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RESUMO

Em relagcdo aos sistemas de gestdo do Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU), boa parte dos municipios brasileiros convive com inumeros problemas,
tais como a falta de metodologias adequadas para determinagéo do valor venal
dos iméveis, falhas na legislagao tributaria e cadastros fiscais desatualizados.
O presente trabalho evidencia a importancia da identificacdo prévia dos
problemas existentes na gestdo do IPTU e propde também uma metodologia
de diagnéstico para identificar os principais erros. Além disso, o presente
estudo pretende demonstrar os procedimentos a serem adotados no
diagndstico para a verificagao da atualidade dos dados e de sua qualidade, de
modo a servir de parametro para um prognostico das agdes a serem
desenvolvidas em projetos de atualizagdo cadastral, modernizagdo da gestéo
do IPTU ou, eventualmente, de reestruturagdo da gestdo. Contudo, todos os
procedimentos devem ter por base mecanismos capazes de evitar erros
conceituais e que possam permitir a utilizagcdo de um sistema de gestao eficaz

e eficiente.

Palavras-Chave: Tributagdo Imobiliaria Urbana; Cadastro Fiscal; Diagndstico;
Progndstico.
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ABSTRACT

Regarding the systems of urban real estate property tax management, a large
number of Brazilian municipalities are faced with several problems, such as the
lack of adequate methodologies to determine the real estate properties venal
values, flaws related to the tributary legislation, and outdated fiscal cadastres as
well. This study evidences the importance of a previous identification in relation
to the existing inconsistencies in the urban real estate property tax management
in Brazil and it proposes a methodology for the diagnosis in order to identify the
main errors. Additionally, this study is aimed at showing the procedures to be
adopted to verify the data and their quality so that they may be used as
parameter for a forecast of actions to be developed in cadastre update projects,
modernization of the tax management or the management restructuration.
Nonetheless, all of the procedures should be based on devices that may
minimize conceptual errors and allow for the use of an efficient and effective tax

management system.

Key words: Urban Property Tax; Fiscal Cadastre; Diagnosis; Forecast.
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1 INTRODUGAO

Os municipios brasileiros tém, por decisdo constitucional, a responsabilidade
de gerenciar a tributagdo incidente sobre os imoveis urbanos. Sdo atividades
relacionadas a administragdo tributaria municipal o langamento’, a cobranca e a
fiscalizagdo de tributos; no caso em questao, o Imposto Predial Territorial Urbano -
IPTU - (BALEEIRO,1993). A gestao tributaria imobilidria urbana envolve a legislagéo
tributaria pertinente, o cadastro fiscal, a planta de valores genéricos e um sistema de

informacao responsavel pela gestao, conforme Figura 01.

Determinacio do fato
Grerador e a identificagio
do sujeito passivo
{Informacies cadasirais)

Definicio de Aliguotas
Abrangéncia
Farmula de Cdloulo, ETC

Fi=zcal

Walores Wenais dos
Imdweis
Cawraliagio em massa)

Gestao
do
IPTTT

Legislacio

Armazenamento, cdlculo e
langamento do imposto

Siztema de
Informag#io

Figura 01: Componentes da gestdo tributaria imobiliaria urbana (organizado pelo autor).

' Procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente:
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo o
caso, propor a aplicagcdo da penalidade cabivel (HARADA, Kiyoshi. Codigo Tributario Nacional Anotado. Lei n°®
5.172, de 25 de outubro de 1966. 62 ed. Sdo Paulo: IGLU).
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Estabelecer um cdédigo tributario municipal para a definicdo das informacdes
cadastrais que compdem o cadastro fiscal, da formula de calculo do imposto
imobiliario urbano e do método para avaliagdo dos imdéveis sdo de responsabilidade
de cada municipio. Cabe-lhe também manter um sistema de informagbes para o
gerenciamento da tributacao.

O cadastro fiscal, elemento do cadastro territorial multifinalitario, pode ser
definido como um inventario oficial das parcelas e benfeitorias que provéem a
informacdo necessaria a determinagcdo do valor do imposto (WHITTAL; BARRY,
2004).

No Brasil, pela falta de um cadastro territorial multifinalitario nas areas
urbanas, o cadastro fiscal € entendido como um inventario dos limites fisicos dos
iméveis e das benfeitorias para apuragao dos impostos sobre a propriedade urbana.
Por representar uma fonte de recursos para os municipios e de possibilitar que a
administracdo municipal mantenha um sistema de geoprocessamento
multifuncional, pode ser uma alternativa para implantacdo de cadastro territorial

multifinalitario nas areas urbanas no futuro.

A base do calculo do IPTU é o valor venal do imc')velz, que é determinado
através de uma avaliagdo em massa®. O valor unitario basico do metro quadrado dos
terrenos e das edificacbes correspondera ao fixado nas Plantas de Valores
Genéricos - PVG -, elaborada através de processos estatisticos aplicados em dados
especificos coletados em campo. Segundo a ABNT (2004), a PVG consiste numa
representacado grafica ou numa listagem dos valores genéricos do metro quadrado
de terreno ou do imével numa mesma data. Representa a distribuicdo espacial dos
valores dos imoOveis em cada regido da cidade, normalmente apresentados por face

de quadra.

2 Valor de um bem estimado para fins de cobranga do imposto que incide sobre a propriedade imobiliaria, que
serve efetivamente para a determinagdo do montante de imposto devido, usualmente registrado no cadastro.
Glossario Instituto Lincon : https://www.lincolninst.edu/subcenters/property-tax-in-latin-america/pt/glossary_a.asp
- acesso margo 2009.

® Processo de estimar o valor de um grande numero de unidades na mesma data, usando métodos normatizados
e analises estatisticas. IAAO - International Association of Assessing Officers. 1990. Property Appraisal and
Administration. Ed. By J. K. Eckert, I1AAO: USA in Glossario  Instituto  Lincon
https://www.lincolninst.edu/subcenters/property-tax-in-latin-america/pt/glossary_a.asp - acesso margo 2009.
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Um sistema de informagdo utilizado na gestdo do IPTU é um conjunto de
softwares, hardwares e processos integrados, responsavel pela coleta das
informacgdes cadastrais, armazenamento, calculo do valor do imposto e analise dos
valores gerados. Existem dois tipos de sistemas: o primeiro e mais utilizado no pais,
se utiliza de sistemas alfanuméricos que apenas manipulam informacdes literais,
sem relagdo espacial das informagdes cadastrais. O segundo, emprega sistemas
baseados em tecnologia de banco de dados geograficos, em que a informagao
alfanumérica esta associada a cada limite fisico.

Com a criagdo do Ministério das Cidades, sentiu-se a necessidade de
elaborar politicas publicas para implantar um cadastro territorial multifinalitario
urbano, como ferramenta fundamental para a gestdo urbana dos municipios. Esta
nova visao permitira uma gestdo mais eficaz e eficiente, uma vez que se utiliza de
informagdes atualizadas e confiaveis.

O foco do novo cadastro nédo se restringe a cobranga de impostos, mas
apresenta um sistema amplo com informagdes fidedignas para auxiliar nos
processos de tomada de decisdo. Neste sentido, o ministério criou um grupo de
estudo para elaborar as diretrizes nacionais do cadastro territorial (Anexo 1). Além
dessa agao, também vém sendo promovidos seminarios, oficinas e publicagdes de
materiais com esta tematica. A gestdo do IPTU € um dos pilares deste sistema de
gestdao ampliado e sua compreensao passa a ser de fundamental importancia.

Esta pesquisa apresenta uma proposta de elaboragdo de um diagndstico para
verificar os principais problemas na gestdo do Imposto Predial Territorial Urbano.
Propde-se investigar a atualidade dos dados e sua qualidade, para que sirva de
parametro para a execugao de uma atualizagado dos dados cadastrais, modernizagao
ou reestruturagao da gestao do IPTU, visando a uma multifinalidade para as demais

secretarias e usuarios dos dados cadastrais.
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1.1 JUSTIFICATIVA

No pais nao existe uma legislacdo especifica que regulamente um cadastro
territorial multifinalitario nas areas urbanas. Os cddigos tributarios municipais apenas
fazem mencéo direta ao cadastro imobiliario urbano, com finalidade estritamente
fiscal (BRANDAO; SANTOS FILHO, 2008). Em algumas administragbes municipais,
tem servido de base para a implantacdo de um sistema de geoprocessamento
multifuncional ou corporativo, interligando dados de diferentes secretarias.

O autor, ao participar da equipe técnica na elaboragdo de projetos de
recadastramento dos municipios de Floriandpolis-SC e Canoas-RS, observou falhas
no sistema de gestao tributaria imobiliaria urbana. Muitas dessas falhas provéem das
diversos problemas encontrados no cadastro fiscal, bem como das informagdes
existentes nos Boletins de Informagdes Cadastrais.

Os dados cadastrais presentes no Boletim de Informagdes cadastrais - BIC -
produzem as informagdes cadastrais que devem apresentar dados sobre o
proprietario do imoével e dados sobre as caracteristicas fisicas do imovel tais como:
forma, dimensbes, servicos urbanos e benfeitorias entre outros. Estas, em tese,
auxiliam a determinagao dos tributos, das contribuicdes e taxas incidentes nos
iméveis urbanos, de acordo com o codigo tributario municipal.

Os problemas do IPTU acontecem quando estas informagdes cadastrais nao
refletem a realidade dos imdveis da cidade e n&do conseguem produzir o valor venal
real, muita vezes provocando injusticas fiscais.

Assim, verifica-se a necessidade de padronizar conceitos, procedimentos e
metodologias, visando a elaboracdo de um sistema de gestdo moderno que utilize
as diversas tecnologias disponiveis, de modo a gerar um valor justo de imposto.

Como ponto de partida para se atingir tal objetivo, propde-se a elaboragéo de
um procedimento metodologico para diagnosticar a gestdo do IPTU. A metodologia
permitira identificar os principais problemas no cadastro fiscal e, a partir deles,
elaborar um prognédstico para soluciona-los. Justifica-se centrar esforgos nas

informagdes cadastrais, pois, segundo De Cesare (2007):

A base de calculo do IPTU é o valor venal. A determinagao do IPTU, isto &,
o langamento do imposto, resulta do valor venal estimado para cada
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imoével, multiplicado por uma aliquota, que é o percentual que se aplica
sobre o valor venal do imdvel para estabelecer o quanto de imposto deve
ser pago em relagdo ao valor de mercado do imovel. (...)
Independentemente do método de avaliagdo empregado, isto €&, da
simplicidade ou complexidade do modelo avaliatério empregado, qualquer
estimativa de valor venal do IPTU somente pode ser realizada com base
nos dados cadastrais.

1.2 FORMULAGAO DO PROBLEMA

Boa parte dos municipios brasileiros possui sistema de gestdo do imposto
imobiliario com inumeras falhas e problemas de gestdo. Nos ultimos anos, o
Ministério das Cidades vem trabalhando com suas politicas para corrigir estes
problemas. Uma das agbes propostas € a elaboragdo de um diagndstico dos
sistemas de gestado tributaria. O problema é que estes diagndsticos estdo sendo
realizados sem nenhuma sistematizagcao ou padronizacédo de conceitos.

O desenvolvimento da pesquisa evidencia, primeiramente, algumas hipoteses
que devem ser pesquisadas para melhorar gestdo do IPTU. Para tanto, alguns
pontos importantes a serem questionados s&o: Que aspectos do sistema de gestao
do IPTU de um municipio devem ser analisados num diagndstico? - Um diagnostico
€ capaz de identificar os principais problemas cadastrais? - O resultado do
diagndstico pode servir de parametro para a produgao de um prognéstico de agdes a
serem desenvolvidas no sistema de gestdo do IPTU? - Quais elementos analisados
conduzem a um diagnostico capaz de propor agdes que sirvam para aperfeigoar a
gestao?

A partir das hipoteses levantadas acima, buscou-se através de uma reviséo
tedrica, fundamentar os principais conceitos de cadastro e as principais deficiéncias
encontradas em sistema de gestdo do IPTU, visando sistematizar uma proposta de
diagnostico para os municipios brasileiros.

Talvez uma unica solu¢gdo ndo seja possivel, mas faz necessario questionar
determinados procedimentos metodologicos e propor um que permita aos municipios

identificarem seus principais problemas de gestao do IPTU.
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1.3 OBJETIVOS DA PESQUISA

1.3.1 Objetivo geral

Desenvolver um procedimento metodoldgico para diagnosticar deficiéncias na
gestdo do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), visando melhorar seu
desempenho através de proposta de atualizagdo, modernizagéo ou reestruturagao

cadastral.

1.3.2 Objetivos especificos

o Estabelecer as etapas necessarias para a geragdo de um diagndstico.

e Mostrar a importancia de se efetuar diagndsticos em sistemas de
gestdo do IPTU identificando os principais problemas de gestao.

e Validar o modelo proposto através de aplicagao na cidade de Canoas-
RS.

1.4 RECORTE METODOLOGICO DO TRABALHO

Esta pesquisa, nasceu num determinado contexto da realidade brasileira e da
experiéncia do autor, realidade e experiéncia que o levaram a se aprofundar em
mecanismos que pudessem solucionar determinados problemas, com cuja solugao
espera oferecer contribuicdo a administragéo publica.

Neste momento faz-se necessario expor algumas limitagdes do procedimento

metodoldgico e dos resultados da presente pesquisa:



18

1. este trabalho limita-se ao um modelo de diagnostico para avaliagdo da
gestao do Imposto Predial Territorial Urbano. Portanto, desconsidera
outros impostos, taxas e contribuicées incidentes nos imoveis urbanos;

2. na analise dos dados, optou-se pelo municipio de Canoas-RS; cuja
equipe de execucao o autor tenha participado, pela disponibilidade de
tais dados.

3. os dados coletados limitam-se aos dados recebidos do 6rgéo publico
envolvido neste estudo e de dados coletados pelo autor em campo.

4. os dados referem-se aos anos de 2005 a 2007, periodo que foi
realizado o projeto de recadastramento do municipio de Canoas,
Estado do Rio Grande do Sul.

1.5 ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabalho esta dividido em 07 capitulos, sendo que o presente
capitulo apresenta uma introdugdo sobre a gestdo do IPTU e seus principais
componentes. Apresenta as justificativas que levou este estudo, a formulagdo do
problema, os objetivos da pesquisa, o recorte metodoldgico da pesquisa e estrutura
do trabalho.

No capitulo 2, trata-se do cadastro territorial multifinalitarlio, apresenta os
principais conceitos de cadastro, experiéncia de cadastro territorial multifinalitario de
alguns paises e os recursos humanos envolvidos no cadastro. E por fim, apresenta
as principais tendéncias do cadastro e atual situagdo do cadastro territorial
multifinalitario no pais.

No terceiro capitulo trata-se da Base Cartografica, apresenta as definigcdes de
cartografia cadastral e cartografia topografica. Também apresentada a importancia
de uma rede de referencia geodésica e formas de normatizar uma base cartografica
para fins cadastrais.

No capitulo quatro, trata da legislagao tributaria imobiliaria urbana no pais e

meétodos de avaliacdo dos imovies.
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No capitulo 05, trata problemas na gestdo do IPTU, apresenta as principais
inconsisténcias e irregularidades na gestdo do imposto. Também demonstra os
conflitos entre o cadastro territorial multifinalitario e o cadastro fiscal no Brasil.

No sexto capitulo apresenta os temas referente atualizagdo cadastral,
modernizagao ou reestruturagao da gestao do IPTU.

O capitulo 7 descreve os procedimentos metodologicos para a execugao do
diagndstico proposto e apresenta exemplos de execugdo da proposta e sua
viabilidade.

Finalmente o trabalho termina com as conclusdes da pesquisa realizada e

fornecem-se recomendacodes para futuras pesquisas.
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2 CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO

2.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Historicamente, o cadastro serve para dois propésitos fundamentais. Em
primeiro lugar, para tributagéo, principalmente para o financiamento do setor publico,
servindo de base para estabelecer a avaliacdo dos imdveis. Em segundo lugar, com
propositos legais relativos a propriedade, fundamentalmente para o setor privado, a
fim de garantia da propriedade (Larsson,1991 apud Kaufmann, J. et al,1998).

O cadastro em alguns paises comegou como um registro publico de limites
das parcelas. Com o passar do tempo, incluiu varios outros interesses sobre a terra.
Os conceitos de planejamento e gestao territorial foram introduzidos durante sua
evolugdo. Assim, o que simplesmente tinha comegado como cadastro se tornou o
que é hoje denominado de cadastro territorial multifinalitario. Este desenvolvimento
aumentou substancialmente sua utilidade e importancia (ONEYKA, 2005).

Em paises como Alemanha o termo cadastro tem unico significado referem-se
as informacdes relacionadas ao levantamento dos limites definidores das parcelas
territoriais referenciadas ao um sistema geodésico. O problema é que o termo
cadastro no Brasil tem varios significados®, diferentemente de outros paises. O
termo “cadastro”’, de forma isolada, é usado normalmente para caracterizar os
registros de clientes ou de usuarios realizados por organizagdes e se limita a
informacdes diversas referentes a pessoas fisicas ou juridicas. Para se referir ao
conceito de cadastro relativo a propriedade imobiliaria, usam-se no pais
principalmente os termos “cadastro técnico”, “cadastro imobiliario” ou “cadastro
fiscal” (BRANDAO; SANTOS FILHO, 2008).

4 Afirmacéo feita pela comunidade brasileira em resposta ao questionario enviado pela PCGIAP (Comité
Permanente para a infra-estrutura de Sistemas Geografico de Informagéo — GIS - para a Asia e o Pacifico), que
faz parte da comissédo 7 da FIG, responsavel pelo cadastro, grupo de trabalho 3, denominado de Cadastral
template (modelo cadastral). Este realizou um “workshop” dedicado a discussdo e a complementagdo de um
modelo cadastral em julho de 2003, no Japdo. Um grupo de 20 paises participou do workshop. Revisou os
sistemas de cadastro nacionais com base em um modelo Unico, permitindo a identificacdo de similaridades e
diferengas em assuntos como politica nacional de terras, leis, questdes de posse da terra, organizagdes
institucionais, infra-estrutura de dados espaciais, tecnologia, bem como recursos humanos e infra-estrutura
educacional.
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Nao existe um sistema cadastral integrado no pais. Existem cadastros
tematicos isolados, ndo se restringindo ao cadastro de terras. O cadastro possui
variados objetivos, visando, por exemplo, a arrecadagao de impostos, ao mercado
de imoveis, ao planejamento do territério, entre outros (FIG,2006).

A confusado conceitual e os inumeros adjetivos relativos ao cadastro se devem
a falta de uma legislagdo e normas que regulamente o cadastro territorial
multifinalitario no Brasil, especialmente nas areas urbanas.

O intuito deste capitulo é fazer uma revisdo sobre os conceitos cadastrais e
demonstrar as principais falhas cometidas na tributacdo imobiliaria urbana pela falta
de estabelecimento de um cadastro territorial multifinalitario no pais. Também,
apresenta as principais tendéncias, abordando a situacao brasileira. Uma atengao
maior sera dada ao cadastro fiscal e a tributagao imobiliaria urbana, tendo em vista a

importancia de tais temas para a gestdo do IPTU.

2.2 CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO - CONCEITOS

O estabelecimento de um cadastro territorial multifinalitario tem por objetivo
atender a necessidades de natureza legal, fiscal e administrativa que envolvam a
ocupacéo e a forma de dominio do territorio. A necessidade legal ou juridica consiste
na garantia da propriedade; a necessidade fiscal consiste na cobranga de impostos
sobre o0 uso do solo; a necessidade administrativa compreende as demais atividades
relacionadas ao planejamento e & gestéo do territério (BRANDAO; SANTOS FILHO,
2008).

A Federagado Internacional de Gebmetras - FIG — (acrénimo francés de
Federacao Internacional de Agrimensores) € uma entidade internacional que reune
associagdes nacionais profissionais e instituicdes de pesquisa da area da ciéncia da
medicdo. Dentre as varias comissdes que compdem a FIG, destaca-se a comissao 7
(sete), que trata especificamente do Cadastro e da Gest&o Territorial. Esta comissao
produz inumeros documentos e declaragdes sobre o tema, além de publicacdes

dirigidas em seus congressos e conferéncias.
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No que se refere ao termo Cadastro, define-o como “um sistema de
informacgdes territoriais atualizadas e baseadas em parcelas, que contém um registro
de interesses sobre a terra’. Ainda segundo a FIG, o cadastro territorial
multifinalitario deve ter como base o cadastro, com descricdo geométrica das
parcelas, em conjunto com outros registros que descrevem a natureza dos
interesses da parcela, tais como: direitos, restricoes e responsabilidades, bem como
as condigdes desta propriedade ou o controle destes interesses. O cadastro
territorial multifinalitario pode ser estabelecido para finalidades fiscais (p. ex.,
avaliacdo e tributacdo), legais (p. ex., transferéncias e certiddes), administrativas (p.
ex., planejamento e controle do uso da terra), bem como disponibilizar informacgdes
para o desenvolvimento sustentavel e a protegdo ambiental, tendo como base o
cadastro territorial.

Um Sistema de Informacgdes Territoriais (SIT) base do cadastro territorial
multifinalitario, deve ser composto através da delimitagdo geométrica das parcelas
do territério, também denominado de cadastro fisico. Quanto aos aspectos
econbmicos da ocupacado do solo, sao registradas no cadastro denominado de
econdmico, onde estdo descritas os valores venais dos imoveis, utilizados para
tributacdo imobiliaria. Por fim, o cadastro juridico, onde séo registrados os aspectos
legais da ocupagéao do territorio.

O Comité Permanente sobre Cadastro Ibero-americano (CPCI) é composto
por 14 Paises. Tem como finalidade desenvolver politicas para o desenvolvimento

do cadastro para os paises membros.® Na declaracéo sobre o cadastro a CPCI diz:

Que atividade cadastral tem como finalidade a criagdo e gerenciamento
das informagdes alfanuméricas e graficas associadas as parcelas e suas
benfeitorias, para contribuir com o planejamento e desenvolvimento dos
Paises. As organizagdes cadastrais de cada Pais sdo aquelas que tém a
competéncia legal especifica para a criagdo e gerenciamento das
informacgdes cadastrais georreferenciadas das parcelas.

A mesma declaragao define como principios basicos do cadastro os seguintes

itens:

5Dispom’vel em : http://www.catastrolatino.org.
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1. E um sistema de informacao territorial; tem como finalidade favorecer o
desenvolvimento dos paises (...).

2. Objetivo é promover igualdade e dar seguranga aos cidadaos
iberoamericanos (...)

3. Independente do sistema legal adotado pelos Paises, o cadastro é
definido como um registro sob a responsabilidade do setor publico, que
nao pode ser objeto de propriedade nem de comeércio privado.

4. O acesso a informagao cadastral deve ser livre, conforme legislagao e
normas de cada pais, ocultando dados do sigilo fiscal de cada cidadao.
A informacgao cadastral deve ser disponibilizada para todas as esferas
da administragdo publica federal, estadual e municipal; deve ser
organizada e atualizada, evitando duplicacao de gastos.

5. A unidade basica do cadastro € a parcela; as edificacdes devem
possuir um coédigo unico e estavel. Conforme o procedimento de cada
pais pode haver um cédigo unico para a edificacédo e a parcela, ou nao.
As descricbes graficas da parcela e das benfeitorias devem ser
realizadas com a precisdo necessaria para cada caso.

6. Os dados descritivos das parcelas e as edificacbes devem conter sua
natureza (rural ou urbana), sua area, seus confrontantes, seu valor e
os direitos ou restricbes legais associados, conforme o ordenamento
proprio.

7. A informacgéo descrita nos Cadastros e nos Registros de imoveis deve
ser devidamente coordenada e conectada, para dar garantia juridica da
propriedade.

O documento das diretrizes nacionais do cadastro territorial multifinalitario
(CTM), define-o como um inventario territorial oficial e sistematico de um municipio e
baseia-se no levantamento dos limites de cada parcela, que recebe uma
identificacdo numeérica inequivoca. A parcela cadastral € a menor unidade do
cadastro, definido como uma parte contigua da superficie terrestre com regime
juridico unico. O cadastro tematico compreende um conjunto de informagdes sobre
determinado tema relacionado as parcelas identificadas no cadastro territorial

multifinalitario. Consideram-se como cadastros tematicos o cadastro fiscal, o de
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logradouros, o de edificagdes, o de infra-estrutura, o ambiental e o socioeconémico,
entre outros, (BRASILIA, 2007).

As definicdes de cadastro propostas nas diretrizes nacionais do cadastro
territorial multifinalitario sdo, de modo geral, as mesmas apresentadas pela FIG. Vale
destacar que nestas concepcgdes o cadastro territorial multifinalitario sera base para

os cadastros tematicos, principalmente para tributacdo imobiliaria urbana.

2.2.1 Cadastro Territorial Multifinilatirario: experiéncias de alguns Paises

Um cadastro para fins tributarios para ser eficaz e eficiente, € necessario que
ocorra uma interligacao entre os sistemas cadastral, registral (cadastro juridico ou
registro de imoveis) o tributario (cadastro econémico), e cadastro geométrico dos
limites definidores das parcelas (cadastro fisico ou cartografia cadastral). Essa
interligacédo é apontada como uma das principais necessidades para uma gestao
territorial eficiente, sendo objeto de intensas pesquisas (CARNEIRO, 2000). A
integracdo das informagdes cadastrais e registrais ocorre de varias maneiras; no
entanto, poucos sdo os paises que resolveram essa questdo, (BRANDAO; SANTOS
FILHO, 2008).

O problema é que no Brasil, especialmente nas areas urbanas encontram-se
inumeras deficiéncias devido a falta de um cadastro territorial multifinalitario.
Auséncia de uma legislagdo cadastral no pais prejudica a existéncia desses trés
sistemas: juridico, fisico e econébmico. Em geral, o cadastro fisico ndo existe, por néo
existir normas para o levantamento dos limites definidores das parcelas
referenciadas um sistema geodésico com precisdo posicional definida.
Frequentemente é confundido com o cadastro para fins fiscais que apenas considera
os limites fisicos das parcelas, ou seja, consideram que uma base cartografica
utilizada para auxiliar tributagcdo como um cadastro fisico. O registro legal é feito sem
informacgdes do cadastro fisico, ou seja, sem as coordenadas que definem o imovel,
geralmente s&o realizadas através de uma descrigdo textual da propriedade. Ja os
aspectos econdmicos geralmente ndo conseguem acompanhar a dinamica do

mercado imobiliario.
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Em alguns paises esses sistemas s&o separados, mas existe uma forma de
interligacédo entre eles, como no caso da Alemanha onde ha, um Sistema de
Informagdes Territoriais que tem uma base geométrica Unica, publica e confiavel.
Esta base geométrica é parte integrante do sistema de cadastro do pais € composta
por uma base métrica e pela carta do cadastro imobiliario. A base métrica é o
levantamento técnico sistematico legal, em forma de medigbes, calculos e lista de
coordenadas, arquivamento dos croquis de levantamento e de demarcagdes das
propriedades publicas e privadas, amarrado ou conectado a estrutura geodésica
oficial do pais. A carta do cadastro imobiliario é produto da base métrica e
representa a situagdo geomeétrica das propriedades publicas e privadas no contexto
de outras propriedades. O cadastro é composto pela carta cadastral, pelo registro do
levantamento técnico e pelo registro legal dos direitos e obrigagdes relacionados aos
bens imodveis. As informagdes cadastrais sdo atualizadas seguindo uma lei nacional
de cadastro,(HASENACK,2008).

O cadastro de Israel® & um sistema de informacdes territoriais que vem sendo
implantado em todo o territorio, ele contém os limites das parcelas e os registros
sobre elas. O cadastro tem trés finalidades basicas: juridica (transferéncia de
terras), fiscais (avaliagéo e tributagdo),e o territorial para fins multiplos (ordenamento
do territério, planejamento, emergéncias, etc.). O cadastro € um registro juridico
oficial, indica localizagao, area, utilizagao e limites das parcelas. Em 1928 foi criada
uma lei para ordenacgao territorial, para registrar o direito a propriedade. Atraves
desta Lei foi realizada uma reforma cadastral e fiscal no registro dos iméveis e na
administracdo do mercado de terras. A lei traduz o esforco e instrugdo do Sr. Ernest
Dowson, que elaborou uma reforma na legislagdo, no registro dos imdveis, na
tributacdo e na cartografia cadastral. Todas as reformas foram inspiradas através
dos Principios de Torrens, método que foi implementado primeiramente na Australia
em 1857.

O Principios de Torrens baseia-se no registro obrigatério dos direitos a terra e
as mudancgas que ocorrem com o tempo a esses direitos. O método é baseado em
na divisdo das terras em unidades definidas como blocos e parcelas, e de registro

dos direitos. Todos os blocos recebem um numero que ndo se repetira o mesmo

6 Tradugao feita pelo autor de parte do livro 60 Years of surveying and mapping Israel, publicado pelo 6rgéao
publico Survey of Israel em 2009. E resposta do questionario da FIG “Cadastral template”(disponivel em
http://www.cadastraltemplate.org/)
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acontecendo com as parcelas, para uma identificacdo inequivoca. A inscricao
imobiliaria requer um nome, endereco e identificacdo do proprietario dos direitos, um
individuo ou uma corporagdo e também uma descricdo dos direitos ou das
limitagbes. Para aplicar mudancgas na inscrigdo dos blocos e das parcelas é exigido

um projeto elaborado por um agrimensor autorizado.

O sistema cadastral é constituido de:

a.) Registro de propriedade (condominios, terrenos, livros e registros), inclui
todos os prédios e identifica os proprietarios, direitos, restricbes e
responsabilidades, a propriedade, os direitos especiais, hipotecas,area de
das parcelas agricolas, a historia da parcela etc. O registro de propriedade
€ totalmente informatizada, atualizado diariamente e esta disponivel na
web.

b.) Mapas cadastrais incluem informagdes geodésicas, arquivos
correspondentes ao titulo registrado com identificadores unicos. Um
componente espacial contém as descricbes geométricas e espaciais de
parcelas com base em levantamentos dos limites.

O registro de terras respeita trés principios basicos: o principio de espelho no
qual reflete a precisdo de maneira unica de todos os detalhes relativo a inscricdo da
propriedade; o principio de tela no qual registra os direitos de propriedade que € o
publico e a fonte de informacédo sobre os direitos sobre a terra; e o principio da
segurancga pelo qual o Estado atesta veracidade da inscrigdo imobiliaria no registro
de imoveis. No caso, quando o espelho nao reflete a situacdo real o sistema
compensaria o afetado. O sistema cadastral e o Registro de Terras em Israel
preservam o principio pelo qual o pais atesta a veracidade dos direitos e limites das
propriedades.

A cartografia cadastral € composta por mapas cadastrais por bloco € parte
integrante do registro. Serve para descrever todos os iméveis. Cada unidade
administrativa (aldeia, municipios, etc.) é dividida em blocos, e cada bloco é dividido
em parcelas. Os Mapas dos blocos sdo baseados na folha de arquivo, desenhos
constituidos de escala e sdo compostos por todas as parcelas do bloco e pelas
funcionalidades existentes. O pais inteiro esta coberto por mapas cadastrais

contendo informacédo geografica: limites das parcelas, numeros de parcelas,
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perimetro dos distritos, nomes dos logradouros, escala, coordenadas, nome do

distrito, nome de sub-distrito, nome da aldeia, numero de bloco etc.

2.3 RECURSOS HUMANOS ENVOLVIDOS NO CADASTRO TERRITORIAL
MULTIFINALITARIO

Uma das dificuldades em implantar no pais um cadastro territorial
multifinalitario € falta de mao-de-obra qualificada, existem poucos cursos
universitarios com formagcdao na area. Nas esferas administrativas, faltam
profissionais com conhecimentos especificos relacionados as diferentes tematicas
envolvidas na gestédo cadastral (LOCH, 2007).

Segundo Erba et al, (2007), os profissionais envolvidos no cadastro territorial

multifinalitario sdo os seguintes :

1. Para elaboragdo e gerenciamento de uma base cartografica é
necessario um profissional da area das ciéncias da medi¢ao. Capaz de
decidir acerca das técnicas e dos produtos da agrimensura e
cartografia mais apropriados para a elaboracdo de uma base
cartografica, adequada a realidade de cada municipio.

2. No gerenciamento das informacdes espaciais (geograficas), através de
sistemas de informagdes geograficas € fundamental a presenca de um
profissional da area das Ciéncias da Informacao.

3. No processamento dos valores venais dos imoveis e na gestdo da
planta de valores é necessario um profissional com conhecimento
amplo de Ciéncias Econbémicas, para definir o valor do imposto.

4. Nas relacdes juridicas da parcela. E fundamental determinar se existe
um direito real de propriedade, uma posse ou qualquer outro tipo de
ocupacgao, bem como as eventuais restricdes que afetam a parcela.
Somente os profissionais que tém formacado nas Ciéncias Juridicas,
que possuem um profundo conhecimento juridico das leis e decretos
complementares, conseguem dizer com clareza qual é a relagao

pessoa-parcela.
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Para elaboracéo de um diagndstico da gestdo do IPTU ¢é fundamental ter na
equipe consultores com diferentes formagdes, para verificar todos os itens
relacionados a gestdo do imposto territorial. Com base nesses profissionais
envolvidos no cadastro territorial multifinalitario, € possivel sugerir uma equipe

minima de especialista para verificagdo de um sistema de gestdo do IPTU.

2.4 CADASTRO FISCAL

O cadastro fiscal, como ja foi visto € um cadastro tematico do cadastro
territorial multifinalitario, ou seja, suas informagdes provem do registro territorial das
parcelas e suas benfeitorias. No pais, como nao foi implantado um CTM nas areas
urbanas, se resume a um inventario oficial dos limites fisicos das propriedades e das
benfeitorias e tem como objetivo a tributagdo imobiliaria. Entretanto, posto que a
competéncia constitucional de tributar nas areas urbanas é da administragéo
municipal, muitas sdo as contradi¢ées no sistema e elas aparecem mais claramente
no que diz respeito as parcelas, cuja descricdo muitas vezes nao coincide com as do
registro juridico.

O que as prefeituras mantém é essencialmente um cadastro fiscal. Dai o
interesse imediato na situacao fisica dos imoveis, em detrimento da sua situacao
legal. Estas informagdes, no entanto, tém servido de base para implementacéao de
sistemas de geoprocessamento multifuncional. Mas, na maioria das vezes, nao se
mostram adequados as atividades do registro de imdveis, pois este exige uma
precisao posicional dos limites correspondentes a situacdo legal (CARNEIRO, 2008).

Normalmente, os cadastros para fins fiscais sdo constituidos de uma relagao
(lista) dos imoveis de uma area com informagdes relacionadas a eles; desprovidos
de dados de natureza métrica confidveis, ndo passam, de fato, de censos
imobiliarios, que servem para tributagdo imobilidria urbana (BRANDAO; SANTOS
FILHO, 2008).
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O cadastro fiscal deve ser constituido através dos seguintes registros:
inventario das parcelas, das edificagdes e dos condominios, registro dos logradouros

e das atividades econdbmicas.

2.5 TENDENCIAS DO CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO

2.5.1 Mundial

A declaragao da FIG sobre o futuro do cadastro, denominada de Cadastro
2014, pode ser considerada como um importante documento norteador das praticas
cadastrais. Esta declaracéo, elaborada pelo GT 01 (Grupo de Trabalho) da comisséo
7 da FIG, composto por 40 membros e envolvendo 26 Paises, originou um
documento sobre o futuro do cadastro, estabelecendo metas a serem cumpridas no
decorrer dos anos seguintes, ou seja, até o ano de 2014. A missao deste GT foi
denominada “Visdo do Cadastro 2014”, a partir de estudos dos sistemas cadastrais
existentes e das respostas recebidas dos questionarios aplicados anualmente aos
membros do GT. O primeiro questionario foi enviado em fevereiro 1995 a setenta
delegados e socios da comissao. As perguntas versavam sobre os seguintes temas
(KAUFMANN, J. et al,1998):

1. caracterizacdo do cadastro existente;
. aspectos do cadastro territorial multifinaliario;
. aspectos da privatizagdo do cadastro;
. tributacao,

. conflitos existentes nos sistemas cadastrais;

o o~ WODN

. reformas cadastrais.
Foram estabelecidas seis diretrizes para o que foi denominado Cadastro
2014:
|. O cadastro devera detalhar a situagao legal do uso do solo, incluindo os
direitos publicos e restri¢coes.
Il. A separagao entre mapas (representacao grafica) e dados alfanuméricos

deixara de existir.
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[ll. Os mapas cadastrais (cartas topograficas, croquis, plantas de quadras,
etc.) deixardo de existir, sendo substituidos por modelos de dados
cadastrais que irdo gerar os mapas automaticamente em qualquer contexto
que for necessario: relatorios gerenciais, analises estatisticas, material para
impresséao, etc.

IV. A utilizacdo de meios analdgicos (caneta, papel, etc.) deixara de existir no
ambito do Cadastro, dando espag¢o a metodologias baseadas em recursos
totalmente digitais (PDA, computadores, etc.).

V. O Cadastro contara com uma grande participagéo da iniciativa privada, que
passara a gerir as bases cadastrais. As instituicdes privadas e publicas irdo
trabalhar integradas, esta ultima em posicdo de 6rgao supervisor e
normatizador.

VI. Garantia de retorno de investimento. Com a participacdo da iniciativa
privada provendo os meios para garantir a gestao territorial com seguranga
técnica (medigdes) e juridica, um modelo lucrativo devera ser concebido.
Diferentemente das instituicdes publicas, a iniciativa privada estara sempre

considerando a questéo custo/beneficio (FERREIRA, P. R. et al., 2008).
Resumidamente, o documento Cadastro 2014 aponta para uma tendéncia de
evolugdo. Estas transformacdes permitirdo, no futuro, que ele seja o espelho de todo
o territério. Nao havera separagdao entre os dados cartograficos e a base
alfanumeérica, proporcionando uma maior garantia juridica e permitindo um controle

maior da administragdo sobre uso e ocupacéo do solo.
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Econdmico Fisico Juridico 2014 Tecnologia
Eqiiidade Cartografia Trafego Restrigoes 4D
Tributaria Cadastral imobiliario
seguro Recuperacao $ eCadastro
12 onda Publico-Privado outros
249 onda

43 onda

53 onda

Figura 2: Evolucao do Cadastro, fonte: Erba, 2007

Na Figura 02 apresenta-se um esquema que expde a evolugao da concepgao
do cadastro, proposto por Erba, 2007. A primeira etapa mostra que a evolugao
baseada na recuperagao da receita tributaria. Nesta fase, o cadastro devera
promover a equidade tributaria. Para tanto, devera lastrear-se num sistema de
gestdo cadastral com base em Cartografia cadastral adequada, integracéo entre o
cadastro econdémico e fisico.

Ja a segunda etapa representa a integragdo do cadastro com o registro de
imoveis (cadastro juridico), promovendo uma garantia juridica nas transacdes
imobiliarias e melhor ordenamento territorial. A etapa seguinte representa a
integracdo do cadastro com o planejamento e o ordenamento territorial, incluindo,
em suas bases, o controle urbanistico, ambiental, de servigos publicos e das acdes
sociais.

A quarta etapa é a concretizagdo das ag¢des contidas na declaracéo da FIG
Cadastro 2014.

A quinta e ultima fase momento em que o cadastro sera beneficiado pelas
tecnologias existentes, permitindo visualizar seus dados em 4D, ou seja, agregando

a variavel tempo as trés dimensdes existentes. Além de permitir o acompanhamento
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da variagdo das informagdes ao longo do tempo, possibilitara sua disponibilizagéo
através de aplicativos da WEB.

Alguns ditames contidos no documento produzido pela FIG, conhecido como
Cadastro 2014, bem como a diretrizes e declaragbes sobre o futuro do cadastro

mundial sdo fundamentais para a evolugdo do pensamento cadastral no Brasil.

2.5.2 No Brasil

No Brasil, o registro de terras ainda é feito por meio do levantamento
topografico e do registro documental, cabendo aos cadastros fiscais municipais
responder as questdes ONDE e QUANTO, qual seja, definir os aspectos relativos a
localizagdo e as medidas dos imoOveis (metragens e valores). Por outro lado, vem
dos registradores de iméveis a definicdo de QUEM e COMO, qual seja, o
armazenamento dos aspectos juridicos dos imdveis, quem € o proprietario e como
essa ocupagao ocorre.

O pais possui basicamente dois tipos de cadastro: um relativo a area rural e
outro, a area urbana. O cadastro dos iméveis rurais € de competéncia do Instituto de
Colonizagao de Reforma Agraria (INCRA), que obteve um grande avango ao se
consolidar com a promulgacao da Lei n°10.267/2001, que trata de alteragdes na Lei
dos Registros Publicos. Tal lei modifica a sistematica relacionada a identificagdo dos
imoveis rurais, permitindo o desenvolvimento do Cadastro Nacional de Imdveis
Rurais (CNIR) e obrigando gradativamente ao georrefereciamento dos iméveis de
acordo com as normas técnicas. Esta agdo permitira, no futuro, uma integracéo entre
o registro publico e o cadastro do INCRA, ou seja, nas areas rurais integragao entre
o cadastro fisico e o juridico.

O cadastro urbano é de competéncia dos municipios, sendo de abrangéncia
local. Mas n&o existe um 6rgao publico e oficial com responsabilidade legal sobre as
medi¢cdes cadastrais. Até o momento, ndo existe um cadastro publico, unificado e
padronizado, multifuncional e moderno, com todos os dados técnicos, legais e
graficos para as propriedades imobiliarias, relacionados a terrenos e edificagoes,
(HASENACK, 2008).



33

Aplicando o conceito de evolugdo do cadastro proposto por Erba (Figura, 03),
pode-se concluir que na area rural o pais avangou em diregdo a segunda etapa no
desenvolvimento cadastral, a qual permitira no futuro uma garantia juridica da
propriedade e um ordenamento territorial. Ja nas areas urbanas, boa parte dos
municipios brasileiros nem sequer atingiu a primeira etapa, principalmente na
equidade na cobrancga dos impostos.

No pais ainda nao se criou uma legislacao especifica para implantagao de um
cadastro territorial multifinalitario nas areas urbanas. Este sistema deve estabelecer
claramente que os limites das propriedades devem ser definidos por coordenadas de
natureza métrica, com precisdo posicional compativel com levantamento cadastral,
de modo a permitir o desenvolvimento de um sistema de informacdes territoriais.
Desta maneira, os diferentes usuarios desta informacao utilizariam a mesma base
(cadastro fisico) de dados para suas aplicagoes.

Os maiores problemas para manter os cadastros municipais nas areas
urbanas sado os seguintes: falta de mao-de-obra qualificada para trabalhar neste
setor; falta de equipamentos adequados; falta de harmonia entre as secretarias e os
usuarios das informagdes cadastrais; lentiddo nas esferas administrativas devido a
entraves burocraticos e a qualidade dos dados que n&o favorecem uma gestéo
territorial. Na gestdo tributaria imobiliaria urbana, verificam-se as seguintes
deficiéncias no cadastro fiscal: incapacidade de acompanhar o crescimento da
cidade, resultando num cadastro com baixo indice de registro legal; falta integracéo
entre registro de imoveis e cadastro para garantia juridica dos limites da propriedade
urbana. Enfim, ndo se consegue manter atualizado o cadastro nem a planta de
valores, 0 que provoca uma baixa arrecadacgéo, por sua vez prejudica a implantagao
de uma politica de justica tributaria (LOCH, 2007).

A pratica adotada na grande maioria dos municipios € a adogao de diferentes
cadastros. Estas diferencas podem ser evidenciadas por distintas qualidades
geométrica, escalas, tematicas, inconsisténcia de dados, desatualizacao e falhas de
gestdo. Ou seja, numa mesma prefeitura existem distintos cadastros (fiscal,
socioecondémico, saude, etc.), operacionalizados por diferentes secretarias em bases
distintas, provocando uma perda de eficiéncia e de eficacia. Outrossim, um mesmo
municipio abriga, normalmente, diferentes cadastros que poderiam estruturar-se na

mesma base de dados utilizada pela prefeitura, com significativa redugao de custos
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e esforgos; no entanto, sequer se comunicam, como € 0 caso das concessionarias
de agua, de energia elétrica, de telefone e correios, entre outros.

A falta de um cadastro territorial multifinalitario acaba gerando esforgos
paralelos, com aumento dos custos de implantagdo dos 6rgaos publicos, produgao
de bases de dados diferentes e necessidade de utilizagdo de processos complexos
para sua unificagéo.

Enquanto a legislacdo vigente nao alcanca estes ideais, ainda assim é
possivel concluir que o tratamento adequado das informacdes do Cadastro Fiscal
tem resultados diretos na reducao das iniquidades fiscais. De outra parte, o Cadastro
Fiscal representa um instrumento fundamental para a construgdo de um

geoprocessamento para fins multiplos.
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3 CARTOGRAFIA CADASTRAL E BASE CARTOGRAFICA

3.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Existem varias definicdes sobre o que €& Cartografia. A mais utilizada € o
conceito que foi elaborada em 1966 pela Associagao Cartografica Internacional (ACI)
e, posteriormente, no mesmo ano, ratificada pela UNESCO: a Cartografia apresenta-
se como o conjunto de estudos e operagdes cientificas, técnicas e artisticas que,
tendo por base os resultados de observagdes diretas ou da analise de
documentagdo, se volta para a elaboracdo de mapas, cartas, plantas e outras
formas de expressdao ou representacdo de objetos, elementos, fendmenos e
ambientes fisicos e socioecondmicos, bem como a sua utilizagcado (IBGE, 1998).

A Cartografia sempre foi utilizada, ao longo da sua evolugéo, para inumeras
aplicagdes. Um produto cartografico no qual o objeto de estudo € a unidade parcelar,
tendo como énfase a representacdo absoluta dos pontos definidores de uma
parcela, é definido como Cartografia cadastral. Os levantamentos sistematicos
territoriais de uma determina porgao do territério, podem ser representados através
plantas, cartas ou mapas cadastrais.

Existe no Brasil uma confus&o conceitual entre os levantamentos dos limites
fisicos (topograficos, geodésicos ou fotogramétricos) e levantamento cadastral,
sendo este os limites legais provenientes do registro de imdveis, ou seja, o cadastro
territorial das parcelas. Como no Brasil ndo existe uma legislagdo ou norma para o
levantamento cadastral das areas urbanas, as prefeituras contratam servigos
cartograficos ou topograficos, que convencionalmente sdo denominados de plantas
cadastrais, mas na verdade sao topograficos. Cabe ressaltar que a Cartografia
gerada por qualquer método de levantamento, considerando apenas os aspectos
fisicos e ndo os legais devem ser compreendidos como Cartografia topografica
(PELEGRINA et al. ,2007) .
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Uma planta cadastral, ou carta cadastral, deve ser aquela que apresenta os
limites legais da propriedade relacionados com o registro de imoveis, o croqui de

levantamento e o memorial descritivo, conforme Figura 03.

Cadastro

Livro de Bens Carta Cadastral Croquis de

imobiliarios Levantamento
| = = T L Py ,_|.

Os trés componetes do Arguivo cadastral

Figura 03: Componentes do arquivo cadastral (fonte: Philips,2003).

O principal objetivo da Cartografia cadastral é delimitar, sistematizar e
apresentar informagdes das propriedades territoriais em seus diversos aspectos, de
forma que sirva de base para os diferentes usuarios.

No documento das diretrizes nacionais do cadastro territorial multifinalitario do
Ministério das Cidades, este conceito fica explicito ao separar os métodos de
levantamento entre os limites legais, ou seja, cadastro territorial multifinalitario e os
limites fisicos (geralmente utilizados para tributacdo imobiliaria urbana).

Especificamente no Capitulo lll, que trata da Cartografia cadastral, consta do art. 13:

§ 1° Os limites legais das parcelas devem ser obtidos, com preciséo
adequada, por meio de levantamentos topograficos e geodésicos.

§ 2° Os limites fisicos das parcelas podem ser obtidos por métodos
topograficos, geodésicos, fotogramétricos e outros que proporcionem
precisdes compativeis.

Salienta-se, ainda:

Art. 4° Os dados do CTM, quando correlacionados as informagdes constantes
no Registro de Imodveis (RI) constituem o Sistema de Cadastro e Registro
Territorial — SICART.

Art. 8° Define-se Carta Cadastral como sendo a representacdo cartografica
do levantamento sistematico territorial do Municipio.
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Art. 9° As informagdes contidas no CTM e no Rl devem ser devidamente
coordenadas e conectadas por meio de troca sistematica de dados, com a
finalidade de permitir o exercicio pacifico do direito de propriedade, proteger
€ propiciar a seguranga juridica, o mercado imobiliario e os investimentos a
ele inerentes.

Uma base cartografica € um documento cartografico que representa uma
determinada superficie terrestre. Deve conter escala de sistema de referéncia
apoiado em sistema de projecgao e representacao cartografica. Deve, ainda, estar em
meio digital padronizada, organizada em arquivos e diretorios, dividida em categorias
e feigdes.

Neste contexto, a definigdo de um sistema oficial nacional de referéncia, bem
como de coordenadas globais, é necessaria e fundamental. Esta caracterizagao leva
em conta a definichko do mapeamento cadastral; entretanto, percebe-se que as
municipalidades pouco se preocupam com a implantacdo de uma rede de referéncia
cadastral. No ambito da Cartografia cadastral, com vistas ao levantamento cadastral,
ou seja, em grande escala, as normas oficiais e especificagdes técnicas ainda
devem ser estruturadas através de diretrizes ou leis por um 6rgéo oficial (OLIVEIRA,
2007).

A informacao cadastral mais adequada para fins tributarios deveria obedecer
a uma série de vinculagdes: obtida através de levantamento métrico com precisao
topografica, deveria se vincular a uma Rede de Referéncia Cadastral Municipal, por
sua vez ligada ao Sistema Geodésico Brasileiro (SIRGAS-2000) e este a busca
cartorial no registro de imoveis, para sua correlagdo ou, se necessario, para as
devidas correcdes. Este procedimento daria maior seguranca juridica ao cadastro
das prefeituras, e seria o primeiro passo para o desenvolvimento de um SICART.

Para a solugdo desta dicotomia entre limites legais e limites reais nas areas
urbanas, o pais devera elaborar uma legislacdo nos moldes da Lei n°10.267/2001, a
qual trata de alteragdes na Lei dos Registros Publicos. Por tal lei, 0 municipio seria
responsavel pela implantagcdo de uma Rede de Referencia Cadastral Municipal e
pela manutengao do cadastro territorial multifinalitario.

As diretrizes nacionais do cadastro territorial multifinalitario propéem uma
Cartografia cadastral exatamente de acordo com as citagdes onde, ou seja, de

acordo com os seguintes parametros:
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—

levantamento cadastral para a identificacdo geométrica das parcelas
territoriais referenciado ao Sistema Geodésico Brasileiro — SGB;

2. implantagdo, conservagcao e manutencdo, por parte dos municipios, da
inviolabilidade dos marcos vinculados ao SGB, de acordo com as
recomendacgdes do IBGE.

3. levantamentos e locagdes de obras e novos loteamentos referenciados ao
SGB, apoiados nos correspondentes marcos municipais;
sistema de proje¢ao Universal Transverso de Mercator (UTM);
os vértices que definem os limites de cada parcela devem constituir uma
figura geométrica fechada.

Para o cadastro a exatiddo com que se medem as parcelas é muito
importante, pois ndo € possivel admitir erros maiores que os permitidos para cada
escala quando se trata da determinacdo das areas e definicbes dos limites das
parcelas, um erro na medi¢do do limite da parcela pode traduzir-se em criagao de
conflitos e litigio (RODRIGUEZ et al, 2009).

Segundo Pelegrina et al. (2007), a escolha do método de levantamento
cartografico para fins tributarios constitui elemento importante para a tomada de
decisdo, pois influi no valor do imposto incidente sobre a propriedade. Para isto,
porém, deve levar em conta o erro geométrico, que, na identificagdo das areas dos
iméveis urbanos, podera gerar problemas na produg¢ao do valor do imposto.

Na tabela 01, aparece o erro médio esperado na representagao cartografica -
tanto na planimétrica quanto na altimétrica -, utilizando-se o método de levantamento

cadastral através da restituicdo fotogramétrica.

Tabela 01: Precisdo esperada da escala dos vdos fotogramétricos

Escala do Mapa

Precisao Média
Esperada na
Representagao
Planimétrica dos
Pontos no Mapa

Precisao Média
Esperada na
Posicao Altimétrica
dos Pontos no
Mapa

Escala do V6o

De 14 cm 16 cm de12cma15cm 3500
De 17 cma 22 cm de 16 cm a 21 cm 4000
De 23 cma29 cm de22cma25cm 5000
De 30 cma 39 cm de 26 cm a 39 cm 6000
De 40 cma49cm de 40 cm a 50 cm 7000
1:1000 Maiores de 50 cm Maiores de 50 cm 8000

O importante € conhecer o nivel de erro de cada método de levantamento

cadastral. Se o método ndo for adequado influira no valor final dos impostos

Fonte: Rodrigues ET. AL 2009
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territoriais, gerando descontentamento entre os contribuintes da cidade.
De Cezare (2007) demonstra a importancia da base cartografica para

levantamentos cadastrais para fins tributarios ao afirmar:

A questdo do mapeamento cartografico € essencial ndo apenas para que
se tenham informagdes sobre o espacgo fisico das cidades, assim como
para que seja possivel perceber duplicagbes de dados, sobreposicdes e
omissdes na area do territorio.

Também ¢é fundamental a verificagdo da qualidade tematica da base
cartografica. As categorias e feicdes presentes, se investigadas, sao suficientes para
0 objetivo proposto. Ou seja, dependendo do objetivo de uso da base cartografica
deve ser verificada se as fei¢gdes sao suficientes para o seu fim.

A verificagdo da confiabilidade geométrica do produto cartografico é
fundamental, faz-se necessario na contratacdo de uma base cartografica, a

contratagdo de servigo especializado para o controle de qualidade da mesma.

3.2 IMPORTANCIA DE UMA REDE DE REFERENCIA CADASTRAL MUNICIPAL

A ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS (ABNT), através da
criacdo da norma NBR-14166, de 1998, define uma rede de referéncia cadastral
municipal (RRCM) para sistematizar todos os levantamentos topograficos dos
municipios do pais.

Segundo Idoeta (1996), uma Rede de Referéncia Cadastral Municipal -
RRCM - proporciona ao municipio uma infra-estrutura de apoio geodésico e
topografico que normaliza e sistematiza todos os levantamentos topograficos,
independente do método que se queira utilizar. Sdo executados os levantamentos
em qualquer escala e para qualquer finalidade no ambito municipal, por agentes
publicos ou privados, no escopo da sua inclusdo num mesmo sistema, atualizando-o
e complementando-o.

As implanta¢des de uma RRCM tém os seguintes objetivos (Idoeta,1996):

e apoiar a construgao e a atualizacdo de plantas cadastrais municipais;
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e referenciar todos os servicos topograficos de demarcacgdo, de
anteprojetos, projetos, de implantagdo e acompanhamento de obras de
engenharia em geral, de levantamentos de obras conforme construidas
(“as built”) e de cadastros imobiliarios para registros publicos e fiscais;

e amarrar, de um modo geral, todos os servicos de topografia visando
a incorporagao das plantas deles decorrentes as plantas de referéncia
cadastral do municipio.

Uma RRCM ideal é aquela que se apdia em legislagdao municipal especifica
que torne obrigatdria sua utilizagdo e que tenha uma boa publicidade para facilitar o
acesso dos dados aos diferentes usuarios.

Neste sentido, verificar a existéncia ou ndo no municipio de uma RRCM e sua
utilizacado é fundamental para a construgdo de um sistema de gestdo. Caso nao
possua uma RRCM implantada, devem-se identificar e catalogar os marcos
materializados existentes no municipio a fim de verificar sua situagcao fisica atual.
Esta analise preliminar da situacgao fisica dos pontos € fundamental para um possivel

reaproveitamento para a composi¢dao de uma RRMC, a ser projetada e implantada.

3.3 NORMATIZAGAO DA BASE CARTOGRAFICA

Normatizar uma base cartografica significa, primeiramente, organizar todos os
dados e criar uma padronizagdo. Torna-se também necessaria a integragdo dos
dados, criando-se uma estrutura de organizagao dos arquivos e dos diretérios.

No pais ndo existe uma norma para a Cartografia topografica nas areas
urbanas, dificultando o processo de normatizacédo. Neste sentido, Fernandes & Loch
(2007) propbem uma padronizacdo estruturada em categorias e feigdes, seguidas de
outras informagbes como: nome da feigdo, codigo, cor, estilo, pena, tipo e simbolo,

onde:

a) categoria: € a generalizagdo de conjuntos especificos de feigdes
necessarias para a representacédo da Cartografia cadastral urbana com

a finalidade de organizagéo;
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b) feicdo: um objeto ou aspecto da superficie da Terra;

c¢) codificagdo: numeragdo com o proposito de identificar principalmente a

categoria a que pertence e a representagao grafica associada;

d) cor: selegao das 256 cores pertencentes ao sistema RGB, normalmente
presentes nos softwares de produgdo cartografica, tendo como
exemplo os sistemas CAD, posto que o sistema RGB é um modelo de
visualizagcido de cores, baseado na luz, largamente usado em sistemas
de video, cameras de video e monitores de computador; de fato, o
sistema representa todas as cores como uma combinagao destas trés
(vermelho, verde e azul), vindo a ser, por isso, 0 modo mais comum de
formacdo e visualizagdo de imagens coloridas nos monitores de

computador;

e) forma do trago-estilo: sdo sete os estilos de linhas mais utilizados nos
softwares de produgéo cartografica (CAD); para esta proposta, foram

considerados os seguintes com uma numeragao correspondente:

1) espessura da linha: o peso da linha que representa a feigao possui

uma escala de 0 a 31, variando a espessura em milimetros;
2) tipo: representacdo geométrica do elemento;
3) simbolo: proposta para representagao do simbolo.

Na maioria dos programas de geoprocessamento, os dados graficos sao
organizados em forma de planos de informagdo, ou seja, como uma série de
camadas, cada uma das quais contendo feicbes graficas espacialmente
relacionadas.

E importante que as feigbes graficas sejam organizadas em uma tabela, cada
qual com sua codificagao, cor, forma de trago, espessura, tipo e simbolos para efeito
de documentacao da nova estrutura de dados.

A identificacdo cadastral de um imdvel serve de base para toda a estruturacéo
de um sistema de gestéo, além de assegurar ao sistema que n&o havera duplicidade

de registro de parcelas
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4 TRIBUTACAO IMOBILIARIA URBANA

O Cadigo Tributario Nacional define o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) através de alguns artigos. O fato gerador esta descrito no
art. 32:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
util ou a posse de bem imoével por natureza ou por acessao fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.
§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a
definida em lei municipal, observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos dois dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico:
| - meio-fio ou calgamento, com canalizagao de aguas pluviais;
Il - abastecimento de agua;
Il - sistema de esgotos sanitarios;
IV - rede de iluminagao publica, com ou sem posteamento para distribuigéo
domiciliar;
V - escola primaria ou posto de sadde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quilébmetros do imdvel considerado.
§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansado urbana, constante de loteamentos aprovados pelos 6rgaos
competentes, destinados a habitagédo, a industria ou ao comércio, mesmo
que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior”.
A base de calculo e o sujeito passivo estao descritos nos art. 33 e 34, a
saber:

Art. 33. A base do calculo do imposto é o valor venal do imével.

Art. 34. Contribuinte do imposto é o proprietario do imével, o titular do seu
dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo”.

Segundo Pelegrina et al. (2007), o Codigo Tributario Nacional define de modo
geral o imposto sobre a propriedade urbana, cabendo a cada municipio da
Federacéo elaborar, sem ferir os principios constitucionais, sua propria legislagcao
tributaria.

Ao analisar as legislagdes tributarias municipais no que se refere ao imposto
sobre a propriedade, constata-se que a maioria delas possui as seguintes
caracteristicas: o IPTU tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse. Em relacdo ao fato gerador, € importante destacar sua modalidade como

aspecto espacial, aspecto temporal e o fato gerador presumido.
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O aspecto espacial do fato gerador diz respeito ao lugar, ou seja, no caso do
IPTU, a existéncia do imovel, fato que gera a obrigagao tributaria, decorrente do
principio da territorialidade da lei, ou seja, a existéncia fisica do imovel. O aspecto
temporal diz respeito ao momento da identificagdo da ocorréncia do fato gerador,
momento em que foi identificada a existéncia do imdvel. Quanto ao fato gerador
presumido, a lei prevé que se pode cometer obrigacdo ao sujeito passivo da
tributacdo, ou seja, presume-se existéncia do imével mesmo que no futuro nao se
concretize o fato, cabendo restituigdo do imposto pago (HARADA, 2007).

O valor unitario basico do metro quadrado dos terrenos e das edificacdes
correspondera aquele fixado nas Plantas de Valores Genéricos, elaborado através
de processos comparativos estatisticos e pesquisa de campo.

Uma planta de valor ideal € aquela que segue os seguintes principios basicos:

a) uniformidade: relagao entre o valor de avaliagédo e o valor de mercado,

b) atualidade: consoante com a planta de valores de terrenos, os valores

genéricos das benfeitorias devem retratar o dinamismo do mercado,

oriundos do seu processo natural ou em consequéncia de obras publicas e

de legislagdo que influenciam os pregos dos imoveis, devendo, para tanto,

ser periodicamente revisados de modo que os valores lancados na
cobrancga de impostos sobre a propriedade reflitam a situacdo do mercado

a época destes langamentos (MOLLER, 1995).

Salgado (2008) lista os diversos métodos de avaliagcdo do valor dos iméveis:

e Meétodo comparativo direto do valor de mercado identifica o valor de
mercado de um bem através do tratamento técnico dos atributos dos
elementos comparaveis, constituintes da amostra.

e Método involutivo identifica o valor de mercado do bem: hipotético do
empreendimento, aproveitamento eficiente, estudo de viabilidade
técnico-econbmica, cenarios viaveis para execugao e comercializagao
do produto. Este método é utilizado para imdveis atipicos, quando nao
ha elementos semelhantes para comparagdo. Exemplo disso sao
glebas urbanas, terrenos remanescentes em zonas centrais ou

terrenos para incorporacdo em zonas adensadas.
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e Método evolutivo identifica o valor do bem pelo somatério dos valores
de seus componentes (terreno,+ benfeitorias); para a identificacdo do
valor de mercado, deve ser considerado o fator de comercializagao.

e Método capitalizagao da renda, identifica o valor de mercado do bem:
capitalizagao presente da sua renda liquida prevista, considerando-se
cenarios viaveis. O bem vale pelo que ele pode produzir. Utilizado na
avaliacdo de imoveis atipicos, exemplo: prédios industriais e
comerciais (hotéis, shoppings, hospitais).

Salgado (2008), ainda concluiu que todos os métodos sao eficientes, desde
que aplicados adequadamente. Independente do método escolhido sera sempre
necessario conhecer o mercado, o que s € possivel a partir de uma boa base de
informacdes.

Todas as informagdes quanto a dimensao do terreno e da edificacdo e suas
benfeitorias sdo provenientes das informagdes cadastrais; dai a importancia de que
sejam consistentes, para que ndo se cometam injusticas fiscais no langamento do

imposto devido.



45

5 PROBLEMAS NA GESTAO DO IPTU

5.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Noticia publicada no jornal Folha de Sdo Paulo, dia 6 de fevereiro de 2009,
traz a informagdo de que area cadastrada do Shopping Bourbon no Cadastro
Imobiliario da Secretaria de Finangas da Prefeitura Municipal de Sao Paulo era muito
inferior a sua area real, mesmo depois de 11 meses da sua inauguragao.

No sistema de gestdo tributaria do municipio, constava que a
edificacdo em pauta perfazia pouco mais de 500 m?, embora o prédio do Shopping
totalizasse aproximadamente 185.000 m?. Em conseqiéncia, o valor do IPTU
correspondente ao imovel inscrito era de R$ 615,3 mil, enquanto que se estivesse
corretamente cadastrado totalizaria a importancia de R$ 4 milhdes para os cofres

municipais, montante pago pelo Shopping Jardim, que apresenta area similar.
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A principal justificativa apresentada pela Secretaria de Finangas do municipio
para o enorme erro cadastral encontrado em suas bases foi de que o processo de
cadastramento (de competéncia da subprefeitura da Lapa) nao havia sido concluido,
porque o cadastro e a numeragao das plantas (dispostas em dez caixas) haviam
sido feitos manualmente.

Na maioria dos municipios existe um sistema de informacgéo responsavel por
gerenciar esta atividade. Neste sentido, &€ fundamental o entendimento do
langamento e da cobrancga do IPTU, que pressupde o conhecimento de informacgdes
relativas ao imovel (fato gerador do tributo) e ao contribuinte (sujeito passivo).

Elementos essenciais para a notificacdo do lancamento do imposto, bem
como para uma eventual execucdo fiscal, incluem o correto enderegcamento do
imovel e atributos relacionados ao contribuinte (proprietario, titular do dominio util ou
possuidor a qualquer titulo), tais como nome, CPF e enderego para correspondéncia.
De outra parte, objetivando a determinacao da base de calculo do tributo, qual seja a
avaliagcao dos iméveis, um cadastro fiscal adequado deve fornecer, além de atributos
relativos, as caracteristicas do terreno: area ou fragao ideal do terreno, topografia,
pedologia e localizagdo na quadra. Também deve passar as informagdes sobre as
edificacbes existentes no terreno, como: area, ano de construgdo e estado de
conservagao de cada tipologia construtiva, idade fisica ou aparente, entre outros.
Além disso, atributos relativos a localizagdo do imoével, a disponibilidade de
equipamentos e servigos de infra-estrutura e demais elementos que influenciam na
sua valorizagdo imobiliaria também devem constar (DE CESARE, 2007 e
PELEGRINA et al., 2008).

Neste contexto, os erros no cadastro sdao mais comuns do que se possa
imaginar, devido a falta de investimentos e/ou em decorréncia da utilizagdo de

sistemas de gestao tributaria ineficientes.

5.2 PROBLEMAS ENTRE O CADASTRO FISCAL E O MULTIFINALITARIO

Segundo Pelegrina et al. (2007), o fato gerador dos tributos incidentes

sobre os iméveis urbanos é a propriedade, o dominio util ou a posse a qualquer
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titulo. E de obrigatoriedade do Poder Executivo Municipal verificar o fato gerador,
identificar o sujeito passivo, determinar a matéria tributavel e fazer o calculo do
tributo devido.

Um conflito conceitual relacionado ao cadastro fiscal e o registro de imdveis
encontrado nos municipios € provocado por pela dualidade de informacgdes: as que
constam no registro dos iméveis e os da cidade real, dualidade ja denunciada por
Silva. et al. (2006):

Percebe-se em Blumenau, que a grande maioria das parcelas guarda uma
relacdo com o registro de imoveis. Ou seja, as dimensdes armazenadas no
cadastro técnico imobiliario sdo as mesmas registradas em cartério. No
entanto, isto ndo acontece para todo o universo. O processo de crescimento
desordenado, tipico da maioria das cidades brasileiras, levou a administragao
municipal ao registro no cadastro da situagdo de fato, havendo assim um
descompasso entre os dois 6rgaos.

Estes descompassos e contradigdes geram diferentes situagdes e inumeras
injusticas fiscais. Como exemplo, pode-se citar um caso verificado no municipio de
Canoas-RS. Uma gleba, ocupada clandestinamente ha varios anos, totalmente
consolidada com mais de 2.000 (duas mil) parcelas, dispondo de arruamento
definido (alguns trechos pavimentados), iluminagéo publica, coleta de lixo, escola e
outros servigos urbanos, como qualquer outra area regular da cidade, tinha apenas
trés parcelas registradas no cadastro; as unicas, portanto, passiveis de tributagao.
As demais sequer eram cadastradas, sob a alegacdo de que nao dispunham de
matricula no Oficio de Registro de Iméveis. Ou seja, havia uma perda de receita
decorrente do desconhecimento da legislagdo tributaria. Além de contrariar o que
preconiza o Cdédigo Tributario Nacional, este procedimento provoca, na pratica,
injusticas fiscais.

O cadastro fiscal deve conter e tributar todos os iméveis existentes na cidade,
independentemente da sua titulagdo: se com matricula no registro de imoéveis,
contrato de compra e venda ou apenas posse.

Outra especificidade ocorre em relagao aos imoveis isentos ou imunes a
tributacédo imobiliaria. Os imoveis isentos sdo aqueles amparados por uma legislagéo
especifica municipal, que podera ser revogada qualquer tempo. Ja, a imunidade

tributaria, segundo Baleeiro (1970), € uma exclusdao de competéncia do poder de
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tributacdo, prevista na Carta Magna. A afirmacao abaixo exemplifica a importancia

deste fato na gestdo urbana:

(...) explicou que 14,5% dos 530 mil imoveis cadastrados em Curitiba tém
tratamento diferenciado de IPTU. Sao isentos do imposto os iméveis
pertencentes a familias de baixa renda e os pertencentes a aposentados com
renda de até trés salarios minimos. Além disso, imoveis de interesse de
preservacgao historica, hospitais e clubes sociais e esportivos tém redugdes
do IPTU.7

Uma dificuldade no tratamento desses imdveis é saber se suas informagdes
cadastrais estdo desatualizadas no cadastro fiscal.

Outro problema ocorre em relacdo ao tratamento das edificagcbes. As
alteragdes trazidas pelo novo Codigo Civil (Lei n°® 10.406, de 10.01.2002) ampliaram
o conceito de imével: “Art. 79. S&o bens imoéveis o solo e tudo quanto se lhe
incorporar natural ou artificialmente.”

Portanto, qualquer edificacdo que estiver na area urbana devera ser tributada,
menos as imunes e isentas. As legislagcbes municipais devem ser revistas para

contemplar estas alteracdes.

5.3 SISTEMA DE INFORMACAO DO IMPOSTO PREDIAL TERRITORIAL URBANO

Um sistema de informagdes responsavel pelo gerenciamento da tributagao
imobiliaria urbana tem por objetivo reunir informagdes sobre a propriedade
imobiliaria (informacdes cadastrais), permitindo sua manipulagdo, analise e
armazenamento.

Um sistema destes ndo deve utilizar apenas informagdes descritivas (dados
alfanuméricos), mas traduzi-las para sistemas inteligentes, que gerem a mesma

informacdo de forma espacial, facilitando, desta forma, tanto a compreensédo dos

7 Palestra do prefeito de Curitiba, Beto Richa, no Seminario Latino-Americano em Tributagdo Imobiliaria, ocorrido

no dia 25 de abril 2005, promovido pela Prefeitura de Curitiba, em parceria com o Lincoln Institute of Land Policy
(USA).
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dados pelos diferentes usuarios desta informacdo, como permitir a utilizacido de
novos metodos para conferéncia da consisténcia cadastral (PELEGRINA, 2005).

Os sistemas de informagdes geograficas classicos continham uma separagao
fisica entre dados geograficos e atributos fisicos, gerando uma arquitetura
denominada “dual”. O conceito moderno de SIG baseia-se no Banco de Dados
Geograficos (BD GEO). Este, por sua vez, compde-se, na maioria dos casos, de um
Sistema Gerenciador de Banco de Dados (SGBD) que contém recursos adicionais
para o tratamento de dados geograficos. Com a evolugao dos recursos tecnolégicos,
foram disponibilizados diversos SGBD, que contém uma extensdo espacial para
tratamento de dados geograficos de maneira integrada e com alto desempenho. Os
sistemas de informacgao geograficas (SIG) via WEB dispdem, ainda, de ferramentas
basicas de controle, analise e gerenciamento dos dados através de um gerenciador
de dados relacional (UCHOA, 2006).

Este ferramental tecnolégico permite que os sistemas modernos sejam
capazes de reunir todas as informagbes cadastrais numa unica base de dados,
podendo integrar o banco de dados geograficos (dados cartograficos) e o banco de
dados alfanuméricos (dados dos imoveis, contribuintes, etc.). Ativando-se um
sistema de consisténcia cadastral com estes recursos, podem-se detectar os erros
da base cartografica e, a0 mesmo tempo, detectar os erros no preenchimento das
informagdes cadastrais.

Os erros de preenchimento de campos dos dados alfanuméricos e
topologicos da base grafica sdo detectados nestes sistemas através da criagcado de
rotinas computacionais, que verifica se 0 dado inserido esta de acordo com as
especificacoes do sistema desenvolvido.

Neste sentido, Oliveira (2007) recomenda que o sistema deva ser pré-
estabelecido por ocasidao do projeto de levantamento cadastral, contendo alguns
procedimentos basicos, a saber:

- parcelas devidamente especializadas, contendo todos os niveis de

informagdes levantadas em campo;

- pré-estabelecimento de condi¢cdes de inconsisténcias, por ocasido da coleta

de dados em campo;
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- critica permanente no cruzamento de dados existentes no banco de dados e
os novos dados obtidos em levantamentos, com resultados apresentados
em relatorios de inconsisténcia ou irregularidade;

- producdo de mapas tematicos diversos, com base na espacializagao das

parcelas.

Erba (2007) reforca este conceito quando afirma que a qualidade da
informacao deve ser avaliada por diferentes formas, entre as quais destacam-se as
seguintes:

- precisdo posicional: esta variavel define a qualidade geométrica dos

elementos graficos constantes na Cartografia;

- precisdo tematica: esta variavel quantifica a qualidade dos inumeros

atributos alfanuméricos associados a cada parcela (os dados analisados
devem relacionar a Cartografia com a base de dados e vice-versa, enquanto
a precisdo tematica esta diretamente associada ao uso de rotinas
computacionais para o controle e identificacdo de inconsisténcias);

- confiabilidade: estima-se a confiabilidade através da razdo entre o ndmero

de dados incorretos e o total de dados analisados.

A implantagdo de um sistema de informagées multifuncional em uma
administracdo municipal traz inumeras vantagens na gestdo territorial urbana,
destacando-se, dentre elas, a:

e gestao tributaria: diminuicdo da evaséao fiscal e incremento de receita,
permitindo aplicar uma politica de justica fiscal e identificacdo e
localizacéo de todos os imdveis urbanos;

e multiuso: o cadastro € uma infra-estrutura de dados espaciais, que
serve de base para inumeras aplicagdes com base em sistemas de
informagdes cadastrais como: gestdo ambiental, controle urbanistico,

gestdo urbana entre outras.

5.4 PRINCIPAIS PROBLEMAS DAS INFORMAGOES CADASTRAIS
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Os principais problemas encontrados em sistemas de informagdes para
tributacado imobiliaria urbana decorrem basicamente de dois fatores:

O primeiro, mais comum, € o incorreto preenchimento das informacdes
cadastrais existentes no BIC (Boletim de Informagdes Cadastrais).

Neste sentido Gongalves (2008), ao estudar problemas nas informacdes

cadastrais, faz a seguinte afirmacao:

“A coleta de todas as informacbes que servirdo para alimentar o banco de
dados, que é de extrema importancia a um bom e consolidado sistema de
informagbes, €& quase sempre efetuada de maneira inadequada nas
organizagbes publicas, ja que sua interligagdo com o sistema tributario
deveria ser direta, a fim de acompanhar a modelagem do banco de dados e
evitar problemas para as equipes de programadores e agentes cadastrais,
considerando que os formularios  utilizados atualmente, geram
inconsisténcias quanto ao banco de dados direcionam ao levantamento de
dados redundantes, proporcionando mais chances de se cometer erros
grosseiros e sistematicos.”

O segundo (mais complexo) €& a inexisténcia de uma loégica entre as
informagdes cadastrais constantes do sistema e o valor venal real dos iméveis. Na
Figura 04, estdo representados esquematicamente os principais problemas
cadastrais mais encontradas nos sistemas de gestao tributaria. (PELEGRINA &
MOLLER, 2009).
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CADASTRO

CORRETO

Figura 4: Principais problemas encontrados no cadastro fiscal de municipios brasileiros pesquisados
(organizado pelo autor).

A camada 1, na cor vermelha, representa a diferenca entre a cidade real
(todos os imoveis existentes no perimetro urbano do municipio) e a cidade
legalizada na administragdo municipal (todos os imoveis inscritos no cadastro
imobiliario), ou seja, contempla os imdveis que ndo tém nenhum tipo de registro no
sistema de gestdo do IPTU da secretaria responsavel pelo cadastro. Dentre os
varios exemplos deste tipo de problema encontrado pelo autor, pode-se destacar o
caso do municipio de Camaqua, no estado do Rio Grande do Sul. No ano de 2001,
constavam no cadastro 16.627 unidades cadastrais. Apdés a execugao de uma
atualizacdo dos dados cadastrais e revisao das informagdes constantes no cadastro,
em 2002 foram cadastradas 22.513 unidades, evidenciando que a cidade
apresentava uma elevada desatualizagcdo dos dados cadastrais. A intervengdo no
cadastro da cidade propiciou o alcance de bons resultados, tais como: aumento da
base (area construida) em 346.000 m? e, principalmente, aumento da justica e
equidade tributarias. O aumento da base cadastral possibilitou uma ampliacdo na
receita da ordem de R$ 548.300,00, enquanto o valor médio por unidade
praticamente ndo sofreu alteracdes: No ano de 2001, era de R$ 92,25 por unidade e,
no ano de 2002, foi de R$ 92,49 por unidade.
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A camada 2, na cor laranja, abrange todos os imoveis cadastrados com algum
tipo de incorrecdo que impede a obtengao da totalidade de seu potencial tributario.
Ou seja, alguns imoveis encontram-se cadastrados como terrenos baldios, embora
contenham edificacbes. Outrossim, no sistema de gestdo tributaria inexistem
informacdes sobre o contribuinte; também ha terrenos cadastrados que n&o dispdéem
de enderego de correspondéncia, impossibilitando a notificagdo do sujeito passivo
(contribuinte). Um exemplo deste tipo de falha é verificado no municipio de Canoas-
RS. Segundo o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, a receita de
IPTU prevista no ano de 2004 era de R$ 8.120.000,00, enquanto efetivamente
arrecadada foi de R$ 5.902.833,94. Ou seja, boa parte desta inadimpléncia (27%) foi
provocada pela falta de informagdes de localizagao (enderego de correspondéncia),
fato comprovado pelo grande numero de carnés devolvidos pelos correios.

Na préxima camada do circulo (3), na cor amarela, estdo identificados os
terrenos edificados que apresentam distorcbes em suas areas construidas,
geralmente inferiores a area cadastrada, em decorréncia das ampliagbes néao
legalizadas (area menor) ou até mesmo de alteragcdes resultantes de demoligdes
(area maior). Um exemplo deste tipo de erro é o caso ja relatado do Shopping
Bourbon (pg.44).

Na camada 4, na cor verde, estdo contidos os imoveis edificados cujas
informacdes relativas a tipologia construtiva estdo em desacordo com a realidade,
impossibilitando uma avaliagdo correta do valor venal do imével, o que, por
conseguinte, conduz a injustiga fiscal. Um exemplo deste tipo de erro pode ser
observado quando da modificagdo da metodologia de avaliagdo realizada no
municipio de Florianépolis-SC. Para corrigir tal distorcdo, o governo municipal,
através do Decreto n° 5156, de 24 de setembro de 2007, aprovou o regulamento do
cadastro imobiliario e do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, que
propde a criagdo de uma nova tipologia para as edificagdes, subdividida em padrdes
construtivos. A metodologia anterior era feita através da soma de pontos no
preenchimento das informagdes cadastrais. Edificagbes com as mesmas
caracteristicas de construcdo, mas de padrées construtivos diferentes, eram
avaliadas da mesma forma. Com essa alteragdo na legislagao, € possivel alterar a
férmula de calculo do valor venal dos iméveis edificados, adequando-os a realidade

do mercado imobiliario, minimizando assim as injustigas fiscais.
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Constata-se, portanto, que, dentro do universo dos imoveis existentes numa
cidade, poucos tém uma representagdo cadastral correta (informagdes quantitativas
e qualitativas) que possam propiciar o calculo do valor venal de acordo com a
realidade de mercado. Estas estdo representadas na camada 5, na cor branca, da

figura 5.

5.5 FORMAS DE CORRIGIR OS PRINCIPAIS PROBLEMAS DAS INFORMAGOES
CADASTRAIS

Um cadastro eficaz e consistente comeca pela concepc¢ao correta do BIC.
Este precisa ser capaz de traduzir o valor venal real do imével. O estudo e a elei¢gao
de cada um dos campos, onde serdo armazenadas as informagdes cadastrais,
constituem importantes procedimentos prévios a organizagado de qualquer cadastro.

Segundo Napoledo Bonaparte (PHILIPS, 2003), “um bom cadastro € aquele
que tem o maior numero de informagdes necessarias € 0 menor numero de
informacgdes desnecessarias”.

No pais, pela falta de um cadastro territorial multifinalitario, algumas
administragdes municipais tendem a inserir no BIC campos desnecessarios para
tributacdo, como dados socioeconémicos, buscando um multiuso do cadastro, que
acaba dificultando o cadastramento.

As informagbes cadastrais ideais para constarem no BIC para tributacédo
imobiliaria urbana sao divididas em trés partes. A primeira, reune as informacgdes
relativas ao contribuinte e a localizagdo do imovel, a segunda, descreve as
caracteristicas do terreno; a terceira, descreve as caracteristicas da edificacao.

A primeira parte contém os dados referentes ao contribuinte (sujeito
passivo).Dentre estas destaca-se a necessidade de se ter o numero do CPF ou do
CNPJ, informacéao essencial para a instrucado de um eventual processo de execugao
fiscal. Com relacédo a localizacdo do imével, deve ser salientada a importancia do
numero de inscricdo cadastral, baseado numa logica que permita a orientagao
geografica para a identificagdo da parcela. Outra importante informacéo diz respeito

a titulagdo do imével, indicando a condigao do contribuinte: proprietario (detentor de
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matricula no Registro de Imdveis) ou possuidor a qualquer titulo (se detentor de
contrato de compra e venda ou posse). Tais informagdes sdo fundamentais para a
decisao e execucgao de processos de regularizagao fundiaria.

Também no BIC s&o reunidas as caracteristicas relativas ao terreno, tais
como: medidas, testadas (frente do imovel em relagdo a quadra), area/fragcéo ideal,
situagdo na quadra (meio ou esquina), topografia e pedologia (caracteristicas do
solo do terreno).Por ultimo, as caracteristicas relativas as edificacbes: area
construida, tipo/padrao construtivo, estado de conservagéao, idade aparente e usos.

Tanto as informagdes graficas (dados geograficos), como as informacgdes
quantitativas e qualitativas (dados alfanuméricos) que fazem parte do banco de
dados de um sistema de gestao tributaria carecem de uma analise de consisténcia
cadastral. As rotinas a serem implementadas devem identificar todas as eventuais
inconsisténcias e irregularidades existentes no cadastro, a saber (PELEGRINA,
2008):

Gréficas:

1. fechamento de poligonos de todas as fei¢cdes graficas projetadas como
poligonos;

2. verificagdo de relagéo légica dos elementos graficos com o banco de
dados alfanumérico;

3. conexado de todos os elementos graficos do tipo de linha (exemplo
segmento de logradouros);

4. verificagao da situagao do imével na quadra.

Quantitativas:

5. relagao entre as medidas das testadas e o cédigo da face de quadra a
que pertence;
relagdo entre a face de quadra e o codigo de logradouro;
relagao entre ocupacao construida e area maior que zero;
CPF/CNPJ;

9. relagao entre ocupagao nao construida e area igual a zero.

© N O

Qualitativas:
10.nome do contribuinte;

11.nome e codigo de logradouros;



56

12.verificagdo [mesma unidade cadastral/autbnoma (unidade fiscal) com
varias edificagdes (unidades de avaliagao)];

13.verificagdo [mesma parcela com varias unidades cadastrais ou
autbnomas (comercial, residencial, etc.)];

14.relacéo do valor da PVG (Planta de Valores Genéricos) por face de
quadra e as caracteristicas das edificacoes;

15.relacéo entre as fotos obtidas em campo e as caracteristicas do imével
langado no cadastro.

A andlise de consisténcia de um sistema de gestdo cadastral pode ser
executada de duas formas distintas. A primeira (menos recomendada) consiste na
verificacdo da massa total de dados através da utilizagao de rotinas computacionais
capazes de identificar todas as irregularidades cadastrais, tanto do banco de dados
alfanuméricos como do banco de dados geografico. Este tipo de avaliagdo de dados
€ indicado ao final de um trabalho de levantamento cadastral, ou imediatamente
antes do langamento do IPTU de cada ano fiscal.

A outra forma (mais eficaz) de manter um sistema de gestdo cadastral
consistente € projetar um sistema de verificagdo em tempo real, corrigindo as
inconsisténcias ou irregularidades por ocasiao do levantamento cadastral no campo,
“in loco® e em laboratoério. As correcdées em campo podem ser viabilizadas incluindo
a utilizacado de tecnologia do tipo PDA (Personal Digital Assistent) ou o PALM TOP,
através da criagcao de filtros que impegcam o operador de optar por alternativas
incorretas, como, por exemplo, inserir uma edificagdo em uma parcela, cuja
ocupacao esta selecionada na opc¢ao “ndo construida”.

Ja em laboratorio, por ocasido de uma alteragdo ou inclusdo cadastral, &
necessario fazer a verificacao de todos os dados, tanto graficos como alfanuméricos.
Somente apos a verificagdo, o gerenciador do sistema podera liberar a informagéo
para todos os usuarios do sistema.

Por meio do tratamento das inconsisténcias e irregularidades cadastrais,
detectadas por ocasido de diagnosticos, ou mesmo pela utilizagdo eventual de
informagdes cadastrais, podem-se visualizar os diferentes niveis de erros cadastrais,
ficando assim demonstrada a necessidade do desenvolvimento de rotinas no

gerenciamento de sistemas que permitam minimizar tais distorgbes, ou mesmo da
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elaboracdo de um projeto de atualizagdo, modernizag&o ou reestruturagcao da gestéo

do IPTU para reformar todo o sistema.

5.6 DIAGNOSTICO DA GESTAO DO IMPOSTO PREDIAL TERRITORIAL URBANO

Cunha e De Cesare (2007) evidenciam a importdncia de uma fase de

diagndstico na avaliagédo dos valores venais na gestao tributaria, conforme citagéo:

Idealmente, é necessario fazer um diagnéstico do sistema em operagao,
buscando identificar o nivel e a uniformidade das avaliagbes para
diferentes segmentos e classes de imodveis, visando identificar a
abrangéncia e o0s objetivos dos trabalhos avaliatérios a serem
desenvolvidos.

Quando uma administracdo municipal resolve atualizar os dados cadastrais
ou modernizar a gestdo do IPTU, ou mesmo realizar uma reestruturacado da gestéo,
€ fundamental efetuar-se um diagndstico. O diagnéstico é a fase dedicada ao
reconhecimento de todos os componentes do sistema responsavel pela gestdo do
IPTU utilizado pela administragcdo municipal.

O diagnéstico pode ser definido como uma avaliagdo minuciosa sobre algo no
momento do exame. O diagndstico € instrumento de analise muito utilizado na
medicina, consistindo na determinacdo da natureza de uma doenga pela
interpretacdo da historia da doencga, por seus sintomas, sinais, pelas analises em
laboratérios de patologia clinica, de imagem, anatomia patoldgica, etc®.

Um diagndstico da gestdo do IPTU € um exame detalhado de todos os
elementos que compdem o sistema como: cadastro fiscal, avaliacdo de imoveis,
legislacdo entre outros. Deve ser realizado por técnicos devidamente qualificados,

que, pela descrigdo de cada elemento, poderéao formalizar um juizo.

® Dicionario de termos médicos — disponivel em
http://www.pdamed.com.br/diciomed/pdamed_0001_05920.php <acesso margo 2009>
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Na medicina, um diagnostico € sempre acompanhado de um progndstico,
com alternativas terapeuticas para a cura do paciente. Na gestdo do IPTU néao é
diferente. Uma vez diagndsticadas inconsisténcias e irregularidades cadastrais, o
técnico responsavel deve emitir um prognostico de agdes para corrigir os problemas.
Este procedimento € geralmente realizado por meio da coleta de informagdes, da
busca de dados, de amostragens de campo, etc.

Segundo Moller (2003), em um diagnéstico os itens passiveis de analise em

sistema tributario sdo os seguintes:

a) Analise do cadastro

Primeiramente, € necessario fazer uma analise das informacdes cadastrais
existentes no Boletim de Informacdo Cadastral (BIC), tais como: informagdes
desnecessarias e inexisténcia de informagdes importantes.

Apos verificagdo das informagdes cadastrais, € realizado levantamento
cadastral de alguns imoéveis, através de uma amostragem, para verificacdo da

atualizagao cadastral.

b) Analise da metodologia

Grande parte das injusticas tributarias é decorrente da avaliagédo dos iméveis,
produzida por uma metodologia ultrapassada. Por exemplo, a adogdo de zonas
fiscais para o calculo do valor do terreno, ao invés de valores por face de quadra.
Com relagao as edificagdes, o erro concentra-se na eleicido de um critério de pontos,
muitas vezes que nao tem uma légica e complexa, ao invés da classificagdo dos

imoveis em tipologias construtivas, de forma simples e logica.

c) Analise da Planta de Valores
Nesta etapa, verifica-se a atualidade dos valores expressos nas plantas, pela

amostragem de campo dos valores venais dos terrenos e das edificagdes.

d) Analise do Cédigo Tributario Municipal
Os problemas advém da legislagdo tributaria municipal, contendo varias

aliquotas diferenciadas, com progressividade e de valor, que produzem
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descontinuidades e, principalmente, iniquidades (imdveis de valor semelhante com

tributos distintos).

e) Informatizacao

Outra questao importante a ser identificada em um diagndstico € a qualidade
do sistema de informatica utilizado. Que tipo de relatorio pode ser obtido de um
sistema e que nivel de dificuldade se pode exigir do funcionario municipal no acesso

aos instrumentos.

F) Potencial de Arrecadagao

Nesta etapa, comparam-se os valores médios encontrados em campo e 0s
valores dos imoveis presentes no cadastro fiscal.

Finalmente, duas questbes que atingem a todos os administradores
municipais (prefeitos, secretarios de Fazenda/Finangas, vereadores): qual o valor
ideal de langcamento do IPTU? Qual o valor de langamento do IPTU compativel com
a capacidade contributiva da populagcdo? Todas estas questdes precisam de
discussao e analise. Nada como um diagndstico geral do sistema tributario municipal
para fornecer os elementos preliminares, Moller (2003).

O diagnéstico proposto por Moller (2003) é capaz de identificar
inconsisténcias e irregularidades na gestao do IPTU, mas nao por completo, pois
trata os itens componentes da gestdo do IPTU de forma geral. Faltam alguns
elementos da gestdo, como a Cartografia, além de n&o estar sistematizada nem
detalhar os procedimentos de analise.

No ano de 2001, o municipio de Criciuma-SC, por iniciativa da Secretaria de
Fazenda, elaborou um diagndstico para identificar os principais problemas na gestao
tributaria. Os principias problemas encontrados foram os seguintes (HEOFACKER,
(2004): desatualizagdo cadastral; problemas quanto a identificacdo cadastral;
problemas quanto a Cartografia; falta de capacitagao dos funcionarios da prefeitura;
geracao limitada de informagbdes para planejamento urbanistico e financeiro
(obras/impostos); falta de softwares e hardwares adequados.

O prognéstico realizado por meio do diagndstico para o municipio levou a
realizagao dos seguintes servigos:

- levantamento cadastral imobiliario;
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- levantamento cadastral de atividades econémicas;

- levantamento cadastral de infra-estrutura e servigcos urbanos;

- levantamento cadastral socioeconémico (amostral);

- confecgado de uma nova base cartografica (mapa da cidade);

- confeccao de ortofotocartas do municipio;

- rede de referéncia cadastral municipal.

Os servigos realizados pelo progndstico representaram um recadastramento
de toda a cidade, resultando em confec¢ao de uma nova base cartografica e de uma
rede referéncia geodésica no municipio. Mas nao esta claro se todos os problemas
levantados na fase do diagnostico foram resolvidos. Restam duvidas quanto a
problemas na identificacdo cadastral, a falta de softwares e de hardwares e a falta

de capacitacao dos funcionarios.



61

6 ATUALIZACAO CADASTRAL, MODERNIZAGCAO OU REESTRUTURACAO DA
GESTAO DO IPTU

6.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O crescimento das cidades, proveniente tanto do aumento da natalidade
quanto dos movimentos migratérios, pressiona o mercado de terras gerando
ocupacao irregular, construgdo de novas moradias, entre outros. Estes fatos,
somados a falta de mecanismos para a fiscalizacdo e controle urbano desta
ocupacao, gera, ao longo do tempo, um déficit cadastral. Déficit cadastral representa
a razao entre a cidade legalizada (todos os imoveis que constam no cadastro) e a
cidade real (todos os imoveis existentes, inclusive os clandestinos e irregulares).

Nos paises latino-americanos, as decisdes de atualizacdo cadastral séo
tomadas normalmente no inicio do periodo de uma nova administracdo. Em alguns
Paises existem leis que determinam o periodo de atualizagdo, normalmente
estipulado em cinco anos. Entretanto, definir na lei um periodo fixo como o citado é
um erro, posto que a atualizacdo deve ser consequéncia da alteracao de pelo menos
uma dentre as diversas variaveis que compdem a realidade urbana, como, por
exemplo, expansao urbana, o surgimento de areas de especulagao imobiliaria em
determinado bairro, o incremento do volume de transferéncias de parcelas, a
proliferagdo de assentamentos irregulares (favelas), entre outras possibilidades
previsiveis (ERBA et al., 2007).

Na grande maioria das cidades brasileiras, o déficit cadastral € elevado
devido a falhas no sistema de gestéao tributaria: falta de cobranca do IPTU em areas
ocupadas informalmente; inumeras inconsisténcias e irregularidades cadastrais; falta
de ligacéo entre a base Cartografica e o sistema de tributagédo; baixa qualidade nas
avaliagbes pela falta de adequacao das informagdes cadastrais, as quais néao
conseguem traduzir a cidade real; erros de procedimentos e falhas nas normas de
gestdo. Todos estes fatores, somados, requerem que O municipio ndo apenas
atualize os dados para resolver o déficit cadastral, mas modernize a gestdo do IPTU

ou a reestruture.
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Os administradores municipais, geralmente, quando contratam projetos de
cadastro, tém como objetivo principal o aumento da arrecadagdo. E acabam
realizando projetos denominados de “modernizagao cadastral”, quando, na verdade,
nao passam de “projetos de recadastramento”, baseados em novas tecnologias. Isto
é diferente de uma reestruturacdo cadastral, que pressupdée uma mudanca de toda
estrutura cadastral: a administrativa, a estrutura dos dados, a legislagéo, a aquisigéo
de novos equipamentos; uso de novas tecnologias, treinamento e capacitagao.

Reforma cadastral fiscal € necessaria quando se realizam mudangas no
sistema de gestao tributaria, em geral porque um ou mais aspectos da gestdo séo
significativamente alterados (como o cadastro fiscal, a avaliacdo dos imdveis e a
legislagao entre outros) (WHITTAL, J.; BARRY, M., 2004).

Optou-se, neste trabalho, por utilizar o termo “reestruturacéo” ao invés de
“reforma cadastral’, como encontrado em algumas publica¢des, por entender que
reforma cadastral se refere a mudangas no sistema cadastral de um Pais. Por
exemplo, a lei de registro publico de imdveis rurais foi uma reforma cadastral de
ambito nacional. Ja reestruturagdo sdo modificacdes significativas em todo o sistema
que envolve gestdo a do IPTU, ou gestédo cadastral, tanto em bases cadastrais para
fins fiscais, quanto em outras bases para outros fins especificos.

Pelo modelo de reestruturacéo cadastral proposto por Erba e Aquila (2007),
conforme Figura 05, verifica-se primeiro a desatualizagdo dos dados e da estrutura
do cadastro; em seguida a esta verificagdo, opta-se por uma atualizacdo dos dados
ou por uma reestruturacao cadastral dos procedimentos.

Reestruturacao de gestao refere-se a procedimentos e visa reformular todo o
sistema; geralmente, vem acompanhada de uma atualizacdo de dados, que nao é
obrigatoria.

Todos estes procedimentos de reestruturagao proposto devem ser amparadas
por uma lei especifica de cadastro e pela elaboragcdo de manuais de procedimento.
Diferentemente de uma lei nacional de cadastro, que seria uma reforma cadastral, as
mudancgas,neste caso, consistiiam em alteragdes na legislacdo tributaria do

municipio para adequar a cobranca do IPTU as mudancgas .
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Figura 05: Modelo de Reestruturagdo Cadastral. Fonte: Erba, 2007.

A modernizagdo da gestdo do IPTU n&o aparece no modelo proposto por
Erba, que é a atualizacdo dos dados baseados em novas tecnologias, na
implantagc&o de aplicativos de geoprocessamento e, em alguns casos, em mudangas
pontuais na legislagéo tributaria. Tdo pouco o modelo proposto trata da gestdo do
IPTU, foi elaborado para reestruturacdo do cadastro territorial multifinalitario.

Podemos utilizar desta proposta adaptando para nossa realidade.

6.2 ATUALIZAGAO CADASTRAL

Como em qualquer cadastro, independentemente de sua finalidade, a
execucdo de um recadastramento compreende basicamente as mesmas etapas
apresentadas a seguir. Em primeiro lugar, a coleta de dados, considerada a mais
importante, ja que uma coleta deficiente de dados resulta, ao final do sistema de
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gestdo, em resposta inadequada. Em seguida, tem-se a preparagdo dos dados com
vistas & sua utilizagdo. E uma tarefa na qual é extremamente essencial capacitar o
pessoal. Por ultimo, tem-se a revisdo de todo o trabalho (CARVALHO, apud
GONGCALVES et al.,2006).

A atualizagcdo cadastral pode ser executada através de dois métodos:
atualizagdo massiva (todo o universo cadastral) e atualizagéo dirigida.

A atualizagcao dirigida pode ser realizada de trés formas: de um setor
especifico do municipio, através de comparagdao temporal, ou através de
informacdes existentes no proprio municipio.

Para atualizar uma area especifica, € necessario identificar as areas em que o
déficit cadastral € maior e, conseqlentemente, trara um maior incremento de receita.
Estas areas podem ser identificadas através de uma base cartografica atualizada ou
por imagem de satélite de alta resolugéo (ortofoto). Caso ndo seja possivel adquirir
esses recursos, os técnicos municipais se valem, geralmente, de sua proépria
experiéncia relativamente as areas mais desatualizadas.

A atualizagao dirigida por comparagao temporal devera ser feita por
meio de um cruzamento topoldgico entre a base cartografica existente e uma nova
base cartografica atualizada. Ou ainda, comparar visualmente a base cartografica
atual a uma de imagem de satélite, de alta resolugéo (ou ortofoto), para verificagéo
das parcelas passiveis de atualizagao cadastral.

A atualizacdo cadastral por meio de informagdes existentes no proprio
municipio € a forma mais econémica e eficiente para aumentar a receita sem custos
adicionais.

O municipio de Chapec6-SC, a titulo de exemplo, fez a atualizagao cadastral
dirigida com informacgdes provenientes de edificacbes que dispunham de projetos
aprovados ha algum tempo e que poderiam estar concluidas, para as quais,
entretanto, ndo havia sido emitido o habite-se (a certiddo do habite-se é um
documento que atesta que o imével foi construido de acordo com as exigéncias da
legislagao local estabelecidas pela prefeitura). Por esta operagdo simples, gerou-se
um acréscimo em torno de R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais) em recursos fiscais
nas contas publicas, os quais puderam ser investidos na modernizacido da
administragcdo, com adquisi¢cao de ferramentas e imagens para fins de modernizagéo
da base cadastral (JACOSKI et al., 2004).
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6.3 MODERNIZACAO DA GESTAO DO IPTU

A modernizagdo da gestdo do IPTU é executada com poucas mudangas na
lesgislagéo tributaria, sem necessidade de alterar a metodologia para determinar os
valores venais dos imodveis. Resume-se, basicamente, ao recadastramento e a
aquisicao de novos equipamentos hardwares e softwares e a capacitacao da equipe
técnica.

Um grande numero de administragbes municipais sofre, nos ultimos anos,
com as fragilidades dos sistemas de gestao do IPTU: sua tecnologia é ultrapassada
e a metodologia € inadequada para a determinagdo do valor venal dos iméveis, o
que reforga o argumento da necessidade de modernizar a gestao tributaria.

Exemplo de modernizagao da gestao tributaria € o do municipio de Belém-PA.
Ele esta agora colhendo os resultados de uma experiéncia de execugao de projetos
de modernizagdo da administragdo tributaria municipal. A base cadastral estava
desatualizada faziam 22 anos; por isso nao era confiavel em nenhuma aplicagao de
planejamento ou gestao publica. O municipio se na necessidade de investir ndo so
na organizagao da gestdo, mas também na modernizagdo de suas instalagdes e da
tecnologia de informagdes. Particular atengdo mereceu a reconstrugao de sua base
de dados (grafica e alfanumérica), a reformulagao de sua legislacdo e uma completa
reestruturacdo dos mecanismos de fiscalizacdo e cobranca dos tributos municipais.
Hoje, os gestores contam, em relagédo ao municipio de Belém, com uma cartografia
digital 100% georreferenciada e, com relagdo a espacializagdo, com 90% dos dados
obtidos no levantamento cadastral. A utilizacdo de ferramentas de
geoprocessamento para auxiliar a atualizacdo do cadastro estd em fase de
constante implementacdo para atender as demandas da prefeitura (OLIVEIRA,
2007).
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6.4 REESTRUTURACAO DA GESTAO DO IPTU

Por fim, a mais complexa das mudancgas de todo o sistema responsavel pela
tributacdo, que é a reestruturagdo da gestdo do IPTU. Segundo Erba (2007), o
modelo de mudanca por ele proposto divide-a em: tecnoldgica, de infra-estrutura e
reestruturagcao operativa.

Reestruturagcdo tecnoldogica e de infra-estrutura: consiste em prever uma
estratégia para o acompanhamento da evolugao dos sistemas e dos equipamentos.
Através da elaboracédo de um plano diretor de tecnologia da informagao.

Reestruturacdo operativa: consiste em prever mudangas na administracédo
dos dados e da instituicdo. Para seu éxito, duas grandes areas devem ser atendidas:
a de pessoal e a de procedimentos. Nem sempre é necessaria a mudanga no codigo
tributario. Em alguns casos, apenas a criagcdo de procedimentos internos €
suficiente. Nao obstante, se a reforma for radical e profunda, certamente devera ser
modificado o codigo tributario, ou sera necessario criar leis e decretos
complementares como exigéncia prévia de implantagao.

Em uma gestao tributaria municipal baseada na colaboracéao interinstitucional,
os funcionarios continuam sendo pecas fundamentais. Neste caso, porém, a fungéao
deles esta baseada no relacionamento. Por isso, antes de se partir para a conexao
de sistemas e bancos de dados, deve-se promover a integragdo entre as pessoas.

Os recursos humanos devem necessariamente ser treinados, aprendendo
novos procedimentos, como a utilizacdo de novos equipamentos. Um dos segredos
para o sucesso de um processo de reestruturacdo é a elaboragdo de manuais de
procedimentos, claros e suficientemente detalhados, de forma que funcionarios,
dirigentes e a prépria sociedade saibam interpreta-los e respeita-los.

Cumpre salientar, ainda, que no processo de reestruturacdo € essencial
capacitar os recursos humanos em trés fases, a saber: primeiramente, a
compreensao dos conceitos basicos de cadastro e avaliagdes; em segundo,
compreensao dos novos procedimentos e equipamentos e, por ultimo, transferéncia
de tecnologia. Estes procedimentos ndao sdo comuns em projetos desta natureza no

pais. S&o, em geral, realizados por empresas privadas. Deste modo, sera
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necessario, na elaboracao do edital de licitacdo, contratar servigos de capacitacéao,
treinamento e de transferéncia de tecnologia.

Obviamente, sera necessario acompanhar o processo de reestruturagao do
sistema com um plano de carreira para os técnicos envolvidos com cadastro e um

programa de formacgao continuada da equipe.
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7 MODELO DE DIAGNOSTICO DA GESTAO DO IPTU

A gestdo do IPTU & um processo complexo, que envolve uma base
cartografica, avaliacdo dos imdveis, legislacéo tributaria e sistema de informagéo.
Devido a falta de estabelecimento de um cadastro territorial multifinalitario nas areas
urbanas no pais, inumeros problemas na gestao tributaria imobiliaria urbana. Estes,
em sua maioria sao provenientes da desatualizacdo dos dados e da falta de
credibilidade, dos métodos de avaliagdo dos imdveis que nao conseguem
acompanhar a dinamica do mercado. Os sistemas de informagdes responsaveis pelo
gerenciamento da tributacdo ndo s&o capazes, muita vezes, de processar
informagdes espaciais. Permitem o incorreto preenchimento das informagbes
cadastrais e também n&o sdo capazes de disponibilizar suas informagdes aos
diferentes usuarios. E ainda, pela ndo conformidade de seus cddigos tributarios
municipais com a realidade, em relacdo a formula de calculo do imposto, definicao
de aliquotas e area de abrangéncia; provocando injustigas fiscais e ndo promovendo
equidade tributaria.

Enquanto se espera a adogao de um cadastro territorial multifinalitario,
medidas paliativas sdo necessarias para auxiliar a administragédo municipal. Assim, a
proposi¢cao de um modelo de diagndstico para gestao tributaria, que busque verificar
0s principais itens envolvidos neste processo e propor alternativas de solugao
visando minimizar deficiéncias é apresentado neste capitulo.

Para testar a validade do modelo, foram utilizados dados reais do municipio
de Canoas-RS.

7.1 PROCEDIMENTOS PARA REALIZACAO DO DIAGNOSTICO

O diagnéstico da gestao do IPTU, é uma fase de reconhecimento do ambiente
organizacional da administracdo publica municipal envolve uma equipe
multidiciplinar, que sera descrita em cada etapa do processo. Trata-se de um

processo complexo, pois comporta levantamento de dados em campo, compilagao e
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analise em laboratério das informagdes existentes e progndstico das agcdes serem
realizadas.

Inicialmente, procede-se ao levantamento de toda a legislagdo
referente ao Imposto Predial Territorial Urbano do municipio, que compde o cédigo
tributario municipal. Em seguida, deve-se realizar um estudo sobre todos os
procedimentos internos envolvidos na gestao deste imposto, verificando como é feita
a atualizagao dos dados, a forma como tramitam os processos de parcelamento do
solo, os alvaras de construcao, o habite-se, o ITBI (Imposto de Transmissao de Bens
Imdveis), entre outros.

Outra etapa importante € o reconhecimento da metodologia utilizada
para determinacdo do valor venal dos imodveis, a quantificagdo dos recursos
humanos envolvidos e a estrutura administrativa, entre outros.

Posteriormente, realiza-se uma amostragem em campo para verificar as
informagdes existentes no castrado fiscal, bem como para avaliar os iméveis. A
equipe técnica responsavel pelo diagndstico deve estabelecer um plano de
amostragem de modo a dimensionar o tamanho da amostra, de modo que
represente estatisticamente todas as unidades imobiliarias da cidade. O trabalho de
campo envolve o registro fotografico dos imoveis, o preenchimento do boletim de
informagdes cadastrais (BIC), a pesquisa de mercado imobiliario e a coleta de
informacgdes sobre os logradouros e os trechos de logradouros e medicoes.

Em laboratério, € realizada uma comparagdo dos dados levantados em
campo com os existentes no sistema de gestéo tributario do municipio, considerando
todos os itens da proposta de diagndstico. Nesta etapa, verificam-se as
inconsisténcias e erros cadastrais existentes, identificando-se a qualidade, a
desatualizagdo dos dados e se os valores venais presentes no cadastro
representam os valores venais reais do mercado.

Apo6s a compilagado, os levantamentos dos dados em campo e a analise, a
equipe técnica deve elaborar uma prognose das agdes a serem desenvolvidas para
correcao dos problemas encontrados.

As acdes serao decididas pela equipe técnica responsavel pela elaboragao do
diagndstico. Ao final de todo o processo na elaboragdo das agdes, a equipe fara
opgao por uma atualizagao, ou seja, os dados e as informagdes sO necessitam ser

atualizados. Uma modernizagdo no sistema exige mudangas nos procedimentos de
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gestdo, assim como a compra de novos equipamentos e capacitagao técnica, ou
uma reestruturacdo, que significa mudar toda concepgao da gestao.
Em seguida, far-se-a o detalhamento do diagndstico proposto para cada item

envolvido no sistema de gestao do IPTU, de acordo com o fluxograma da figura 06.

DIAGNOSTICO
|
> ¥ ¥ ¥
Cadastro Avaliagi Legislaio Sistem a
Fiscal dos Imdveis Tributaria de Informagio
|
¥ ¥ ¥ ¥
Base Idertificagdo Cadagtro Irformagdn
C artografica adagtral Logradoutos  adastral
¥
PROGNOSTICO

L J

Atualizacio Cadasiral
Modernizagio ou
Reegruturacio da Gestio do
IPTU

Figura 06: Modelo de Diagndstico (organizado pelo autor).

Ressalte-se que os itens relacionados servem de parametro para a execugao
do diagndstico, mas a equipe técnica devera conduzir o trabalho considerando as
especificidades de cada cidade, uma vez que, devido as dimensdes do pais, variam

conforme cada regido. Outro ponto importante a ressaltar € a evolugédo das técnicas
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e das tecnologias que, ao longo do tempo, naturalmente incluirdo novos itens e
excluirdo outros.
O sucesso do modelo proposto dependera da formacdo e experiéncia

profissional de cada membro da equipe.

7.1.1 Cadastro Fiscal

Entende-se que o cadastro fiscal brasileiro € um inventario dos limites fisicos
das propriedades e das benfeitorias que fornecem informagbes cadastrais, como:
localizacdo e dimensdes das parcelas e das benfeitorias, informacdes sobre o
proprietario dos imoveis, dados sobre o terreno e sobre as edificagdes.

Neste sentido, € integrado por quatro segmentos - base cartografica,
identificacdo cadastral, cadastro de logradouros e informag¢ao cadastral - cada um a

ser estudado em particular.

- VERIFICACAO DA BASE CARTOGRAFICA

Para o desenvolvimento de uma infraestrutura de dados espaciais que utilize
um sistema de informagdes geograficas para servir de base ao desenvolvimento de
uma gestdo do IPTU é essencial a existéncia de base cartografica com
confiabilidade geométrica, posicional, referenciada ao sistema geodésico brasileiro e
escala compativel com os fins cadastrais para tributagao.

E necessario que esta etapa seja conduzida por um profissional das ciéncias
da medicdo, que possa avaliar a qualidade da base cartografica e da rede de
referéncia geodésica existente, ou seja, possa especificar uma contratagdo de uma
base e de uma rede geodésica se necessario.

O primeiro questionamento que este profissional deve fazer € em relacédo a
base cartografica, que deve estar em meio digital, referenciada ao sistema
geodésico brasileiro. O sistema de projecéo deve ser o UTM (sistema utilizado no

pais) ou seus derivados como LTM ou RTM; e a escala de representagdo deve
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estar entre 1:500 até 1:2000.Caso ndo exista uma base cartografica com estas
caracteristicas técnicas, recomenda-se a contratacdo de uma.

Verificada a existéncia da base cartografica com as caracteristicas técnicas
acima, é fundamental verificar atualidade. Para verificar o grau de atualizacdo da
base, dois métodos: o primeiro € a comparacéo temporal através da contratacédo de
imagem de satélite de alta resolugdo, ou ortofoto; o segundo é através de
amostragem no campo. A imagem ou uma ortofoto identifica de forma espacial as
areas mais desatualizadas do municipio, mas pressupde investimentos. Enquanto
amostragem em campo o investimento € menor.

ApOs esta amostragem, verificou-se que a base cartografica esta
desatualizada, fazendo-se necessario atualizar a base cartografica. Cabe ao
profissional definir o melhor método para atualizagdo: ou contratar uma atualizagao
da base ou fazé-lo diretamente, através de levantamento de campo.

Caso a base cartografica esteja atualizada, é realizada verificacdo da
padronizagao, que deve estar organizada em arquivos e diretorios, dividida em
categorias e feicbes, e padronizada para padrées de ambiente de SIG. Caso
nenhum item seja atendido, o profissional deve especificar a contratacdo desses
servigos.

Por fim, deve-se verificar a existéncia de uma rede de referéncia geodésica,
que consiste em um conjunto de pontos materializados através de marcos, com
coordenadas planimétricas e/ou altimétricas, referenciadas a uma unica origem, o
Sistema Geodésico Brasileiro — SGB -, o qual possibilita a amarragao de plantas e
mapas e suas atualizagdes a uma mesma referéncia, ou seja, a base cartografica.

O profissional, nesta etapa, deve verificar a existéncia de uma rede. Se nao
existir, devera especificar a implantagdo de uma no municipio. A presenca de uma
rede geodésica € de fundamental importancia para atualizagdo e gestdo da base
cartografica, principalmente na aprovagédo de novos loteamentos, de obras de infra-

estrutura e para implantagao de um cadastro territorial multifinalitario.
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- IDENTIFICACAO CADASTRAL

Para cobranca do IPTU no Brasil, € necessario ter conhecimento das
informacdes relativas ao imével e seu correto enderecamento. E essencial que a
identificacdo cadastral esteja relacionada com sua localizagdo geografica para
facilitar sua identificacdo. Deve haver um cddigo unico para permitir a integragao
com outras fontes de dados, além de assegurar que nao havera duplicidade de
registro de parcelas. O importante, nesta fase do diagnostico, é verificar a
codificacdo utilizada pela administracdo municipal na identificacdo cadastral das
parcelas e benfeitorias de cada propriedade imobiliaria urbana.

E fundamental que o sistema de identificacdo do cadastro fiscal ndo use uma
numeracado sequencial. Ou seja, atualmente em alguns municipios, o imével é
identificado no sistema por uma ordem numérica cronolégica de langcamento
cadastral, sem uma logica espacial de identificacdo das parcelas, dificultando sua
geocodificagao.

O exame da identificacdo cadastral é realizado pelo profissional das ciéncias
da medicdo nas etapas de coleta de dados e de conhecimento dos procedimentos
de gestdo. Uma vez identificada a falta de uma identificagcdo cadastral sem ldgica
espacial, faz-se necessaria a criagdo de um novo codigo para identificacdo das

parcelas.

- VERIFICAGAO DO CADASTRO DE LOGRADOUROS

O cadastro de logradouros é uma ferramenta indispensavel para o
planejamento e ordenamento territorial. Além de fornecer atributos relacionados a
localizacdo do imével, oferece informacgdes sobre a disponibilidade de equipamentos
e servigcos de infraestrutura elementos que influem na valorizagao imobiliaria dos
imoveis. O cadastro de logradouros ainda pode ser visto, como um mecanismo de

controle do patriménio publico.
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Segundo Silva (2004) e De Cesare (2007), o cadastro de logradouros deve
fornecer: informagdes de toda a legislacdo relacionada a denominacgéo oficial; a
localizacdo espacial e a codificagdo. Deve definir onde comega e onde termina o
logradouro; também deve conter a infraestrutura e os equipamentos urbanos. Para a
verificagdo destes servigos, o cadastro de logradouros deve permitir a consulta por
trecho de logradouro.

As informacgdes cadastrais dos logradouros também provéem as informacoes
necessarias a cobranga das taxas urbanas, como: coleta de lixo, iluminagao publica,
entre outros, além de cadastrar informacdes sobre equipamentos urbanos e
servigos.

Nesta etapa do diagndstico, o profissional mais adequado é o das ciéncias da
medicdo. A primeira verificacdo deve ser em relagdo a existéncia ou ndo de um
Boletim de Cadastro de Logradouros. Caso se verifique a falta do boletim de
cadastro de logradouros, € necessaria fazer a especificacdo de um.

Caso exista um boletim de logradouros, é preciso verificar se as informacgdes
sao capazes de traduzir todos os servigcos e equipamentos urbanos existentes
naquele trecho do logradouro. Caso nao haja tais informagdes, o profissional devera
fazer uma adaptagdo do boletim, especificando informag¢des necessarias, tanto
para tributagédo, quanto para a gestdo urbana.

A primeira verificagdo a ser realizada diz respeito as informacgdes cadastrais
do logradouro apontam a real localizagdao dos iméveis. Em seguida, verificar a
existéncia de informagdes sobre os servicos urbanos, como coleta de residuos
sodlidos, iluminagao publica e limpeza publica, para cobranca de taxas.

Posteriormente, sera necessario verificar informagdes sobre os equipamentos
urbanos: ponto de énibus, bueiros e outros.

Para um perfeito funcionamento de banco de dados geograficos é
fundamental a existéncia de uma codificacdo para cada logradouro e trechos de

logradouros.
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- ANALISE DA INFORMAGCAO CADASTRAL

Para a determinacdo do valor do IPTU, é essencial que o cadastro fiscal
fornega informacgdes relativas ao imével (fato gerador do tributo) e do contribuinte
(sujeito passivo). Além disso, a notificagdo do langamento do imposto, bem como
uma eventual execugao fiscal, necessita do correto enderegcamento do imével e de
atributos relacionados ao contribuinte (proprietario, titular do dominio util ou
possuidor a qualquer titulo), tais como nome, CPF (Cadastro Pessoa Fisica) e
endereco para correspondéncia. De outra parte, objetivando a determinagao da base
de calculo do tributo (avaliagdo dos iméveis), um cadastro fiscal adequado deve
fornecer, além dos atributos relativos as caracteristicas do terreno (area ou fragao
ideal do terreno, topografia, pedologia e localizagdo na quadra), informagdes sobre
as edificacoes existentes (area, ano de construgdo e estado de conservagao de
cada tipologia construtiva, idade fisica ou aparente, utilizacdo, entre outros).
Atributos relativos a localizagdo do imoével e demais elementos que influem na sua
valorizagdo imobiliaria também devem fazer parte da informagdo cadastral (DE
CESARE, 2007 e PELEGRINA et al., 2008).

O Boletim de Informagdes Cadastrais é considerado o principal documento do
cadastro fiscal. Sua fungao é registrar os dados técnicos e as informagdes cadastrais

de cada um dos elementos levantados em campo (ROCHA et al., 2006).

Para exemplificar problemas em relagdo as informag¢des cadastrais, sera
utilizado o boletim proposto pelo projeto CIATA. No inicio da década de 70, o
governo federal criou um programa para o desenvolvimento do cadastro fiscal dos
municipios brasileiros através do convénio entre a SEPRO (Servigo Federal de
Processamento) e o Ministério da Fazenda. Foi criado o projeto denominado de
CIATA (Convénio de Incentivo ao Aperfeicoamento Técnico-Administrativo das
Municipalidades). O seu obijetivo era aperfeicoar os cadastros fiscais dos municipios
e gerar um incremento de receita. O seu maior legado foi a publicagdo de um
Manual do Cadastro Imobiliario, o qual serviu de base para a implantacido do

cadastro em boa parte dos municipios do pais. O projeto foi muito importante para o
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desenvolvimento cadastral na época e influenciou inumeros municipios que utilizam

0s seus procedimentos até hoje.

Entretanto, as informagbes cadastrais presentes no item 10 do BCI proposto

pelo projeto CIATA em seu manual, encontra-se desatualizadas (figura 07).

: INFORMAGOES SOBRE A EDIFICAGAOQ
35| CARACTERIZAGAD EIREVEST. EXTERNO 37| PISO E] FORRO E! COBERTURA
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GALPAQ CAIACAO TABUAS LAGE @ LAGE
INDUSTRIA MADEIRA TACO CHAPAS @.b ESPECIAL
cenamien (33 JD | WG
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EMBUTIDA @ QCUPADOD @.B

Figura 07: Parte do Boletim proposto pelo CIATA referente informagdes sobre a edificagéo (Fonte:
Manual do Cadastro Imobiliario. BRASIL, 1980)

Objetivando exemplificar distorgbes provenientes do boletim proposto serao
avaliados dois imoveis: Edificagcdo A (figura 08) e Edificacdo B (figura 09), ambos
localizados na mesma face de quadra, ou seja, o valor do metro quadrado
proveniente da planta de valores genéricos € o0 mesmo, também considera-se para

efeito deste estudo a mesma area construida.
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Figura 08: Edificacao A

Figura 09: Edificacéo B

Na tabela 02, observa-se que no levantamento das informacgdes
cadastrais, feitas pelo boletim proposto pelo projeto CIATA, os dois imoveis foram
cadastros igualmente. Como estamos considerando a mesma area construida e
localizada na mesma face de quadra, as informac¢des cadastrais serdo as mesmas
produziram um erro na avaliagdo dos valores venais destes imoveis com padrao
construtivo diferentes. Na fotografia do imdvel da situagao A, observa-se uma casa
de madeira de padrao econdémico diferentemente do imével da situagdo B também
de madeira, entretanto com um padrao construtivo superior, o que provocara uma

injustica fiscal na tributagcao destes imoveis.
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Tabela 02: Levantamento das informagdes cadastrais conforme projeto CIATA

Informagodes sobre a edificagao
Situagao A B
Catacterizagcido Madeira Madeira
Revest.Externo Madeira Madeira
Cobertura Telha Telha
Posigéao Isolada Isolada
Tipo de Construgao Madeira Madeira
Estrutura Madeira Madeira
Est.Conservagao Bom Bom
Inst. Elétrica Embutida Embutida
Sit.Construgéo Frente Frente
Fachada Recuada Recuada
Situagdo do Imével Ocupado Ocupado

Fonte: Manual do CIATA

Nesta fase, um profissional das ciéncias econémicas ou da engenharia das
avaliagcdes de imoveis deve verificar se as informagdes cadastrais sao capazes de
traduzir o valor venal dos imoveis.

Para o caso de informagbes para as quais as respostas sdo negativas, o
profissional devera necessariamente especificar um novo boletim cadastral, para
corrigir tais distorgdes.

Um boletim de informagdes cadastrais adequado devera atender a uma série
de quesitos a saber:

- As informagdes cadastrais sao suficientes para identificacdo do
contribuinte. Ou seja, identifica, o sujeito passivo (home, enderego e CPF).

- As informagdes cadastrais sdo capazes de mostrar as principais
caracteristicas dos terrenos da cidade — ou seja, um valor venal diferenciado de
acordo com as caracteristicas de cada terreno.

- As informagdes sobre as caracteristicas das principais benfeitorias sao
suficientes para determinar o valor do imovel.

Também, € necessario verificar se ha duplicidade de informacoes,
informagdes desnecessarias ou insuficientes. Em caso positivo, faz necessario

modificar o boletim, retirando informacgdes ou inserindo outras.
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Alguns municipios adotam como forma de atualizagcdo da planta de valores o
indice inflacionario, provocando distorgdes na planta e gerando injustigas tributarias.
O mercado imobiliario durante um ano pode valorizar ou desvalorizar areas
diferentes do municipio. O indice inflacionario além de n&o representar os valores

praticados no mercado, altera o valor dos imoveis de forma homogénea.

Uma planta de valores genéricos ideal é aquela que tem como principio
basico o da atualidade. Nela, os valores genéricos de terrenos e das benfeitorias
retratam o dinamismo do mercado. Para tanto, devem ser revisados periodicamente,
de modo que os valores lancados na cobranca de impostos sobre a propriedade
reflitam a situagdo do mercado & época destes lancamentos (MOLLER, 1995).

O governo brasileiro elaborou, através do Ministério das Cidades, um
documento que aponta diretrizes (Anexo |) para a implantacdo de um cadastro
territorial multifinalitario urbano. Recomenda-se, especificamente, o capitulo VII, que

trata das avaliacdes de imoveis:

“O resultado final da avaliagdo deve retratar a real situagdo dos valores dos
iméveis no mercado. A atividade de avaliagdo dos imoéveis e a necessidade
de manter os seus valores atualizados constituem dever de oficio dos
administradores municipais. Para manter atualizada a base de calculo do
IPTU e demais tributos imobiliarios, recomenda-se que o ciclo de avaliagdo
seja de no maximo de quatro anos. O nivel de avaliagdo é definido como a
média dos quocientes dos valores avaliados, conforme consta no cadastro
fiscal, em relagdo aos pregos praticados no mercado para cada tipo de
imoével. A ocorréncia de niveis de avaliagdo para cada tipo de imoével inferior
a 70% ou acima de 100% indica a necessidade de atualizar os valores.”

Primeiramente devera ser verificado conforme o documento das diretrizes
quando foi realizada a ultima atualizagao da planta de valores e qual foi metodologia
utilizada para esta alteragdo. Caso seja maior que quatro anos devera ser elaborado
uma nova planta de valores. Se o periodo foi menor que quatro anos e planta foi
atualizada apenas através de reajuste inflacionario, faz necessario verificar seu grau
de atualidade através de levantamento de amostras coletadas em campo de imodveis
a venda no municipio.

Apos a coleta das informagdes em campo é realizada comparagdes entre as

amostras coletadas e os valores venais presentes no sistema de gestdo IPTU,
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avaliando se eles representam os valores do mercado imobiliario, conforme
descricdes acima. Apos a analise das amostras, deve-se verificar se ha necessidade
ou nao de atualizar a planta de valores.

O profissional para realizar esta etapa deve ser das ciéncias econémicas ou

da engenharia das avaliagdes de imoveis.

7.3 ANALISE DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

E necessario verificar a atualidade da legislacdo tributaria, objetivando
identificar possiveis problemas que conduzam a pratica de injusticas fiscais, como,
por exemplo, cobrangas de impostos iguais para desiguais. O cdédigo tributario
municipal deve, obrigatoriamente, conter: definicdes, areas de incidéncias, critérios
de calculo de impostos, contribuicbes e taxas. Sua analise deve ser criteriosa, tendo
como principio a verificagdo de injusticas ficais e seu grau de atualidade.

Para que a planta de valores represente a realidade municipal, ela deve ser
atualizada. E comum haver legislagdes desatualizadas e com inUmeras
irregularidades, Nestes casos, sera necessario revisa-las para efeito de
regulamentacao do cadastro fiscal e do imposto.

Esta etapa deve ser realizada em conjunto por profissionais das ciéncias
econbmicas, ou da engenharia das avaliacdes de imdveis, e das ciéncias juridicas.
Ambos devem verificar os problemas na legislacdo. E, se o procedimento
metodoldgico para a determinagdo do valor dos impostos, também traduzem os
valores venais reais dos imoveis. Se houver necessidade apenas de correcdes
pontuais na legislagdo, ha que se fazer apenas uma especificacdo das alteragdes na
legislagdo. Caso, contrario devera ser proposto uma mudanga em toda legislagao

tributaria referente ao IPTU.
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7.4 ANALISES DOS SISTEMAS DE INFORMAGOES

Segundo o plano diretor de geoprocessamento do municipio de Fortaleza-CE
(FORTALEZA, 2008), mais de 95% das aplica¢gdes de uma prefeitura exigem algum
tipo de analise espacial e/ou topoldgica, ou seja, exigem sistemas com inteligéncia
geografica. Portanto, € fundamental que a informacéo espacial esteja presente em
toda formatacdo de um programa de tecnologia da informagao corporativo no ambito
municipal.

O sistema de gestdo do IPTU é um conjunto de ferramentas computacionais
que auxilia o gerenciamento da tributacédo imobiliaria. E composto por softwares e
hardwares, que tém como funcado primordial processar as informagdes cadastrais.
Suas caracteristicas basicas sio: coletar, transmitir, estocar, recuperar, manipular e
visualizar informacoes.

Nesta etapa, o profissional mais adequado € das ciéncias da informagao. A
primeira verificacdo a ser realizada é a de examinar a existéncia de um sistema
municipal de tecnologia da informagédo corporativo, ou seja, um sistema capaz de
interligar dados das diferentes secretarias, tendo como base a parcela territorial.

O passo seguinte é verificar as condi¢des de infraestrutura de informatica do
municipio (hardwares, softwares e redes), do nivel de seguranga dos sistemas e se
o sistema de gestao do IPTU possui uma rotina para a verificagcdo dos erros de
preenchimento das informacgdes cadastrais.

ApOs esta verificagdo, o profissional deve especificar contratacdo ou ndo, de

novos hardwares e softwares, afim de, aperfeicoar a gestao do IPTU.

7.5 APLICACOES DO DIAGNOSTICO PROPOSTO

O modelo de diagndstico foi aplicado nos meses de junho, julho e agosto de
2005 na cidade de Canoas-RS. A execucgao da reestruturagao cadastral, proveniente
das diretrizes do diagnostico, ocorreu de setembro de 2005 a julho de 2007. Muitas

das agdes coincidem com as diretrizes nacionais do cadastro territorial multifinalitario
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que foram apresentadas no final de 2007, demonstrando que o modelo proposto
vem ao encontro do pensamento da comunidade cadastral.

A Fundacgado de Ensino de Engenharia de Santa Catarina (FEESC), 6rgao
vinculado a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), gerenciou o projeto de
Recadastramento e Geoprocessamento denominado de Geocanoas, através de
convénio firmado com a Prefeitura Municipal de Canoas-RS. Este projeto de
extensdo universitaria envolveu inumeros profissionais, pesquisadores, bolsistas de
doutorado, mestrado e empresas especializadas de consultoria. O autor do presente
projeto de pesquisa fez parte da equipe daquele convénio. Assim, o modelo de
diagnostico proposto neste trabalho pode ser aplicado no municipio. Na figura 10,

tem-se a localizagdo do municipio.

Municipic
de Canoas

Puzgidn Metropolitasa de
Parto Alegre

Liivisdn Politico de Esteds de RS

Figura 10: Municipio de Canoas, representado na esfera estadual e dentro da Regido
Metropolitana de Porto Alegre. Fonte: IBGE (figura organizada pelo autor).

Através da aplicacdo do modelo e a partir do levantamento de dados, da
compilacédo e analise em laboratério dos itens relacionados no método proposto
desta pesquisa, identificou-se a necessidade de elaborar um plano de agao que
culminou na reestruturagdo dos itens responsaveis pela gestdo do IPTU naquele

municipio.

7.5.1 Cadastro Fiscal

Neste item na pesquisa, aplicam-se no Cadastro Fiscal, justamente para
verificar a viabilidade do modelo proposto, serdo verificados base cartografica,
identificacdo cadastral, cadastro de logradouros e informagdes cadastrais, cada um

em particular sera avalidado.
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- VERIFICACAO DA BASE CARTOGRAFICA

O levantamento inicial de informacdes sobre a base cartografica disponivel foi
realizado no departamento Cadastro Técnico Municipal — CTM -, da Secretaria
Municipal de Planejamento Urbano.

Verificou-se que a base cartografica existente era o resultado de uma
restituicdo aerofotogramétrica de 1999, que estava sendo atualizada pelo proprio
corpo técnico da prefeitura. Por meio de trabalhos isolados de topografia ou projetos
de novos loteamentos, esta atualizacdo ndo era feita de forma sistematica e nao
possuia uma padronizacdo, resultando em areas do municipio sem atualizacao
alguma.

O departamento do municipio possuia licengas dos softwares ArcView e
AutoCAD. Com o primeiro, foi fornecido treinamento formal somente para um
numero reduzido de técnicos. Ainda houve uma iniciativa para conversao de toda a
base cartografica para este software. Em virtude de uma necessidade maior de
suporte técnico e de treinamentos, acabou sendo realizada apenas para algumas
areas da cidade.

Desta forma, a equipe do cadastro do municipio vinha, ao longo dos anos,
executando trabalhos isolados de atualizagdo cartografica, utilizando os dois
softwares disponiveis, obtendo, portanto, uma duplicidade de informacdes.
Resultado: mais de uma base cartografica. Além de haver esta sobreposi¢cédo, nao
havia uma conexdo com o sistema de gestdo do IPTU da Secretaria da Fazenda.

ApoOs o levantamento dos dados existentes, verificou-se que o municipio
possuia uma base cartografica geometricamente confiavel, que poderia ser usada
para a atualizagdo cadastral que se pretendia, desde que passasse por uma
verificacdo, edicdo e manipulacdo para fazer parte dos trabalhos futuros e ser
incluida em um sistema de gestao baseado na tecnologia SIG.

Na maioria dos programas de geoprocessamento, os dados graficos séo
organizados em forma de planos de informagdo, ou seja, como uma série de

camadas, cada uma das quais contendo feicbes graficas espacialmente
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relacionadas.

Para exemplificar como é realizada padronizagdo e normatizacao da base
cartografica, sera utilizado a formatagdo realizada em Canoas-RS. As fei¢des
graficas criadas no sistema de informacgdes desenvolvido foram organizadas em uma
tabela, cada qual com sua codificacdo, sua cor, forma de trago, espessura e tipo,

conforme descri¢gao abaixo:

C_LOG: Numeragdo correspondente ao seu geocodificador(conexao com o banco de

dados) da secdo e lado do seguimento do logradouro;

e SHAPE FACE DE QUADRA: Poligono correspondente face de quadra e
geocodificador;

e EIXO: Linha representa o eixo do logradouro;

e SECAO: Linha correspondente se¢do do logradouro e geocodificador;

e NOME DE RUA: Texto com a toponimia do logradouro;

e ACESSO PARTICULAR: Linha que representa acesso de cardter privado
(particular);

e LOTEAMENTO IMPLANTACAO: Sao linhas que representam o eixo de
logradouro de loteamento que serdo implantados no futuro;

e QUADRA: Poligono correspondente ao contorno de quadra;

e N_QUADRA: Texto com o numero da quadra correspondente;

e L_LOTE: Limite de lote, poligono contorno de lote;

e N_LOTE: Texto correspondente ao nimero de identificagdo do lote;

e EDIFICACAO: Poligono contorno da edificagio;

e PAVIMENTO_1: Poligono contorno do pavimento 01 da edificagao;

e PAVIMENTO_2: Poligono contorno do pavimento 02 da edificagao;

e PAVIMENTO_3: Poligono contorno do pavimento 03 da edificagao;

e PAVIMENTO_4: Poligono contorno do pavimento 04 da edificagao;

e PAVIMENTO_S: Poligono contorno do pavimento 05 da edificagao;

e TXT_EDIF: Texto correspondente ao nimero da edificacdo conforme identificagdo

cadastral;
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As edificagdes superiores a 5 pavimentos foram tratadas separadamente por
representarem predios, cadastrados como poligono de edificagdes com atributos no

banco de dados com o numero de pavimentos correspondentes.

Na formatacao (unificacdo e padronizacdo) da base cartografica em meio
digital para o ambiente de sistemas de informag¢des geograficas, optou-se pela
ferramenta MicroStation, amplamente utilizada para edicdo e manutencdo de
cartografia digital no mundo todo. O formato DGN, utilizado pelo MicroStation, € um
dos mais flexiveis e documentados do mercado, permitindo apos a realizagao desta
etapa, que a cartografia possa ser convertida novamente para qualquer tipo de
formato. O préximo passo do processo da unificagcao foi a conversao das bases em
formato DWG (AutoCAD) e SHP (ArcView) para DGN (MicroStation), mantendo as
referéncias e escalas. Através da normatizacédo foi documentada e catalogada ao

final de todo processo criou-se uma base cartografia unica, conforme figura 11.

L

! QUADRAS

: LOTES
EDIFICACTES

EIX@5 DE LOGRADCOLRO

Figura 11: Esquema Representa Normatizagédo e Unificagcdo da Base Cartografica

Também se atentou na fase de diagndstico, para a falta de ortofotos, ou
imagens de satélite de alta resolugdo, que serviriam de apoio na atualizagdo

cadastral. Verificou-se a necessidade da especificagcdo de uma imagem de satélite
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de alta resolugdo para comparagdo temporal, para suporte e planejamento da
execugao do levantamento cadastral, minimizando as duvidas de campo.

Por terem um custo reduzido em relagao as fotografias aéreas, as imagens de
satélite estdo sendo empregadas em muitos processos de atualizagdo; porém deve-
se salientar a limitagdo deste uso para as grandes escalas. Isso significa que, para
os preceitos cadastrais, ou seja, para geragéo ou atualizagdo da base cartografica, a
qualidade geométrica das imagens de alta resolugdo ainda n&o atende a
necessidade do cadastro (OLIVEIRA, 2007).

Tendo como preceito tedrico a afirmacao acima, para exemplificar aquisicdo de
uma imagem de satélite de alta resolugdo, sera apresentada a imagem contratada
no projeto, a qual foi adquirida com a finalidade de fazer a comparacéao temporal
entre a restituicao de 1999, e auxiliar no planejamento de trabalho das equipes de
campo. A imagem é util também para produgdes de mapas tematicos, para uso da
prefeitura municipal, para o planejamento urbano e outras agdes, as quais acharem
necessarias.

A imagem de satélite de alta resolugdo adquirida foi a denominada Quickbird,
com resolucdo espacial de 0,6m, fusdo de bandas Pancromatica e Multiespectral em
Composigdo Colorida 3 2 1, rastreada em 21 de maio de 2005. Sua corregéo
geométrica foi realizada usando os dados planimétricos e altimétricos da restituicéo
em meio digital de 1999, proporcionando uma geracdo de DTM (modelo digital de
terreno), para sua ortorretificacdo, resultando em uma qualidade geométrica,

adequada para o objetivo proposto, ver figura 12.

Figura 12: Imagem Quickbird de Canoas-RS
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Observou-se, também no diagndstico, a necessidade de implantar uma RRCM
no municipio. Com o intuito de reduzir custos de implantagdo, nesta fase, foram
identificados e catalogados os marcos existentes no municipio a fim de expor a
situagao fisica atual dos diferentes pontos materializados (planimetria e altimetria),
conforme figura 13. A analise preliminar da situagao fisica dos pontos foi realizada
objetivando um possivel reaproveitamento para composicdo de uma RRMC a ser

projetada e implantada no futuro.

Figura 13: Marco Geodésico Existente RN-01 = V-21

Também, como exemple de implantagdo de uma rede geodésica municipal,
sera apresentada a rede projetada para o municipio de Canoas-RS. O projeto da
implantacdo da rede prevé a implantagdo de pontos georreferenciados ao SGB -
Sistema Geodésico Brasileiro através de rastreio estatico de 119 vértices (pontos
projetados) com GPS Geodésico, implantagdo de marcos e croquis de localizagao,

conforme figura 14.
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Figura 14: Distribuicdo dos Marcos Geodésicos da RRCM Proposta

Apos a implantagdo da rede o projeto também prevé a elaboragdo de uma
legislagdo municipal com a finalidade de regulamentar o uso dos marcos da rede.
Além disto, esta previsto o uso de sistema de informacgdes geograficas via WEB,
para que os diferentes usuarios da rede, acessem o0s croquis de localizagdes e
coordenadas de todos os marcos implantados, nos diferentes sistemas de referéncia

cartograficas.
- PROBLEMAS RELATIVOS A IDENTIFICACAO CADASTRAL

A identificagdo cadastral de um imével serve de base para toda a estruturagao
de um sistema de gestdo cadastral, além de assegurar ao sistema que nado havera
duplicidade de registro de parcelas.

Neste sentido, constatou-se uma limitagdo no processo de identificagcdo dos
imoveis no cadastro existente na prefeitura para fins de tributagdo imobiliaria.

O cadastro tinha uma numeracgéo sequencial. Ou seja, o imével era identificado
no sistema por uma ordem numeérica e cronologica de langcamento cadastral. Nao
existia uma logica espacial de identificacdo das parcelas. Como exemplo para
demonstrar esta falha na identificacdo cadastral, nota-se que na mesma quadra
poderia haver uma parcela com numeragao 0120, e uma parcela vizinha com a

numeragao 011480.
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Consequentemente, a localizagdo de uma parcela era dificultada pela auséncia
de uma logica de identificagcao espacial.

Nesta etapa, a equipe técnica optou por propor uma nova estrutura para
identificacdo cadastral, denominada inscrigdo imobiliaria para cada imével, que foi a
seguinte: DD (Distrito). SS(setor).QQQ(quadra).LLLL(lote)-UUU(unidade)-
EEE(Edificagao) na qual:

- UUU (unidade): se refere a uma unidade, a qual na pratica gera um

lancamento de IPTU,;

- EEE (Edificacdo): se refere a uma edificacdo especifica ou a uma unidade

de avaliagao.

Destaca-se que uma mesma parcela podera ser constituida de uma unica
unidade, ou seja, um langamento de tributo com varias edificacbes que serao
avaliadas em separado, uma a uma. Também pode ocorrer que uma mesma parcela
possua apenas uma edificacdo ou duas unidades com utilizagdes diferentes.

Em conjunto com os técnicos da prefeitura o municipio foi dividido em 21
(vinte e um) setores, como pode ser visualizada na figura 15. Esta delimitagdo, em

alguns setores, seguiu a delimitagdo de bairros.

8ETOR9

Figura 15: Setores Cadastrais do Municipio de Canoas

Cada setor foi divido em quadras, conforme a figura 16.
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Figura 16: Quadras do Municipio de Canoas

Cada quadra foi dividida em parcelas conforme o seu parcelamento, onde a
identificacdo cadastral é feita através da medida métrica do ponto zero, que é o
canto superior a esquerda da quadra tendo como base a direcdo do Norte da

Quadricula, conforme figura 17.

16.069.0163

Figura 17: Identificagdo Cadastral dos lotes
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7.5.2 Verificagdo do Cadastro de Logradouros

No municipio de Canoas, a Secretaria Municipal de Planejamento Urbano
utilizava um mapa de logradouros proveniente de restituigdo aerofotogramétrica, que
representava informagdes de logradouros obtidas pelo processo de reambulagao.
Era um mapa de logradouros sem qualquer outro atributo ou codificacdo e nao
possuia informagdes sobre os trechos de logradouros. De outra parte, a Secretaria
de Fazenda tinha em seu sistema tributario de gestdo dados atribuidos segundo um
cbdigo de logradouro sequencial, sem nenhuma referéncia geografica. Este cadastro
apresentava inumeros problemas: dados incompletos, duplicidade de informacdes e
dados incorretos e desatualizados.

A equipe técnica optou, nesta fase, por uma especificacdo de um cadastro de
logradouro capaz de fornecer informagdes sobre a localizagdo do imovel, sobre o
cadastro de servigos e equipamentos urbanos, sobre o valor do metro quadrado por
face de quadra e sobre sua legislacdo de criacao, entre outros, conforme figura 18.
Em conjunto, devera ser criado um sistema de gestdo cadastral baseado em
tecnologia SIG, que permitira a elaboragdo de um banco de dados geograficos com
a finalidade de desenvolver rotinas computacionais para a obtencdo de analises
espaciais dos dados.

Nesta perspectiva, o cadastro de logradouros proposto foi dividido em
cadastro de logradouro e em secdo de logradouro. Ou seja, cada logradouro foi
dividido em secdo de logradouro ou face de quadra. A quadra, por sua vez, foi
dividida por lado correspondente a face direita ou esquerda. O nome da secéao
corresponde a sua metragem do inicio do logradouro, somado ao lado da face de

quadra correspondente.
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Servicos existente nessa Se¢do de Logradouro

Rua José do Patrocinio - Secdo 952D
Servicos:
v
v Limpeza Piblica

Quantas Yezes por Semana: | 3

[v Tluminacdo

W Pavimentagio Tipo de Pavimentacdo: ?Dnserva;an:
-
" fsfalko * Bloco Concreto Bom
~ . ~ " Reqular
Paralelepipeda Pedra Irreqular  Ruim
WV Agua
[+ Guia (Meio-Fio)
W Esgoto Tipo de Esgoto;

{* Pluvial " Cloacal

[ Logradouro Regular

Largura Meia-¥ia: 4,55 ¥alor Unitario: | 0

[v M™arcar Todos [ Desmarcar Todos

X Cancelar [& salvar

Figura 18: Cadastro de Logradouros (Fonte municipio de Canoas-RS)

7.5.3 Verificagcao da Informacao Cadastral

Um dos maiores problemas encontrados no municipio foi o do boletim de
informacdes cadastrais. Suas informag¢des eram incompletas; havia duplicidade de
campos e informagdes desnecessarias, incapazes de traduzir o valor venal dos
iméveis.

A equipe técnica, nesta fase, optou pela especificacdo de um novo boletim de

cadastro imobiliario, conforme figura 19.
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Figura 19: Novo Boletim de Cadastro Imobiliario Canoas-RS
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7.5.4 Analise da Avaliacdo dos Iméveis

A andlise referente as avaliagdes dos imdveis, produzido pela equipe técnica,
constatou caréncia de critérios para produzir os valores venais dos imoveis.
Limitava-se a identificagdo residencial e ndo residencial do imével, a descricdo da
tipologia construtiva, restringindo-se ao tipo de material utilizado na estrutura das
edificacdes e na cobertura, insuficiente, portanto, para avaliar as benfeitorias.

Dai a necessidade de uma releitura da planta genérica dos valores do
municipio de Canoas, desde a desatualizacdo cadastral frente as diversas situagdes
observadas em campo, até os problemas dos critérios de valoragdo imobiliaria e,
consequentemente, das zonas homogéneas de valorizagdo, as quais compdem o
Mapa de Zoneamento Fiscal de Canoas do ano de 1997, formado apenas por trés
(03) zonas de valorizagédo desatualizadas.

Partindo desta conclusao, a equipe optou por indicar uma nova metodologia

de avaliacdo dos imdveis e uma nova planta de valores.

7.5.5 Andlise da Legislacéo Tributaria

Na analise do Cdédigo Tributario Municipal, realizada pela equipe técnica,
constataram-se inumeros problemas e injustigas fiscais provocadas pela legislacéo.

Um exemplo desses problemas é relativo a progressividade por valor das
aliquotas territoriais definidas pelo Art. 5.° e pelo art. 1.° da Lei n.° 4.239, de
19.12.97:

Art. 5.° — A aliquota incidente sobre os terrenos sem ocupacgéo sera de:

I — 2% (dois por cento) para os terrenos com valor venal até R$ 15.000,00;

Il — 4% (quatro por cento) para os terrenos com valor venal entre R$
15.001,00 e R$ 30.000,00;

Il — 6% (seis por cento) para os terrenos com valor venal superior a R$
30.000,00.
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§ 1.° — Os valores venais referidos nos incisos I, Il e lll deste artigo, serao
reajustados de acordo com a variagado da UFIR — Unidade Fiscal de Referéncia.

* Nota: A UFIR foi extinta pela MP n.° 1.973-67 (DOU 27.10.00). Valor na data
da extingdo: R$ 1,0641.

§ 2.° — Para fins tributarios, as glebas sem ocupag¢do, com areas superficiais
iguais ou superiores a 5.000m2, aplicar-se-a a aliquota de 2% (dois por cento).

Com relagao a progressividade por valor, entende-se que provocam
descontinuidades (iniqlidades horizontais) nas zonas de variagao das aliquotas, isto
€, imoveis com valores proximos sio tributados com o dobro do valor. De outra
parte, o referido artigo traz, no seu bojo, uma contradi¢édo, pois um terreno até 5.000
m? podera ser enquadrado na aliquota de 6%, enquanto que qualquer area maior
que esta metragem sera tributada em 2%.

Por conseguinte, sugere-se que a progressividade seja aplicada para
imoveis previamente identificados por ndo cumprirem a sua fungdo social, ou seja,
progressividade utilizada como instrumento extrafiscal. Existem diversos
mecanismos para a municipalidade organizar a cidade, sem precisar fazer uso da
progressividade por valor ou espacial, sabidamente provocadoras de
descontinuidades horizontais e verticais.

Nesta etapa, a equipe técnica optou por sugerir mudangas no Codigo

Tributario Municipal.

7.5.6 Analise dos Sistemas de Informacodes

Nesta etapa, a equipe técnica observou a estrutura de tecnologia da
informacgédo existente na prefeitura, para a qual foram realizados os seguintes
estudos:

e estudo das diretrizes para modernizacdo da Infra-estrutura de
tecnologia da informacao;
e estudo de solucido Wireless para Rede de Canoas;

e avaliacdo dos sistemas gerenciais.
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No que se refere ao sistema de gestao tributaria, qual foram identificados os
seguintes problemas:
e O sistema de gestdo tributaria ndo era baseado em informacdes
geograficas;
e atecnologia existente era pouco desenvolvida;
e as informacgdes existentes ndo eram disponibilizadas para os diferentes
usuarios;
e nao existia conectividade e interoperabilidade entre os diferentes
sistemas;
e nao existia uma rotina de verificagdo das inconsisténcias cadastrais.
Optou-se por sugerir elaboragdo de um plano diretor da tecnologia da
informacdo, assim como pela substituicdo de inumeros softwares e hardwares,

principalmente pela troca do sistema de gestéo.

7.6 PROGNOSTICO

Ao final do processo de cada etapa do diagndstico, deve-se realizar o
prognostico para viabilizar o desenvolvimento de a¢des para corrigir ou minimizar os
problemas encontrados. As acbes propostas podem ser: atualizagdo cadastral,

modernizagao ou reestruturagao da gestao do IPTU.

Utilizando-se do modelo proposto por Erba, na reestruturagdo cadastral,
realizada através dos apontamentos do diagnostico, podem-se citar exemplos

adotados no municipio de Canoas-RS:

Na reestruturagdo tecnolégica e de infra-estrutura foi elaborado um estudo
das Diretrizes para Modernizagdo da Infra-estrutura de tecnologia da informacéo;
Estudo de Solugcdo Wireless para Rede do municipio de Canoas interligando todas
as secretarias, Elaboracdo do Termo de Referéncia; Elaboracdo de Planilhas de
Estimativas de Custos de Implantagcdo do Projeto; Avaliagdo dos Sistemas

Gerenciais. Optou-se pela elaboracdo de um plano diretor da tecnologia da
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informacéo, assim como, pela substituicido de inumeros softwares e hardwares,

principalmente pela substituicdo do sistema de gestao tributaria.

Na Reestruturacdo Operativa: foi normatizada toda base cartografica,
desenvolvido uma nova identificacdo cadastral, foi formulado um novo boletim de
informagdes cadastrais, uma nova metodologia de avaliagbes dos imdveis e uma
nova legislagao tributaria. Foram elaborados novos procedimentos de atualizagao
cadastral, elaboracdo de manuais e normas de procedimentos. Os recursos
humanos foram treinados e capacitados para mudangas tecnoldgicas e operativas

desenvolvidas.

Cabe a equipe técnica que elaborou o diagndstico propor essas agdes aos

administradores municipais.
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CONCLUSOES

O presente capitulo se divide em duas partes: na primeira sdo apresentadas
as conclusdes da pesquisa baseada nos resultados encontrados, e na segunda, as
recomendacgdes para pesquisas futuras.

Entende-se que este trabalho contribui para a construgao de teoria sobre a
elaboracdo de um diagndstico para verificar os principais problemas a medida que
sao apresentados os resultados do encontro entre a teoria e a pratica, culminando
com a proposicdao de um modelo que pode ser verificado em um municipio.

Pelas dimensbes do pais, ndo existe uma solugdo unica, mas o modelo
aponta para algumas solugdes que devem ser verificadas em outros municipios.

Convém, neste instante, retomar as questdes que guiaram a pesquisa, para
apresentar as principais conclusées na elaboragdo de uma proposta de diagnostico
da gestao do IPTU aplicada aos municipios brasileiros.

Questao principal: O que deve ser pesquisado para elaborar um diagnéstico,
permitindo aos municipios brasileiros ter um sistema de gestdo do IPTU eficaz e
eficiente?

Pelas razbes expostas, conclui-se que a proposta de um diagnostico da
gestdao do IPTU é capaz de identificar os principais problemas encontrados na
tributacdo imobiliaria urbana no Brasil. As etapas propostas sao suficientes para
analisar cada item que compde o gerenciamento da tributagdo nas administragdes
municipais, conforme exemplos demonstrados neste trabalho.

Qual é a importancia de um diagnéstico para a implantagao de um sistema de
gestao do IPTU?

O diagnéstico € capaz de apontar as principais falhas na gestdo do IPTU,
identificando erros de concepg¢ao cadastral, problemas de procedimentos e de
gestao. Além de propiciar justica na cobranga dos impostos, o prognostico servira de
referéncia para a tomada de decisado pelos administradores publicos municipais, em
particular nas questdes de contratacao de servigos e aquisicdo de equipamentos.

Que aspectos do sistema de gestdo do IPTU de um municipio devem ser

analisados no diagndstico?
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O resultado do diagndstico pode servir de parametro para a produ¢cado de um
progndstico de agdes a serem desenvolvidas em todo sistema de gestao?

Sim, a proposta do diagnodstico, exemplificada neste trabalho, identifica os
principais erros de concepcado e de gestdao do IPTU, cabendo aos profissionais
envolvidos na sua elaboragao propor acées aos administradores publicos municipais
para resolverem os problemas encontrados. Vale ressaltar, seja em relagdo ao
diagndstico, seja em relagdo ao prognostico, que a qualidade de sua execugao
dependera da experiéncia e formagao de cada profissional envolvido.

A dimensao temporal da pesquisa foi suficiente para realizar a proposta?

No caso presente, foram utilizados dados do periodo de 2005 a 2009, periodo
suficiente para verificar todo os sistema de gestdo do IPTU do municipio de
Canoas-RS.

Quanto ao o método utilizado na implementagao do trabalho?

Confirmou-se o pressuposto: que no municipio em questao apresentavam, no
seu sistema de gestao tributaria, inUmeros problemas e erros de concep¢ao, ficando
claramente demonstrado que o método proposto pode ser utilizado na produgéao de
um diagnostico e prognostico na gestdo do IPTU, ja que permite identificar tais
problemas.

Quanto aos objetivos especificos, ficou evidente a importancia da elaboragao
de um diagnéstico. Ele, de fato, € necessario como parametro para a producao de
um progndstico de acdes destinadas a desenvolver um sistema de gestao tributaria
eficaz e eficiente. O trabalho ndo s6 mostrou inumeros problemas na gestdo do
IPTU, como também mostrou sua viabilidade pratica através de inumeros exemplos.

Por fim, foram levantadas varias questdes referentes falta de um cadastro
territorial multifinalitario nas areas urbanas no pais, e suas consequencias negativas
na gestao do IPTU. Quais ndo foram devidamente abordadas devido ao recorte feito

nesta pesquisa, mas que podem ser abordadas em pesquisas futuras.
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RECOMENDAGOES PARA FUTURAS PESQUISAS

Ao final deste trabalho, ainda existem muitas questdes que precisam ser
respondidas no que se refere a diagnostico e temas ligada a gestdo do IPTU.
Baseado na revisdo da literatura, no conhecimento da realidade encontrada no
municipio de Canos-RS; indicam-se alguns pontos que podem ser trabalhados em
pesquisas futuras, de modo dar continuidade no assunto proposto, sugere-se:

a) € necessario definir numeros de amostras que representem
estatisticamente o universo total de iméveis urbanos em uma cidade,
para fins de comparacdo estatisticas da qualidade e atualidade das
informagdes cadastrais presentes nos sistemas de gestdo do IPTU.

b) avaliar a melhor solugdo tecnoldgica para um sistema de informagéo
que se responsabilize pela gestéo tributaria, que evolva tanto a gestao
de dados espaciais (base cartografica) quanto dados alfanuméricos, tal
que efetivamente coopere para uma gestéo tributaria eficaz e eficiente e
uma reducdo das inconsisténcias e erros cadastrais, principalmente no
gerenciamento de dados.

c) estudos que viabilizem a dimensao dos recursos humanos necessarios

em uma administracdo municipal responsavel pela gestao do IPTU.
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ANEXOS

ANEXO |

CAPITULO | — DAS DISPOSIGOES GERAIS

Art. 1° O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) é o inventario territorial oficial e
sistematico de um Municipio e baseia-se no levantamento dos limites de cada
parcela, que recebe uma identificacdo numeérica inequivoca.

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

§ 1° E considerada parcela cadastral toda e qualquer por¢do da superficie no
municipio a ser cadastrada.

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

§ 3° Devera ser atribuido a toda parcela um codigo unico e estavel.

Art. 3° Toda e qualquer por¢cao da superficie territorial no municipio deve ser
cadastrada em parcelas.

Art. 4° Os dados do CTM, quando correlacionados as informagdes constantes no
Registro de Imodveis (RI) constituem o Sistema de Cadastro e Registro Territorial —
SICART.

Art. 5° Os dados dos cadastros tematicos, quando acrescidos do SICART,
constituem o Sistema de Informacdes Territoriais (SIT).

§ 1° O cadastro tematico compreende um conjunto de informagdes sobre
determinado tema relacionado as parcelas identificadas no CTM.

§ 2° Considera-se como cadastros tematicos, os cadastros fiscal, de logradouros, de

edificacdes, de infra-estrutura, ambiental, socioeconémico, entre outros.
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Art. 6° O CTM, bem como os sistemas de informagéo dos quais faz parte (SICART E
SIT), € multifinalitario e atende as necessidades sociais, ambientais, econdmicas, da
Administracdo Publica e de seguranca juridica da sociedade.

Paragrafo unico - O CTM deve ser utilizado como referéncia basica para qualquer

atividade de sistemas ou representagdes geoespaciais do municipio.

CAPITULO Il - DO CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO

Art. 7° O CTM é constituido de:

| - Arquivo de documentos originais de levantamento cadastral de campo;

Il - Arquivo dos dados literais (alfanuméricos) referentes as parcelas cadastrais;

[l — Carta Cadastral.

Art. 8° Define-se Carta Cadastral como sendo a representagao cartografica do
levantamento sistematico territorial do Municipio.

Art. 9° As informagbes contidas no CTM e no Rl devem ser devidamente
coordenadas e conectadas por meio de troca sistematica de dados, com a finalidade
de permitir o exercicio pacifico do direito de propriedade, proteger e propiciar a

seguranca juridica, o mercado imobiliario e os investimentos a ele inerentes.

CAPITULO Il - DA CARTOGRAFIA CADASTRAL

Art. 10 O levantamento cadastral para a identificagdo geométrica das parcelas
territoriais deve ser referenciado ao Sistema Geodésico Brasileiro — SGB.

Art. 11 Os Municipios devem implantar, conservar e manter a inviolabilidade dos
marcos vinculados ao SGB, de acordo com as recomendacdes do IBGE.

Paragrafo unico — Levantamentos e locagbes de obras e novos loteamentos devem
ser referenciados ao SGB, apoiados nos marcos municipais correspondentes.

Art. 12 O CTM utilizara o sistema de projecdao Universal Transverso de Mercator

(UTM), até que seja definida uma projecao especifica.



110

§ 1° Os municipios localizados em mais de um fuso UTM deverdo estender o fuso
correspondente a sua sede até o limite municipal, de forma que sejam representados
em apenas um unico fuso.

§ 2° Podera ainda ser admitida outra projecao cartografica, ja utilizada no municipio,
até a definicdo de uma nova projecao para o CTM.

Art. 13 Os vértices que definem os limites de cada parcela devem constituir uma
figura geométrica fechada.

§ 1° Os limites legais das parcelas devem ser obtidos, com precisdo adequada, por
meio de levantamentos topograficos e geodésicos.

§ 2° Os limites fisicos das parcelas podem ser obtidos por métodos topograficos,

geodésicos, fotogramétricos e outros que proporcionem precisées compativeis.

CAPITULO V — DA GESTAO E DO FINANCIAMENTO DO CADASTRO

Art. 14 Os limites territoriais sdo cadastrados com atributos especificos, conforme a
seguinte ordem de preferéncia:

| - das parcelas;

Il - das areas de posse, correspondentes ao limite fisico;

Il - das propriedades, correspondentes ao limite legal;

IV - dos setores cadastrais ou de zoneamento;

V - dos distritos;

VI - dos Municipios;

VIl - dos Estados;

VIII - do Pais.

Paragrafo unico - No caso de duplicidade de atributo para um determinado limite
prevalecera a ordem de preferéncia apresentada neste artigo.

Art. 15 A gestdo do CTM é de responsabilidade e da competéncia do Municipio.

§ 1° Sugere-se ao municipio constituir uma equipe técnica local devidamente
capacitada, de preferéncia do quadro permanente, a fim de manter a integridade,

atualizacao e continuidade na gestao do CTM.
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§ 2° Para fins de gestdo cadastral, os municipios, especialmente aqueles de
pequeno porte, poderdo formar consoércios com outros Municipios, observado o
disposto no § 1°.

§ 3° E de responsabilidade do Municipio manter o CTM permanentemente
atualizado.

§ 4° O Plano Diretor e a avaliagdo de imoveis do municipio devem ser baseados na
informacao cadastral atualizada.

Art. 16 O CTM sera criado para a area urbana ou a totalidade do territério do
Municipio.

Paragrafo unico - Os Municipios devem criar um CTM de todo o territério Municipal
na hipétese da opgao a que se refere o art. 153, § 4°, lll da Constituicao Federal.

Art. 17 Os municipes e os 6rgaos municipais, estaduais e federais poderao ter
acesso aos dados cadastrais, no ambito da sua competéncia, respeitando-se os
dispositivos legais.

Art. 18 Para financiar a implantagdo e manutencdo do CTM os municipios devem
considerar os recursos provenientes do incremento de receitas geradas a partir do

CTM e outras linhas de recursos disponiveis.

CAPITULO VI - DA MULTIFINALIDADE DO CADASTRO

Art. 19 O carater de multifinalidade do CTM é assegurado pela integracdo de
informacdes de outros sistemas ao sistema basico comum, de conteudo minimo, que
favoreca a atualizacéao.

§ 1° Considera-se como conteudo minimo do CTM a caracterizagcdo geométrica da
parcela, seu uso, identificador unico, localizagao e proprietario, detentor do dominio
util ou possuidor;

§ 2° O identificador unico da parcela é a chave de ligagdo com o CTM e nao deve

ser confundido com os identificadores especificos definidos nos cadastros tematicos;

§ 3° O CTM deve conter apenas as informacgdes necessarias e que permitam a sua

atualizacao de forma simples.
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Art. 20 Para a multifinalidade, o CTM deve ser modelado de forma a atender as
necessidades dos diferentes usuarios, atuais ou potenciais, com base em um
sistema de referéncia unico e um identificador Unico e estavel para cada parcela.
Paragrafo unico — Considera-se identificador unico e estavel aquele que, uma vez
atribuido a uma parcela, ndo pode ser reutilizado para a identificacdo de qualquer
outra unidade cadastral.

Art. 21 A multifinalidade € um processo evolutivo aberto, de integragao gradativa dos
diferentes temas e que deve ocorrer ao longo dos anos, tendo como referéncia o
CTM.

Paragrafo unico - De acordo com a necessidade social, econémica, administrativa,
ou outra, o municipio define novos cadastros tematicos, tendo como referéncia o
CTM, com o objetivo de atender as diversas demandas.

Art. 22 A administracdo municipal deve estabelecer mecanismos adequados de
acesso as informacgdes, de seguranga dos dados e de preservagao do historico e da
integridade das informacdes, observando as exigéncias legais.

Art. 23 O CTM integrado ao RI (SICART) é instrumento importante para a
regularizacao fundiaria.

Art. 24 O CTM contribui, na area de expansao urbana do municipio, para o
planejamento e o reordenamento da distribuicdo fundiaria rural em sua nova fungao
urbana.

Art. 25. Os municipios devem exigir a demarcacao dos vértices dos imdveis nos
novos parcelamentos, georreferenciados ao SGB, e promover a gradativa
demarcagao dos imdéveis que ainda ndo possuem algum tipo de demarcacao fisica.
Art. 26 A abrangéncia da multifinalidade € potencializada pelo levantamento
sistematico das parcelas, compreendido pelo cadastramento de todo o territorio do

municipio, incluindo lotes, glebas, rios, lagos e vias, entre outros.

CAPITULO VIl - DA AVALIAGAO DE IMOVEIS
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Art. 27 O CTM, acrescido de outros cadastros tematicos, fornece informagdes para a
avaliagcdo de imdveis para fins fiscais, extrafiscais e quaisquer outros fins que

envolvam valores dos imodveis urbanos e rurais.

Art. 28 A avaliacdo de imdveis € um processo técnico, que deve ser transparente,
estar em conformidade com as normas da ABNT e fornecer ao Municipio o valor
venal, entendido como o valor de mercado, base de calculo do Imposto Predial e
Territorial Urbano — IPTU e demais tributos imobiliarios.

Art. 29 O resultado final da avaliagado deve retratar a real situacao dos valores dos
imoveis no mercado, permitindo o fortalecimento da arrecadacéo local dos tributos
imobiliarios e a promocao da justica fiscal e social, com o tratamento isonédmico dos
contribuintes.

§ 1° A atividade de avaliagdo dos imoveis e a necessidade de manter os seus
valores atualizados é dever de oficio dos administradores municipais.

§ 2° Para manter atualizada a base de calculo do IPTU e demais tributos imobiliarios
recomenda-se que o ciclo de avaliagdo dos imdveis seja de, no maximo, 4 (quatro)
anos.

§ 3° Para Municipios com populagdo até 20.000 habitantes e em que ndo ocorra
evidéncia de variagao significativa nos valores dos imdveis, comprovada por meio de
relatérios e pareceres técnicos, a avaliagdo de imdveis podera ser dispensada no
periodo de um ciclo, desde que observado o limite maximo de 8 (oito) anos.

§ 4° O nivel de avaliacdo é definido como a média dos quocientes dos valores
avaliados, conforme constam no cadastro fiscal, em relacdo aos precos praticados
no mercado para cada tipo de imovel. A ocorréncia de nivel de avaliagdo para cada
tipo de imovel inferior a 70% (setenta por cento) ou acima de 100% (cem por cento)
indica a necessidade de atualizagao dos valores.

§ 5° A uniformidade é definida pelo coeficiente de dispersdo dos valores, que se
traduz como o percentual médio das variagbes, em modulo, dos valores avaliados
em relagdo aos pregos praticados no mercado, para cada tipo de imovel. A
ocorréncia de coeficiente de dispersdo para cada tipo de imdvel superior a 30%
(trinta por cento) indica falta de homogeneidade nos valores e a necessidade de

atualizacao.
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Art. 30. O Municipio deve fornecer informacdes claras e precisas dos dados fisicos e
do valor do imével ao contribuinte e facilitar o atendimento a esclarecimentos e

reclamacgdes decorrentes do CTM e da avaliagdo dos imoveis.

CAPITULO VIl - DO MARCO JURIDICO E DAS DISPOSIGOES FINAIS

Art. 31. Os Municipios exercerdao suas competéncias prescritas nos artigos 30 e 156
da Constituicdo Federal de 1988, cumprindo a funcdo social do seu territorio,
prevista no texto constitucional, artigos 5°, inciso XXIII, 3°, incisos | a IV, 30, inciso
VIII, 170, inciso Ill, 182 e 183, com fundamento em um Cadastro Territorial
Multifinalitario completo e atualizado, atendendo ao principio da igualdade, nos
termos dos arts. 5°, caput e 150, inciso |l da Constituicdo Federal de 1988.

Art. 32 As informagbes do Cadastro Territorial Multifinalitario, a ser criado e
atualizado de forma permanente, integram o patrimonio publico, vinculado a
administragcdo publica, sujeitando-se aos principios constitucionais da moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Art. 33 O Sistema de Informacdes Territoriais destina-se a fornecer as informagdes
necessarias para a utilizagao dos instrumentos da politica urbana previstos no art. 4°
da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade.

Art. 34 Aplicam-se ao disposto nesta Resolugao, no que couber, a Lei Federal n°
10.257/2001 — Estatuto da Cidade, a Lei Complementar 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, a Lei
n°® 10.406/2002 - Codigo Civil, a Lei 5.172/66 - Codigo Fiscal Nacional, a Lei
6.766/79 — Parcelamento do Solo Urbano e a Lei 6.015/73 - Lei de Registros
Publicos.

Art. 35 Para fins de cadastramento das atividades econdmicas no CTM, devera ser
observada a Classificagcdo Nacional de Atividades Econdmicas — CNAE, conforme
resolu¢cdo da Comissao Nacional de Classificagdo — CONCLA.

Art. 36 A existéncia de um Cadastro Territorial Multifinalitario atende ao disposto na
Resolugcédo do ConCIDADES n° 13, de 16 de junho de 2004 e as Diretrizes Gerais de

Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, diretriz n® 125 e Resolugdes da 32
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Conferéncia Nacional das Cidades, instrumentalizando a construcao de um “Sistema
Nacional de Politica Urbana”, por meio das quatro vertentes: planejamento territorial,
habitacdo; saneamento ambiental; transito, transporte e mobilidade urbana, com
controle e participagao social.

Art. 37 Esta Resolugao entra em vigor na data de sua publicagdo. Dé-se ciéncia aos

Governos Estaduais e Distrito Federal, e aos Municipios, registre-se e publique-se.



