequeno texto,
entretanto alguns apontamentos podem ser tomados, considerando o que ja foi exposto
anteriormente e lembrando que os objetivos dos agentes que o produzem balizam a finalidade de
qualquer instrumento, apesar de ndo necessariamente amarra-lo somente nela.

Erba e Loch (2007), quando discutem a definicdo de cadastro da FIG, comentam que segundo esta
instituicao

A maioria dos paises em desenvolvimento deve dar prioridade a objetivos econémicos
imediatos, destinados a formalizar e dar segurancga aos direitos de propriedade da terra, como um
componente basico para uma economia de mercado livre e um passo essencial no caminho para
melhores niveis de vida. (p. 27).

Desta forma, parece que a preocupacdo da FIG estd com a promoc¢do do desenvolvimento
econémico, aos direitos de propriedade privada da terra para a promocdo de um livre mercado
imobiliario, que seria o principal elemento para a promogdo de melhores “niveis de vida” para a
populacdo. Encontra-se aqui, o paradigma do equilibrio® que baliza a visdo neoliberal desta
federacéo.

Isso demonstra que a multifinalidade do CTM pode ser praticada a partir de variaveis
voltadas ao mercado, concebendo o instrumento como uma ferramenta de apoio ao planejamento e
a gestdo da cidade empresarios, em geral, e pelos promotores imobiliarios, para que estes
promovam seus objetivos, baseados em uma perspectiva “mercadofila” de producdo de residéncias
e prédios comerciais, relacionado diretamente com as abordagens de planejamento e gestdo urbanos

mercaddfilas, apontadas por Souza (2010).

® Para Farret (1985) o paradigma do equilibrio, defendido por diversos autores conservadores, “apoia-se nas idéias de
equilibrio, liberdade individual de escolha, e harmonia social, de sorte que 0s eventuais interesses conflitantes desses
agentes seriam intermediados pelo mercado (...) que, por sua ‘neutralidade’, agiria como unico arbitro no
encaminhamento das resolucdes desses conflitos” (FARRET, 1985, p. 75. Grifo nosso), em contraponto ao paradigma
do conflito que “Apoiado no modelo weberiano e marxista de conflito, explica a estruturacdo do espaco (...) enfatizando
as nocbes de desequilibrio, funcionamento imperfeito do mercado, interesses e conflitos sociais, questionando até
mesmo a suposta equidistancia do Estado em relagdo aos agentes envolvidos no processo” (FARRET, 1985, p. 75).
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Entretanto, a multifinalidade buscada pelo presente trabalho trata esta caracteristica do CTM
a partir de uma perspectiva do “planejamento e gestdo urbanos autonomistas” (SOUZA, 2010),
considerando como foco a participacdo popular e também o poder publico local, uma vez que é um
grande planejador e gestor da cidade e que, teoricamente, conta com recursos econdmicos e
politicos para atuar prol de um bem comum aqueles que mais precisam do Estado para atender suas
necessidades basicas, reconsiderando o papel do Estado a partir de outra perspectiva, ao contrario
do Estado capitalista, , como 0s sujeitos das classes miseraveis e aquelas exploradas pelas elites
hegeménicas.

Entretanto, ndo convém neste artigo discutir sobre como 0 modelo de CTM voltado a um
planejamento e uma gestdo urbanos autonomistas deveria ser, ou seja, ndo € um trabalho que visa a
criagdo de um modelo de cadastro, mas sim que busca iniciar uma discussdo acerca um dos
parametros que parece ser um ponto chave na perspectiva do uso deste instrumento: a
multifinalidade, em outras palavras, o uso do cadastro para além do fiscal, tributario e
mercadoldgico.

A multifinalidade, apesar de ser a terceira palavra do nome do instrumento, deve estar em
primeiro lugar em um CTM que sirva de base para préaticas planejadora e gestora do espaco urbano
de cunho autonomista. E esta caracteristica que deveria balizar a criacdo dos elementos constituintes
dos modelos de cadastro no Brasil, superando assim uma heranca de modelos que trazem
caracteristicas que elegem o fiscal, tributario e mercadolégico como ponto de partida para a sua

producdo, acabando por deixar a multifinalidade como uma mera possibilidade a posteriori.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O espaco urbano capitalista, com sua organizacao espacial global complexa e composta por
numerosas, diferentes, sobrepostas e, geralmente, complementares organizacGes espaciais, é
produzido por diferentes agentes modeladores que estdo, via de regra, em um relativo contato, mas
que ndo compartilnam, necessariamente, dos mesmos interesses e ambicdes e que vivem um
cotidiano marcado por rela¢fes dissimétricas, onde uma minoria tem maiores beneficios enquanto a
maioria vive a margem destes, que tem como resultado a producao de desigualdades e injusticas de
toda ordem.

O contexto de complexidade, desigualdade e injustica do espaco urbano lembra a
necessidade de um planejamento e uma gestdo do espaco, que tenha como objetivo final o

desenvolvimento urbano enquanto promocéo de qualidade de vida, justica social e autonomia para
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todos aqueles que produzem, reproduzem e vivem nele. Essa préatica planejadora/gestora deve ser
entendida como uma pesquisa social aplicada interdisciplinar e contemplar uma participacéo
popular efetiva, assim como utilizar os seus diversos instrumentos de forma a contemplar os
objetivos de forma satisfatoria.

Entre esses instrumentos temos o Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM que apesar de
ndo ser uma ideia nova, tendo sua génese datada de milénios atras, sendo os modelos atuais muito
proximos daqueles produzidos na Europa ja no século XIX, no Brasil s6 contou com uma
“legislagdo” especifica a partir do final da primeira década do século XXI, sob uma portaria que
trouxe recomendacOes genéricas acerca da estrutura e metodologia de implantacdo de um modelo
de cadastro.

Entretanto, para que o CTM seja de fato um instrumento que contribua para um processo de
planejamento e gestdo autonomistas, que visem um modelo de desenvolvimento transformador, é
necessario superar o paradigma conservador que baliza as diversas formulacdes e conceitos sobre o,
e que ddo suporte ao, tema. Ainda que a pratica cadastral tenha génese com objetivos fiscais e
tributérios, a sua superacdo € necessaria para que o instrumento ndo se perca apenas como uma
ferramenta de promocdo de IPTU e de suporte ao mercado imobiliario e ndo contribua para uma
transformacdo social positiva, rumo a qualidade de vida, justica social e autonomia dos agentes

sociais que (re)produzem o espaco urbano.

5. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICASAB'SABER, Aziz Nacib. O que é ser gedgrafo:

mema@rias profissionais de Aziz Nacib Ab'Saber. Rio de Janeiro: Record, 2007.

AMORIM, Amilton; SOUZA, Ana Maria R. M.; SOUZA, Eric Rafael P. de. Utilizagdo do
Cadastro Territorial Multifinalitdrio na Gestdo de Riscos in Territorium n° 16. (Revista
Eletrénica) - Revista da Associacdo Portuguesa de Riscos, Prevencdo e Seguranca. Cha do Freixo,
Portugal, 2009. Disponivel em: <
http://lwww1.ci.uc.pt/nicif/riscos/downloads/t16/cadastro_territorial.pdf>

BRASIL, Ministério das Cidades. Portaria n® 511/09: Diretrizes para a criagdo, instituicdo e
atualizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitario. N° 234 de 8 de Dezembro de 2009. Diario

oficial da unido, Brasilia, 2009.

CORREA, Roberto Lobato. Espago, um conceito chave da geografia. In: CASTRO, Ina Elias de;
GOMES, Paulo César da Costa; CORREA, Roberto Lobato. (Orgs). Geografia: conceitos e temas.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2008. p. 15-49.

45



Revista Formacéo, n.21, volume 2, 2014, p. 23-48

. O espaco urbano. Sio Paulo: Atica, 1989. (Colegéo Principios)
. Regi&o e organizac&o espacial. S3o Paulo: Atica, 1987.

CUNHA, Egléasia Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criacdo, instituicédo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos

municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010.

DUARTE, Paulo Aradjo. Fundamentos de Cartografia. Série Didatica. Florianopolis. Editora da
UFS. 1994.

ERBA, Diego Alfonso; LOCH, Carlos. Cadastro Técnico Multifinalitario: Rural e Urbano.
Lincoln Institute of Landy Policy. Cambridge — MA, 2007.

ERBA, Diego Alfonso; LIMA JR, Pedro de Novais; OLIVEIRA, Fabricio Leal de Oliveira (Org.).
Cadastro Multifinalitario como Instrumento de Politica Fiscal e Urbana. Ministério das
Cidades do Brasil. Rio de Janeiro, 2005.

FARRET, Ricardo Libanez. Paradigmas da Estruturacdo do Espaco Residencial Intra-Urbano.
In FARRET, Ricardo Libanez. O espa¢o da cidade: contribuicdo a analise urbana. Projeto. S&o
Paulo, 1985.

FIGUR, Lilian Renate; Analise Comparativa entre o Sistema Cadastral da Alemanha e as
Diretrizes para o Cadastro Territorial Multifinalitario Brasileiro. (Dissertacdo de Mestrado).
Universidade Federal de Santa Catarina (PPGEC/UFSC). Floriandpolis, 2011.

GOMES, Ivair. Caracteristicas dos sistemas naturais da area sul da regional Barreiro (dentro
dos grupos Itabira e Piracicaba) e possibilidades de uso. 1998. Trabalho de Conclusdo de Curso
(Graduacdo em Geografia — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1998, p. 16-24.

Disponivel em: <http://ivairr.tripod.com/geossist.htm>. Acesso em: 15 jun. 2012.

HAESBAERT, Rogério. Desterritorializacao: Entre as Redes e os Aglomerados de Excluséo. In
CASTRO, Ina Elias de; GOMES, Paulo César da Costa; CORREA, Roberto Lobato. (Orgs).

Geografia: conceitos e temas. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 112 Edicéo; 2008.

LEVEBRVE, Henri. O direito a cidade. Sdo Paulo: Moraes, 1991.

LOCH, Calos. A Realidade do Cadastro Técnico Urbano no Brasil. In: SIMPOSIO BRASILEIRO
DE SENSORIAMENTO REMOTO, 13. Florianopélis, 2007. Anais... 2007.

46



Revista Formacéo, n.21, volume 2, 2014, p. 23-48

MAGALHAES, Gledson Bezerra; SILVA, Edson Vicente da; ZANELLA, Maria Elisa. Andlise
Geossistémica: Caminho para um Entendimento Holistico. Revista do departamento de
geografia da PUC-Rio, Rio de Janeiro, v. 3, n. 5 2010. Disponivel em:
<http://migre.me/amoNb>. Acesso em: 15 jun. 2012.

MENDONCGCA, Francisco. Geografia fisica: ciéncia humana? S&o Paulo: Contexto, 1989.

OLIVEIRA, Francisco Henrique. Da Multifinalidade do Cadastro. In CUNHA, Eglaisa Micheline
Pontes. ERBA, Diego Alfonso. Diretrizes para a Criagdo, Instituicdo e Atualizacdo de Cadastro
Territorial Multifinalitario nos Municipios Brasileiros: Manual de Apoio. Ministério das Cidades —

Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Distrito Federal, 2010.
RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder. S&o Paulo: Atica. 1993.

REVERSO, Dicionario Online. Defini¢do de “Cadastre”. Site da Internet. Disponivel em
<http://dicionario.reverso.net/frances-definicao/cadastre/forced> Acesso em 06 de Dezembro de
2013.

ROSSET, Peter. O Bom, o0 Mau e o Feio: A Politica Fundidria do Banco Mundial. in
MARTINS, Ménica Dias (Org). O Banco Mundial e a Terra: Ofensiva e Resisténcia na América

Latina, Africa e Asia. Editora Viramundo. Sdo Paulo, 2004.
SANTOQOS, Milton. A natureza do espaco. Sdo Paulo: EDUSP, 2008.

SAQUET, Marcos Aurélio. Por uma abordagem territorial. In: SAQUET, Marcos Aurélio;
SPOSITO, Elizeu Savério (Orgs). Territorios e territorialidades — teorias, processos e conflitos.

Séo Paulo: Expressdo Popular, 2009.

SHIGUNOV, Tatiana. Conexao Entre Cadastro e Registro Publico de Imdveis — Andlise Critica
Visando a Aplicacdo da Lei n° 10.297/01. Dissertacdo de Mestrado do Programa de Pds
Graduacdo em Engenharia Civil da Universidade de Santa Catarina orientada pelo Prof. Dr. Calos
Loch. Florianépolis — SC, 2005.

SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introducéo critica ao planejamento e a gestao

urbana. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2010.

. O territorio: sobre espaco e poder, autonomia e desenvolvimento. In: CASTRO, Ina Elias
de; GOMES, Paulo César da Costa; CORREA, Roberto Lobato. (Orgs). Geografia: conceitos e
temas. Rio de Janeiro. Bertrand Brasil, 2008. p. p.77- 116.

. ABC do desenvolvimento urbano. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003.
47



Revista Formacéo, n.21, volume 2, 2014, p. 23-48

SPOSITO, Maria Encarnacgao Beltrdo; WHITACKER, Arthur Magon. Cidade e campo: relacGes e
contradicOes entre urbano e rural. Sao Paulo: Expressao Popular, 2006.

SPOSITO, M. Encarnacéo Beltrdo. Capitalismo e urbanizacdo. 14. ed. Sdo Paulo: Contexto, 1988.

STEDILE, Jodo Pedro (org.). A Questdo Agraria no Brasil. O debate tradicional 1500 - 1960.
Expresséo popular. Sdo Paulo, 2005.

VILLACA, F. J. M. . O que todo cidad&o precisa saber sobre habita¢édo. S&o Paulo, SP.: Global
Editora, 1986. 123

Recebido em: 10 de Abril de 2014

Aceito em: 09 de Outubro de 2014

48



