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Apresentacdo

E com satisfacdo que apresento aos municipios brasileiros este Manual de Apoio
a implementacao das Diretrizes para o Cadastro Territorial Multifinalitario - CTM, uma
publicacdao do Programa Nacional de Capacitacao das Cidades, do Ministério das Ci-
dades, desenvolvida em parceria com o Lincoln Institute of Land Policy com apoio da
Caixa Econémica Federal.

O cadastro realizado em consonancia com diretrizes nacionais € um instrumento
fundamental para o desenvolvimento de diferentes acdes municipais, pois viabiliza a
integracao dos dados sociais, econdmicos, juridicos, fisicos e ambientais da jurisdicao,
conformando a partir deles informacodes sistematizadas e padronizadas para a gestao
completa das cidades, e o desenvolvimento sustentdvel, favorecendo a aplicacdo dos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (Zonas Especiais de Interesse Social —
ZEIS, solo criado, direito de superficie, usucapido especial urbana, uso da terra urbana,
entre outros).

O CTM também permite o acompanhamento dos resultados dos programas so-
Ciais e das politicas publicas por meio da disponibilizacdo de informagdes seguras e
atualizadas, o que conduz a uma melhor participacdo social na gestao das cidades,
objetivo da moderna administracao publica.

A edicao da Portaria N° 511, de 7 de de-
zembro de 2009', estabeleceu as Diretrizes
para o Cadastro Territorial Multifinalitario, e
a publicagcdao deste Manual de Apoio é passo
fundamental para a sua divulgacdo e imple-
mentacao junto aos municipios do Brasil.

Marcio Fortes de Almeida
Ministro de Estado das Cidades

1 Portaria MCidades, publicada no DOU de 8 de dezembro de 2009.
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AS DIRETRIZES PARA O CADASTRO TERRITORIAL
MULTIFINALITARIO: PROCESSO DE FORMULAGAO,
APROVACAO E IMPLEMENTACAO NOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS

Eglaisa Micheline Pontes Cunha e Diego Alfonso Erba

A auséncia de cadastros territoriais e mapeamentos confidveis é uma das carac-
teristicas de grande parte dos municipios brasileiros. Essa realidade tornou-se mais
evidente com a necessidade de aprovacao dos planos diretores participativos e pela
perspectiva de implementacao dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001). Com base nestes desafios e com o objetivo de capacitar
0s técnicos e gestores municipais para a implementacao da Politica Nacional de De-
senvolvimento Urbano, o Ministério das Cidades criou, em 2003, o Programa Nacional
de Capacitacao das Cidades (PNCQ).

No ambito das atividades do PNCC e em parceria com o Lincoln Institute of Land
Policy e com a Caixa Econdmica Federal, o Ministério das Cidades promoveu uma série
de seminarios, oficinas e cursos sobre a importancia da implementacao de um Cadas-
tro Territorial Multifinalitario — CTM.

Ao todo, foram realizados 18 eventos presenciais sobre o tema em todas as re-
gioes do Brasil, onde participaram mais de 1.500 técnicos e gestores, de diferentes
perfis e formacdes. A metodologia diversificada das acdes de capacitacao garantiu



uma abordagem dialdgica sobre os desafios do processo de implementacao do CTM,
pautados, principalmente, pela auséncia de requlamentacao na area.

Com fundamento nesta constatacao, em 2007, foi criado um grupo de trabalho
(GT-Cadastro)' para estudar a matéria e formular uma proposta de diretrizes compa-
tivel com as diversas realidades dos municipios brasileiros. O grupo foi integrado por
especialistas renomados na darea, atuantes nas a¢des de capacitacao do PNCC, e re-
presentantes das diversas instancias envolvidas: prefeituras, universidades e parceiros
institucionais.

Com o objetivo de validar e aprimorar a proposta de diretrizes elaborada pelo
grupo, em novembro de 2007 foi organizado, em Sao Paulo, um Seminario Nacional
gue contou com convidados representantes do poder publico municipal, estadual e
federal de todas as regides do pais, além de professores, mestres e doutores especialis-
tas em cadastro e demais profissionais atuantes na drea, como engenheiros agrimen-
sores e cartografos, entre outros.

A dinamica de trabalho estruturada durante o referido seminario permitiu o in-
tercambio de idéias e conceitos em torno da proposta apresentada, o que contribuiu
para o seu aprimoramento, em especial no que se refere aos aspectos operacionais.
Destaca-se o apoio do Programa Cidade Brasil, o qual, no ambito da Cooperacao
Técnica em Desenvolvimento Urbano da Embaixada da Franga no Brasil, trouxe espe-
cialistas desse pais com o objetivo de enriquecer a discussdao no ambito comparativo
da experiéncia internacional. A relacao institucional rendeu aos componentes do GT-
Cadastro um convite a Franca para conhecimento in loco dos métodos e dispositivos
franceses utilizados na administracao fundiaria e cadastral, e possibilitou a validacao
da premissa conceitual das diretrizes propostas pelo grupo em torno dos aspectos
técnicos a serem considerados em todo o processo de implementacao de um CTM.

Nesta perspectiva, e considerando o entao recém-editado Decreto 6.666 de
27/11/2008, que institui na esfera do Poder Executivo federal a Infraestrutura Nacional
de Dados Espaciais — INDE, o Ministério das Cidades submeteu a proposta das Dire-
trizes para o CTM a Comissao Nacional de Cartografia - CONCAR, que sugeriu ajustes
pertinentes e manifestou-se de forma favordavel a iniciativa.

De forma a contemplar os entendimentos das diversas instancias requlamentares,

1 Portaria N° 516, de 16/10/2007, publicada no DOU de 17/10/2007
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a proposta das Diretrizes para o CTM foi consolidada nos moldes de uma Portaria Mi-
nisterial editada pelo Ministro das Cidades e publicada no Didrio Oficial da Unido em
dezembro de 20092

Pelo carater orientador do documento, a Portaria editada ndao é compulséria aos
municipios brasileiros e o seu aspecto presumidamente generalista permite a sua apli-
cacao em diferentes contextos e realidades municipais.

Em termos de organizacao, a Portaria foi estruturada em sete capitulos.

No capitulo | - “Das Disposi¢des Gerais” e no capitulo Il - “Do Cadastro Territorial
Multifinalitario” da Portaria Ministerial, sdo apresentados os principais conceitos, em
conformidade com os melhores sistemas cadastrais. A parcela cadastral é apresentada
como a menor unidade do cadastro, a qual deve ser atribuido um cédigo unico e es-
tavel. A integragdo sistemdtica entre o CTM e o Registro de Imdveis — Rl do municipio
é prevista em um Sistema de Cadastro e Registro Territorial — SICART e este, quando
relacionado aos cadastros tematicos, constitui o Sistema de Informacodes Territoriais —
SIT.

Por meio da multifinalidade, busca-se atender as necessidades da Administracao
Publica e melhorar a gestao municipal, ndo sé sob os aspectos financeiros e de arre-
cadagao, mas contemplando também as dimensdes social, ambiental, fisica e juridica
gue o instrumento pode potencializar, colaborando para a efetivacao de sua autono-
mia e para a ampliacdo da transparéncia nas a¢des do poder publico, fundamentos
essenciais para a construcao de uma cidade democratica e com justica social.

No Capitulo lll - “Da Cartografia Cadastral’, sdo feitas recomendacdes basicas as
normatizacdes da Cartografia Nacional, do Sistema Geodésico Brasileiro - SGB e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e aos padrdes estabelecidos para a
INDE (Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais), bem como a ordem de preferéncia
dos atributos especificos dos limites territoriais. Em relacdo ao sistema de projecao
pelo respectivo 6rgao normatizador, recomenda-se a adogao do sistema de projecao
Universal Transverso de Mercado.

De acordo com o Capitulo IV - Da Gestao e do Financiamento do Cadastro, o
municipio serd o responsavel por esses processos, com a sugestao de que mantenha

2 Portaria Ministerial N° 511, de 07 de dezembro de 2009, que institui Diretrizes para a Criacdo, Instituicdo e Atualizacdo do Ca-
dastro Territorial Multifinalitario (CTM) nos Municipios Brasileiros, DOU de 08 de dezembro de 2009.
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uma equipe técnica local capacitada para a atualizagao continua do sistema e de que
invista parte dos recursos provenientes do incremento de receitas geradas pelo CTM
na sua propria sustentabilidade. Outra orientagcdao importante, principalmente para os
pequenos municipios, é a possibilidade de reducao de custos por meio da constitui-
cao de consorcios publicos intermunicipais para a implementacao do CTM, conforme
a legislacao editada sobre a matéria®.

No Capitulo V — Da Multifinalidade do Cadastro, a multifinalidade é apresentada
como um processo evolutivo aberto, de integracao gradativa dos diferentes temas e
atores, que deve ocorrer ao longo do tempo. No entanto, sua efetivacdo depende da
modelagem inicial de dados, que deve atender as necessidades dos diferentes usua-
rios, com base em uma representacdo cartografica Unica e um identificador estavel
para cada parcela.

No Capitulo VI - Da Avaliacao de Iméveis, sao feitas recomendacgdes referentes a
métodos e estratégias de coleta de dados, de modo que sejam processos técnicos e
transparentes, conforme o que preceitua a Associacao Brasileira de Normas Técnicas.
Dessa forma, recomendame-se ciclos de 4 (quatro) ou 8 (oito) anos para atualizacao da
planta de valores, dependendo do porte e da dinamica imobilidria do municipio, o
que possibilitara o conhecimento da situacao real dos valores de iméveis no mercado
a partir da qual sera possivel fortalecer a arrecadacao local dos tributos imobilidrios e
promover a justica fiscal e social com o tratamento isonémico dos contribuintes.

No ambito da estruturagao das Diretrizes, o Capitulo VIl -“Do Marco Juridico e das
Disposicdes Finais” considera o CTM como sistema integrante do patrimoénio publico
municipal e, portanto, sujeito aos principios preponderantes da Administracao Publi-
ca. Sao arrolados os principais dispositivos legais vigentes diretamente vinculados a
existéncia de um CTM, em especial, os que se referem a implementacao dos instru-
mentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade.

De um modo geral, os profissionais ou estudantes da drea de cadastro devem
concluir sumariamente que as diretrizes nao apresentam novidades. De fato, o objeti-
vo do documento néo foi o de criar algo novo, mas sistematizar as principais questdes
que envolvem a tematica para orientar, de uma forma clara e precisa, os gestores e
técnicos municipais que pretendem implementar um CTM.

3 LeiN°11.107, de 2005
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Para apresentar as Diretrizes, também foi lancada a histéria em quadrinhos “Zeca
Dastro e as Diretrizes para o Cadastro Territorial Multifinalitario”, que traduz, de maneira
didatica e divertida, o empenho dos técnicos municipais nos desafios relativos a cons-
trucao de um sistema de informacgdes territoriais para atender as demandas variadas
das diversas secretarias municipais. A edicao da referida histéria em quadrinhos tam-
bém foi escolhida como uma forma de homenagear os professores do GT-Cadastro,
que tanto colaboraram com os estudos para a publicacao da Portaria Ministerial e nas
atividades de capacitacao em CTM do Programa Nacional de Capacitagao das Cidades,
que subsidiaram empiricamente os encaminhamentos que se seguiram até a edicao
da Portaria Ministerial.

Tendo em conta a necessidade de maior detalhamento dos principios propostos
pelas Diretrizes, o presente Manual de Apoio tem a missao de complementar os con-
ceitos apresentados, com o aprofundamento necessario referente as suas alternativas
de aplicacdo. Sua utilizacdo sera fundamental no processo de divulgacao e implemen-
tacao das Diretrizes desenvolvido pelo Ministério das Cidades no ambito do Programa
de Apoio a Extensao Universitaria (Proext-Cidades), coordenado pelo PNCC com o
apoio do Ministério da Educacao, do Lincoln Institute of Land Policy e da Caixa Eco-
ndmica Federal, que viabiliza a participacdo efetiva de universidades federais de todas
as regides do pais na implementacao de cursos e atividades de extensao universitaria
na area.

Por fim, é importante ressaltar o objetivo inicial do Ministério das Cidades em
todo o processo de producao das Diretrizes para o CTM: a necessidade de regulamen-
tacao efetiva do cadastro urbano no Brasil, ou seja, a aprovacao de uma lei que possa
definir sua composicao basica, integragdes e atribuicdes efetivas que conduzam a
conformacao do direito urbanistico e ao desenvolvimento sustentavel dos Municipios,
viabilizando uma sociedade livre, justa e solidaria.

13






DAS DISPOSICOES GERAIS

Jiirgen Philips

Art. 1° O Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM), quando adotado pelos
Municipios brasileiros, serd o inventdrio territorial oficial e sistemdtico do
municipio e serd embasado no levantamento dos limites de cada parcela,
que recebe uma identificag@o numérica inequivoca.

O cadastro deve cobrir todo o territério do municipio, inclusive as areas nao tribu-
tadas. Como o CMT é definido como um “inventdrio territorial oficial e sistematico do
municipio”, deve cobrir a totalidade do seu territério. Apenas assim sera possivel que o
cadastro contenha a informacao bdsica para todos os cadastros tematicos.

15



Diretrizes para a criacdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

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

A unidade fundamental do CTM é a parcela cadastral, nos bancos
de dados nao ha unidades menores do que ela. As parcelas sao conti-
guas, de maneira que nao se sobreponham umas as outras, nem haja
lacunas entre elas. Se, dentro de um imével, houver mais do que um
regime juridico, ele serd dividido em parcelas. Regime juridico, para a
definicao da parcela é, em primeiro lugar, o proprietario, que pode ser
uma pessoa fisica ou juridica. Mas também outros direitos especificos -
registrados no Registro de Imoéveis como direito de usufruto, direito de
superficie etc.- podem justificar o levantamento e o registro cadastral
em duas parcelas. Uma parcela do imoével com a inscricao deste direito
especifico e a outra sem este direito. Desta maneira, o direito especifi-
co esta perfeitamente espacializado dentro do imoével.

Assim, o territério do municipio é composto de parcelas. O cadas-
tramento sera considerado completo quando a superficie do munici-
pio e a superficie cadastrada forem idénticas. Lotes, glebas, vias publi-
cas, pragas, lagos, rios, etc., devem ser modelados por uma ou mais parcelas cadastrais.
Cada uma recebe um cédigo Unico e estavel como identificador que serve também
como chave de acesso para as informacdes cadastradas e para a interligagdao do CTM
com os cadastros tematicos.

O imovel representado na Figura 1.1 é integrado por sete parcelas, cada uma com
regime juridico especifico, diferente do resto do imével, a saber:
a parcela 1 é uma das partes remanescentes da desapropriacao da nova rua,
que depois desse ato perde a continuidade com o resto do imével, o que re-
quer matricula propria no registro de imoveis;
« a parcela 2 corresponde a faixa de dominio publico desapropriada para a
construcao da estrada;

« 0 objeto do contrato de usufruto é especificado pela criacao da parcela 3;

16
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Capitulo 1: Das disposicoes gerais

« aparcela4é aresidéncia do proprietario do imével;

« sobre a parcela 5 sao registradas as restricdes de uso e ocupagao para alguma
forma de preservacao ambiental;.

+ a parcela 6, como servidao, continua pertencendo ao proprietario original,
com a restri¢do registrada do uso publico para acesso as praias, aprovado pela
camara municipal;

« aparcela?7, que éterreno de marinha e, portanto, propriedade da Unido, sobre
a qual o dono do imével tem uma concessao de uso, concedida pela Secreta-
ria de Patriménio da Unido — SPU.

IA
|
\
\
E ; © \
|
) LPM 1831
) y
o |
A \
\
@Servidéo Praia |

=

Figura 1.1 - Diferentes parcelas que compdem um imével
Fonte: Philips, J.: Conceito de imédvel e parcela no cadastro georreferenciado,
Boletim do IRIB em Revista, N° 325/2006, p. 104
As reparticdes publicas definem o imével de acordo com os objetivos e os inte-
resses de cada instituicao. Ora é definido sob o aspecto legal, ora sob o aspecto eco-
noémico ou fiscal. Dividido em parcelas, o imoével pode ser modelado sob o aspecto de
cada uma das defini¢des. No caso da propriedade do exemplo, geram-se dois imoveis
legais, com duas matriculas no registro de imoveis: o primeiro é a parcela 1 e o segun-
do é formado por quatro parcelas (3+4+5+6), que sdo individualmente especializadas
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Diretrizes para a criacdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

(georreferenciadas), registradas na matricula como um Unico imével.

A prefeitura, para fins tributdrios, modela seu imovel pelas parcelas 1+3+4+7, sem
as parcelas 2, 5 e 6, por nao gerarem impostos territoriais, ao passo que a SPU registra
apenas a parcela 7.

A parcela deve ser entendida como subentidade do imével, para separar areas
com diferentes regimes juridicos. Ela nunca engloba mais do que um imovel.

No CTM, as parcelas devem ser contiguas e continuas.

Antes de serem georreferenciadas por coordenadas, as parcelas A e B eram levan-
tadas individualmente, normalmente por técnicos diferentes, com métodos e equipa-
mentos diferentes e, muitas vezes, em épocas diferentes. Também era comum que o
profissional levantasse os limites visiveis por feicdes ou que o proprietario os indicasse
no terreno, sem considerar os limites dos terrenos vizinhos. O resultado mais frequen-
te era a demarcacao de um limite entre as parcelas com duas linhas distintas: a linha
onde termina o dominio do proprietario A nao era a mesma do inicio do dominio do
proprietario B. Ha, portanto, duas defini¢cées da geometria do limite entre as parcelas
A e B. Neste caso, A e B ndo sao imdveis contiguos (Figura 1.2).

A contiguidade de parcelas se consegue com a identificacdo e o levantamento
unico do limite entre ambas e a demarcacao do limite pela sequéncia de vértices co-
muns. As coordenadas referenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro garantem que
os pontos metodicamente levantados possam ser realocados a qualquer momento
(Figura 1.3).

Figura 1.2 — Iméveis nao-continuos Figura 1.3 - Imoéveis continuos

18



Capitulo 1: Das disposicoes gerais

Um imovel, para que seja continuo, nao pode ser interrompido por outra area
dominial, tal como uma via publica ou uma ferrovia. A sequéncia de linhas de limite
de uma parcela deve formar um poligono fechado, ou seja, ao partir de algum vér-
tice e seqguindo o limite ponto por ponto, deve-se terminar a sequéncia no mesmo
vértice de partida. Na Figura 1.4, pode-se visualizar que os iméveis A e B, ao serem
interrompidos por uma estrada, estao compostos de duas parcelas cada um, as quais
serao registradas com matricula prépria no Registro de Imdveis. Eventualmente, para
fins tributarios, pode-se formar imoéveis como unidades econémicas. No exemplo da
Figura abaixo, utilizam-se as parcelas 1 e 2 para modelar o imovel A e as parcelas 3 e 4
para o imovel B.

()
Parcela 3

A
« B

Parcela 1

Figura 1.4 — Parcelas 1, 2, 3 e 4: continuas.
Imoveis A e B: descontinuas.

Art. 2°(...)

§10 E considerada parcela cadastral toda e qual-
quer por¢do da superficie no municipio a ser cadastrada.

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

Uma ou varias parcelas formam todas as outras unidades imobilidrias como o lote
(imovel urbano) ou a gleba (imével rural).

19



Diretrizes para a criacdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

A Figura 1.5 apresenta duas parcelas de proprietdrios diferentes. A parcela 1 é
propriedade privada registrada, com matricula no Registro de Iméveis, e a parcela 2
é “Terreno de Marinha”, ou seja, de propriedade da Uniao, por se encontrar dentro da
faixa de 33 metros a partir da preamar média de 1831 estipulada SPU como limite
entre as propriedades da Unido e privada. A modelagem das duas parcelas como um
Unico “imével” permite que a prefeitura o administre para fins urbanisticos e tributa-
rios como uma Unica unidade, mesmo de duas parcelas com proprietarios diferentes.

I
|

\
\ Propriedade
\Publica
l
| /
() e [
Propriedade |
Privada \
\
\
Praia |

Figura 1.5 - Propriedades publica e privada

A Figura 1.6 também modela duas parcelas: a primeira é a residéncia do proprie-
tario e a segunda é uma servidao de propriedade privada, mas de uso publico a ou-
tros imoéveis da vizinhanca. Pela sua funcao publica, a parcela 2 é livre de tributacao,
enquanto que a parcela 1 é tributada com Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU.
A matricula compreende as duas parcelas que sao a area dominial da propriedade. A
divisdo em duas parcelas facilita a administracao da propriedade pela prefeitura, pelo
registrador de imoveis e também pelo proprietario.
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1 J 2

Figura 1.6 — Propriedade privada com servidao

Art. 2°(...)
§ 3°Deverd ser atribuido a toda parcela um cédigo tnico e estdvel.

O identificador da parcela é numérico
com uma quantidade suficiente de digitos
para representar todas as parcelas do mu-
nicipio, inclusive futuras necessidades para
novas parcelas a serem criadas por desmem-
bramentos e loteamentos. Para estimar esta
futura necessidade, deve-se considerar a
dinamica territorial do municipio.

O cadastro deve documentar o desen-
volvimento histérico de cada parcela e de
cada imovel. Nos casos de fusdao e desmem-
bramentos, deve-se inequivocamente do-
cumentar qual é a “parcela mae” a partir da
qual surgiram as novas. Para que nunca haja
duvidas sobre a correta procedéncia de cada
parcela, deve-se adotar a seguinte regra: a
parcela recebe um novo identificador cada
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vez em que muda a definicdo geométrica do seu limite.

A seguir, dois exemplos tipicos de alteracao cadastral: o desmembramento e a
fusdo de parcelas.

Ao desmembrar uma parcela em duas, ambas deverao receber novos identifica-
dores. Se, no cadastro, apds o desmembramento, se mantivesse o identificador, have-
ria no banco de dados duas parcelas com o mesmo cédigo, uma desativada e outra
vigente. Corre-se um alto risco de conflito entre as duas inscricdes. A informacgao do
identificador de parcela, em caso de consultas ao cadastro, nao é mais suficiente para
ser direcionada diretamente a parcela desejada, seria necessario mais uma informa-
¢ao: a data. O risco de erros cresce nos casos em que a parcela foi desmembrada mais
de uma vez, ou em casos de combinac¢do entre desmembramento e fusao da mesma
parcela com alguma outra.

Assim, em um CTM bem estruturado (Figura 1.7), no ato do desmembramento, a
parcela 100 serd desativada. Ela continua registrada, mas com a anotac¢ao da desativa-
cao e com a referéncia as parcelas 101 e 102 criadas. A qualquer futura consulta sobre a
parcela 100 devera ser informado o seu desmembramento entre as parcelas 101 e 102.

-166- 480-
100 101 101 102
Codificacédo errada Codificacdo certa

Figura 1.7 - Codificacdo em caso de desmembramentos
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Em caso de fusao de parcelas, segue-se um raciocinio similar ao do desmembra-
mento: nao se deve usar o mesmo numero. A fusdo de duas parcelas termina no arqui-
vamento dos registros cadastrais das duas parcelas e na criacao de uma nova parcela
com um novo numero. No caso da fusdo, deve-se desativar as parcelas 100 e 101 no
cadastro (Figura 1.8) e gerar um novo cédigo 102 para a nova parcela resultante da fu-
sao. No caso de reutilizagao de um dos dois numeros, uma consulta ao banco de dados
poderia informar sobre a antiga ou a nova parcela, sem distin¢ao, criando confusao.

100 102

Codificacéo errada Codificacédo certa

Figura 1.8 - Codificacao em caso de fusoes

® © & & & & 0 & & 0 0 0 0 0 0 O O O O O O O O O O O 0O O O O O O O o O 0 0 0 0 0 0 00
Art. 3° Toda e qualquer por¢éo da superficie territorial no municipio deve ser
cadastrada em parcelas.

® & 6 06 0 06 0 06 0 0 06 0 0 0 0 0 O O 0 0 0 O 0 0 O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 O 0 0 0 0 0 00

Para que um cadastro seja “multifinalitario” para qualquer aplicacao geoespacial
dentro do municipio, deve-se cadastrar todo o territorio, nao apenas os iméveis. Al-
guns cadastros tematicos informam sobre dados em areas fora dos imoéveis como, por
exemplo, objetos de infraestrutura nas ruas e pragas ou nos rios e lagoas, etc., o0 que
exige a existéncia de unidades cadastrais, parcelas, para que se possa referenciar estes
objetos a uma destas unidades do cadastro. Assim, o CTM sera um cadastro “territorial”
de parcelas de toda a superficie do municipio e ndo um cadastro “imobilidrio”, apenas

23



Diretrizes para a criacdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

de lotes e glebas. Cada metro quadrado do municipio deve ser cadastrado. Finalmen-
te:a somatoria das areas de todas as parcelas do cadastro deve ser perfeitamente igual
a superficie do municipio!

Art. 4° Os dados do CTM, quando correlacionados as informag6es constantes
no Registro de Iméveis (RI), constituem o Sistema de Cadastro e Registro Ter-
ritorial - SICART.

O CTM e o Registro de Iméveis sao
instituicoes diferentes com objetivos dis-
tintos, com dados e informacdes sobre o
mesmo objeto, que é a parcela. As infor-
macgoes das duas instituicbes devem com-
plementar-se perfeitamente. O Registro
de Imoveis informa sobre o proprietario, a
forma de aquisicdo dos direitos, as restri-
¢oes e os demais fatos juridicos, enquan-
to o CTM informa sobre a localizacao, as
dimensdes métricas, os limites com suas
demarcacgoes e o valor da mesma parcela.

Enquanto o CTM informa onde e
quanto, o Registro de Iméveis informa
quem e como. A interligacdo de ambos
se da pelo Sistema de Cadastro e Registro
Territorial - SICART.

Assim, resulta que:

SICART = CTM + Registro
N2 N2
onde? quem?
quanto? como?
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« Onde -refere-se a localizacao geografica da parcela territorial. Este questiona-
mento deve ser respondido pelo cadastro.

« Quanto - refere-se ao valor venal agregado a parcela e ao imével. Este ques-
tionamento também deve ser respondido pelo cadastro.

+  Quem - refere-se a descricao do proprietario (hnome, endereco, numero dos
documentos oficiais brasileiros, entre outros). Essa caracterizacao é realizada
pelo Cartério de Registro de Iméveis.

«  Como - refere-se ao processo de aquisicao, ou seja como o a parcela territorial
foi adquirida. Dado também fornecido pelo Cartério de Registro de Imoéveis.

® & 6 06 0 06 0 06 0 0 06 0 0 0 0 0 O O 0 0 0 O 0 0 O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 O 0 0 0 0 0 00

Art. 5°Os dados dos cadastros temdticos, quando acrescidos do SICART, cons-
tituem o Sistema de Informacoes Territoriais (SIT).

® & 6 06 0 06 0 06 0 0 06 0 0 0 0 0 O O 0 0 0 O 0 0 O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 O 0 0 0 0 0 00

Na extensdo do SICART para o Sistema de Informacgdes Territoriais — SIT, mostra-se
a multifinalidade do cadastro. A extensao é realizada pela associacdo de outros cadas-
tros territoriais ao sistema SICART usando como chave de conexao o identificador da
parcela.

O Registro de Imdveis é o sistema exclusivo para responder sobre o proprietario
e os respectivos direitos em relacao ao imoével. A definicdo geométrica dos limites e o
numero da parcela sao informados pelo CTM, também com exclusividade. Nenhum
outro sistema, além do CTM, pode informar originariamente sobre os limites e o nu-
mero das parcelas.

Assim, resulta que:
SIT = SICART + cadastros tematicos

O banco de dados do CTM deve permitir que os dados possam ser compartilha-
dos com outros sistemas, dentro e fora da prefeitura municipal. Em primeiro lugar,
deve-se compartilhar, por meio de conexao entre computadores, os dados do CTM
com o Registro de Iméveis, desde que o Registro de Iméveis seja informatizado.
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O Sistema de Informacgdes Territoriais é composto de
diferentes cadastros tematicos baseados na informacao
das parcelas. Um SIT pode (de preferéncia) ser estruturado
em uma plataforma SIG, porém, nos municipios onde essa
tecnologia ainda nao chegou, serd suficiente se forem re-
lacionadas as bases alfanuméricas em um Unico mapa de
referéncia que seja utilizado por todos os parceiros. O nu-
mero de cadastros tematicos pode variar de um municipio
para outro segundo a necessidade do local. Numa regiao
mineira, por exemplo, pode-se criar um cadastro mineiro
gue em outra regidao possa nao ser relevante, dado que tal
atividade nao existe.

Art.5°(...)

§ 1° 0O cadastro temdtico compreende um conjunto de
informacées sobre determinado tema relacionado as
parcelas identificadas no CTM.

O cadastro tematico contém um conjunto de informagbes sobre determinado
tema relacionado as parcelas identificadas no CTM. Ele é entendido como um suple-
mento do cadastro por um tema especifico, que geralmente exige a competéncia
especifica de pessoal e reparticao ou instituicao especializada neste tema. O cadastro
fiscal exige outra competéncia, diferente do cadastro de infraestrutura. Nao existe ne-
nhuma instituicao nem profissional que administre, com competéncia, todos os possi-
veis cadastros. Recomenda-se, entao, que os cadastros tematicos sejam administrados
por aquela unidade onde se encontra a competéncia pela natureza do tema.

No ambito da informatica, pode-se implementar e administrar o CTM junto com
alguns (ou todos) os cadastros tematicos em um Unico sistema de computagdo, com
a devida garantia de seguranca dos dados. Deve-se controlar e garantir a integridade
dos dados com arquivamento externo de cépias (backup), de forma que a manipu-
lacao dos dados seja feita apenas por pessoal autorizado e identificado, e que toda
alteracdo dos dados seja suficientemente protocolada e documentada.
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Art. 5°(...)

§ 2° Considera-se como cadastros temadticos, os cadastros fiscal, de logra-
douros, de edificacées, de infraestrutura, ambiental, socioeconémico, entre
outros.

O cadastro de parcelas sera o fundamento para qualquer outro cadastro tematico.
Cada cadastro temdtico tem seu préprio objetivo e se refere muitas vezes a objetos
distintos (ver Capitulo IV, Art. 16). O cadastro fiscal refere-se as propriedades tribu-
taveis, que sao os lotes (IPTU) e as glebas (Imposto Territorial Rural — ITR). O cadastro
de logradouros registra a malha das ruas urbanas no municipio. Anteriormente, havia
dois cadastros distintos que desconsideravam que a unidade “propriedade tributada”
e a unidade “rua”fossem areas contiguas usando a mesma linha de divisa para separar
duas parcelas.

No caso do cadastro parcelar, sao representadas todas as unidades territoriais do
municipio com a mesma prioridade usando as mesmas técnicas, independentemente
da importancia para um determinado cadastro tematico. O cadastro modela também
a situacao “legal” e “real” do imével, como mostra a Figura 1.9.

Osr.Atem a Osr.Atema

e a posse

propriedade @ posse mas ndo
mas nédo a a propriedade
posse

Osr.Atema

propriedade

Ponto de
Partida

Poligono descrito no
D Titulo de Propriedade

dosr. A

Poligono medido

no terreno

Rua Publica

Figura 1.9 - Situacao legal e real do imével
Adaptado de Loch, C. & Erba, D. 2007, p. 34
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No cadastro parcelar, os dados sao armazenados em tabelas como esta:

Coédigo | Nome do proprietario | Nome do Posseiro | Area (m?) | ...outros dados das parcelas...
1 Silva, Maria Silva, Maria 322

2 Silva, Maria da Medina, José 102

3 Costa, Jodo Silva, Maria 165

4 Silva, Maria 72

No cadastro fiscal, os dados sdo armazenados em tabelas como esta:

Contribuinte Ne imével fiscal Cdédigo Area parcela (m?) | Area total (m?)
Silva, Maria 100.345.002.006 |1 322
100.345.002.006 |3 165
100.345.002.006 |4 72
100.345.002.006 559
Medina, José 100.345.012.006 |2 102 102
Costa, Jodo 100.345.022.006 |3 165 165
100.345.032.006 |4 72 72

No Registro de Imdveis, os dados sao armazenados em tabelas como esta:

Ne de Matricula Proprietario Cédigo Area parcela (m?) Area imoével (m?)
10001 Silva, Maria 1 322
2 102

424
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O conceito de parcela permite, entdo, a perfeita administracao de cada situacao,
mesmo quando o imével real nao coincide com o imovel legal, caso muito comum,
tanto no ambito urbano como rural.

Art. 6° O CTM, bem como os sistemas de informacdo dos quais faz parte (SI-
CART e SIT), é multifinalitdrio e atende as necessidades sociais, ambientais,
econémicas, da Administragao Publica e de seguranca juridica da sociedade.
Pardgrafo unico - O CTM deve ser utilizado como referéncia bdsica para qual-
quer atividade de sistemas ou representa¢ées geoespaciais do municipio.

Qualquer outro sistema de informacdes geoespaciais na prefeitura municipal
deve usar a base geométrica do CTM como fundamento cartografico do sistema. A
carta cadastral, enquanto ela for realizada em computador, pode ser complementada
por informacdes gréficas externas, especialmente por aerofotografias ou imagens de
satélite.

Estas imagens também devem ser usadas, entre outras informacgoes, para identi-
ficar unidades desatualizadas. Especialmente a informacdo no cadastro sobre as edifi-
cagbes, como também a informacao sobre o uso do terreno, podem ser identificadas
e/ou atualizadas periodicamente (por exemplo, uma vez por ano).
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Capitulo

DO CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO

Francisco Henrique de Oliveira

Art. 7° O CTM é constituido de:

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

Il- Arquivo de dados literais (alfanuméricos) referentes as parcelas cadastrais;
Il - Carta Cadastral.

Os documentos originais de levantamento cadastral de campo sao aqueles que
retratam a origem de todas as informacodes referentes as parcelas cadastrais, e devem
ser cronologicamente numerados e guardados em arquivos. Sdo compostos basica-
mente de trés produtos: a) croquis, contendo as medidas da parcela; b) as planilhas
de célculos realizados, e ¢) as referéncias aos equipamentos utilizados para o levanta-
mento.

Estes produtos ou procedimentos sdo oficiais e de grande importancia para o ca-
dastro, portanto tém carater legal. Dessa forma, todos os documentos de interesse ao
cadastro, em especial os originais de levantamento do cadastro, devem ser assinados
pelo seu autor responsavel, ressaltando-se a data e local do levantamento.
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Em funcao da relevancia juridica e da responsa-
bilidade técnica atrelada ao produto proveniente do
levantamento cadastral de campo, é unanime o enten-
dimento de que nao deve ser feita nenhuma alteracao
no desenho ou nos valores medidos a campo, ou seja,
é vetada qualquer alteracao nesse documento. Ele nao
deve perder o carater de “documento original”. Nesse
contexto, o documento deve conter uma clausula res-
saltando que ele foi confeccionado e terminado no local
do“objeto”levantado, ndo sofrendo acréscimo posterior
a esse procedimento. Apenas sao permitidas anotacoes
para fins de arquivamento e, se 0 documento original
apresentar falhas, estas devem ser apontadas e quanti-
ficadas em documentos anexos. O documento original
nao podera ser corrigido. O original de levantamento de
campo recebe um “nimero de folha” que é anotado no
cadastro de cada parcela, objeto das medi¢des. Assim,
numa consulta ao cadastro sobre as medicdes referen-
tes a uma determinada parcela, aparecem as referéncias
de todas as folhas e demais originais de levantamento
(originais de campo). E possivel encontrar informacées
sobre determinada parcela mesmo a partir da consulta
de parcelas confrontantes. Eimportante que, na consul-
ta, seja encontrada a lista completa de todas as medicdes sobre uma parcela, con-
tendo a descricdo geométrica presente no cadastro sobre a mesma. Por fim, deve-se
ressaltar que todas as informacgdes sobre a parcela devem estar reunidas no cadastro
e que essas nao apresentem conflitos que retratem a situacao geométrica da parcela e
que os dados graficos ou alfanuméricos ndo estejam desatualizados.

A Figura 2.1 caracteriza um original de levantamento cadastral. Em especial,
apresenta-se discriminado nele o “nivel de detalhamento” e o cuidado na amarragao e
representacdo das feicdes de interesse ao projeto. Para o levantamento cadastral das
parcelas, a representacao cartografica passa por uma especificacdo simbdlica prépria,
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caracterizando, com énfase, pontos de controle, marcos definidores de limites parcela-
res, densificacao de pontos medidos, angulos e distancias, entre outros.
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Figura 2.1 - Original de levantamento
Fonte: dissertagao de mestrado: Hasenack, Markus. Originais do levantamento topogréfico cadastral: possibili-
dade de sua utilizagdo para a garantia dos limites geométricos dos bens imdveis, 2000, Florianépolis — SC.

Os dados literais antigamente eram arquivados em livros, depois em fichas ca-
dastrais e, atualmente, na grande maioria dos municipios, sao guardados em bancos
de dados eletronicos. Nestes sistemas digitais, encontram-se os dados descritivos das
parcelas e das pessoas a elas relacionadas, tais como o identificador das mesmas e as
especificacdes e atributos técnicos (fisicos, econémicos e juridicos), o nome do pro-
prietario ou posseiro, a area, o uso real e potencial da parcela e o valor, entre outros.

A estrutura destes bancos de dados apresenta-se de modo tabular; sendo assim,
as linhas representam as parcelas e as colunas suas caracteristicas. Desta maneira, a
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planilha de dados literais tem tantas linhas quantas parcelas tenha o CTM e tantas
colunas quanto determine o nivel de detalhamento que se queira dar ao cadastro.

O armazenamento digital agiliza a atualizacao e também a recuperacao dos da-
dos, além de permitir procedimentos computacionais que visem a protecao da sua
integridade (por exemplo: utilizacdo de senhas e definicao/restricao de acesso aos
arquivos), bem como sua preservacao (copias de seguranca, backups).

Cada unidade administrativa municipal deve ter sua prépria forma de gerencia-
mento dos dados cadastrais parcelares; entretanto, é fundamental que haja um cédigo
Unico de acesso aos dados literais que permita relaciona-los entre si e com a represen-
tacdo grafica da parcela. Também é importante que haja um procedimento constante
de atualizacao dos dados, seja por meio de levantamentos periédicos massivos, levan-
tamentos continuos ou troca de dados entre o CTM da prefeitura e o cartério de re-
gistro de imoveis, as concessionarias de prestacao de servicos e outras dependéncias.
Desse modo, é possivel reconhecer rapida e eficientemente as parcelas que sofreram
alguma alteracao na area construida, ou entdo na mudanca de proprietario.

Um cadastro que apresente o banco de dados integrado com outros 6rgaos ges-
tores da administracdo municipal, aliado aos prestadores de servicos, é sindbnimo de
sucesso e eficiéncia administrativa, bem como de rapidez no atendimento a demanda
da populacao.

Se a manutencao dos dados alfanuméricos é complexa, 0 mesmo acontece com
a cartografia cadastral, que também é considerada como um elemento essencial do
CTM.

Art. 8° Define-se Carta Cadastral como sendo a representacdo cartogrdfica
do levantamento sistemadtico territorial do Municipio.

A carta cadastral apresentada graficamente por meio da Figura 2.2 é a represen-
tacdo cartografica do levantamento sistematico das parcelas territoriais, realizado em
escala grande. Contém os elementos fisicos e naturais que compdem o CTM.
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Figura 2.2 — Carta cadastral municipal - Floriandpolis, SC

A carta cadastral deve conter uma descricao detalhada do territério por meio da
representacdo grafica das parcelas, constituindo um importante referencial para carac-
terizacdo da posse e da propriedade. E um instrumento de base fundamental para o
reconhecimento do territério, para a definicao das politicas de planejamento e gestao
territorial municipal, da suporte ao desenvolvimento social, ambiental e econémico e
é um instrumento essencial para o reordenamento do espaco territorial.

O objeto da cartografia cadastral é fundamentalmente representar o levantamen-
to “sistematico” dos limites das parcelas territoriais, de modo que estas apresentem lo-
calizacao geografica Unica. Entre os elementos cartograficos essenciais, encontram-se
o sistema de coordenadas, o sistema de projecao, as escalas grafica e numérica, bem
como o mapa de localizacgao.
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E na cartografia cadastral que os limites fundiarios ficam amarrados ao Sistema
Geodésico Brasileiro. Uma vez implantada, a rede geodésica municipal estabelece um
sistema de apoio geogréfico que permite relacionar diferentes produtos cartograficos.
Dessa forma, a cartografia também pode representar os servicos de infraestrutura,
bem como os loteamentos, as areas informalmente ocupadas e ainda os limites de
area urbana e rural, de forma a possibilitar a analise do uso do solo, bem como os
logradouros e qualquer outro elemento que se considere essencial a gestao do espaco
municipal. A Figura 2.3 apresenta uma rede de referéncia cadastral (correspondente
ao Municipio de Florianépolis).

Area: Cadastro X Geoprocessamento Corporativo | Pesquisar por:
» = . (Prefeitura Municipal de Florianopolis > - |[Escolha uma Opgao H
T b el ol Al P\ O, (| Query Builder
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Figura 2.3 - Rede de referéncia cadastral municipal - Florianépolis - SC.
Fonte: Site Geoprocessamento Corporativo (http://portal.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php)
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Carta cadastral e carta topografica

Olevantamento sistematico nacional é composto por uma série de cartas topogra-
ficas homogéneas e articuladas, as quais sao elaboradas mediante um levantamento
original ou compiladas de outras cartas topograficas preexistentes. Nesses documen-
tos cartograficos, sao representados os acidentes naturais e artificiais, ressaltando-se
a determinacao de alturas. A posicao altimétrica, ou relevo, é representada por curvas
de nivel ou por pontos cotados, os quais sao referenciados ao nivel do mar. Dessa for-
ma, a carta topografica se constitui em um produto por meio do qual os acidentes
planimétricos e altimétricos sdo geometricamente bem representados.

A Carta Topogréfica no Brasil € o documento carto-
gréfico que representa, de forma sistematica, em esca-
las entre 1:100.000 e 1:25.000, a superficie terrestre por
meio de projecdes cartograficas. O levantamento car-
tografico sistematico nacional foi realizado pelo IBGE
— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica ou entao
pela Diretoria do Servico Geografico - DSG no final da
década de 1970. A partir desse periodo, poucos destes
mapeamentos foram atualizados, via de regra, eles sao
somente compilados.

O mapeamento sistematico nacional na escala
1:50.000 é utilizado atualmente pela sociedade brasilei-
ra como a principal fonte de informacdes cartograficas,
por ser homogénea e abrangente do territério. Entre-
tanto, deve-se considerar que, para essa escala, o erro
geométrico atrelado restringe suas aplicacdes ao plane-
jamento e a estudos da organizacao espacial na esfera
regional. Portanto, é um documento cartogréfico que,
em func¢ao do seu teor informacional, escala pequena
de representacao das feicdes e erro geométrico posicio-
nal, nao permite nenhuma aplicacao ao CTM.

Ressalta-se, ainda, que o Brasil produz uma car-
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tografia ndo sistematizada e organizada para todo o territério nacional em escalas
grandes. Soma-se a essa situacao a falta de normas abrangentes e de padronizacao na
representacdo cartografica oficial nacional. Neste contexto, s6 é possivel tomar como
base os documentos cartograficos presentes em escalas menores e que se apresentam
oficialmente divulgados no pais, para entao realizar as adequacdes necessarias, visan-
do a geracao de novas cartografias em escalas maiores.

As escalas prioritarias adotadas no Brasil para a geracdo da cartografia cadastral
urbana sdo: 1:2.000, 1:1.000 e 1:500. A maioria dos trabalhos tem sido realizada em
escala 1:2.000. Entretanto, essa caracteristica, aos poucos, vem sendo modificada pela
percepcao da geracao de mapas cadastrais urbanos na escala 1:1.000 com maior fre-
quéncia.

Carta cadastral e carta de feicoes

E necessario que o usudrio da cartografia cadastral
reconheca a diferenca entre a carta cadastral e a carta
de feicbes. Na primeira, ha um detalhamento geométri-
co maior na representacao dos limites e a identificacao
numérica univoca das parcelas, enquanto na carta de
feicoes novos dados sdo adicionados, como, por exem-
plo, infraestrutura. No Quadro 2.1, estdo relatadas algu-
mas caracteristicas referentes a carta cadastral e a uma
carta de feicoes.

As cartas cadastrais representam, no primeiro
plano de informacgao, as parcelas e, por consequéncia,
tendem a representar os bens imobilidrios. Entretanto,
sendo o objeto de interesse a discriminacao grafica das
parcelas, ha a necessidade da demarcacao de seus pon-
tos limites assim como das edificagdes. Por fim, ainda é
importante que seja atribuido um cédigo identificador
para cada parcela territorial.
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Carta Cadastral Carta de Feicoes

a) Todas as parcelas sao delimitadas por vértices
sinalizados no terreno e através de um poligono
fechado, inclusive as publicas, tais como ruas;

b) As edificacdes sao identificadas através de sua
posicao real no terreno;

¢) A aquisicao dos dados para este tipo de
representacao é realizada através de técnicas
topograficas;

d) Sdo mostrados todos os limites legais, mesmo
que ndo estejam materializados no terreno;

e) Apresentam os topdnimos de arruamento;

a) Apresenta a delimitacao dos limites reais do
imoével, ou seja, somente aqueles que estdao ma-
terializados no terreno;

b) Sao representados os elementos do meio
fisico através do levantamento de detalhes
como arvores, bosques, postes, bocas de lobo,
lumindrias, caixa de inspecao, etc.;

¢) A técnica principal de aquisicao de dados
deste tipo de representacao é por aerofoto-
grametria;

d) As delimitacdes dos terrenos possuem rep-
resentacdo diferenciada quando é muro, cerca,
cerca viva, cerca de arame, cerca mista, grade;

e) Apresentam toponimos referentes aos arrua-

mentos, edificacdes publicas e templos religio-
Sos.

f) As parcelas recebem um cédigo univoco.

Quadro 2.1: Caracteristicas das cartas cadastrais e de fei¢oes'

Elementos de representacao da carta cadastral

Os principais elementos de representagao envolvidos na carta cadastral nao ficam
distantes dos elementos que devem compor a cartografia basica do municipio. Entre-
tanto, na carta cadastral, existe um foco bem definido que é a representacao grafica
das parcelas territoriais. Dessa forma, obrigatoriamente, a carta cadastral deve ser pro-
duzida em escala grande.

Na carta cadastral, o elemento fundamental é a representacdo da estrutura fun-
didria municipal (contemplando a érea rural e urbana) que informa ao usudrio a loca-
lizacao geografica das parcelas, bem como alguns elementos descritivos literais. Por

1 Adaptado de: FERNANDES, V. O. Andlise das Cartas do Mapeamento Cadastral Urbano no Brasil: Proposta Para Normatizacao
da Simbologia. Dissertacao (Mestrado) Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandépolis, 2006.
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isso, é importante que, na cartografia cadastral, sejam bem definidos e representados
0s seguinte elementos:

40

Sistemas de coordenadas: E com base em determinados sistemas de coorde-
nadas que se descreve geometricamente a superficie terrestre. O sistema é
necessario para expressar a posicao de pontos sobre uma superficie, seja ela
um elipsdéide, uma esfera (paralelos e meridianos) ou um plano (X e Y). Para
terminar de amarrar a posicao de um ponto no espaco, necessita-se ainda
complementar as coordenadas bidimensionais com uma terceira coordenada
que é denominada altitude referenciada ao nivel médio dos mares.

Sistema de projecao: A adogao de um sistema de projegao cartografico é fun-
damental para qualquer mapeamento e tem como objetivo determinar um
método destinado a representacao da superficie curva da Terra em um plano.
Nas cartas cadastrais, utiliza-se a projecdao Universal Transversa de Mercator -
UTM, que entretanto ndao é a mais adequada, necessitando ser aprimorada as
condig¢Oes da escala grande e, portanto, aos interesses do CTM.

Referencial geodésico: E oficialmente formado pelo Sistema Geodésico Bra-
sileiro (SGB), que se estrutura pelo conjunto de estacbes materializadas no
terreno e cuja posicao serve como referéncia precisa a diversos projetos, em
especial a geracao de cartografia em varias escalas.

Escala grafica e numérica: E a relacdo de proporcionalidade que ha entre o
espaco real (superficie fisica) e o espaco representado (desenho).

Atributos da representacao grafica das parcelas: Simbologia grafica adequada
para referenciar os pontos de controle geométrico e sua hierarquia. No Brasil,
nao ha uma normatizacdo nacional que defina a representacdo cartografica
dos elementos graficos de interesse a cartografia cadastral. Entretanto, é fun-
damental que se apresentem nessa cartografia, de modo claro e hierarquiza-
do, os elementos definidores da rigidez geométrica, nos seus diferentes niveis
de levantamento.

Cédigo univoco identificador da parcela cadastral: A atribuicao de um valor
numérico inequivoco a cada parcela é fundamental no conceito da cartografia
cadastral e traz consigo a facilidade da vinculacao da parcela (chave de liga-
¢ao) ao Cartorio de Registro de Iméveis e, portanto, ao reconhecimento do seu
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registro histoérico. O identificador das parcelas ainda se traduz em um 6timo
elemento de vinculagao aos outros cadastros tematicos.

Sistemas de Informacao Geografica - SIG

A gestao municipal trabalha com uma gama consideravel de dados e informacdes,
sejam eles graficos ou alfanuméricos. Neste cenario, novos dados e/ou informacdes
ainda podem estar disponiveis na forma de tabelas, mapas tematicos ou ainda videos,
figuras, entre outros, os quais sdo produzidos a cada instante.

Na era moderna, é fundamental considerar um aporte tecnoldgico eficiente que
administre a enormidade de novos dados e informacgdes, os quais devem necessaria-
mente estar georreferenciados. Somente assim sera possivel integra-los em um Sistema

Terras Arrendadas Terras Publicas Parcelas Cadastrais

Estradas

&

Areas de Concessio

Figura 2.4 - Integracao dos dados graficos em um SIG

de Informagbes Geograficas
- SIG, o qual tornara a base
de espacializacao proxima
a sua situacao real. A Figura
2.4 apresenta a vinculacao
de varios niveis de dados
(niveis graficos de mapea-
mento georreferenciado),
0S quais, superpostos no
SIG, permitem ao usuario
estabelecer critérios de
planejamento e gestao do
espaco urbano.

Os municipios brasilei-
ros aos poucos estdo ado-
tando o uso da tecnologia
SIG, a qual eficientemente
agrega um histérico da
dinamica do espaco e per-
mite realizar simulacdes e
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avaliacdes espaciais interessantes, tomando por referéncia a modelagem do banco de
dados alfanumérico e a temporalidade dos mapeamentos.

Um SIG deve permitir adquirir dados diversos, bem como a recuperagao e analise
dos mesmos para obter respostas simples e precisas, ou até mesmo andlises mais com-
plexas a fim de gerar novas informacoes. Esse sistema tem a capacidade de integrar as
“camadas” correspondentes a diferentes temas de interesse ao usudrio, além de permi-
tir a edicao de dados, dispondo de recursos para tomar medidas lineares, bem como
calculos de areas, entre outros. Por fim, os SIGs geram saidas de produtos cartograficos
em diversas escalas de modo eficiente por meio da impressao dos mapas (tematicos,
cadastral, base cartografica, outros) e de relatérios, graficos, etc.

Considera-se a etapa de entrada dos dados em um ambiente SIG como sendo
de extrema importancia, uma vez que a precisao final dos produtos gerados no SIG
depende da qualidade dos dados de entrada, bem como do método adotado para o
processamento dos mesmos.

Os dados que compdem um SIG para fins de interesse ao cadastro sao: a carta ca-
dastral gerada a partir da representacdo grafica da parcela cadastral e os dados descri-
tivos alfanuméricos que acompanham essa representacdo proveniente das escrituras,
dos censos e dos Boletins de Informacdes Cadastrais, entre outros. Ressalta-se que,
no SIG, existe a facilidade de se obter o vinculo automatico entre o dado gréfico e o
alfanumérico.

Um mapeamento vetorial urbano é realizado a partir da interpretacao e restitui-
cao das feicoes graficas presentes nas fotografias aéreas. O dado de entrada é uma
imagem (fotografia aérea digitalizada) que se processa seguindo as etapas da resti-
tuicao fotogramétrica que mapeia feicdes de acordo com os interesses do projeto e
da respectiva escala final almejada. No cadastro, as aerofotos sao tomadas em escala
grande de voo, favorecendo o procedimento de restituicao dos detalhes de interesse
ao cadastro, ou seja, da identificacdo e definicdo dos limites entre as parcelas. Porém,
esse procedimento, realizado pelo profissional restituidor de escritério, caracteriza a
identificacao e reproducdao do que pode ser visto e identificado visualmente como
limite entre as parcelas nas aerofotos. Contudo, a feicdo observada na imagem pode
nao corresponder ao verdadeiro limite da parcela, induzindo a produ¢ao de um mapa
vetorial com erros.
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O procedimento mais adequado para execucao de um mapeamento cadastral que
tenha fins juridicos é realizar a identificacdo e a medicao dos limites entre as parcelas
in loco, acompanhado pelos proprietarios e apoiado pelos documentos existentes nos
cartorios de registro de imoéveis (escrituras). S6 assim, a cidade legal é confrontada
com a cidade real e, portanto, passivel de retificacao.

O modelo de dados na forma de imagem, também util ao CTM, é conhecido como
dados“raster” e apresenta uma disposicdo no formato matriz (malha), cujos elementos
sdo referidos como pixels, abreviacdo do inglés picture element, ou ainda células de
mesma dimensao que representam continuamente a area de interesse.

A escala do dado raster é definida pela correlagcao entre o tamanho do pixel repre-
sentado no espaco, o objeto (unidade do mapeamento) e a sua correspondente area
de abrangéncia no espaco real. Os exemplos de dados raster sao imagens digitais, tais
como aquelas adquiridas por satélites ou por camaras digitais. Nos dados raster, cada
pixel representa uma unidade de medida (tamanho espacial), bem como um valor in-
terpretado (atributo). Quando o tamanho do pixel é grande em relacao aos elementos
representados, as discrepancias podem ocorrer devido a generalizacao da conforma-
¢ao do referido elemento na imagem durante o processo de vetorizacao.
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Os dados vetorial e raster, quando comparados, apresentam estrutura geométrica
distinta. A diferenca do dado adquirido (vetorial e/ou raster) é representada na Figura
2.5, uma vez que sao apresentadas algumas feicdes do mundo real de interesse ao
mapeamento em escala grande e/ou pequena. Ressaltam-se, na Figura 2.5, trés for-
mas de representacado grafica das feicdes de interesse ao mapeamento (ponto, linha e
poligono).

Dado Feicoes Dado
Raster Mundo Real Vetor

Figura 2.5 - Comparacdo entre as representacoes vetorial e imagem das feicdes do mundo real
Adaptada da figura disponivel em: http://www.indiana.edu/~gisci/courses/g338/images/vector_raster.jpg
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Na producao cartografica, ndo existe dado vetorial ou imagem concorrentes. As
duas formas de dados sao importantes como fontes de entrada na producdo cartogra-
fica e trabalham no sistema complementar. Sob a ética cadastral, a complementarida-
de é ainda mais presente, uma vez que a cartografia é realizada em escala grande e o
detalhamento da parcela cadastral é fundamental.

A aplicacao dos produtos cartograficos para o CTM, respeitando os limites em es-
cala, a qualidade geométrica e o detalhamento das fei¢des, se traduz em um potencial
latente para uso dos municipios e que podera se expandir a partir da evolucao e apri-
moramento didrio de novas técnicas topograficas/geodésicas e aerofotogramétricas
digitais. O uso do sistema SIG também amplia a possibilidade de aplicacao do CTM,
pois ele é um recurso tecnolégico catalisador dos documentos cartograficos e que
permite a integracao, analise, atualizacdo, visualizacao e impressao dos mesmos de
modo eficiente.

Os dados alfanuméricos sao definidos como dados numéricos ou textuais que
se encontram armazenados na forma de tabelas (dados tabulares), especificamente
numa estrutura de banco de dados. Dessa forma, é recomendavel para um grande vo-
lume de dados ter a disposicao um Sistema Gerenciador de Banco de Dados - SGBD, o
qual permite, de modo eficiente, a manipulacgao, atualizacao e recuperacao dos dados,
entre outros recursos.

Mais uma vez, a formalizacao de conexao entre os bancos de dados alfanuméricos
e cartograficos se da por intermédio do cédigo unico identificador da parcela.

Art. 9° As informacgées contidas no CTM e no Rl devem ser devidamente co-
ordenadas e conectadas por meio de troca sistemadtica de dados, com a fina-
lidade de permitir o exercicio pacifico do direito de propriedade, proteger e
propiciar a seguranca juridica, o mercado imobilidrio e os investimentos a ele
inerentes.

O registro dos bens imoveis e de direitos a eles relativos tem por objetivo a ga-
rantia de autenticidade, seguranca e eficicia dos assentos de atos juridicos inter vivos
ou mortis causa. Esses procedimentos sao constitutivos, declaratérios, translativos e

45



Diretrizes para a criagdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

extintivos de direitos reais. Dessa forma, o registro pre-
serva a confiabilidade, bem como a simples validade
em relagao a terceiros ou a sua mera disponibilidade
publica?.

No Registro de Iméveis, sao feitos a Matricula, o Re-
gistro e a Averbacao de atos referentes a imoveis ou aos
direitos a eles relacionados. Na designacao genérica de
“registro’, estao relacionadas a transcricao e a inscricao
de que tratam a lei civil. Portanto, atualmente, qualquer
ato que transfira o dominio ou institua o 6nus real sera
objeto de registro, e nao mais de transcricao ou inscri-
¢ao respectivamente.

O art. 167 da Lei 6.015/73, Lei dos Registros Publi-
cos (LRP), determina: “no registro de imoveis, além da
matricula, serao feitos: o registro e a averbacao”. Ressal-
ta-se que o CTM constitui o complemento natural para
o Registro de Imoveis, pois enquanto o registro informa
a situacao juridica do imoével, o cadastro informa a sua
situacao fisica.

O cadastro declara a existéncia do imoével, sua rea-
lidade fisica e suas caracteristicas de situacdo, medidas
superficiais e lindeiros; por outro lado, o Registro de
Iméveis declara a titularidade dominial e as circunstan-
cias pessoais e de vizinhanca do proprietario do bem?.

O Registro de Iméveis ndo reproduz ainda fielmente as feicdes do territério, salvo
nos casos recentes de parcelamentos do solo urbano, orientados por critérios técni-
cos de levantamentos topograficos e/ou geodésicos aceitdveis referenciados a redes
geodsésicas. Portanto, na intencao de recriar a imagem do territério de determinada
regiao, tomando como referéncia as descricbes encontradas em cada matricula, cer-

2 ARRUDA, Ridalvo Machado. O registro de imdveis e o cadastro, Opinido Juridica: Ano IV N° 29 - novembro de 1999. http://www.
datavenia.net/opiniao/rivmach.html, consultada em 28 de janeiro de 2010.

3 CARNEIRO, Andrea Flavia Tenério. Cadastro Imobiliario e Registro de Imdveis — A Lei 10.267/2001, Decreto 4.449/2002 a Atos
Normativos do INCRA. Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 2003.
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tamente o resultado seria uma imagem cheia de hiatos e/ou sobreposicoes, a qual se
apresentaria descaracterizada da realidade fundiaria.

Os relacionamentos existentes hoje entre os cartorios de Registro de Imoveis e
as instituicdes publicas que trabalham com informacdes no nivel de parcelas sao su-
perficiais e precisam ser reavaliados e estreitados. E importante que exista uma nova
abordagem de relacionamento, seja na forma de convénios e/ou parcerias, para que
se sustente a integracdo plena e didria, favorecendo a troca de dados cadastrais siste-
matica.
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Capitulo

DA CARTOGRAFIA CADASTRAL

Andrea Flavia Tenério Carneiro

Art. 10 O levantamento cadastral para a identificacdo geométrica das parce-
las territoriais deve ser referenciado ao Sistema Geodésico Brasileiro — SGB.

Para a adequada aplicacdo desse artigo, é preciso compreender o que se entende
por levantamento cadastral e o que significa referenciar um levantamento ao Sistema
Geodésico Brasileiro - SGB.

Os levantamentos cadastrais tém como objetivo determinar os limites das par-
celas territoriais, sejam elas publicas ou privadas, com uma precisao adequada. Essa
determinacdao compreende a definicao, a identificacdao, a demarcacao, a medicao e
a representacao dos limites de uma nova parcela territorial ou de uma parcela que
tenha sofrido alteragoes.

Para que o cadastro territorial cumpra sua funcao multifinalitaria, é necessario
que a determinacao desses limites seja realizada com base num sistema de referéncia
Unico. Apenas assim é possivel integrar levantamentos realizados por diversos setores
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da prefeitura e de outras instituicdes. No Brasil, o sistema de referéncia geodésico ofi-
cial é o Sistema Geodésico Brasileiro — SGB.

O que é georreferenciar ao Sistema Geodésico Brasileiro - SGB?

Um sistema geodésico de referéncia corresponde a uma rede de pontos mate-
rializados no terreno por meio dos chamados marcos geodésicos, cujas coordenadas
sdo determinadas ou homologadas por 6rgaos oficiais obedecendo a rigidos padroes
de qualidade. Informag¢des mais detalhadas sobre o processo de homologacao dos
marcos geodésicos podem ser adquiridas pelo site:

http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geodesia/default_sgb_homologa.shtm
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No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE é o érgao respon-
savel pela determinacdo das redes de referéncias nacionais. O georreferenciamento a
um Unico sistema (ou seja, a um sistema oficialmente reconhecido) é o que garante o
posicionamento de objetos de forma inequivoca, dentro de padrdes preestabelecidos.
A Figura 3.1 representa um modelo de materializacao (monumentacao) de uma rede
geodésica.

Marcos Geodésicos

10cm
10
e 13cm
T -
30cm
80cm
~ 25cm
Modelo C

Figura 3.1- Modelo de marco geodésico em padrao definido pelo IBGE
Fonte: http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geodesia/pdf/padronizacao_marcos.pdf

A definicdo segura e confidvel dos limites das propriedades é obtida por meio
de medic¢des vinculadas a mencionada estrutura geodésica de referéncia homogénea,
Unica, permanente e convenientemente materializada no terreno.

A base métrica para o cadastro territorial multifinalitario foi tradicionalmente
constituida pelo resultado de levantamentos técnicos na forma de observagdes, calcu-
los, listas, arquivos de croquis de levantamento cadastral, marcos, entre outros. Numa
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concepgao mais moderna, no chamado cadastro de coordenadas, os limites legais
das parcelas sdo definidos por coordenadas determinadas a partir de levantamentos
geodésicos ou topograficos, tendo a rede nacional de pontos como Unica referéncia
geodsésica.

Como georreferenciar ao SGB?

O Sistema Geodésico Brasileiro — SGB corresponde ao conjunto de marcos de re-
feréncia implantados e homologados pelo IBGE, de acordo com exigéncias de proce-
dimentos de levantamento e célculo definidos pelo Instituto. As redes que constituem
0 SGB sao:
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Rede Classica: rede de marcos geodésicos cujas coordenadas foram determi-
nadas por métodos astrondmicos, com transporte de coordenadas através
de levantamentos geodésicos convencionais. A utilizacdao dos pontos desta
rede nao é admitida pelo INCRA para o georreferenciamento (de acordo com
as Normas Técnicas para o Georreferenciamento de Iméveis Rurais) por nao
permitirem o atendimento a precisao exigida.

Rede Nacional GPS: rede de marcos da rede cldssica cujas coordenadas foram
determinadas a partir de métodos de posicionamento por GPS. Atende a pre-
cisao exigida e sua utilizacao é adequada para o georreferenciamento.

Redes Estaduais de Alta Precisao: redes implantadas dentro dos padrdes esta-
belecidos pelo IBGE e por ele homologadas. Também admitidas para o geor-
referenciamento.

Rede Brasileira de Monitoramento Continuo — RBMC: constituida por pon-
tos nos quais sao instalados equipamentos GPS com rastreio continuo
(Figura 3.2). Também denominada de Rede Ativa, é a rede mais recomen-
dada devido a precisao das determinacgdes e também ao fato de que o pro-
fissional necessita de apenas um receptor GPS para a sua determinacao,
o que reduz significativamente os custos do levantamento. Nos casos de
utilizacdao das demais redes, a precisao s6 é atingida quando se utiliza um
par de receptores. Em 2008, estacdes da Rede INCRA de Bases Comunita-
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rias — RIBAC foram homologadas pelo IBGE, constituindo a RBMC/RIBAC.
O IBGE disponibiliza as informacdes sobre todas as estacbes de monitora-
mento continuo homologadas. A lista de estacdes pode ser visualizada em
http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geodesia/rbmc/rbmc_est.shtm
Para fazer o download dos dados de rastreio, é necessario que o usudrio faca
um cadastro para, a partir de entao, ter acesso gratuito a esses dados. No item
RBMC, clicar em download.

Sao disponibilizados dois tipos de arquivos, sendo eles:

Relatério da estacao: fornece detalhes sobre a estacao da RBMC, incluindo a
altura da antena e coordenadas precisas da estacao (xxxx.PDF, sendo xxxx o
codigo da estagao). Este arquivo tem um tamanho aproximado de 6 kB.

Arquivos de dados: arquivos compactados com os dados de observacao
(exemplo: BOMJ0331.004) e navegacao (exemplo: BOMJ0331.N04) da esta-
¢ao. Estes arquivos sao identificados como xxxxddd1.ZIP, sendo ddd o dia do
ano e xxxx o identificador da estacao. Este arquivo tem aproximadamente 1,6
MB.
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Por exemplo, um pedido de dados das estagdes Vicosa e Bom Jesus da Lapa, para
os dias 2 e 3 de fevereiro de 2009, resultaria no fornecimento dos arquivos BOMJ0331.
ZIP VICO0331.ZIP e BOMJ0341.ZIP VICO0341.ZIP, onde BOMJ corresponde ao identifi-
cador da estacao, 033 ao dia do ano (03 de fevereiro é o 33° dia do ano) e 1 comple-
menta o cédigo.

Figura 3.2 - Rede de Monitoramento Continuo (fonte: www.ibge.gov.br)

O IBGE disponibiliza todas as estacdes da RBMC no seu site e o INCRA dis-
ponibiliza as informacdes referentes as estacdes da RBMC/RIBAC no endereco:
http://ribac.incra.gov.br/ribac/
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E importante salientar que apenas os pontos homologados pelo IBGE compdem
legalmente o SGB, portanto é necessario que, antes do georreferenciamento, o profis-
sional consulte a lista de pontos que poderao ser utilizados. Os dados rastreados pelas
instituicdes tém diferentes caracteristicas, tal como mostra a Tabela 3.1.

RBMC (IBGE) INCRA
Formato dos dados RINEX RINEX
Taxa de gravacao 15s 5s
Periodo de disponibilizacao 24h 1h

Tabela 3.1 — Caracteristicas dos dados de rastreio disponibilizados pelo INCRA e IBGE

O Banco de Dados Geodésicos, também disponibilizado pelo IBGE, é constituido
pelas redes altimétrica, planimétrica e gravimétrica. No endereco:

http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geodesia/sgb.shtm

pode-se acessar o relatério da estacao, contendo informacdes como coordenadas,
altitudes, descritivos de localizagao e acesso, de todas as estacbes homologadas pelo

IBGE.

® & 6 06 0 06 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 O 0 O O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 0 0 O 0 0 O 0 0 0O 0 0 00

Art. 11 Os municipios que adotarem o CTM, no ambito de sua auto-
nomia, implantardo, conservardo e manterdo a inviolabilidade dos
marcos vinculados ao SGB, de acordo com as recomendacées do IBGE.

Pardgrafo unico - Levantamentos e locacoes de obras e novos loteamentos
devem ser referenciados ao SGB, apoiados nos marcos municipais correspon-

dentes.

® & 6 06 0 06 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 O 0 O O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 0 0 O 0 0 O 0 0 0O 0 0 00

Apesar do aumento da disponibilidade de pontos da rede geodésica nos ultimos
anos, a mesma ainda nao atende em todo o Brasil as necessidades de georreferencia-
mento do cadastro urbano. Por isso, recomenda-se que o planejamento da implanta-
¢ao ou modernizacao do cadastro contemple a implantacao de uma rede municipal
referenciada ao SGB. A norma NBR 14.166 da Associacao Brasileira de Normas Técnicas
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— ABNT, detalha o processo de planejamento e implantacao da rede, e traz inclusive
um modelo de Decreto Municipal para que o governo local possa exigir que todos os
levantamentos realizados no municipio sejam georreferenciados a estes pontos.

Este procedimento tem como vantagem a possibilidade de aproveitamento dos
levantamentos realizados na atualizacao da carta cadastral.

De acordo com a NBR 14.166, a Rede de Referéncia Cadastral Municipal - RRCM é
uma “rede de apoio basico de ambito municipal para todos os levantamentos que se
destinem a projetos, cadastros ou implantacao de obras, sendo constituida por pon-
tos de coordenadas planialtimétricas, materializados no terreno, referenciados a uma
Unica origem (Sistema Geodésico Brasileiro — SGB) e a um mesmo sistema de represen-
tacdo cartografica, permitindo a amarracao e consequente incorporac¢ao de todos os
trabalhos de topografia, cartografia ou geodésia a base cartografica municipal”

A Figura 3.3 ilustra o georre-
ferenciamento do levantamento a
RRCM. Os marcos em vermelho sdo
0s marcos oficiais, de onde parte o
levantamento topografico, repre-
sentado pelos demais pontos, cujas
coordenadas estao georreferencia-
das ao SGB.

A RRCM é composta pelos
marcos planimétricos e altimétricos
referenciados ao SGB, assim como
pelos marcos do préprio SGB exis-
tentes dentro da darea do municipio.
Para que se possa exigir o georrefe-
renciamento dos levantamentos a
) ‘T’g';ggst'?g(')-EVANTAMENTO esta rede, é necessario que a prefei-

tura disponibilize monografias com
os dados técnicos de cada marco
da RRCM.

A MARCOS OFICIAIS DA RRCM

Figura 3.3 - Georreferenciamento de um levantamento a RRCM
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® & 6 06 0 06 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 O 0 O O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 0 0 O 0 0 O 0 0 0O 0 0 00

Art. 12 O CTM utilizard o sistema de projecdo Universal Transver-

so de Mercator (UTM), até que seja definida uma projecéao especifica.

§ 1° Aos municipios localizados em mais de um fuso UTM, recomen-
da-se estender o fuso correspondente a sua sede até o limite mu-
nicipal, de forma que sejam representados em apenas um unico fuso.

§ 2° Poderd ainda ser admitida outra projec¢do cartogrdfica, ja utilizada no
municipio, até a defini¢do de uma nova projecéo para o CTM.

® & 6 06 0 06 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 O 0 O O 0 O O 0 O 0 0 O 0 0 0 0 O 0 0 O 0 0 0O 0 0 00

O Sistema de Projecao Universal Transverso de Mercator (UTM) é o sistema de
projecdo cartografica adotado pelo Sistema Cartogréfico Brasileiro paras as cartas nas
escalas de 1:250.000 a 1:25.000. Suas caracteristicas sao (ABNT, NBR 13133-1994):

projecao conforme, cilindrica e transversa;

decomposicao em sistemas parciais correspondentes aos fusos de 6° de
amplitude, limitados pelos meridianos multiplos deste valor, havendo assim
coincidéncia com os fusos da Carta Internacional ao Milionésimo (escala
1:1.000.000);

adocao, pelo Brasil, do Elipséide Internacional de 1967;

coeficiente de reducdo de escala KO = 0,9996 no meridiano central de cada
fuso (sistema parcial);

origem das coordenadas planas, em cada sistema parcial, na intersecao do
Equador com o meridiano central;

em cada sistema parcial, as coordenadas planas (ordenada e abscissa), assu-
mem respectivamente as constantes 10.000.000 m no Equador, para o hemis-
fério sul, decrescendo com o aumento da latitude, e 500.000 m no meridiano
central de cada fuso, decrescendo no sentido oeste e crescendo no sentido
leste;

para indicacdes destas coordenadas planas, sao acrescentadas a letra N
e a letra E para valor numérico, sem sinal, significando, respectivamente,
para norte e para leste;
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« numeracao dos fusos, que segue o critério adotado pela Carta Internacional
ao Milionésimo, ou seja, de 1 a 60, a contar do antimeridiano de Greenwich
para leste.

Para as escalas cadastrais, que correspondem a escalas de 1:10.000 e maiores, nao
existem ainda diretrizes oficiais sobre a projecao cartografica a adotar. A NBR 14.166
propde a utilizacao do plano topografico ou de projecées como a UTM (Universal
Transverso de Mercator, com fusos de 6°), RTM (Regional Transverso de Mercator, com
fusos de 2°) ou LTM (Local Transverso de Mercator, com fusos de 1°).

A escolha da projecdo cartografica apresenta vantagens e desvantagens. Utilizan-
do-se o sistema UTM, é mais facil integrar as bases cartograficas com outras prove-
nientes de outros 6érgaos, uma vez que esta é a projecao mais utilizada. A distor¢ao nos
extremos do fuso, no entanto, pode ser maior do que o que se deseja para o cadastro
urbano. A utilizacao das outras projecées TM,
apesar de minimizar o problema da distor¢ao
por se caracterizarem por larguras menores
de fusos, traz dificuldades com a possibilida-
de de se trabalhar com mais de um fuso no
mesmo municipio.

Considerando que este texto trata de al-
ternativas para um cadastro multifinalitario,
onde a integracao de sistemas deve ser valo-
rizada, recomenda-se a utilizagcao do sistema
UTM, enquanto nao for definida outra proje-
¢ao especifica para o cadastro, com extensao
do fuso correspondente a sede do municipio
até os seus limites, quando este estiver com-
preendido entre dois ou mais fusos.
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Art. 13 Os vértices que definem os Ilimites de cada par-
cela devem constituir uma figura geométrica fechada.

§ 1° Os limites legais das parcelas devem ser obtidos, com precisdo ade-
quada, por meio de levantamentos topogrdficos e geodésicos.

§ 2° Os limites fisicos das parcelas podem ser obtidos por métodos topogrdfi-
cos, geodésicos, fotogramétricos e outros que proporcionem precisées com-
pativeis.

Para que se possa calcular a drea de uma parcela, é necessario que a mesma seja
representada por uma figura fechada. A area da parcela deve ser obtida a partir das
coordenadas dos seus vértices, ndo devendo existir informacdes descritivas incoeren-
tes com este valor.

O limite legal de uma parcela é aquele descrito no registro de iméveis. Fisica-
mente, o limite é materializado por meio de feicbes lineares, como cercas e muros,
ou feicdes pontuais, como estacas de madeira, barras de ferro ou marcos de concre-
to. Nem sempre o limite fisico corresponde ao limite legal, e nem sempre existem
limites fisicos. Algumas vezes nao existe nenhuma
demarcacao fisica entre dois iméveis, porém, se ha
titulo de propriedade, ha limite legal.

Um problema decorrente de diferencas entre
a situacao legal e a ocupacao “de fato”, fisica, sao as
incompatibilidades entre o documento de apro-
vacao e a implantacao de um loteamento. Esta é a
causa de ac¢oes judiciais e implica em dificuldades
na regularizacao de ocupacao de bens publicos,
como ruas e pracas. A Figura 3.4 ilustra uma situa-
¢ao como essa, identificada num municipio de pe-
queno porte do estado de Pernambuco, mas que
representa uma situacao comum em municipios
de qualquer porte ou situacao econdmica.
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O projeto de loteamento é
aprovado e registrado, no entanto,
a ocupacao de fato é totalmente
incoerente com o projeto, como
se pode observar pelo campo de
futebol existente no local. Nesse
caso, o cadastro sera muito eficien-
te se representar, talvez em niveis
separados, a informacao referente
a situacao registrada, além da situ-
acao fisica identificada no terreno.

Esta diferenca tem consequ-
éncias no momento de escolher
0 método de levantamento dos

o Metros

Figura3.4 - Sftlmgéo legal (projeto de loteamento registrado) e situacédo
de fato (campo de futebol existente) limites. Limites |egai5 podem nao

ser visiveis em fotos aéreas ou ima-

gens de satélites, portanto devem
ser levantados por métodos topograficos ou geodésicos. Esses limites sao concordan-
tes quando o limite legal corresponde ao limite fisico da ocupacao, ou seja, quando
esse limite é materializado através de uma feicao visivel como um muro ou uma cerca.
A identificacdo do limite legal depende de verificagao dos documentos constantes no
registro de imoveis.

O cadastro de limites fisicos € comumente realizado pelos municipios brasileiros
para areas urbanas. No caso dos imdveis rurais, ja é exigido pelo INCRA e registros
imobiliarios o georreferenciamento de acordo com a documentacgao, entao o cadastro
passa a ser também do limite legal. Alguns projetos especificos também exigem a
identificacao dos limites legais e fisicos, como exemplifica a Figura 3.5, que representa
o cadastro de um imovel para um projeto de implanta¢ao de gasoduto. A proposta
das diretrizes é de construcao progressiva de um cadastro, de acordo com a realidade
do municipio, entdao o cadastro baseado em limites legais possivelmente sera imple-
mentado paulatinamente. No entanto, é importante conhecer os beneficios de se
identificar as duas situacdes e planejar a sua implementacao na medida do possivel.
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DIRETRIZ DA FAIXA PETROBRAS

LIMITES DA FAIXA PETROBRAS

DIVISA FISICA

DIVISA RUA PUBLICA

DIVISA LEGAL

/
DHDDD

SITIO SAO JOAO /
MAT. 9.022
/

NM / / FICHA CADASTRAL
SITIO SAO JOAO /

MAT. 10.521 \-4\/ /
/
A
/!
/
/]

Figura 3.5 - Cadastro de limites fisicos e legais para implantacao de gasoduto
(Fonte: Procedimento executivo de cadastramento de iméveis — Obra: Petrobras/Comperj. Engefoto, 2009.

Art. 14 A Cartografia Cadastral deve obedecer aos padrées estabelecidos
para a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE e as normas relati-
vas a Cartografia Nacional, de acordo com o artigo 4° do Decreto 6.666/2008.

No Brasil, a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE foi instituida pelo
Decreto N° 6.666, de 27/11/2008, com a seguinte definicao: “conjunto integrado de
tecnologias, politicas, mecanismos e procedimentos de coordenagao e monitoramen-
to; padrdes e acordos, necessdrios para facilitar e ordenar a geracao, o armazenamen-
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to, 0 acesso, o compartilhamento, a disseminacao e o uso dos dados geoespaciais de
origem federal, estadual, distrital e municipal.

A INDE nasce com o proposito de catalogar, integrar e harmonizar dados geoes-
paciais existentes nas instituicbes do governo brasileiro, produtoras e mantenedoras
desse tipo de dado, de maneira que possam ser facilmente localizados, explorados e
acessados para os mais diversos usos, por qualquer cliente que tenha acesso a Internet.
Os dados geoespaciais serao catalogados por meio dos seus respectivos metadados,
publicados pelos produtores/mantenedores desses dados (http://www.inde.gov.br) .

Normalmente, uma IDE é administrada por representantes das instituicdes que a
constituem, podendo existir dois niveis: um comité coordenador que toma as decisdes
e administra, e um comité técnico que avalia os produtos gerados pelos parceiros e os
adequa aos padrdes cartograficos e de metadados da IDE. A transparéncia de dados
contribui enormemente com a reducao da corrupcao, e o desenvolvimento das cida-
des sob bases certas.

A Comissao Nacional de Cartografia -
CONCAR é responsavel pela implementacao da
INDE no Brasil e tem elaborado especificacées
técnicas para padronizacao da cartografia e ban-
cos de dados geoespaciais. Essas especificacdes
devem ser utilizadas pelas instituicdes a fim de
viabilizar o compartilhamento das informacoes,
por isso 0os municipios devem consultar o site da
CONCAR para tomar conhecimento e aplicar as
normas existentes na producao da cartografia.

Foram publicadas as Especificacdes Técnicas
para Estruturacao de Dados Geoespaciais Veto-
riais, Estrutura de Metadados Geoespaciais, Aqui-
sicao de Dados Geoespaciais Vetoriais, Represen-
tacao de Dados Geoespaciais Vetoriais, Estrutura
de Dados Geoespaciais Matriciais, Produtos de
Conjunto de Dados Geoespaciais e Controle de
Qualidade de Dados Geoespaciais.
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Art. 15 Os limites territoriais sGo cadastrados com atributos especifi-
cos, conforme a sequinte ordem de preferéncia:

I - das parcelas;

Il - das dreas de posse, correspondentes ao limite fisico;
Ill - das propriedades, correspondentes ao limite legal;
IV - dos setores cadastrais ou de zoneamento;

V - dos distritos;

VI - dos Municipios;
VIl - dos Estados;
VIll - do Pais.

Pardgrafo tnico - No caso de duplicidade de atributo para um determinado

limite prevalecerd a ordem de preferéncia apresentada neste artigo.

Este artigo trata de estabelecer uma ordem de importancia para os limites terri-
toriais, que podem ser de parcelas, posse, propriedade, zoneamento, distritos, Muni-
cipios, Estados e do Pais. Considerando os casos nos quais alguns desses limites serao

coincidentes, é importante
definir uma ordem de prefe-
réncia para esses atributos
referentes aos limites.

A Figura 3.6 ilustra o caso
de um imovel situado no limi-
te de dois municipios. Nesse
caso, o limite municipal pre-
valece sobre o limite do imé-
vel, sendo necessario dividir
este imovel (representado
pela linha amarela) em duas
parcelas, a 101, pertencente
ao municipio A e a 501, per-
tencente ao Municipio B.

Municipio A
99 500 502
100 101 501 503
Rua I Rua
Municipio B

Figura 3.6 — Limites entre parcelas coincide com o limite entre municipios
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Outra situacgao é representada na Figura 3.7, onde sao coincidentes os limites de
propriedade, Municipios e Estados. Nessa situacao, o mesmo imoével é dividido nas
duas parcelas do caso anterior, no entanto além de estarem situadas em municipios
diferentes, situam-se em estados diferentes. A parcela 101 localiza-se no Municipio
A, Estado 2, enquanto que a parcela 501 do mesmo imdvel situa-se no Municipio B,
Estado 1.

Municipio A
99 500 502
Estado 1
100 101 501 503
Rua
Municipio B Estado 2

Limite de Propriedade

Figura 3.7 — Coincidéncia entre limites de propriedade, de Municipios e de Estados.
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Capitulo

DA GESTAO E DO FINANCIAMENTO DO CADASTRO

Diego Alfonso Erba

A gestdo e o financiamento do CTM sao processos que se relacionam de forma
estreita. As praticas tradicionais de gestdao tém exigido muitos recursos financeiros
do municipio, os quais, somados a resultados insatisfatorios, vém desestimulando os
administradores a implementar a obra cadastral. Na moderna visdo multifinalitaria
baseada na integracao interinstitucional, a gestao, que compreende a manutencao e
atualizacao de dados e cartografia, ocorre com recursos provenientes de incrementos
de receitas geradas pelo Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e por contribuicbes
de parceiros, que tendem a ampliar a qualidade e minimizar a pressao sobre o munici-
pio para a consolidacao e implementacao de um CTM completo.

Este capitulo apresenta diferentes alternativas para uma melhor gestao dos pro-
cessos necessarios a implementacao de um CTM municipal, tendo como base os con-
ceitos expostos em Erba (2007) e Loch & Erba (2007)".

1 Erba, Diego A. Catastro Multifinalitario Aplicado a la Definicion de Politicas de Suelo Urbano. Cambridge, MA, EEUU, 2007. ISBN
85-906701-0-4. 455 p., disponivel em: http://lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1306 e Loch, Carlos & Erba, Diego
A. Cadastro técnico multifinalitario urbano e rural. Cambridge, MA, EUA, 2007. ISBN 85-906701-2-0. 142 pag. Disponivel em:
http://lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1243
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A
Art. 16 A gestdo do CTM é de responsabilidade e de competéncia do
Municipio.
T
A visdao do cadastro sob uma estrutura multifinalitaria é ainda incipiente na Améri-

ca Latina. A multifinalidade se da pela integracao institucional, mas para que ela ocorra
na pratica, uma série de medidas técnico-politicas devem ser tomadas, entre as quais,
podem ser mencionados: a formalizacao de convénios de cooperacao, a definicao de
um critério de codificacao das parcelas (ou pelo menos a definicao de um critério que
permita relacionar os diferentes cédigos e identificadores ja existentes em diferentes
bancos de dados estruturados pelos parceiros) e a elaboracao de uma base cartografi-
ca Unica em uma escala que seja util para todos.

Nesse contexto, o cadastro territorial, tradicionalmente administrado pelos mu-
nicipios, deve continuar sendo a base de interconexao com outros cadastros (deno-
minados tematicos), sendo, portanto, o governo local o responsavel pela gestao da
articulacao interinstitucional.

Art. 16 (...)

§ 1°Sugere-se ao municipio constituir uma equipe técnica local devidamente
capacitada, de preferéncia do quadro permanente, a fim de manter a integri-
dade, atualizacdo e continuidade na gestédo do CTM.

Grande parte das dificuldades do desenvolvimento e/ou da popularizacdo do
CTM reside na falta de profissionais que consigam concretizar a obra cadastral de acor-
do com os novos paradigmas.

A estruturacao e manutencao do CTM requerem profissionais com conhecimen-
tos especificos relacionados com os diferentes cadastros tematicos envolvidos.

Tendo em conta que um dos primeiros passos para se consolidar um CTM é a
elaboracao de uma base cartografica comum para todas as instituicdes parceiras, é
necessario que haja profissionais que conhecam muito das ciéncias métricas e pos-
sam decidir sobre as técnicas e produtos mais apropriados para serem utilizados na
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elaboracao do mapa que o municipio e o consorcio de instituicbes necessitam. A base
cartografica cadastral pode ser elaborada por métodos topograficos, fotogramétricos
ou geodésicos e, como foi apontado, é o referencial espacial para a elaboracao das
cartas tematicas necessarias para a gestao do municipio.

Profissionais da equipe precisam saber de hidrografia, de vegetacao, de edafolo-
gia, de geologia e de tantas outras ciéncias que formam o grupo das ciéncias naturais.
Esses dados sao importantes tanto para os planejadores do meio rural quanto para os
urbanistas.

O processamento dos dados alfanuméri-
cos junto aos cartograficos em formato digital,
mesmo nao sendo imprescindivel, pois sistemas
analdégicos também podem ser Uteis para a estru-
turacao do CTM, facilita enormemente a geragao
das cartas tematicas. O trabalho coordenado com
esse tipo de dados, muitos dos quais sao com-
partilhados entre diferentes instituicées e érgaos
municipais através de redes Intranet e ou Internet,
requer que a equipe tenha profissionais devida-
mente preparados para trabalhar com as ciéncias
da informacao, em particular os Sistemas de Infor-
macao Geografica - SIG.

Voltando ao primeiro passo do desenvol-
vimento dos cadastros, a avaliacdo de imodveis
com fins fiscais, fica evidente que a equipe deve
contar com profissionais com bom conhecimento
de ciéncias econdmicas. Determinar o valor das
parcelas é um dos processos mais relevantes dos
cadastros na atualidade, e referir esses valores ao
mercado imobilidrio, um desafio.

Finalmente, destaca-se a necessidade de um
profissional capacitado para determinar indubi-
tavelmente a relacao juridica das pessoas com as
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parcelas. E fundamental conhecer se esta relacao é um direito real de propriedade ou
uma posse, e o CTM tem um papel fundamental neste processo. Ainda dentro do cam-
po juridico, € muito relevante também conhecer e mapear as restricbes que possam
agir sobre a parcela, pois estas impactam o seu valor e o seu potencial de desenvol-
vimento. Profissionais que tém formacao sélida nas ciéncias juridicas, que conhecam
as leis de fundo e as leis e decretos complementares ligados ao territério conseguem
dizer com clareza qual é a relacao pessoa-parcela.

Os profissionais com os citados perfis podem formar parte da planta permanen-
te de empregados municipais (de preferéncia), a qual pode ser complementada com
consultores provenientes de empresas privadas, de empresas ou instituicdes publicas
de diferentes niveis de governo (municipal, estadual ou federal) ou ainda pertencer as
equipes de especialistas das instituicdes e empresas parceiras privadas que trabalham
com os cadastros tematicos que formam o CTM.

Em pequenos municipios que nao tém capacidade de manter financeiramente
grandes equipes, os grupos de multiprofissionais podem ser substituidos por um ou
dois profissionais com conhecimentos transversais nas diferentes tematicas. Nestes
casos, 0s municipios deverao intensificar os procedimentos de formacao para que os
empregados possam se comunicar com algum grupo externo de suporte.

Os profissionais, independentemente da sua formacao, podem desenvolver dife-

rentes papéis e fazer parte de grupos, entre os quais podem se mencionar:

« Administrativo: gerencia os recursos humanos e financeiros, propicia a inte-
gracao institucional, redige os editais para contratagdes, os convénios, etc.

« Técnico: levanta e processa todos os dados necessarios para a estruturagao ou
atualizacao das bases alfanuméricas e cartograficas. Formam parte deste gru-
po o pessoal de escritério, composto basicamente por técnicos e profissionais
da cartografia e da informatica responsaveis pela elaboracao dos produtos
e seu registro, e o pessoal “de campo” dedicado basicamente as medicoes e
coleta de dados por meio de questiondrios e entrevistas.

+ Consultores: responsaveis por tratar de problemas particulares que nao po-
dem ser resolvidos pelos grupos mencionados anteriormente.

68



Capitulo 4: Da gestdo e do financiamento do cadastro

Art. 16(...)

§ 2° Para fins de gestdo cadastral, os municipios, especialmente aqueles de
pequeno porte, poderdo formar consorcios com outros Municipios, observa-
do o dispostono § 1°.

A formacao de consércios intermunicipais € uma estratégia chave, sobretudo
para pequenos municipios que ndo conseguem manter uma equipe multidisciplinar.
Por meio de consércios, podem ser formados grupos de profissionais compostos por
diferentes membros, com o objetivo de treina-los de forma conjunta para que desen-
volvam tarefas coordenadas, ou pode-se contratar consultores especialistas em dife-
rentes temas relativos ao CTM para que os assessorem.

No entanto, a formacao de consorcios ndo deve se restringir a esfera do governo
local; a incorporacao de outras instituicées publicas e privadas é fundamental.

A integracgao interinstitucional por meio da definicdo de padrdes de dados e de
aportes financeiros proporcionais é bdsica para a gestao do territério, uma vez que
todas as atividades acontecem dentro do mesmo espaco. Assim, todas as instituicoes,
sejam privadas, publicas, federais, estaduais ou municipais, devem buscar o desen-
volvimento harménico, somando esforcos para
que sejam geradas as melhores informacdes
possiveis.

Considerando que o CTM tem como exi-
géncia as medicoes até o nivel da parcela, os
produtos gerados pela instituicao atendem a to-
das as empresas de servicos e as prefeituras. No
caso de levantamentos cadastrais detalhados,
evidentemente é a Prefeitura a instituicao que
mais se beneficia com os produtos cartograficos
e dados, os quais sao utilizados nas Secretarias
de Planejamento, Financas, Obras, Transportes,
Meio Ambiente, Seguranca Publica, Sanea-
mento, Educacao, dependendo da estrutura
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administrativa do municipio. Porém, outras instituicées, como a policia, os bombeiros,
correios, empresas de servicos de dgua, luz, telefone, também tém interesse nos dados
territoriais, sendo que, muito frequentemente, estas também os possuem.

Os cadastros tematicos sao aqueles gerenciados por diferentes setores da admi-
nistracao publica ou por empresas privadas, os quais, integrados, compéem o CTM.
As tematicas existentes em cada municipio variam, porém, independentemente do
tamanho e da complexidade local, a esséncia da integracao das bases de dados dos
cadastros temdticos para a formacao do CTM é que os dados gerados e administra-
dos por diferentes instituicdes sejam padronizados para gerar bases alfanuméricas e
cartograficas compativeis para todas as instituicdes. Neste processo, compartilhar os
investimentos necessdrios para a manutencao das bases é fundamental.

A seguir, sao descritas as caracteristicas e relevancias de alguns cadastros tema-
ticos, iniciando com os trés mais tradicionais: o econdmico, o fisico-geométrico e o
juridico. Os temas aqui descritos sdao alguns dos que eventualmente podem ser identi-
ficados no municipios brasileiros.

Cadastro econdomico: os primeiros cadastros foram estruturados para fins tribu-
tarios. As bases de dados econdmicas registravam o valor da parcela, a partir do qual
era calculado o imposto predial e territorial. A maioria dos cadastros implementados
atualmente nos diferentes niveis de governo ainda tém esse objetivo.

O surgimento de novos métodos de avaliacao baseados em modelos economé-
tricos e de geoestatistica que usam detalhes construtivos, localizacao, forma e di-
mensdes dos terrenos exigiu que as bases de dados fossem ampliadas. Grande parte
dessas variaveis se obtém por meio de levantamentos topograficos, geodésicos e/ou
fotogramétricos e se registram em documentos cartograficos e bases alfanuméricas
gue constituem o cadastro fisico.

Cadastro fisico: também conhecido como cadastro geométrico, seus bancos de
dados registram principalmente dados referentes a localizagao de cada parcela e suas
dimensoes, razao pela qual no Brasil também é denominado cadastro fundiario. Al-
guns administradores preferem incorporar o cadastro de benfeitorias ao cadastro par-
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celar, dando maior robustez ao cadastro fisico. Nos municipios que implementaram
SIG, a parcela e as benfeitorias erguidas sobre ela sdo desenhadas em capas diferentes
e recebem codigos diferentes, porém relacionados.

Cadastro juridico: ao criarem os sistemas de registro de titulos, os legisladores,
os administradores e os técnicos perceberam que o cadastro tinha uma fungao muito
mais relevante do que realmente se pensava, e que extrapolava as questdes econd-
micas e fisicas, pois servia de apoio ao sistema juridico. Assim, passaram a organiza-lo
como complemento dos Registros de Imdveis - Rl, constituindo o denominado ca-
dastro juridico. Frequentemente denominado cadastro legal, os dados que compdem
seus bancos sdao basicamente referentes ao registro da parcela no RI. A conexado entre
os dados fisicos e juridicos se da normalmente por meio do cédigo cadastral Unico e/
ou pela inscricdo no mencionado RI.

O cadastro juridico também deveria descrever sua base alfanumérica e represen-
tar na base cartografica as restricbes a propriedade, mas isso raramente acontece nas
jurisdicdes brasileiras, o que se constitui num dos grandes desafios a ser enfrentado
pelos administradores dos cadastros modernos e consequentemente no CTM.

Cadastro geoambiental: normalmente é composto por dados que permitem
identificar as caracteristicas e recursos naturais e culturais existentes em cada parce-
la. Em algumas jurisdi¢bes, € composto pelos cadastros ambiental, pedoldgico (que
identifica os tipos de solos), geolégico (fornece a delimitacao litolégica detalhada),
florestal, areas verdes urbanas, hidrografico (cursos e corpos d’agua), entre outros, de-
pendendo esta subdivisao da estrutura administrativa das instituicbes que agem na
jurisdicao.

Cadastro da rede viaria: cadastros especiais podem ser estruturados para as
redes rodoviaria, hidroviaria e, inclusive, aeroviaria da jurisdicao, os quais tém que
apresentar dados que permitam relacionar o territério do municipio com as redes glo-
bais. No ambito urbano, o cadastro da rede rodoviaria se relaciona fortemente com o
cadastro de logradouros e ambos, ao trabalharem de forma coordenada, mostram o
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acesso a cada parcela. O cadastro de logradouros é formado por bases alfanuméricas
e cartograficas que descrevem basicamente o arruamento da cidade com nomes ofi-
ciais, numeracoes, tipo de calcamento e todos os detalhes Uteis para o planejamento
em geral e do trafego e do transporte em particular.

Frequentemente, este cadastro tematico é desconsiderado pelas instituicdes que
administram os cadastros territoriais municipais, as quais acabam registrando a mes-
ma rua com nomes diferentes, justamente por falta de padronizacdo. Nos municipios
que tém implementado SIG, o cadastro de logradouros normalmente é organizado
por “trecho de rua”, o qual fica definido por um arco que vai de um cruzamento até o
seguinte. Este tipo de organizacao é fundamental para a realizacao de andlises espa-
Ciais, tais como a identificacdo do caminho mais curto entre dois pontos, organizacdo
da coleta de lixo, definicao de rotas de transporte publico etc.

Cadastro de redes de servicos: tal como o nome indica, neste tipo de cadastro
devem constar todos os dados referentes as redes de distribuicao materializadas por
tubulagdes ou cabos aéreos ou subterraneos, bem como os elementos que as susten-
tam, como postes, torres, antenas, plataformas, grifos, valvulas, etc.

Formam parte deste grupo os cadastros da rede elétrica, da rede de agua, da rede
de telefonia, da rede de gas, da rede de esgoto, entre outras.

Estes cadastros passaram a ser muito importantes particularmente depois que
vdrias concessionarias de servico publico foram privatizadas. Frequentemente, essas
companhias tém cadastros extremamente detalhados da infraestrutura da rede e dos
clientes, e bem poderiam (deveriam!) ser aproveitados pelas Prefeituras para a verifi-
cacao de dados e atualizacao por meio de convénios de cooperacao. Neste sentido,
é fundamental que as necessidades de precisao cartografica de cada tipo de rede (e,
consequentemente, para cada parceiro que coopere com a estruturacao do CTM) se-
jam discutidas e acordadas no momento de se estabelecer a parceria.

Cadastro de equipamentos e elementos urbanos: neste cadastro tematico, se
registram todos os elementos e equipamentos urbanos que nao constam nos cadas-
tros relacionados até aqui, tais como placas, quiosques, telefones publicos, sinalizacao,
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lugares turisticos, estatuas, entre outros.

A existéncia dos cadastros tematicos estruturados e mantidos por diferentes ins-
tituicdes que atuam no mesmo territério pressupde o estabelecimento de aliancas es-
tratégicas entre elas. As aliancas estratégicas sao mecanismos de aproximacao formal
entre as instituicdes, materializadas em acordos de cooperacao ou convénios de inter-
cambio de dados, os quais podem, inclusive, contemplar acordos para investimentos
compartilhados.

Da perspectiva do municipio, as aliancas podem ser internas ou externas, sendo
que nao ha um modelo de contrato ou convénio. Os acordos dependem das necessi-
dades e interesses dos parceiros.

Aliancas internas: independentemente da Secretaria a qual pertenca o Setor
de Cadastro, minimamente suas bases de dados devem estar ligadas com os setores
do Planejamento e das Financas. Este relacionamento se materializa com a conexao
eletronica dos bancos de dados por meio de sistemas computacionais compativeis e
um codigo Unico para cada parcela (preferencialmente o identificador cadastral). Na
estrutura légica dos sistemas computacionais e nos acordos de cooperagao, devem
ficar estabelecidas as atribuicdes que cada setor tem sobre os dados. A medida que
o cadastro normalmente tem a capacidade de introduzir, alterar e tirar dados, outros
setores podem estar habilitados tdo somente para visualiza-los. Na estruturacdo das
aliancas, é importante também deixar estabelecida uma estratégia de investimentos
conjuntos para manter as bases de dados atualizadas (processo continuo), bem como
para realizar levantamentos massivos (esporadicos).

Aliancas externas: o monitoramento constante do territério, evidentemente,
nao é funcao exclusiva dos municipios. Empresas de servico, por exemplo, constan-
temente incorporam novos usuarios as suas bases e essa dinamica interessa ao CTM,
pois cada conexao implica (geralmente) uma nova construcao que deve ser registrada
no seu banco de dados.

Mesmo com interesses diferentes, porém complementares, municipios e empre-
sas de servicos devem trabalhar juntos na construcao de bases de dados padronizadas
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e coordenadas.

Neste caso, também é necessario estabelecer estratégias de levantamentos mas-
sivos periddicos que permitam atualizar a cartografia municipal e as bases de dados
de forma conjunta. Levantamentos com aerofotografias ou imagens de alta resolucao,
bem como recenseamentos efetuados em campo sao praticas comuns nos cadastros
e nas empresas de servicos, sendo interessante a coordenacdo destas acdes para a
diminuicao de custos e esforcos e incremento da frequéncia dos levantamentos.

Art. 16 (...)
§ 3° E de responsabilidade do Municipio manter o CTM permanentemente
atualizado.

Um dos processos que mais preocupa aos adminis-
tradores é como manter atualizados os bancos de dados
cartograficos e alfanuméricos que compdem o CTM.

Em termos estratégicos, antes de comecgar um projeto
de atualizacao, é necessario que se tenha claro “como” e “o
qué”se quer atualizar.

A resposta ao primeiro questionamento pode seguir
basicamente duas alternativas: atualizacdao continuada
(processo também conhecido como manutencdao ca-
dastral) ou atualizacao massiva em periodo curto, o qual
normalmente é realizado por uma empresa especializada
contratada. Estes processos nao sao excludentes, pois, com
maior énfase no ambito urbano, mesmo que se estabeleca
um sistema de manutencao bem controlado, ha muitos
detalhes que fogem a fiscalizagao, razdo pela qual é ne-
cessario realizar um levantamento massivo de tempos em
tempos, dependendo da dinamica urbana. Paralelamente,
no mesmo momento em que se termina uma atualizagao
em curto periodo, o cadastro ja esta desatualizado pelo
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dinamismo imposto pelo mercado imobiliario.

A definicao do “que” atualizar depende da estrutura do cadastro da jurisdicao em
questdo. A mais difundida, como foi demonstrado ao longo do texto, é a correspon-
dente ao cadastro territorial sustentado no modelo fisico-econémico-juridico.

Atualizacao do cadastro juridico

Atualizar os dados juridicos é fundamental para (entre outras razdes) conhecer a
situacdo da terra na jurisdicao e identificar os proprietarios, mantendo uma comunica-
cao permanente. Contar com o nome do proprietario e seu endereco permite manter
contato para o envio de comunicagdes sobre as atividades do cadastro, acerto de con-
tas, execucdo da divida ativa, entre outros.

Uma forma simples de atualizacao continuada consiste em integrar de maneira
formal e estrita (nao s6 por meio de acordos informais) o cadastro com os Registros de
Imoveis.

Cada titulo de propriedade é gerado por uma transferéncia, mas essa operagao
nem sempre implica a geracao de novas parcelas. Em outras palavras, esse ato admi-
nistrativo somente modificaria o cadastro juridico e ndao o cadastro fisico, pois ndo ha-
veria desmembramento ou remembramento. Assim, se o Registro de Iméveis informa
de maneira continua ou periodicamente ao Setor do Cadastro todas as transferéncias
imobilidrias que se realizem, este ultimo sabera quem é o proprietario de cada uma
das parcelas.

Atualizacao do cadastro fisico

A desatualizacao dos dados fisicos e geométricos da parcela se da pela falta de
registro de alteracdes na estrutura fundidria, a qual se altera com a proliferacao de lo-
teamentos “piratas” e clandestinos, favelas e outros tipos de ocupacgao, bem como pela
nao declaracao das constru¢des novas ou ampliacdes que se levantam nas parcelas
cadastradas.

Para as atualizagdes do cadastro fisico em curto periodo, normalmente a institui-
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cao cadastral contrata uma empresa privada para sua execucao. A base cartografica
pode ser atualizada por métodos topograficos, fotogramétricos ou ainda por meio de
produtos do sensoriamento remoto, como imagens de alta definicao.

A atualizacao continua é certamente o sonho dos administradores e pode ser
conseguida por meio da integracao efetiva das instituicdes interessadas, utilizando
uma plataforma de transferéncia de dados (preferencialmente Internet) ou pela trans-
feréncia de dados em periodos prefixados (semanais ou mensais).

Um dos érgdos que mais gera dados atualizados dos imoéveis, particularmente
das construcdes, é a Secretaria de Obras do municipio, na qual ingressam todas as
plantas correspondentes aos novos projetos de construcdes que serao iniciados, bem
como aqueles que foram finalizados. Evidentemente, essa Secretaria, que as vezes esta
localizada no mesmo prédio e/ou ao lado da secretaria que administra o cadastro (nor-
malmente a Secretaria da Fazenda), deve informar com frequéncia que obras estdo
finalizadas e habilitadas para serem habitadas.

Fica claro que a coleta de dados exige uma perseveranca e dedicacao muito gran-
de por parte da equipe de atualizacdo. Isso demonstra que, quando uma instituicdao
precisa fazer a avaliacao da evolucdo da ocupacao fundiaria de uma determinada area,
é de fundamental importancia que trabalhe com técnicos locais, pois estes conhecem
melhor os caminhos para a identificacao de dados. Nao é suficiente que se faca o le-
vantamento de dados cadastrais do presente sem uma correlacdo com aqueles do
passado, pois este é um elemento basico para se estruturar qualquer modelo de pla-
nejamento.

Atualizacao do Cadastro Econémico

Uma das estratégias que esta se destacando em diversas jurisdicbes da América
Latina para a coleta de dados que permitem realizar a atualizacao dos dados do ca-
dastro econdmico é a estruturacao de Observatorios Urbanos de Valores — OUV. Estes
orgaos sao formados por representantes das instituicdes parceiras no CTM e de outras
gue monitoram o mercado imobilidrio e geram dados importantissimos, tais como
bancos de crédito hipotecario e associacoes de avaliadores e imobiliarias. Os dados
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do OUV normalmente sdo depositados em bases disponiveis em uma plataforma da
Internet e sdo compartilhados com fins comerciais e fiscais.

Outra fonte importante de dados de valor de iméveis é o Imposto de Transmissao
de Bens Imodveis - ITBI. A secretaria que o administra (muitas vezes a mesma que admi-
nistra o cadastro!) deveria ter a responsabilidade de transmitir esses dados ao cadastro
econdmico para o ajuste permanente da politica fiscal e do valor do imposto predial.

Tanto os valores obtidos nos OUV quanto no uso do valor de transferéncia dos
imoveis nao devem ser transferidos diretamente para as bases cadastrais, sendo ne-
cessario que um especialista realize um estudo detalhado de cada caso, filtrando as
subjetividades como, por exemplo, a pratica frequente de subdeclarar valores para
sonegar o ITBI.

Finalmente, a estratégia mais clara, sobre a qual se insiste ao longo do texto, é in-
tegrar as instituicées que geram dados e que requerem informacdes, ou seja, criar um
cadastro realmente multifinalitario entre as Secretarias Municipais, coordenado com
instituicdes de nivel estadual ou federal e, de forma similar, com as empresas privadas
prestadoras de servicos.

Finalmente, se recomenda criar uma sinergia entre instituicdes publicas e priva-
das que permita compartilhar os investimentos, de modo que todos se beneficiem.

Art. 16(...)
§ 4°Recomenda-se que o Plano Diretor e a avalia¢do de iméveis do municipio
devem ser baseados na informacdo cadastral atualizada.

O planejamento urbano pode ser considerado, de forma simplificada, como um
conjunto de a¢des que impactam diferentes aspectos e zonas da cidade, as quais po-
dem ter dimensdes muito variadas. Estas intervencdes podem consistir em expansoes
de redes de servicos, criacao de espacos verdes, melhoria da rede viaria, construcao de
prédios publicos ou privados de envergadura, entre outros.

A frase que afirma: “o cadastro territorial deve estar ao servico do planejamento”
nao é nova, mas, apesar de tudo o que se tem escrito e dito sobre os deveres e direitos
do cadastro, ainda é possivel fazer analises mais detalhadas.
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Uma das caracteristicas comuns as cidades brasileiras é a presenca da informa-
lidade, a qual se manifesta de diferentes formas, entre as quais uma das mais visiveis
e impactantes € a ocupacao ilegal de terras®. Ao pensar em assentamentos humanos
que se produzem nessas areas, as primeiras imagens que vém sao: invasao, pobreza,
falta de saneamento bdasico, conflito, muito lixo... Estas imagens nem sempre estao
associadas a informalidade da posse da terra. Porém, lamentavelmente, a ocupacao de
terras nessas condicdes ndo é o Unico tipo de informalidade que se encontra nas cida-
des, existem também irregularidades nas constru¢des, muitas das quais se presumem
regulares simplesmente por terem sido erguidas em parcelas formais registradas no
cadastro e no Registro de Imdveis, mas que nao respeitam os Cédigos de Obras nem
o Plano Diretor.

A estes tipos de irregularidade somam-se os loteamentos realizados em areas
inundaveis, de deslizamento, acima de lixdes, muitos dos quais constam como regula-
res pelo fato de terem sido registrados.

Em resumo, mesmo nos registros oficiais, é possivel encontrar irregularidades do
solo e das construgoes, as quais decorrem de falta de fiscalizacao, falta de atualizagdo
e, algumas vezes, da corrupcao.

No caso de ocupacdes ilegais de terrenos, a politica mais comum para corrigir o
problema tem sido o desenvolvimento de Programas de Regularizacao ou Melhora-
mento. A concepgao e implementacgado destes programas normalmente vem acompa-
nhada da criacao de algum ente de regularizacao cuja estrutura se orienta a atender
um ou mais assentamentos?. Se o objetivo é corrigir (em alguns casos de forma parcial)
os problemas sociais, juridicos, ambientais e técnicos proprios da ocupacao, a grande
maioria tem como objetivo a entrega de titulos de propriedade.

Fica evidente que, nestas operacdes urbanas, o cadastro deve intervir antes do
processo, identificando as parcelas ocupadas e, depois, aprovando os novos lotea-
mentos, contribuindo desta forma também com o planejamento municipal.

Deixando o campo da informalidade e entrando na area das intervencdes urba-
nas que decorrem de a¢des administrativas do Estado, empreendimentos privados ou

2 Apesar das grandes diferencas semanticas e conceituais que existem entre os termos: ilegal, informal e irregular, no presente
texto, sao utilizados alternadamente como “sinénimos”.

3 Neste contexto, denomina-se de forma genérica ‘Ente de Regularizacdo’a instituicdo criada para implementar um Programa de
Regularizagcao ou o 6rgdo que, tendo existéncia prévia ao citado programa, recebe a responsabilidade de desenvolvé-lo.
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mistos, fica evidente que o CTM participa do processo com
diferentes niveis de envolvimento, dependendo da escala.

E possivel afirmar que praticamente todas as interven-
¢Oes urbanas impactam os dados que constam no cadastro
econdmico, o qual nem sempre acontece com os dados dos
cadastros fisico e juridico.

Se as intervengdes consistem na construcao de um pré-
dio dentro de uma Unica parcela, ndo ha alteracdes das suas
formas, nem das dimensoes, nem de titularidade, somente o
valor do imével varia.

Quando as intervengdes sao de tal dimensao que se de-
senvolvem em mais de uma parcela, o impacto econémico
atinge a todas elas e as parcelas circundantes. Nestas ulti-
mas, se produz uma valorizacao diferenciada em funcao da
distancia em relacdo as parcelas que sofreram intervencao,
sendo maior nas proximidades da obra.

Art. 17 O CTM serd criado para a drea urbana.

Mesmo nédo havendo convergéncia entre os autores, alguns estudos mostram que
a institucionalizacao oficial do cadastro urbano foi feita no Brasil no final dos anos 60
do Século XX.

A descentralizacao que atualmente caracteriza o CTM vem, por uma parte, dos
poderes delegados pela Constituicao Federal de 1946 aos Municipios para regula-
mentar e cobrar os impostos territoriais (Art. 29) e, por outra, da Constituicao de 1988
que atribui ao poder local o direito de regular o desenvolvimento urbano. Justamente
durante o periodo entre a promulgacao de ambas as Constituicdes, diferentes seg-
mentos da administracao publica, principalmente aqueles ligados ao planejamento
urbano, perceberam a necessidade de se criar e manter sistemas de informacao com
dados confidveis e atualizados sobre as cidades.

Durante a década de 70 do Século XX, numerosos projetos orientados a estruturar
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cadastros técnicos municipais foram desenvolvidos nas cidades grandes e médias. Na
mesma época, o Ministério da Fazenda criou o Convénio para Incentivo ao Aperfeicoa-
mento Técnico-Administrativo de Municipalidades — CIATA com o objetivo de estrutu-
rar cadastros que permitissem organizar e incrementar as arrecadagées em pequenas
cidades.

Ja no CIATA, a unidade de registro cadastral era a parcela (embora a unidade de
registro nao recebesse essa denominacao) e todos os seus dados eram referidos ao
quarteirao, ao distrito e a zona em que a mesma se localizava.

O registro cadastral tem sido materializado por meio de uma base cartografica e
outra base alfanumérica composta pelo Cadastro de Logradouros, registrado no Bole-
tim de Ruas (Boletim de Cadastro de Logradouros - BL) e no de parcelas e proprietarios
(langados no Boletim de Cadastro Imobilidrio — BCl, também denominado, em certos
municipios, de Boletim de Informagbes Cadastrais — BIC).

Numerosas instituicdbes publicas continuam utilizando a estrutura de dados
proposta pelo Projeto CIATA. Algumas, que inclusive ja tém incorporado Sistemas de
Informacao Geografica — SIG para a administracao de seus cadastros territoriais, man-
tiveram a estrutura dos BIC ao transferir as bases analdgicas para o formato digital.

A realidade urbana conjuntural levou o Congresso Nacional do Brasil a aprovar o
Estatuto da Cidade (Lei N° 10.257/2001), o qual surgiu como diretriz geral para esta-
belecer normas de ordem publica e interesse social para regular o uso da propriedade
urbana a favor do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos e do equi-
librio ambiental. As disposicoes desta nova lei estao causando impacto no sistema de
publicidade imobilidria, pois exigem implicita e explicitamente mais dados a serem
registrados e maior eficiéncia na sua administracdao, ndo constituindo, porém, uma
diretriz nacional especifica para o cadastro e sua estrutura.

Recordando que a legislacao tributaria brasileira atribui aos municipios a prerro-
gativa de administrar o imposto sobre a propriedade territorial urbana e da liberdade
para que definam o método de célculo e as varidveis que o compdem, é possivel en-
tender que existe uma grande diversidade de realidades cadastrais urbanas. Indo de
um extremo ao outro, enquanto alguns cadastros sao extremamente detalhados, to-
talmente automatizados e ligados as diferentes Secretarias Municipais e aos Registros
de Imdveis, outros nem sequer tém um 6rgao responsavel por organiza-lo e manté-lo
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(sob a justificativa de que a renda da populacgédo é tao baixa que ndo ha como cobrar
impostos).

Na pratica, no Brasil, o conceito descentralizador do cadastro urbano, coerente
com o sistema federal, acaba gerando incongruéncias técnicas e administrativas in-
terinstitucionais entre municipios que ja tém incorporado geotecnologias SIG e que,
inclusive, usam ortofotografias e imagens de satélite de alta resolucao, e vizinhos que
sequer tém cartografia georreferenciada nem muito menos digital. Este fato pratica-
mente inviabiliza a estruturacdo rapida, econémica e segura das bases cartograficas
imprescindiveis em projetos que, por exemplo, extrapolem as fronteiras municipais e
contemplem d4reas naturais como bacias hidrogréficas ou regides fisiograficas.

A partir das Diretrizes do Cadastro Territorial Multifinalitario, em termos gerais, o
CTM devera ser implantado da forma mais simples possivel para que seja facil de atu-
alizar. Deve preservar o sistema de registro cartografico, atender as necessidades re-
queridas em primeira instancia, manter sempre condi¢des de implantagdes sucessivas.

Espera-se que, em breve, seja possivel contar com uma lei cadastral urbana mais
clara e precisa, ao nivel da Lei 10.267/2001. Isto nao significa que a estrutura adminis-
trativa centralizada que o Brasil adotou para o cadastro rural tenha que ser seguida
pelos cadastros urbanos, mas que a filosofia técnica e de intercambio de dados entre
instituicdes possa ser aproveitada. Neste sentido, as Diretrizes do Cadastro Territorial
Multifinalitario constituem um marco para a estruturacao de uma Lei de Cadastro Ur-
bano para o Brasil.

Art. 18 Os municipes e os 6rgdos municipais, estaduais e federais poderdo ter
acesso aos dados cadastrais, no Gmbito da sua competéncia, respeitando-se
os dispositivos legais.

No ambito do“IX Seminario sobre Cadastro Imobiliadrio”, que ocorreu entre os dias
8 e 12 de maio de 2006 em Cartagena de Indias (Colémbia), os representantes dos
14 paises participantes criaram um Comité Permanente sobre o Cadastro na lbero-
América — CPCl, instituicdo que tem como finalidade estabelecer mecanismos para
divulgar a importancia do cadastro no desenvolvimento dos paises, criar um vinculo
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permanente entre as instituicdes cadastrais na Ibero-América, bem como uma rede de
informacdes sobre cadastro que possibilite o intercambio de informacao e de experi-
éncias e que melhore as praticas entre seus membros (http://www.catastrolatino.org).

A primeira atuagao da CPCI consistiu na aprovacao da Declaracao sobre Cadastro
na Ibero-América, a qual serve de guia e referéncia das atuacdes que sdo desenvolvi-
das e tem como principios o cadastro como sistema de informacao basica do territério,
necessario para favorecer o desenvolvimento social, a melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos e o fortalecimento institucional dos paises ibero-americanos. O Cadastro
tem como maximo objetivo a consolidacao dos principios de igualdade, de seguranca
e de justica para todos os cidadaos ibero-americanos. Dado seu valor como instru-
mento para o desenvolvimento em igualdade de condi¢bes para todos os cidadaos,
é desejavel que os territérios de cada um dos paises ibero-americanos se encontrem
incorporados aos respectivos cadastros, a fim de evitar desigualdades resultantes da
falta de informacao ou dos servicos que administram.

O documento ainda afirma que, independentemente do sistema legal adotado
por cada pais, o cadastro se define como um registro sob a responsabilidade do setor
publico, que nao pode ser objeto de propriedade nem de comércio privado; e que
todos terao acesso a informacao cadastral, conforme o disposto nas leis e normas que
garantam a maxima difusao, protegendo ao mesmo tempo a informacao de carater
pessoal e reservada que cada pais defina. Em particular, a informacao cadastral deve
estar disponivel para os governos nacionais, estaduais, regionais e municipais e de-
mais instituicdes publicas da Ibero-América.

Mesmo com que haja clareza quanto a necessidade de compartilhar dados, existe
um preconceito generalizado de que nado existem dados nos municipios ou que, quan-
do existem, estes sao desatualizados. Na pratica, verifica-se que ha uma grande impre-
cisao nessas afirmacdes, pois definitivamente os dados existem, porém, encontram-se
dispersos em diferentes instituicdes e foram construidos mediante diferentes padroes
de precisao e qualidade.

Um passo importante para a formacgao de bancos com todos os dados existentes
nas jurisdicdes municipais é tornéa-los publicos a medida que vao sendo identificados,
de forma que, ao apresentd-los a sociedade, esta colabore com a sua atualizagao. Du-
rante este processo, os técnicos do cadastro terdao a oportunidade de padroniza-los
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para oficializar a sua distribuicao.

Neste sentido, as Infraestruturas de Dados Espaciais — IDE surgiram com o objeti-
vo de viabilizar a aproximacao de diferentes atores dispostos a contribuir com dados
e fazer uso dos que ali se encontrarem. O acesso aos dados cartograficos por meio de
uma IDE pode ser dado em dois niveis:

+ Visualizacao: normalmente para usuarios que nao formam parte do consércio
que administra a IDE, a informacao é disponibilizada por meio de servidores
de mapas na Internet, inclusive com superposicao em Google Earth, ou por
documentos produzidos em formatos padrao como .TIF, JPG, .PDF, entre ou-
tros.

« Disponibilizacao de arquivos: neste caso, a IDE disponibiliza os arquivos veto-
riais e/ou imagens (fotografias ou imagens), normalmente georreferenciados
no sistema de coordenadas geograficas ou no sistema de projecao cartografi-
ca oficial da jurisdicao.

Art. 19 Para financiar a implanta¢do e manuten¢do do CTM recomenda-se
que os municipios considerem os recursos provenientes do incremento de re-
ceitas geradas a partir do CTM e outras linhas de recursos disponiveis.

Este artigo evidencia que hd uma forte conexao entre as administracdes do cadas-
tro e dos tributos imobiliarios, mas também mostra que, tradicionalmente, a politica
tributdria tem trabalhado com critérios e prioridades diferentes da politica cadastral.
Nesse contexto, é necessario definir uma estratégia de estimulo simultaneo que per-
mita o crescimento de ambos os sistemas e, consequentemente, do municipio.

A decisdao de destinar parte do incremento de receitas decorrentes do imposto
predial para o financiamento e a manutencao do CTM tem como principio basico me-
Ihorar o sistema cadastral como um todo, desde a formacao e estimulo do pessoal,
passando pelos procedimentos e produtos, e chegando a atualizacao dos equipamen-
tos.

Uma redistribuicao que priorize o pessoal se da por incentivos aos vencimentos
ou prémios por maior produtividade. Se o incremento de receita vier por meio de ajus-
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tes inflacionarios realizados nos valores dos imdveis usados para determinar o impos-
to predial (pratica comum, porém injusta, pois 0 mercado imobilidrio nao se comporta
como o mercado financeiro), a redistribuicdo ao pessoal seria totalmente improceden-
te. Por outro lado, se o incremento de ingresso por imposto predial decorreu de um
esforco da equipe do cadastro para atualizacao dos bancos de dados, a redistribuicao
deve ser considerada.

Em relacao a aquisicao de produtos e equipamentos a partir dos incrementos de
receita, nao ha duvidas de que este procedimento criard uma espiral ascendente que
incrementara a qualidade de dados e os ingressos por imposto predial, dando maior
equidade a distribuicao da carga.

Muito provavelmente, para os municipios que tém baixa arrecadacao, iniciar o
processo de redistribuicao pode ser mais complicado e apresentar maior inércia, por
issO, mais uma vez, a alternativa que alavanca o processo é a implementacao de par-
cerias.

Do exposto, pode-se concluir que a administracao do cadastro junto a administra-
cao de impostos serd vantajosa se a redistribuicao do incremento de receita for bem
coordenada. E importante também que esse mecanismo de redistribuicao seja claro
e transparente, nao s6 para o pessoal do cadastro, mas também para o resto da admi-
nistracao.

Mesmo quando se implementa a redistribuicao do incremento de receitas advin-
das do imposto predial para os diferentes setores do cadastro, é provavel que esses
recursos sejam insuficientes para levar adiante a obra cadastral. Contar com um cadas-
tro moderno e completo permite ao municipio otimizar o planejamento e melhorar a
definicao de investimentos em estradas, redes de esgoto, aloca¢ao de escolas, dimen-
sionamento do gabarito vertical da expansao urbana, identificacdo e regularizacdo de
favelas, entre outros, o qual evidencia que o interesse nos dados cadastrais extrapola
os limites do setor publico e chega a instituicdes que poderiam participar do processo
COMo parceiras.

Assim, o governo municipal deveria se aproximar, por exemplo, das concessio-
narias de servicos e formar consoércios com todas elas para definir em conjunto uma
estratégia de financiamento da elaboracao dos produtos por meio de convénios.
Existem estudos em nivel mundial que estipulam as propor¢des que cada instituicao
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deveria aportar pela geracao dos produtos cartograficos e dos bancos de dados ca-
dastrais. As percentagens levam em conta, principalmente, a precisdo cartografica e
o nivel de detalhamento que a base deve ter para atender as necessidades de cada
parceiro. As empresas que administram redes subterraneas precisam de muito mais
rigor nas medidas cartograficas, uma vez que poucos centimetros de erro na locacao
de uma tubulagao de dgua ou de esgoto podem levar a falhas no sistema de abaste-
cimento de um bairro todo, ou de uma zona urbana. Por outro lado, as redes aéreas
sao menos exigentes, pois um erro de alguns decimetros na localizacao de um poste
pouco interfere no sistema de abastecimento. Até mesmo a ma localizacdo dos postes
pode incomodar certos proprietarios, inviabilizando a implementacao de um projeto
civil (por esta razao, os postes tém que ser materializados no prolongamento das divi-
sas das parcelas).

Experiéncias no Brasil levaram a consolidar acordos nos quais os municipios apor-
tavam 50% do custo dos produtos, as administradoras de redes de dgua e esgoto em
torno de 25 % do custo, enquanto que as que gerenciam as redes aéreas como a de
energia elétrica, de TV a cabo e de telefonia contribuiam com aproximadamente 15%,
ficando o resto para outros parceiros. Evidentemente, existe um excelente espaco de
negociacao para que se gere um sistema de qualidade cartografico e cadastral de pri-
meiro mundo no Brasil, acabando com o misticismo da impossibilidade de atualizacao
por falta de recursos.

Mediante esse universo de possibilidades, é inadmissivel que cada usuario tenha
seu préprio projeto cartografico ao invés de montar uma parceria que viabilize a gera-
¢ao de um Unico produto que atenda a todos, evitando-se a sobreposicao de projetos
com o mesmo fim que acabam onerando os cofres publicos e, muitas vezes, geram
produtos de baixa qualidade.

A elaboracao de um projeto cartografico de enfoque amplo, que vise ao aten-
dimento de diversos usuarios, exige que se adote um referencial geodésico uUnico,
trazendo dados e informagdes desde uma visao macro até ao nivel de parcela. Este
sistema deve ser de tal qualidade que satisfaca até o parceiro mais exigente, pois, des-
ta forma, também vai atender aquele que ndo requer tanta qualidade, enquanto que
o reciproco nao é verdadeiro.

No estabelecimento de parcerias para atualizacao massiva de dados e da carto-
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grafia cadastral, outro ponto que deve ficar bem definido durante um projeto é a for-
ma de distribuicao de novos produtos a terceiros.

Tornar disponiveis todos os dados de forma aberta é interessante, pois é uma
forma de democratizar a informacao e diminuir a corrupcdo; porém, apesar destas
“bondades’, alguns parceiros podem considerar que é injusto dar publicidade aber-
ta de produtos custeados por poucos, pois essa pratica poderia desestimular outros
possiveis parceiros a formar parte do consoércio, ficando a espera da publicacdo dos
resultados.

Para contornar esta situacao, uma opcao é comercializar os produtos por meio do
consércio, reservando parte da receita captada para os proximos trabalhos de atualiza-
cao. Esta estratégia funciona muito bem quando a administracao da comercializagcao
se realiza de forma profissionalizada para evitar a corrupgao.

Finalmente, hd a outra opc¢ao de financiamento da obra cadastral (cartografia,
voo, planta de valores, entre outros): a captacdo de recursos externos por parte da
prefeitura. Linhas e fontes de financiamento disponiveis para a melhoria da prestacao
de servicos no ambito municipal, como o Programa para Modernizacao das Adminis-
tracoes Tributarias Municipais — PMAT, e o Programa Nacional de Apoio a Administra-
cao Fiscal para os Municipios Brasileiros — PNAFM, sao amplamente utilizados pelos
municipios para a reestruturacao e modernizacao dos cadastros urbanos.
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Capitulo

DA MULTIFINALIDADE DO CADASTRO

Francisco Henrique de Oliveira

Art. 20 O cardter de multifinalidade do CTM é assegurado pela in-
tegracdo de informacdes de outros sistemas ao sistema bdsi-
co comum, de contetdo minimo, que favorega a atualizagéo.

§ 1° Considera-se como conteudo minimo do CTM a caracteri-
zacdo geométrica da parcela, seu uso, identificador unico, loca-
lizagao e proprietdrio, detentor do dominio util ou possuidor;

§ 2° O identificador unico da parcela é a chave de liga-
¢dgo com o CTM e ndo deve ser confundido com os identifi-
cadores especificos definidos nos cadastros temdticos;

§ 320 CTM deve conter apenas as informagoes necessdrias e que permitam a
sua atualizagédo de forma simples.

A integracao de informacdes provenientes de variadas fontes e cadastros ao sis-
tema basico comum do CTM é fundamental. Ela ocorre por meio da parcela como
unidade de referéncia, a qual, identificada com um cédigo Unico, é o elemento de
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ligacao. Os dados que descrevem as parcelas devem ser essenciais para atingir os obje-
tivos do cadastro e a sua identificacao e selecao deve ser realizada junto aos parceiros
que compdem o CTM. Estas consideracdes foram inspiradas nas recomendag¢des da
Federacao Internacional de Gedbmetras - FIG:

[...] um cadastro é normalmente baseado em
parcelas e é um sistema de informacdo que contém
registros de interesses sobre a terra, como direitos,
restricoes e responsabilidade. Usualmente inclui
uma descri¢do geométrica das parcelas juntamente
com outros registros que descrevem a natureza dos
registros, a propriedade ou o controle desses interes-
ses, e geralmente inclui o valor e suas benfeitorias.
Pode ser estabelecido para propdsitos fiscais (ava-
liagdo e impostos), propdsitos legais (transferéncia)
e para ajudar a gestdo do territorio (planejamento
e outros propdsitos administrativos), permitindo um
desenvolvimento sustentdvel e a prote¢Go do meio
ambiente’.

Por definicao, o CTM é o inventario territorial, ou
seja um registro publico, oficial e sistematico do Muni-
cipio e baseia-se no levantamento dos limites de cada
parcela. Um inventario entendido como a lista de bens
imoéveis de cada pessoa e sistematico pela caracteristica
de continuidade e, portanto, contiguidade entre as par-
celas cadastrais.

Assim, a parcela como célula basica do CTM deve
reunir os elementos que obrigatoriamente irdo compor
a feicao cadastral e, consequentemente, a cartografia cadastral do municipio.

Recorrendo-se a uma analogia simples, o levantamento cadastral das parcelas ter-
ritoriais de um municipio se comporta como um “gigante quebra-cabecas’, em que as

1 Federacgao Internacional de Gedmetras - FIG apud Loch, Carlos & Erba, Diego A. Cadastro técnico multifinalitario urbano e rural.
Maio 2007. ISBN 85-906701-2-0. 142 p. Disponivel em: http://lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1243
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figuras geométricas das pecas sao definidas pelos limites das parcelas. Assim, o encai-
xe entre as pecas deve ser perfeito, justapondo uma peca a outra, de modo a permitir
a representacao sistematica da cartografia cadastral. Neste quebra-cabecas, a identifi-
cagao Unica de cada peca é fundamental para que seja possivel realizar a montagem
da érea territorial cadastrada sem nenhum equivoco. O cédigo identificador Unico é o
elemento fundamental para a realizacdo dessa atividade.

Art. 21 Para a multifinalidade, o CTM deve ser modela-
do de forma a atender as necessidades dos diferentes usud-
rios, atuais ou potenciais, com base em um sistema de referén-
cia unico e um identificador tnico e estdvel para cada parcela.

Pardgrafo unico - Considera-se identificador tnico e estdvel aquele que, uma
vez atribuido a uma parcela, ndo pode ser reutilizado para a identifica¢éo de
qualquer outra unidade cadastral.

Normalmente, a primeira atividade vinculada ao processo de estruturacao do CTM
se sustenta no procedimento de representacao grafica (mapeamento das parcelas). O
vinculo das fei¢des cartografadas com os dados descritivos das parcelas por meio do
identificador univoco traz como garantia, entre outras, a correlacao inequivoca entre
os dados cadastrais e os dados legais que constam no Cartorio de Registro de Imoveis.

O identificador permite também realizar andlises histéricas da parcela e da sua di-
namica no mercado imobilidrio, como, por exemplo, os processos de remembramento
ou desmembramento pelos quais pode ter passado.

Mantendo a correlacao entre os identificadores, é possivel saber em que momen-
to houve aumento na drea construida, quais foram os seus proprietérios, qual foi a
valorizacao que ocorreu com o passar do tempo, entre outros. Porém, a principal acao
possivel por meio do cédigo identificador &, sem duvida, a possibilidade efetiva de
integracao entre o cadastro da prefeitura e o cadastro do Registro de Iméveis e/ou
ainda com os demais cadastros tematicos que sao realizados no municipio.

Uma vez organizada e atualizada a situacao cartografica cadastral, por meio de
um banco de dados descritor da parcela e da sua identificacdo univoca, outras conces-
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sionarias podem e devem fazer uso da base Unica de dados, grafica e alfanumérica, o
que facilita a atualizacao e o desenvolvimento de acdes integradas de planejamento,
gestao e manutencao do CTM.

A estabilidade do cédigo identificador atribuido as parcelas cadastrais define a
sua seguridade e, portanto, a certeza de que ha uma unica e indiscutivel parcela com
aquelas caracteristicas no banco de dados cadastral.

Neste contexto, o nimero/cédigo que designa e/ou define a parcela deve ser Uni-
co e insubstituivel. Nos casos de remembramento ou desmembramento, o nimero da
nova parcela nao deve ser uma subdivisao numérica, mas sim um novo nimero que
caracterize a nova unidade parcelar.

Muitas arbitrariedades tém ocorrido ao longo da histéria dos identificadores, o
que gera dificuldades e confusdes durante o processo de manutencao e atualizacdo
cadastral. Por vezes, isto ocorre devido a falta de experiéncia dos técnicos ou entdo
por equivocos na modelagem e concepcdo dos sistemas cadastrais e computacionais.

Quando o identificador atribuido a parcela cadastral nao for a chave de ligacao
entre o banco de dados cadastral da prefeitura e os demais cadastros tematicos, ou-
tro codigo podera ser utilizado para vincula-los, porém, ambos devem estar intima-
mente ligados, caso contrario os cadastros tematicos nao poderao compor um CTM.
Este novo cédigo devera integrar os setores da prefeitura as demais concessiondrias
publicas/privadas, e ainda assegurar o vinculo com os érgaos de governo nas esferas
estadual e federal.

Uma vez atribuido um c6digo a parcela e sendo este compartilhado entre os usu-
arios do sistema, de modo que todos tenham o mesmo reconhecimento e acesso aos
dados cadastrais, é possivel realizar analises espaciais com maior seguranca. Esse pro-
cedimento permite gerar cendrios futuros e cartas tematicas atuais por combinacao
de dados provenientes de diferentes fontes, o que é essencial ao processo de planeja-
mento e gestao.

Quando o cadastro é totalmente digital e integrado em um SIG, a variedade das
analises se multiplicam e o CTM passa a ser fonte inesgotavel de possibilidades, o que
ira depender da criatividade e da perspicacia na sua modelagem, atualizacao e inte-
gragao.
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Uma vez que os cadastros estejam atualizados e conectados, as acoes de plane-
jamento participativo e a otimizagao das tarefas devem ser obrigatoriamente estrutu-
radas e compartilhadas por meio de um unico cédigo de integracdao entre os bancos
de dados.

7

Art. 22 A multifinalidade é um processo evolutivo aberto, de integra-
¢do gradativa dos diferentes temas e que deve ocorrer ao longo dos
anos, tendo como referéncia o CTM.

Pardgrafo tnico — De acordo com a necessidade social, econémica, adminis-
trativa, ou outra, o municipio define novos cadastros temdticos, tendo como
referéncia o CTM, com o objetivo de atender as diversas demandas.

A partir do Século XX, a informacao territorial do cadastro deixou de ser utilizada
somente para fins fiscais e legais e passou a incluir varios outros interesses voltados ao
objeto “parcela”. Surgia a necessidade de se obter informacdes sobre os ocupantes da
parcela e sobre ela mesma. Dessa forma, o cadastro territorial passou a ser contextua-
lizado no novo cenario da multifinalidade e assume o papel de base para um sistema
geral de informacoes territoriais. De forma gradativa, os conceitos de planejamento
e gestao foram introduzidos sob o enfoque multifinalitario do cadastro, ampliando o
seu uso para os setores publico e privado, para planejamento territorial (urbano e ru-
ral), gestao territorial, gestao ambiental e desenvolvimento sustentavel, entre outros.
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Por ser um sistema integrado de informacoes territoriais de natureza qualitativa e
quantitativa, o CTM contempla interesses dos mais diversos tipos de usuarios, seja na
gestdo organizacional, territorial ou ambiental. O CTM é um recurso técnico-cientifico
que garante o conhecimento fiel do espac¢o urbano ou rural e fornece subsidios para o
planejamento e gestdo desta ocupacao; adquirindo, assim, ndo s6 uma funcao juridica
e econdmica, mas também social e ecoldgica.

O principio basico para o funcionamento da multifinalidade do cadastro parte
da adoc¢do de uma base parceldria Unica, que permite o cruzamento e o intercambio
de dados provenientes de multiplas origens, o que implica na colaboracao entre os
diferentes usuarios do sistema, que devem definir, obter e atualizar os seus préprios
dados e pelos quais sdo responsaveis. Dessa forma, os varios Cadastros Tematicos que
compdem o CTM sdao administrados por uma ou mais organizagdes, documentados
em produtos cartograficos e em bases alfanuméricas, contendo cada um deles um
segmento fundamental e segmentos tematicos especializados (ver Capitulo V).

No ambito da sua definicao, o CTM é um registro publico com claro potencial de
uso para multiplas finalidades, em especial, para a administracao publica municipal,
gue pode integrar os seus setores e gerenciar o espaco territorial do municipio junto
a outras instituicoes.

O sistema de banco de dados distribuidos entre diferentes atores, constituido por
diferentes suplementos multifinalitarios, apresenta um nucleo Unico: o cadastro basi-
co de bens imobiliarios, ou seja, a base cadastral, sendo que esta base se compde de:

« Carta referente ao cadastro imobilidrio: base grafica que representa a situacao
geométrica de uma propriedade em relagao a outras propriedades em escala
adequada;

« Base geométrica: registro do levantamento técnico em forma de medicdes,
calculos, listas de coordenadas, arquivos de croquis, demarcagao parcelar,
amarrado a Rede de Referéncia Cadastral Municipal e ao SGB;

+ Registro das parcelas: registro publico das parcelas e dos lotes com os atribu-
tos mais importantes;

+ Proprietarios e direitos: registro legal de proprietarios e informacdes obtidas a
partir dos registros imobiliarios s do Registro de Iméveis.
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No cenario nacional, poucas sao as prefeituras que possuem, de fato, um cadastro
territorial com caracteristica multifinalitaria. Infelizmente, a maioria dos governos lo-
cais estrutura seu cadastro para fins fiscais.

No entanto, para que o cadastro seja eficiente, é importante que seja adotado o
modelo Multifinalitario, o que ird permitir a gestao do espaco territorial, assim como a
integracao entre os setores, 6rgaos e instituicdes publicas e privadas; dependendo das
necessidades dos usuarios.

O CTM, como suporte as agdes de planejamento e gestao da administracao publi-
ca, proporciona, por exemplo, a identificacdo das areas com a ocupacgao racional de-
sejavel do solo urbano, bem como as areas que apresentam ocupacao irregular, entre
outras politicas de reordenamento territorial e de gestdo integrada em consonancia
com os diversos parceiros.

E fundamental a existéncia de uma cartografia cadastral atualizada e de uso com-
partilhado entre os potenciais usuarios do sistema cadastral municipal.

Para que estes usuarios utilizem o sistema cadastral, o cadastro tematico do seu
interesse deve estar vinculado a um cédigo identificador inequivoco que, por sua vez,
estard relacionado a parcela cadastral. Dessa forma, haverd uma ligacdo eficiente nas
acoes e no planejamento. Sob esta condicao, os membros que compdem o Sistema de
Informacao Territorial poderao atuar no planejamento e nas agdes sobre uma mesma
base de dados grafica e alfanumérica reconhecida e atualizada.

Além dos parceiros tradicionais que o constituem, o CTM tem como potenciais
usuarios os setores de educacao, salde, meio ambiente, entre outros da prefeitura,
bem como as universidades para o desenvolvimento de pesquisas. E por meio do CTM
gue a integracao entre as trés esferas de governo se torna efetiva, ou seja, o sistema
cadastral facilmente integra os 6rgdos publicos nas instancias municipal, estadual e
federal, que passam a planejar e gerir o territério de modo eficiente e interligado.

Por fim, é importante descrever ainda duas caracteristicas bem definidas do CTM:
o suporte legal, por meio do qual se faz presente um conjunto de leis que ampara
e regulamenta as atividades cadastrais; e o suporte tecnolégico, configurado pelo
uso de computadores, banco de dados e instrumentos relacionados as técnicas de
aquisicao (GNSS Global Navigation Satellite System, ou Sistema de Posicionamento
Global, estacao total, palmtops, boletins em meio digital, sensores de imageamento),
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processamento (aplicativos de processamento de dados, software relacionados aos
dados do GNSS, aplicativos de processamento de imagens e outros) e armazenamento
da informacdo cadastral (SIGs e outros sistemas de armazenamento e visualizagao de
dados). Entretanto, a caracteristica do suporte tecnologico nao é condicao sine qua
non, ou seja, municipios com pouco ou nenhum aparato tecnoldgico ainda tém total e
plena condicdo de implantar e gerir um cadastro eficiente, desde que haja um princi-
pio de organizacao dos dados parcelares e o seu respectivo historico.

E importante salientar que, tanto em municipios de pequeno porte quanto em
municipios maiores, ha efetivamente a necessidade da seguranca no armazenamento
do dado cadastral. Igualmente, a integridade do dado cadastral e a sua historicidade
em um sistema de facil acesso a consulta por parte dos municipes sdo fundamentais
para caracterizar a transparéncia, bem como regular a sua veracidade, o que natural-
mente ocorrera por meio do controle indireto dos usuarios.

Art. 23 Recomenda-se que a administracdo municipal estabeleca meca-
nismos adequados de acesso as informacgées, de seguranca dos dados e de
preservacgao do histdrico e da integridade das informacées, observando as
exigéncias legais.

E indiscutivel o potencial do cadastro relacionado a estrutura de carater multifi-
nalitario. A chave de vinculo possivel entre o banco de dados cadastral com os bancos
de dados tematicos se faz pela parcela territorial espacializada e identificada por meio
de um cédigo/identificador univoco. Porém, o primeiro passo para a construcao de um
CTM é a execucao do procedimento cartografico, por meio do qual se permite gerar
a cartografia cadastral municipal, utilizando-se como referéncia a Rede de Referencial
Cadastral Municipal amarrada ao Sistema Geodésico Brasileiro. Uma vez executado
esse procedimento, o CTM comeca a se estruturar em bases sélidas e integradas de
reconhecimento do espaco fisico.

O proximo passo €, sem duvida, a criacao de uma chave de acesso e, portanto,
de interface/ligacao do cadastro base de gestdao municipal com os demais cadastros
tematicos. E fundamental definir adequadamente os poderes, acessos e permissoes,
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pois, apesar de o sistema cadastral ser integrado,
isso ndo significa que as permissdes de alteracao
de dados sejam abertas a todos. O ideal é escla-
recer para os usuarios do sistema que eles estao
subjugados a normas e restricdes. Sendo assim,
a organizacao e controle dos dados presentes no
CTM é de responsabilidade da prefeitura e esta
instituicao deve ser a gestora do sistema cadas-
tral de base.

Os demais usudrios que integrarao e farao
conexoes entre os seus bancos de dados com o
banco de dados da prefeitura também devem
administrar os dados de modo que alguns deles
nao sejam acessados por todos os usuarios da rede. Alguns dados sao particulares,
sigilosos e especificos de cada instituicao, por isso, o uso do sistema deve ser dimen-
sionado e modelado de modo que atenda as necessidades de todos e caracterize a
integracao entre os dados de interesses comuns segundo a dinamica da parcela ao
longo do tempo e as informagdes pertinentes ao seu detentor.

Alguns usuarios do sistema cadastral sao essenciais para dar “vida” ao CTM, eles
sao responsaveis indiretos por definir e manter a sua estrutura, bem como a organi-
zacgao e a atualizacao do banco de dados do Sistema de Informacgdes Territoriais — SIT.

De modo complementar, os cadastros tematicos, obtidos por intermédio das con-
cessiondrias de agua, luz, telefonia e/ou correios, sao particularmente considerados
parceiros diretos da administracao publica municipal.

No entanto, a integracao entre os cadastros deve ter um proposito além da simples
conexao entre os bancos de dados. O uso dos dados atualizados e comuns aos seus va-
rios usuarios permitira ao poder publico e as demais concessionarias atuar na melhoria
da qualidade de vida dos municipes, o que pode ser desenvolvido no ambito da gestao
sécio-ambiental das cidades, levando-se em conta a aplicacao do direito urbanistico e
o desenvolvimento sustentavel dos Municipios. A gestao municipal com base no CTM
pode também favorecer a aplicacao dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
(ZEIS, solo criado, direito de superficie, usucapiao especial urbana, uso da terra urbana
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etc.), viabilizando uma sociedade livre, justa e solidaria. O compartilhamento do banco
de dados cadastral ainda possibilitara ao poder publico, nas suas diferentes esferas de
governo, desenvolver outras acoes de justica social integradas, bem como prezar pela
equidade de arrecadacgao dos tributos locais, garantindo a tributacao justa.

A implantacao do CTM no nivel municipal € um importante instrumento de apoio
as acdes municipais, por meio da integracao e troca de informacades territoriais, sociais,
econdmicas, juridicas e ambientais, entre outras. Para isso, a integracao e a troca de
informacdes entre diferentes usuarios e gestores do CTM devem ser seguras e confia-
veis.

Segundo o Estatuto do Comité Permanente sobre o Cadastro na Ibero-América
(http://www.catastrolatino.org/documentos/Estatutos_CPCl.pdf), “0 cadastro tem como princi-
pal objetivo a consolidacao dos principios de igualdade, de seguranca e de justica
para todos os cidaddos. Dado seu valor como instrumento para o desenvolvimento, o
cadastro deve incorporar todas as informacgdes possiveis sobre os territérios de cada
municipio, evitando, dessa forma, desigualdades resultantes da falta de informacao ou
de servigcos que prestam.

Independentemente do sistema legal adotado por cada municipio, o cadastro se
define como um registro sob a responsabilidade do setor publico, que ndao pode ser
objeto de propriedade nem de comércio privado. Sendo assim, por meio da filosofia
do CTM, percebe-se claramente que a sua logica se sustenta na implantagcao e manu-
tencao pela administracao publica municipal, ou seja, pela Prefeitura.

Neste contexto, os cidadaos devem ter acesso aos dados cadastrais conforme
disposto nos principios legais de seguranca, integridade, consulta, atualizacao e re-
cuperacao de dados, entre outros estabelecidos por cada municipio. Soma-se a essa
situacdo a adocao de procedimentos normativos que garantam a difusao do dado
cadastral para os municipes, a protecao, restricao e sigilo dos dados definidos como
sendo de carater pessoal e reservado.

A informacéo cadastral deve estar disponivel para os governos nacional, estadual,
regional e municipal, e nas demais instituicdes publicas e privadas. Para esse fim, é
desejavel que as administracdes de cada pais estabelecam procedimentos de coor-
denacdo e cooperagcao com o objetivo de manter os cadastros atualizados, evitando a
duplicidade de gastos publicos e facilitando o intercambio de informacao”
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Para a concretizacao do CTM, bem como sua divulgagao/acesso e atualizagao, é
necessario estruturar um banco de dados cadastral, o qual consiste em um conjunto
de dados organizados de modo que o seu conteudo possa ser facilmente acessado e
manipulado.

Os dados armazenados em um servidor computacional podem ser disponibili-
zados remotamente por meio de rede local ou Internet. Essas bases de dados Unicas
aceitam inclusao, alteracao, exclusao e consulta de forma indistinta, tanto localmente
(no proprio servidor) como remotamente, em qualquer outro computador conectado
a Internet ou rede local.

O banco de dados cadastral é relacional, por meio do qual sao inseridos dados
descritivos cadastrais e tematicos, sendo estes armazenados na forma alfanumérica e
que estao diretamente referenciados aos imoveis e seus moradores. Porém, contabili-
zam como unidade base de descricdo e de sustentacao do banco de dados a parcela
cadastral.

O banco de dados relacional é formado por tabelas, sendo que as colunas referem-
se aos campos ou atributos e as linhas referem-se a cada objeto do banco de dados.
As linhas tém a caracteristica de serem nao ordenadas, sendo que a recuperac¢ao dos
dados se da por campos especificos de identificacdo. Em um banco de dados cadas-
tral, cada linha corresponde a uma Unica inscricao cadastral, sendo que os atributos da
mesma sao recuperados pelo seu campo de inscricao e nao por ordem numeérica. Cada
atributo corresponde a diferentes informacdes sobre as parcelas.

Considerando que o CTM seja administrado pela prefeitura e que esta tenha uma
proposta de banco de dados Unico em uma plataforma aberta, cujo modelo permita
aos diversos setores da administracao publica e privada facil acesso, tem-se claro o
resultado eficiente e agil nos procedimentos de prestacao de servico aos municipes.

A arquitetura de Banco de Dados Unico permite a execucao de alteragdes (atua-
lizacbes de dados) na condicao remota, sendo imediatamente alterada no servidor.
Dessa forma, se algum usuario local alterar o dado, se ele tiver permissao para essa
acao, este dado sera imediatamente disponibilizado pela rede, funcionando de manei-
ra sincronizada e Unica, garantindo que os mesmos dados estejam sempre disponiveis
em quaisquer das formas de acesso.

Definidos e hierarquizados o perfil e os poderes dos usuarios junto ao banco de
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dados cadastral, seja por meio de procedimentos de acesso e
atualizacdo ou ainda por definicdo de suas responsabilidades, o
resultado deve ser a garantia da integridade dos dados.

Ressalta-se que é fundamental a gestao e dominio da base
de dados cadastral pela prefeitura, porém os cadastros tematicos
de dominio e interesse de cada concessiondria sdao de respon-
sabilidade individual. Somente alguns campos de integridade e
de atualizacao devem ser comuns entre os sistemas cadastrais
(prefeitura + parceiros + concessionarias), de modo a permitir a
otimizacao de procedimentos burocraticos, viabilidade de inter-
venc¢Oes administrativas e de planejamento/execucao de obras,
bem como de ordenamento territorial.

Ressalta-se que a integridade e o sucesso na manutencao do
banco de dados cadastral na prefeitura dependem da troca cons-
tante de dados entre o CTM e o Cartério de Registro de Imoveis,
s6 assim ter-se-a garantida a harmonia e o vinculo direto entre o
cadastro legal e o cadastro real.

Art. 24 O CTM integrado ao RI (SICART) é instrumento importante para a re-
gularizagao fundidria.

A falta de correlacao entre as informacdes que constam nos cadastros munici-
pais e nos Registros de Iméveis tem dificultado o conhecimento efetivo do territério.
Apenas o Rl contém a informacao atualizada sobre o direito de propriedade que in-
cide sobre o imdvel, por isso é importante para o cadastro o intercambio sistematico
de informacdes com o RI, pois é uma forma de manter atualizada a informacao sobre
quem detém direitos sobre cada imdével e também que 6nus incidem sobre esse imo6-
vel (como uma hipoteca, por exemplo). Enquanto o Rl contém apenas as informacdes
sobre os imoéveis legais, o cadastro deve abranger todos os imoveis, ou parcelas, infor-
mando a sua situacgao juridica, que pode ser de direito de propriedade ou posse a justo
titulo, posse por ocupacao ou um bem publico.
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Evidentemente, a utilizagao das informagdes cadastrais por parte do registro imo-
bilidrio possibilitaria o aperfeicoamento da descricao do imdvel, proporcionando ao
sistema a garantia de uma descricao precisa dos limites das propriedades, além de
evitar a superposicao de areas.

Somente com a integracao sera possivel a estruturacao do Sistema de Cadastro e
Registro Territorial - SICART, o qual é formado pelos dados do CTM correlacionados as
informacdes constantes no Registro de Imoéveis (RI).

Neste sentido, é necessario estruturar um CTM sdlido e formalizar o intercambio
de dados entre as instituicoes.

Estruturado o SICART, o passo seguinte é a implantagao de um sistema multi-
finalitario que permita realizar analises espaciais que integrem os bancos de dados
cadastrais tematicos e que permita a toda sorte de usuario tirar o melhor proveito
do reconhecimento do territério, planejando acdes e realizando a gestao eficiente e
integrada.
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A Figura 5.1 representa a vinculacao entre o CTM, o SICART e o SIT (relativo aos
Cadastros Tematicos). O esquema mostrado na figura envolve os dados do cadastro
e os dados do registro de imoveis de modo integrado, associando ainda bancos aos
dados tematicos.

Esse sistema permite realizar diversas analises espaciais. Vale lembrar que a carta
cadastral é o elemento de representacdo fundamental que caracteriza o reconheci-
mento do “objeto” e permite a analise espacial, bem como é o instrumento que da
“identidade”a parcela cadastral por meio do identificador numérico inequivoco, o qual
passa a ser elemento de ligacao com os demais cadastros tematicos.

ANALISE ESPACIAL
Avaliacgao Fiscal Valor Avaliado Arborizagao Tipo de Habitagao
$23.000,00 Uso do Solo y y
EE Zoneamento Zoneamento Erosao | EE
== Zona Industrial Tipo de Solo =° PR =
—— Avaliagao Fiscal Tipo de Solo ==

Parcela da — s o Solo
Fabrica & e
De: i e < _— rafia
e ——
Lev. —— — o de Solo
=

Figura 5.1 - Integracéo de dados no CTM
(Adaptada da figura que consta em http://www.pobonline.com/Articles/Surveying_GlIS)
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Enquanto a Lei 10.267 estabeleceu o intercambio sistematico de informagdes
entre o cadastro de imdveis rurais e o registro imobilidrio, nao existe exigéncia legal
para esse intercambio em areas urbanas. Alguns municipios e cartoérios, no entanto,
entenderam os beneficios que tal intercambio traria para os dois sistemas e tomaram
a iniciativa de iniciar a troca de informacodes informalmente, ou de formalizar um in-
tercambio através de convénios. O processo de elaboracao do convénio inicia-se com
o acordo entre as partes sobre as informacdes que devem ser intercambiadas, sendo
necessaria também a indicacdo da forma de transferéncia de dados.

Art. 25 O CTM contribui, na drea de expansdo urbana do municipio, para o
planejamento e o reordenamento da distribuicdo fundidria rural em sua
nova fun¢do urbana.

O Estatuto da Cidade, sustentado pela Lei 10.257/2001, regulamenta os instru-
mentos urbanisticos e juridicos visando a regularizacao fundiaria, além de determinar,
juntamente com a Constituicao de 1988, a obrigatoriedade do Plano Diretor em todos
0s municipios com mais de 20 mil habitantes.

Na redacao do Estatuto da Cidade, ndo hd a obrigatoriedade de que os municipios
tenham o georreferenciamento dos seus territérios. No entanto, a utilizacao do cadas-
tro territorial multifinalitario pode e deve ser objeto de fundamental importancia para
o planejamento e gestao urbana e para concretizar as suas diretrizes.

O Art. 30, item VIII, da Constituicao de 1988 afirma que o municipio é a instituicdo
responsavel pelo ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacao do solo urbano. A Carta Magna também afirma que o mu-
nicipio é responsavel por instituir o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (item | do Art. 156). Com a responsabilidade da gestao territorial urbana, os
municipios nao podem deixar de estruturar cadastros, pois sao eles que proporcionam
condic¢des para a elaboracao de Planos Diretores e para a definicao das politicas publi-
cas e tributarias.

A incorporacao de terras rurais ao perimetro urbano amplia as responsabilidades
dos administradores locais, pois aumenta o valor do solo, a demanda por infraestru-

101



Diretrizes para a criagdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

tura e, consequentemente, a presenca do Estado municipal. Todo este processo deve
ser monitorado e registrado nos bancos de dados do CTM, tanto na cartografia quanto
nas descricOes literais das parcelas incorporadas, pois o controle redunda na melhor
definicao das politicas publicas municipais e contribui para maior eficicia na arrecada-
¢ao dos tributos municipais.

O CTM atualizado permite o planejamento das redes de servicos publicos nas are-
as incorporadas ao perimetro urbano, bem como a formulacdo de politicas setoriais.
Neste sentido, o CTM desempenha um importante papel estratégico, fornecendo ao
administrador informacao publica confidvel e insumos valiosos para a tomada de deci-
soes. Além disso, o CTM podera tornar-se um poderoso instrumento de promocgao do
Municipio, dando visibilidade as acdes e programas de governo, auxiliando-o na busca
por financiamento de suas politicas publicas e de prestacao de servicos.

Art. 26 Recomenda-se que os municipios exijam a demarcacgéo dos vértices
dos imdveis nos novos parcelamentos, georreferenciados ao SGB, e promo-
vam a gradativa demarcac¢do dos imdveis que ainda ndo possuem algum
tipo de demarcacao fisica.

Considerando o cenario nacional e as necessidades das municipalidades do reco-
nhecimento do espaco fisico e do ordenamento territorial para fins de planejamento e
gestao, em 1994, foi instituida a primeira norma técnica para execucao de levantamen-
tos topograficos: a NBR 13.133 da Associacao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

A referida norma estabeleceu métodos de levantamento, classificacao hierdrqui-
ca e recomendacao com respeito as técnicas, as tecnologias e a precisao dos levan-
tamentos topograficos. Em 1998, foi instituida a norma NBR 14.166 da ABNT, a qual
trata de procedimentos técnicos de apoio geodésico e topografico para implantacao
de Redes de Referéncia Cadastral Municipal georreferenciadas ao SGB, como sistema
geodésico unico para as coordenadas dos limites das parcelas territoriais. Esta norma
define a rede de referéncia cadastral municipal como sendo: “a rede de apoio basico
de ambito municipal para todos os servicos que se destinem a projetos, cadastros ou
implantacao e gerenciamento de obras, sendo constituida por pontos de coordenadas
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planialtimétricas, materializados no terreno, referenciados a uma Unica origem (SGB) e
a um mesmo sistema de representacao cartografica, permitindo a amarragao e conse-
guente incorporacao de todos os trabalhos de topografia e cartografia na construcao
e manutencao da Planta Cadastral Municipal e Planta Geral do Municipio, sendo esta
rede amarrada ao Sistema Geodésico Brasileiro (SGB), fica garantida a posicao dos
pontos de representacao e a correlagcao entre os varios sistemas de projecao ou repre-
sentacao.”

Entre os objetivos e aplicacdes das redes de referéncia, a norma destaca: o apoio
a elaboracdo e a atualizacao de plantas cadastrais municipais; a amarracao de todos
os servicos de topografia visando as incorporagdes as plantas cadastrais do municipio;
a referenciacao de todos os servicos topograficos de demarcacao, de anteprojetos, de
projetos e de implantacao; e o acompanhamento de obras de engenharia em geral, de
urbanizacao e de levantamentos de obras como construidas e de cadastros imobilia-
rios para registros publicos e multifinalitarios.

A criacao da NBR 14.166 representou um avan¢o normativo para a identificacao e
espacializacao das parcelas no ambito do municipio, e sua implementacao é altamen-
te recomendada, pois é a garantia de precisdao e exatidao no posicionamento.

Portanto, a materializacdo da rede de referéncia, de maneira geral, é feita por um
conjunto de pontos distribuidos sobre o territério, amarrados bi ou tridimensional-
mente, a qual, de forma direta ou indireta, da apoio as diversas atividades cadastrais,
registrais, fiscais e de planejamento e a projetos, bem como a geracao de produtos da
cartografia sistematica e tematica. O controle terrestre apoia as operagdes geodésicas
como a densificacdo de redes, os desmembramentos, e os loteamentos, entre outras;
e as operagdes fotogramétricas de determinacao de pontos de apoio para controle do
mapeamento e posterior producao de cartografia cadastral rural ou urbana.

Além de orientar a implementacao da rede, a norma apresentada traz um modelo
de Decreto que pode ser elaborado pela administragao municipal para a oficializacdo
da rede e consequiente exigéncia de que todos os levantamentos realizados pelos 6r-
gaos municipais e servicos contratados sejam georreferenciados a esta rede oficial. A
proposta deste artigo das diretrizes é avancar no sentido de exigir a demarcacao dos
vértices dos novos loteamentos e atuar no sentido de incentivar que, nos casos de
novos levantamentos para implementacdo de grandes obras ou reformas, também
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seja feita essa demarcacdo, para que paulatinamente as parcelas sejam demarcadas.

O apoio dos levantamentos topograficos a rede da unicidade cartogréfica na
representacdo das feicdes e viabiliza a integracao de dados e, consequentemente, a
multifinalidade, que trard, entre outras, a possibilidade de desenvolver planejamentos
integrados e uma justa tributacao.

® © & & & & 0 & 0 0 0 0 0 O 0 O O O O O O O 0O O O O O O O O O O O O O O 0 0 0 0 0 00

Art. 27 A abrangéncia da multifinalidade é potencializada pelo levantamen-
to sistemdtico das parcelas, compreendido pelo cadastramento de todo o
territorio do municipio, incluindo lotes, glebas, rios, lagos e vias, entre outros.
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A Figura 5.2 representa, de modo esquematico, a sequéncia de atividades neces-
sarias a implantacao de um CTM. No primeiro plano de atividades, ha a necessidade
da implantacdo de uma Rede Geodésica, ou de uma rede de referéncia cadastral mu-
nicipal.

Mapeamento
Topografico e
Levantamento
Geodésico

Cartografia
Cadastral

Base de : :
Dados . l;leV(Iel fCadastl'al |:tieglsltro(cl:lael)
Cadastral e e Informacao arcelas

Centro de
Informagao
Cadastral

Usuarios
Publicos e
Privados

Figura 5.2 - Estrutura de um CTM
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A seguir, executa-se o levantamento parcelario sistematico do territorio, objeti-
vando determinar por meio da representacao grafica a composicao da estrutura fisica
do municipio. O produto final do levantamento das parcelas mostrara a real situacao
da estrutura fundidria do municipio e permitira a execucao de estudos e analises segui-
dos de tomada de decisdes. Nesse momento, é importante estabelecer um programa
de convénio/acordo entre a administracao publica municipal e o Cartério de Registro
de Imoveis, a partir do qual seja possivel avaliar a discrepancia entre a cidade real e a
cidade legal e assim iniciar uma politica para reversao dessa situagao.

Concomitante a essa atividade, a prépria prefeitura deve criar o cédigo estavel e
unico para cada parcela; esse codigo podera ser a chave de acesso para outros bancos
de dados tematicos. Caso nao seja adotado esse codigo como sendo a chave de liga-
¢ao com os outros bancos de dados, outro cédigo de vinculo devera ser adotado.

Fica claro que a conexdo e a integragao partem do reconhecimento de uma Unica
base cartografica cadastral, que passa a ser compartilhada e reconhecida pelos demais
usuarios. Diante dessa realidade, o potencial de intervencao do poder publico é real
e permite avangar no seu planejamento e tomada de decisdes. Neste contexto, por
exemplo, o cadastro econdmico passa a ser atualizado e correspondera de fato a reali-
dade, certo de que todos os servicos publicos estao sendo prestados aquela unidade
imobiliaria (proprietario).
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Capitulo

DA AVALIACAO DE IMOVEIS

Carlos Etor Averbeck e Claudia De Cesare

Art. 28 O CTM, acrescido de outros cadastros temdticos, fornece informacoes
para a avalia¢do de imdveis para fins fiscais, extrafiscais e quaisquer outros
fins que envolvam valores dos imdveis urbanos e rurais.

A estruturacao e a modelagem do cadastro para a multifinalidade traz a pers-
pectiva de cadastro evolutivo, onde aos temas iniciais sao acrescidos novos mapas
tematicos, ampliando a abrangéncia e a condicdao de atendimento de aspectos novos
trazidos pelo Estatuto da Cidade, como por exemplo os diferentes instrumentos que
permitem o financiamento das cidades e sao relacionados ao conhecimento do valor
dos iméveis.

O cardter multifinalitario do CTM, dado pela interconexao dos bancos de dados
dos diferentes cadastros tematicos, esta também presente na avaliagao dos iméveis
na medida em que o conhecimento sobre o valor do bem imével pode servir para
multiplas finalidades tanto na esfera publica quanto na privada, entre as quais podem
ser citadas:
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« lancamento e aplicacao da politica tributaria para o Imposto sobre a Proprie-
dade Predial e Territorial Urbana - IPTU, o Imposto sobre a Transmissao de
Bens Imoveis e de Direitos a eles relativos — ITBI e Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR;

« determinacdo do patrimdnio imobilidrio para fins de Imposto de Renda;
« determinacao das contribuicées de melhoria;

« aplicacao de diferentes instrumentos de politica urbana, previstos no Estatuto
da Cidade, tais como: IPTU progressivo, outorga onerosa do direito de cons-
truir, direito de preempcao e transferéncias de potencial construtivo, entre
outros;

« determinacao de indenizagdes para fins de desapropriacdes ou outras com-
pensacgoes;

« geracao de informacao para operagdes imobilidrias em geral, tais como: com-
pra, venda, leildo, locagdes e arrendamentos imobiliarios;

« suporte para definicao de partilhas e inventarios;

+ suporte a empréstimos bancarios e seguros;

+ apoio a contabilidade empresarial (balango patrimonial, integralizacao de ca-
pital, fusao ou alienacao de empresas).

Além de tudo, é importante que o cidaddao conheca o valor do seu imovel. Neste

sentido, a divulgacao publica do valor dos iméveis deveria ser assegurada como par-
te dos seus direitos. A medida seria extremamente importante principalmente para
orientar cidaddos com limitado acesso a informacao sobre o mercado de imoveis.
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Art. 29 A avaliac¢do de imdveis é um processo técnico, que deve ser transpa-
rente, estar em conformidade com as normas da ABNT e fornecer ao Muni-
cipio o valor venal, entendido como o valor de mercado, base de cdlculo do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU e demais
tributos imobilidrios.

A avaliacdo de imoveis é um trabalho técnico, no qual o valor de um bem é esti-
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mado considerando as condi¢cdes de mercado vigentes. No Brasil, as normas técnicas
da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT fornecem as diretrizes que devem
orientar os trabalhos de avaliacao de bens.

O CTM esta diretamente relacionado ao processo de avaliacao de iméveis para fins
tributarios. Independentemente do método ou modelo de avaliagdo empregado, as
estimativas de valor para fins de IPTU sao tipicamente realizadas com base nos dados
armazenados no CTM sobre as caracteristicas fisicas dos iméveis e de sua localizacao.

Para garantir a equidade das avaliagdes para fins tributarios, o CTM deve incluir
informacgdes atualizadas sobre o territorio e os principais atributos que determinam a
formacao dos precos dos imoéveis. Deve-se, entretanto, buscar uma relagao de custo-
beneficio na modelagem do CTM. O excesso de dados ou a insercao de informacgoes
de dificil obtencao, como as que necessitam de vistoria interna a edificacao, podem
tornar demasiadamente oneroso e dificultar a atualizacao do CTM. De toda forma, é
importante perceber que as variaveis que poderao ser incluidas nos modelos de ava-
liacdo desenvolvidos sdo limitadas aos atributos existentes no CTM do municipio.

Por outro lado, o valor venal estimado para cada imével é geralmente armaze-
nado no CTM, sendo uma das tematicas tradicionalmente definidas no seu contexto
multifinalitario. E também usual que o cadastro inclua o valor médio unitério da terra
segundo a setorizacao definida no municipio, a qual é ilustrada por meio da prepara-
¢ao de mapas tematicos. Cabe ainda mencionar que a base cadastral é um elemento
fundamental para a andlise de usos e tendéncias no espaco urbano.

Art. 30 Recomenda-se que o resultado final da avaliagéao retrate a real situ-
acdo dos valores dos iméveis no mercado, permitindo o fortalecimento da
arrecadacao local dos tributos imobilidrios e a promocgdo da justica fiscal e
social, com o tratamento isonémico dos contribuintes.

E importante compreender o funcionamento do mercado imobiliario e distinguir
entre os conceitos de preco e valor de mercado. De acordo com a Norma Brasileira NBR
14.653 — Parte 01 e 02 — Procedimentos Gerais e Imoveis Urbanos, valor de mercado é a
quantia mais provavel pela qual se negociaria voluntariamente e conscientemente um
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bem, em uma data de referéncia, dentro das condi¢ées do mercado vigente. Em outras
palavras, é o preco mais provavel que um comprador estaria disposto a pagar para um
vendedor por uma propriedade em uma transacao normal de mercado.

De forma distinta, o preco é a quantia em dinheiro pelo qual se efetua uma opera-
¢ao, ou ainda a quantia pela qual um bem (ou servico) é ofertado. Os precos sdo con-
sequéncia do ponto de equilibrio entre a intensidade dos desejos de vender e comprar
das partes envolvidas na transacao, das disponibilidades liquidas e da capacidade de
endividamento do comprador.

Na medida em que existem variagdes nos precos praticados para bens semelhan-
tes, o valor de um bem é uma variavel aleatodria. Esta variabilidade é fundamentalmen-
te gerada pelas caracteristicas do mercado imobiliario, entre as quais se destacam: a
heterogeneidade e a imobilidade do produto. Como principal consequéncia de mer-
cados descentralizados, os precos tornam-se o resultado de negocia¢des individuais
entre duas partes isoladas. Como resultado, o preco pode ser superior ou inferior ao
valor de mercado.

Principios basicos do processo de avaliacao de imoveis

Qualquer modelo avaliatério esta inerentemente associado a um componente
imprevisivel, denominado erro aleatério, o qual reflete a incerteza intrinseca do fené-
meno analisado. Em contraste, distor¢des referem-se a situagcdes nas quais o avaliador
consistentemente gera um desvio no valor estimado, resultando em uma tendéncia
de super ou subavaliacdo para grupos de iméveis. As distorcées podem ser entendidas
como um erro evitavel.

As variacOes na intensidade de motivacdes, preferéncias, aspiragcdes e expectati-
vas das partes envolvidas na negociagao resultam em variagdes de carater aleatério
nos pregos praticados.

Mais que isto, existem diferencas significativas no nivel de informag¢ao dos com-
pradores e vendedores, que afetam diretamente a tomada de decisdo a cada transacao.

De toda forma, é importante salientar que a vistoria e a comparagao sao ativida-
des inerentes do processo avaliatorio e que qualquer estimativa de valor de um bem
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esta necessariamente associada a uma data (a data da avaliacao). Portanto, os traba-
Ihos de avaliagao devem considerar as condi¢cdes de mercado vigentes que variam a
cada periodo. Isto indica que ha um periodo de validade para as estimativas de valor
que variam em funcéo da volatilidade do mercado imobilidrio.

O grau de precisao dos trabalhos é diretamente relacionado com o acesso a dados
sobre bens comercializados no periodo da avaliacdo. Outros fatores que influenciam
os resultados dos trabalhos incluem a escolha adequada do método e das técnicas de
avaliacao para cada situacao, assim como o grau de experiéncia do avaliador e a sua
habilidade para interpretar os resultados obtidos.

Nas avaliagcoes para fins tributarios, o CTM é um elemento primordial na medida
em que armazena os dados sobre as caracteristicas dos imoveis, sua localizacao, e os
direitos reais que incidem sobre os mesmos. Como discutido inicialmente, o valor do
universo de iméveis de uma jurisdicdao é estimado com base nos atributos cadastrais.
Além disto, o valor estimado para os imoéveis é também
mantido no CTM.

Base de calculo dos tributos imobiliarios (IPTU, ITBI
e ITR)

A base de célculo dos tributos imobilidrios esta de-
finida no Cédigo Tributério Nacional - CTN. Para o IPTU,
é o valor venal, ou seja, o valor de venda dos iméveis,
entendido como o pre¢o mais provavel pelo qual um
imoével seria vendido nas condicdes de mercado vigen-
tes na data da avaliacdo. Na determinacdo da base de
calculo, nao se considera o valor de outros bens manti-
dos, em carater permanente ou temporario, no imoével,
para efeito da sua utilizacao ou exploracao. Ou seja, 0
valor venal do imével deve ser estimado considerando
a terra e suas benfeitorias (construcdes) de carater per-
manente.
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Art.30(...)
§ 1° A atividade de avalia¢do dos imdveis e a necessidade de manter os seus
valores atualizados cabe aos administradores municipais.

De forma semelhante, a base de calculo do ITBI é o valor venal dos bens e direitos
transmitidos. Tanto o IPTU quanto o ITBI sao administrados em nivel do governo mu-
nicipal.

A priori, seria esperado que o valor estimado fosse 0 mesmo para fins de lanca-
mento de ambos os impostos. Entretanto, nem sempre isto ocorre. Teoricamente, as
razbes que explicam a diferenga entre o valor estimado para fins de IPTU e ITBl incluem
fundamentalmente a data da avaliacao.

Enquanto os imdveis sao avaliados em uma data fixa para fins de IPTU', os iméveis
sdo avaliados no momento da transmissao do bem para fins de ITBI. A eventual ocor-
réncia de flutuagdes significativas no mercado imobilidrio no transcorrer do periodo
anual justificaria que as estimativas de valor para os impostos fossem distintas, ndo
obstante o fato de os impostos possuirem a mesma base de célculo.

Outras razdes que poderiam explicar eventuais diferencas entre as estimativas de
valor incluem as imprecisdes associadas as estimativas de valor geradas, por exemplo,
pelo método de avaliagao. Métodos de avaliagao em massa sao usualmente emprega-
dos para estimar o valor dos iméveis para fins de IPTU. E um tipo de avaliacdo genérica,
na qual nem todas as particularidades dos bens sao consideradas. Entretanto, cada
imovel pode ser avaliado individualmente na determinagao da base de calculo do ITBI.
Maior precisao seria esperada nas estimativas geradas por meio de avaliagdes indivi-
duais. De toda forma, se os trabalhos sdo realizados para a mesma data de referéncia,
as diferencas entre as estimativas de valor deveriam ser insignificantes.

Na pratica, nao ha uma regra: alguns municipios empregam o mesmo valor para
lancamento de ambos os impostos, enquanto outros utilizam metodologias distintas
para as estimativas. Quando isso ocorre, pode-se observar a existéncia de diferencas
astrondémicas entre as estimativas devido a desatualizacao frequentemente observada
nas avaliacdes usadas para fins de IPTU.

1 Em geral, o imposto é lancado no inicio do ano fiscal com base na avaliacdo do imével em 31 de dezembro.
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Na medida do possivel, seria altamente recomendavel buscar a integracao entre
0s processos avaliatérios realizados para fins de IPTU e ITBI. De toda forma, os valores
estimados deveriam refletir o valor de mercado dos iméveis.

Com relacdo ao ITR, a base de célculo é o valor fundiario, mais especificamente, é
o valor da terra nua que é o valor de mercado do imével excluindo os valores relativos
a construcoes, instalacdes e benfeitorias, culturas permanentes e tempordrias, pasta-
gens cultivadas e melhoradas, e florestas plantadas. De forma semelhante ao IPTU, a
avaliacao é realizada em data fixa (1° de janeiro do ano da ocorréncia do fato gerador).
No caso do ITR, o valor é declarado pelo contribuinte (autoavaliacao). A falta de fiscali-
zacgao sobre as declaragdes pode resultar em iniquidades tributarias.

Avaliacao em massa versus avaliacao individual

A avaliacdo em massa é o processo de estimar o valor de um grande nimero de
unidades na mesma data, tal qual ocorre nas avaliacbes desenvolvidas para fins tri-
butarios, usando métodos normatizados e analises estatisticas. Este tipo de avaliacao
consiste no desenvolvimento de um ou mais modelos genéricos, originados, em geral,
com base em uma amostra de dados, 0s quais sao aplicados para as diferentes catego-
rias de imdveis a serem avaliados. Entretanto, mesmo quando o objetivo da avaliacao
é fiscal, é provavel que haja necessidade de realizar avaliagcdes individuais para alguns
imoveis atipicos, isto é, com caracteristicas especificas significativamente distintas.
Consequentemente, o valor dos imdveis armazenado no CTM pode ser gerado tanto
por um processo de avaliacdo em massa quanto por avaliagdes individuais.

Métodos, técnicas e praticas de avaliacao de imoveis

Originalmente, a avaliacdo de bens era um processo caracterizado por uma forte
subjetividade. O trabalho avaliatério era considerado uma arte. Com o aprimoramento
técnico da atividade, foi observada uma tendéncia de empregar métodos dedutivos,
caracterizados pelo emprego de fatores deterministicos, formulas e tabelas preesta-
belecidas. Este procedimento passou a ser altamente criticado em funcao da falta de

n3



Diretrizes para a criacao, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

relagdo com o comportamento observado no mercado imobilidrio em analise e da dis-
tancia entre os resultados trazidos pelas férmulas e os valores praticados no mercado
imobiliario. Paulatinamente, os métodos dedutivos foram substituidos pela estatistica
indutiva, na qual as conclusdes sdo obtidas com base em observacdes reais sobre o fe-
némeno em analise. No caso do mercado imobiliario, as conclusdes sao extraidas com
base em observac¢des sobre bens comercializados no mercado de imoveis no qual esta
inserido o bem avaliado. O modelo estatistico proporciona a obtencao de intervalo de
confianca do valor de mercado, associado a uma probabilidade de ocorréncia a um
erro aleatério, que reflete atributos importantes ndo considerados no modelo, assim
como a incerteza relativa aos precos praticados. Estes modelos estatisticos servem
para o estudo de relagdes ndo exatas entre variaveis.

Esta evolucdo nos trabalhos de avaliacdo de iméveis pouco se refletiu nas ava-
liagdes desenvolvidas para fins fiscais. Com relacao as avaliacées desenvolvidas para
fins de IPTU, tradicionalmente, a maioria dos municipios brasileiros adota o método
evolutivo, que estima o valor de um imoével a partir da soma do valor estimado para
o terreno com o custo da construcao. Fatores de depreciacao sao comumente aplica-
dos ao custo total estimado, a fim de contemplar a reducao do custo das benfeitorias
causada pela idade, obsolescéncia fisica ou funcional, e estado de conservacao das
construgoes.

Apesar das diferencas entre custo e valor, o método é baseado na suposicao de
que custo e valor sao fortemente relacionados e busca apurar o custo de reproduzir o
mesmo bem.

O método evolutivo, tal qual definido pela ABNT, exige a consideracao do fator de
comercializacao, com o objetivo de chegar ao valor de mercado a partir da estimacao
do custo. Usualmente os municipios nao levam em conta o fator de comercializacao.

Os municipios costumam calcular o valor médio de terreno para as diferentes
zonas/regides da cidade. Em diversos municipios sao empregados fatores determinis-
ticos para representar o acréscimo ou decréscimo no valor médio causado pelas carac-
teristicas da quadra ou face de quarteirao na qual o imovel esta localizado, ou forma,
posicionamento, relevo do terreno, entre outras. A este valor é acrescido o custo das
edificacbes, calculado de acordo com orcamentos genéricos para tipologias construti-
vas predefinidas e depreciado em func¢ao da idade e/ou estado de conservacao.
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Historicamente, os valores médios de terrenos das diferentes zonas eram repre-
sentados em um mapa da cidade, resultando em um trabalho denominado “planta de
valores genéricos” ou simplesmente “planta de valores”.

O método evolutivo, como utilizado pelos municipios, procura retratar o com-
portamento dos precos a partir de um parametro de custos. As razdes provaveis que
levam ao emprego do método incluem:

menor esfor¢o para formagdao da amostra de dados: a pesquisa no mercado de
imoveis fica restrita a terrenos, evitando assim coletar dados contendo infor-
macoes de casas, apartamentos, salas comerciais, espacos de estacionamento,
lojas, etc.

menor tempo/facilidade para realizar o trabalho, pois uma série de simplifica-
¢oes integra o calculo.

falta de familiaridade com a aplicagao de técnicas de inferéncia estatistica.
inexisténcia de recursos humanos ou técnicos.

restricdes legais ou culturais quanto a alteracao da metodologia avaliatoria,
incluindo as resisténcias das Camaras de Vereadores ou a falta de aceitacao da
comunidade.

Em nivel tedrico e pratico, dependendo do segmento imobilidrio a ser avaliado,
existe uma série de inconsisténcias que resultam em erros e desvios nas estimativas de
valor, entre as quais destacam-se:

o valor da terra desconsiderando as construgdes deve ser estimado para todas
as propriedades. Uma absoluta falta de informacgao sobre terrenos transacio-
nados tende a existir em areas centrais urbanas nas quais nao ha terrenos li-
vres. Logo, nao ha elementos para embasar a estimacao do valor da terra para
estes imoveis.

as tabelas do custo de construcao sao desenvolvidas considerando projetos
de construcdo especificos, que representam um limitado nimero de iméveis.
os coeficientes empregados para ajustar o preco médio de m2 as caracteristi-
cas dos iméveis e/ou zonas sao, via de regra, deterministicos, os mesmos nao
foram derivados de uma andlise empirica, inferida com base na analise das
condicdes reais do mercado imobiliario e suas tendéncias. E observada a baixa
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correlagdo entre tais fatores com o comportamento observado no mercado
de imoveis.
« abaixa correlacdo mencionada também se verifica nos fatores de depreciacao.
« as preferéncias do consumidor sao ignoradas.

Apesar de o método ser amplamente utilizado nas avaliacées desenvolvidas para
fins tributdrios no Brasil, seu uso deveria ser limitado aquelas situacdes nas quais nao
ha viabilidade de formacdo de uma amostra de dados representativa sobre iméveis
comercializados no periodo.

De toda forma, a sua aplicacao deveria ser calibrada por meio do uso de um fator
de comercializagao, que é a razao entre o valor de mercado de um bem e o seu custo
de reedicao ou de substituicao, que pode ser maior ou menor do que 1. Em mercados
imobiliarios aquecidos, é usual o valor de mercado ser superior ao custo do imovel.
Neste caso, o fator de comercializacdao é maior do que 1.

O desenvolvimento de modelos especificos para cada segmento de iméveis a
avaliar representaria um avanco para os trabalhos de avaliacao desenvolvidos para
fins fiscais. Neste sentido, seria indicado o uso do método comparativo para todos
segmentos nos quais é possivel formar uma amostra representativa.

Ha pleno consenso na area de avaliacdes de iméveis da superioridade do método
comparativo de dados de mercado. Esta é inclusive uma das recomendacdes da norma
brasileira de avaliacao de iméveis.

Contudo, o desafio é maior do que a alteracao da metodologia avaliatéria. Em
alguns municipios, nao ha sequer um trabalho técnico que fundamente as avaliacdes
empregadas para fins fiscais. Em alguns casos, sao empregados valores histéricos,
reajustados sistematicamente por indices de inflacdao; em outros, ha uma comissao
formada por representantes politicos, técnicos ou sociais que discute aumentos e al-
teracdes nos valores unitdrios da terra e das construcdes. O embasamento técnico é
extremamente precario (ou inexistente) nestas situacoes.
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Etapas do processo de avaliacao de imoveis para fins tributarios

Etapa 1 — Definicdo dos objetivos e da abrangéncia do trabalho

Visando identificar a abrangéncia dos trabalhos avaliatérios a serem desenvolvi-
dos, é recomendavel fazer um diagnéstico dos valores cadastrais para determinar o
nivel e a uniformidade das avaliagées em diferentes segmentos e classes de imoveis.
O diagndstico deve também incluir a andlise dos sistemas de informacao disponiveis,
assim como deve identificar os demais recursos existentes e o prazo para o desenvol-
vimento dos trabalhos.

A alternativa de segmentar o trabalho em mais de um exercicio nao deve ser des-
cartada. Neste caso, deve-se priorizar a avaliacao daquelas categorias de imdveis em
que sao observadas as maiores distorcoes entre precos praticados e valores estimados
no CTM.

Contudo, qualquer definicdo deve estar em consonancia com as normas de ava-
liacdo de bens da ABNT e com a legislacao vigente, a qual recomenda-se que inclua
a frequéncia com que as avaliacdes devem ser desenvolvidas e a data em que o valor
deve ser estimado.

Etapa 2 — Analise do perfil imobilidrio da populacdo de imdveis da jurisdicao

Visando a formacao de uma amostra de dados representativa, a compreensao das
caracteristicas do estoque de imodveis é essencial. Da mesma forma, é importante o co-
nhecimento da potencialidade de uso e ocupacéo — atual e potencial — das diferentes
zonas da cidade.

Verificar as alteragdes no perfil de uso e ocupacao do solo em médio prazo pode
auxiliar a compreender a evolu¢ao dos precos dos imoveis no periodo ou mesmo a
identificar tendéncias de valorizacao ou desvalorizacao imobilidria nas diferentes re-
gides, sub-regides e de acordo com o tipo de imovel. Em avaliagbes para fins tributa-
rios, a segmentacao da cidade em zonas homogéneas é pratica comum, assim como
a categorizacao de imoveis conforme as suas principais caracteristicas. Dependendo
da sofisticacdao do sistema cadastral, sera possivel realizar uma analise espacial mais
profunda da cidade visando o (re)zoneamento da cidade.
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Etapa 3 — Selecdo do método e das técnicas avaliatdrias para cada segmento imo-
biliario

A selecao do método e das técnicas que serdo utilizadas depende basicamente
das caracteristicas de cada segmento de imoveis a ser avaliado, considerando princi-
palmente a disponibilidade de informacao e os recursos disponiveis em cada institui-
cao. Naturalmente, quando existentes, devem ser respeitadas determinacdes legais
demandando o uso de uma ou mais abordagens avaliatérias.

A avaliacdo dos imodveis singulares que nao possuem dados de mercado para
comparagao direta exige analise a parte, pois, além do tratamento individual, pode
demandar maior tempo e custo da avaliacao.

Etapa 4 — Coleta de dados

A coleta dos dados é estruturada em funcgdo das caracteristicas do estoque de
imoveis existente na jurisdicdo e do método de avaliacdo a ser adotado. E requisito
fundamental o acesso a um conjunto de informacdes confidveis para que sejam feitas
as estimativas. Devido a atuagao continua dos governos na area de tributacao imobili-
aria, é altamente recomendavel a formacgdo de um sistema de informagdes permanen-
te no qual figuem armazenados dados coletados de forma continua sobre transa¢des
e operacdes envolvendo todos os tipos de imdveis. Ha
basicamente quatro grupos de dados a serem coletados,
quais sejam:

« transagdes: inclui informacdes sobre imdveis
comercializados no periodo. Dados relevantes a
serem conhecidos para cada transagao imobiliaria
incluem a data, as condi¢des de pagamento, as
partes envolvidas, as principais caracteristicas do
imével negociado e o preco da transacgao.

Mesmo que o método de avaliagao adotado nao seja

o0 comparativo de dados de mercado, a base de dados sera
de grande valia para a validacao e calibracao dos modelos
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de avaliacdo desenvolvidos. Idealmente, a coleta de dados deve incluir apenas infor-
macoes sobre imdveis transacionados no periodo. Nao raro, o limitado acesso aos pre-
¢os praticados e a falta de confiabilidade nos precos declarados resultam na inclusdo
de dados sobre ofertas de imdveis para complementar a pesquisa.

+ custos de construcao: inclui despesas de construcao diretas, indiretas e custos
administrativos relacionados a diferentes tipologias construtivas consideran-
do as condigdes vigentes no mercado local na data desejada.

+ locacdes: inclui informacgdes sobre aluguel envolvendo propriedades explora-
das para fins de investimento, tais como precos e despesas de aluguel prati-
cados no mercado local e taxa de ocupacao de prédios. Para cada negdcio, é
necessario caracterizar o tipo e as condi¢des do imovel envolvido, a data e a
vigéncia do contrato e as obrigacdes das partes envolvidas. O valor venal de
mercado pode ser inferido do valor de aluguel para bens que raramente sao
comercializados no mercado imobiliario.

- dados financeiros: taxas de juros praticadas no mercado, custos financeiros
envolvidos em financiamentos imobiliarios (hipotecas), inflacdo e outros in-
dicadores.

Etapa 5 — Analise preliminar e verificacdo dos dados

O objetivo desta etapa é examinar dados atipicos (outliers?), propor ou revisar o
zoneamento, avaliar sobre a viabilidade de emprego de um modelo Unico para de-
terminado segmento ou classe de imdveis, propor varidveis de segmentacao para
desenvolvimento de modelos especificos, e formular as principais hipoteses que serdao
consideradas no desenvolvimento dos modelos de avaliagao.

Quando necessario, poderao ser desenvolvidos trabalhos com grupos de especia-
listas visando captar insights adicionais sobre as tendéncias do mercado de imdéveis,
a influéncia dos diferentes atributos na formacao dos precos e a forma estrutural dos

2 Outliers sao definidos como valores extremos resultantes de influéncias incomuns que ndo tém qualquer efeito na grande
maioria das observacdes (Birch et al 1991), que podem resultar de erros em reportar ou transcrever observagoes, ou mesmo de
aspectos especificos da observacdo em questdo, como a incluséo de transagdes envolvendo relativos ou ainda transagdes que
ocorreram sob situacdes especiais. Sua verificagao e posterior exclusao é relevante na medida em que incorretas conclusoes
nos trabalhos avaliatérios podem advir de confiar na analise estatistica, desconsiderando-se a motivacao das partes nas tran-
sacoes (Appraisal Institute, 1992).
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modelos avaliatérios. Especialistas podem incluir corretores de iméveis, avaliadores
independentes, académicos e estudiosos, e analistas e outros agentes do mercado
imobilidrio, como construtores, financiadores e outros.

Etapa 6 — Desenvolvimento e anélise dos modelos de avaliacdo

Uma vez definida a estrutura geral do modelo, sdo utilizadas rotinas computa-
cionais para determinar os modelos de avaliacao que melhor se ajustam aos dados
amostrais. Alternativamente, sao aplicados modelos tedricos de calculo.

Conhecida a expressao estatistica ou matematica que modela o fendmeno em
estudo, é possivel estimar o valor da varidvel de interesse com base nos valores ob-
servados das varidveis explicativas que participam do modelo. Dependendo do tipo
de modelo gerado, testes estatisticos sao aplicados para garantir a confiabilidade dos
resultados obtidos. Na selecao dos modelos, é necessario observar a consisténcia da
interpretacao fisica dos termos que os compdem.

Etapa 7 — Validacao dos resultados

A validacao consiste em testar o modelo de avaliagcao desenvolvido com uma
amostra de dados independente, visando verificar a habilidade do modelo de estimar
valores para um grupo de dados ndo empregados na sua construcédo. E o mesmo pro-
cedimento usado para realizar o diagnéstico inicial, no qual sao calculados o nivel e a
uniformidade das avaliagdes para diferentes segmentos e classes de iméveis.

Quanto menor a variabilidade das estimativas em relacao ao preco de venda dos
iméveis, maior é a precisao do trabalho desenvolvido. Nesta etapa, pode ser identifica-
da a necessidade de ajustes globais ou parciais nos modelos propostos.

O processo de validacao evita, por exemplo, o uso de modelos com altissimo po-
der de determinacao, mas que sao adequados apenas para estimar o valor da amostra
de dados empregada para o seu desenvolvimento. A auséncia de uma amostra de
dados independente pode impedir a validacao do modelo de avaliagao. Neste caso,
a critica de especialistas ou proprietarios sobre os resultados obtidos pode orientar
ajustes no modelo de célculo estabelecido.
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Etapa 8 — Aplicacao dos modelos

O resultado do trabalho é efetivado por meio da aplicacao dos diferentes mode-
los de avaliacao desenvolvidos no conjunto de imoveis a ser avaliado na jurisdi¢ao. No
caso das avaliacbes realizadas para fins fiscais, é pratica comum em diversos paises,
como Canadg, Estados Unidos e Hong Kong, enviar uma nota prévia sobre o resultado
da avaliacao para os contribuintes. O objetivo é fornecer um periodo para atender as
reclamacoes e, eventualmente, realizar revisdes no valor estimado antes do lancamen-
to oficial do imposto.

Etapa 9 - Publicidade dos trabalhos

A confeccdao de manuais, boletins informativos e relatérios de avaliacao simpli-
ficados é altamente recomendavel para que os procedimentos bdsicos considerados
sejam compreendidos. E desejavel que os resultados dos trabalhos sejam apresenta-
dos em diferentes féruns, como executivo municipal, camara de vereadores, ministério
publico e movimentos sociais organizados. Nesses casos, a linguagem deve ser ade-
quada as caracteristicas do publico.

Uma outra questao que merece atencao é a publicidade das informacgdes cadas-
trais e tributdrias mantidas pelo Poder Publico. Embora alegacées de sigilo fiscal e te-
mores de que o uso da informacéo disponibilizada possa facilitar condutas indevidas,
caberia uma analise da procedéncia destes temores e, de fato, uma selecao criteriosa
do que pode ou nao ser disponibilizado.

Estruturacao de um banco de dados imobiliarios municipal e o estabelecimento
de parcerias

Sucessivas experiéncias indicam que, indubitavelmente, a amostra de dados é fa-
tor preponderante para a qualidade dos trabalhos avaliatérios. Idealmente, a amostra
de dados deveria ser formada apenas por iméveis transacionados no periodo. Entre-
tanto, o limitado acesso a dados sobre precos de venda de imdveis é causado por as-
pectos culturais, atitudes conservadoras e mesmo restri¢coes legais. A politica de altas
aliquotas de imposto sobre a transmissao de bens imoveis (ITBI) e/ou a ocorréncia de

121



Diretrizes para a criacao, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

valores de avaliacdo defasados pode desmotivar compradores e vendedores a decla-
rar os precos reais cujos iméveis foram comercializados (subdeclaragao e sonegacao).
Opostamente, o preco declarado pelo proprietario pode ser superior ao da transacao
por razoes fiscais (lavagem de dinheiro).

Desta forma, é comum o uso de dados de ofertas na medida em que nem sempre a
informacao sobre precos de comercializacao é facilmente acessivel. Cabe observar que
os precos de oferta sdo sempre menos confidveis do que os precos de comercializagao,
pois a transacdo nao foi efetivada. Existe, inclusive, uma tendéncia de que os imoveis
sejam ofertados por preco superior aquele pelo qual esses iméveis sao efetivamente
comercializados. Nos modelos avaliatérios, é importante distinguir os precos de oferta
daqueles de transacao.

A assimetria das informacdes recebidas no mercado de iméveis requer alguns
cuidados. Em face da falta de transparéncia do mercado imobiliario e da dificuldade
de formacao de amostra de dados sobre precos praticados, é fundamental o estabele-
cimento de parcerias para o cruzamento, complementac¢ao dos dados e ampliacdao da
amostra de dados.

Atualmente, hd inclusive grande énfase na formacao de parcerias para o desenvol-
vimento de uma base de dados Unica. Entre os parceiros potenciais para a formacao de
um banco de dados sobre transacdes imobilidrias, estao os Municipios, a Caixa Econé-
mica Federal e outros agentes que financiam bens imoveis, a Secretaria do Patrimonio
da Unido, as areas de avaliagées dos Estados, os cartérios de registros de iméveis, o
Instituto de Colonizacao e Reforma Agraria — INCRA e o Sindicato da Industria da Cons-
trucao Civil - SINDUSCON.

Fontes de informacao do mercado imobiliario

Fontes de dados sobre transacdes imobiliarias incluem cartérios de registro de
imoveis; jornais, classificados e revistas especializadas; leildes; anuncios no local; agén-
cias de corretagem ou corretores autbnomos; agentes financeiros; ou, ainda, dados di-
vulgados por produtores, construtores e incorporadores. Eventualmente, as pesquisas
podem ser completadas por intermédio de questionarios a serem enviados ao setor
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privado ou mesmo a contribuintes de forma individual.

Diversas estratégias sao empregadas para a coleta de dados no mercado de imo6-
veis. Em muitos casos, é necessario simular o interesse na negociacao. Uma das prin-
cipais dificuldades nas pesquisas realizadas por telefone é extrair a localizacao precisa
do imoével em oferta. A inversao do processo pode facilitar a pesquisa. Neste caso, os
iméveis a venda seriam identificados por meio de vistoria em campo e informacoes
complementares seriam obtidas por telefone apds a perfeita identificacdo da localiza-
¢ao do imével em pauta.

A estratégia de simular o interesse na negociacao é usada na medida em que,
em geral, observa-se reduzido sucesso na coleta de dados quando é admitido que o
objetivo da pesquisa é a formacdao de uma amostra de dados para fins de avaliacdo. O
estabelecimento de uma relagcao de confianca com as agéncias imobiliarias seria ideal
para obter dados reais sobre os precos pelos quais os imdéveis foram comercializados.

Outras fontes de dados sobre iméveis comercializados incluem as guias de im-
postos de transmissao, produzidas pelos préprios municipios. Na utilizacao de guias,
deve ser usado o valor declarado pelo contribuinte, nos casos em que 0 mesmo seja
representativo do valor de mercado do imével.

Variaveis e modelos de avaliacao de imoveis

No trabalho de avaliacao de imdveis, uma
das etapas mais importantes é identificar quais
0s possiveis atributos ou fatores que podem in-
fluenciar a formacao do valor do bem a avaliar.
Estes atributos, bem como a forma com que os
mesmos influenciam o processo de formacdo do
valor, dependerao do tipo de bem a avaliar. Os
elementos que influenciam a formacao do valor
dos imdveis podem ser classificados nos seguin-
tes grupos:
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« aspectos relativos a localizacdo como, por exemplo, facilidade de acesso a
shopping, centros comerciais ou industriais, recreacao e lazer. A disponibi-
lidade e a qualidade dos servicos e equipamentos de infraestrutura urbana
como pavimentacao, drenagem, meio fio, esgoto, telefone, cabo, eletricidade,
iluminacao publica, transporte, escola e assisténcia médica.

« aspectos fisicos e funcionais, tais como tipo de solo, relevo, tamanho do terre-
no; area, idade, qualidade e estado de conservacao das benfeitorias; aparéncia
do imovel; potencialidade para modernizacao; amenidades disponiveis de
uso individual ou coletivo, tais como: lareira, churrasqueira, piscina, recreacao,
sala de ginastica, sauna, etc.

+ aspectos de natureza legal, incluindo encargos ou beneficios fiscais; potencia-
lidade de alteragdes de uso ou densificagdo; e restricdes urbanisticas, como
gravames gerados para fins de preservagao ambiental ou obras publicas.

Por outro lado, ha fatores sécio-econdmicos, culturais e ambientais que deter-
minam o nivel geral dos precos praticados no mercado, incluindo tipo de sociedade,
caracteristicas da populacao, valores histéricos ou culturais, disponibilidade e facilida-
de de financiamento, e inflagdo. Foge ao escopo dos trabalhos de avaliacdo de imé-
veis determinar os fatores que influenciam o nivel geral dos precos praticados. Em
contraste, o objetivo dos modelos de avaliacao de iméveis é explicar a variabilidade
observada nos precos praticados em um certo periodo.

A avaliacao para fins tributdrios é, via de regra, um tipo de avaliacdo em massa
de imdveis que objetiva estimar o valor dos imoveis localizados em uma determinada
jurisdicao na mesma data. Como discutido inicialmente, estas avaliagdes sao limitadas
ao emprego de varidveis disponiveis no CTM ou possiveis de serem obtidas a partir
da base cadastral existente. Isso mostra a importancia da modelagem do cadastro,
para que disponibilize as informacdes necessdrias ao processo de avaliagcao. Devido a
questodes relacionadas a custo e/ou tempo das atividades, é improvavel a viabilidade
de coletar ou mesmo manter atualizado no cadastro uma grande gama de atributos
internos sobre os imoveis. Desta forma, estas avaliagdes sdao caracterizadas pelo uso
de um numero reduzido de atributos e variaveis genéricas. Nao obstante, as variaveis
a serem testadas para integrar o modelo de avaliagao devem ser capazes de explicar,
com um grau aceitavel de precisao, a variabilidade existente nos precos dos imoveis.
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E importante reiterar a localizacdo como um dos atributos mais importantes para
a formacgdo do valor dos iméveis. Diversos estudos observam as dificuldades de mo-
delar a influéncia da localizacao no mercado de iméveis. A influéncia da localizagcao
é originada por um grande numero de fatores, tais como acessibilidade, emprego,
facilidades educacionais e de lazer, exposicao a fatores ambientais adversos, nivel eco-
ndémico da vizinhancga, condi¢des de seguranca, etc. Estas influéncias atuam de forma
conjunta e podem variar com o tipo de imével a ser avaliado. Poucas destas influéncias
sao passiveis de medicao numérica e, quando o sao, estas medi¢cdes podem nao ser
uma representacao valida das influéncias de localizacdo nos precos. A modelagem
adequada de uma varidvel de localizacdo é, em geral, fator determinante para o grau
de precisao das estimativas de valor.

Art.30(...)

§ 2° Para manter atualizada a base de cdlculo do IPTU e demais tri-
butos imobilidrios recomenda-se que o ciclo de avaliacGo dos imo-
veis seja de, no mdximo, 4 (quatro) anos.

§ 3° Para Municipios com populacdo até 20.000 habitantes e em que ndo
ocorra evidéncia de variagdo significativa nos valores dos imdveis, compro-
vada por meio de relatdrios e pareceres técnicos, a avalia¢do de imoveis
poderd ser dispensada no periodo de um ciclo, desde que observado o limite
mdximo de 8 (oito) anos.

Ciclos avaliatorios

O uso de avaliagdes desatualizadas, assim como omissdes cadastrais de dreas de
terrenos ou edificacdes, provoca injusticas tributarias ou mesmo queda de arrecada-
cdo nos cofres municipais. E importante perceber que, na medida em que algumas
zonas da cidade ou tipos de imdveis sofrem valorizacao imobiliaria acentuada, fre-
guentemente gerada por investimentos publicos, e continuam sendo tributados com
base em seus valores antes da valorizacao, estes grupos de iméveis sdo beneficiados
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em termos fiscais. Em contrapartida, os imoéveis que desvalorizaram no periodo sdo
prejudicados na medida em que arcam com uma carga tributdria maior proporcional-
mente.

Quando a tributagao ocorre por valores superiores a base de célculo estabelecida
em lei, em geral, o contribuinte contesta (em nivel administrativo ou judicial) contra o
valor empregado na avaliacdo e a situacao é corrigida. Entretanto, é rarissima a contes-
tacdo por subavaliacao.

Portanto, é fundamental a manutencao periddica das avaliacdes realizadas para
fins tributarios, principalmente no que tange ao IPTU. Legalmente, o municipio esta
autorizado a avaliar seus imoveis todos os anos. Como isso nao é sempre possivel, é
importante fixar intervalos regulares entre as avaliagcdes, evitando a perda de referén-
cia dos valores estimados com a evolucao dos precos do mercado de imoveis.

No mesmo sentido, o uso de valor cadastral para fins ndo tributarios fica prejudi-
cado se tais valores estao desatualizados.

Tendo em vista os movimentos do mercado imobiliario, isto &, a valorizacao ou
desvalorizacao de zonas ou tipos de imdveis, as avaliacdes mantidas no CTM deveriam
ser feitas, idealmente, de forma anual ou, no maximo, a cada quatro anos.

Ciclos avaliatérios curtos amenizam ou minimizam o impacto de reavaliagoes
em nivel individual das propriedades na medida em que variagbes astrondmicas nas
avaliacdes sdao, em geral, resultantes de atualizacdes efetuadas apds longos intervalos
sem reavaliacao. A manutencao de intervalos curtos entre as avaliagdes pode também
aumentar a percepcao de eficiéncia da administracao tributaria por parte dos contri-
buintes, embora oscilacdes acentuadas possam resultar em insatisfacao.

Durante intervalos entre avaliagcdes gerais, € comum fazer reajustes genéricos na
base de calculo, visando evitar uma reducao significativa da base tributavel. Formas
de fazer estes ajustes incluem: indice de correcao monetaria, indice de variacao dos
precos no periodo, genérico ou especifico por classes ou tipo de iméveis, modelos de
regressao simples por meio dos quais precos de venda usados como variavel depen-
dente sao estimados em func¢ao do valor da avaliacao vigente, utilizado como variavel
independente. O modelo permite realizar uma nova estimativa de valor a partir do
valor avaliado no ano anterior.
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A maioria dos municipios emprega um indice genérico que reflete a correcao
monetdria para reajustar a base de calculo do IPTU nos intervalos entre avaliagbes ge-
néricas. Esta é uma das formas mais simples de fazer o reajuste dos valores. Embora
garanta que o imposto seja corrigido pela inflacao no periodo, a alternativa nao é ape-
nas incapaz de corrigir eventuais distor¢oes avaliatorias, mas é capaz de acentuar estas
distorcdes. E importante perceber que é improvavel que o indice de inflacio reflita a
valorizacao ou desvalorizacao observada nos precos dos imoéveis no periodo.

Analise do desempenho das avalia¢oes realizadas para fins tributarios: Nivel e
Uniformidade

Um dos requisitos fundamentais na tributacao imobiliaria é manter a uniformida-
de nas avaliages. Isto significa que o universo de iméveis em uma jurisdicao deveria
ser avaliado ao mesmo percentual do valor de mercado.

Em um sistema perfeito (com uniformidade plena), o quociente entre o valor
avaliado e o valor de mercado das propriedades é constante, independentemente do
seu valor especifico. Por exemplo, se todas as propriedades forem avaliadas a 50% do
valor de mercado em um municipio, pode-se dizer que existe equidade nas avaliagoes.
Claro que, neste caso, a potencialidade do tributo como gerador de receita nao estaria
sendo explorada. E um problema de eficiéncia, ndo de equidade.

O problema de equidade surge quando ha forte variabilidade no nivel de avalia-
¢ao dos imoveis. Tais iniquidades podem ser divididas de acordo com componentes
horizontais e verticais. A falta de equidade horizontal das avaliagcdes pode ser definida
como diferencas sistematicas no nivel das avaliacdes entre grupos de propriedades.
Este tipo de iniquidade esta presente quando contribuintes que possuem proprie-
dades de mesmo valor pagam diferentes quantidades de imposto devido a erros e
distor¢des no processo avaliatério.

Iniquidades verticais sdao diferencas sistematicas no nivel de avaliacao para gru-
pos de propriedade classificados por valor. Estas iniquidades podem ser regressivas
quando os iméveis de alto valor sao subavaliados em relagao aos de menor valor, ou
progressivas quando ocorre o oposto.
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A existéncia de iniquidades nas avaliacdes realizadas para fins tributarios fere a
justica tributaria e, em ultima instancia, a prépria Constituicao Federal (Art. 150), que
veda instituir tratamento desigual a contribuintes que se encontrem em situacao equi-
valente.

O baixo desempenho nas avaliagdes realizadas para fins tributarios pode estar re-
lacionado ao limitado acesso as informacdes de mercado, ao emprego de técnicas nao
apropriadas no processo de estimacgao do valor, ao grande tempo entre reavaliagoes e
a omissao de atributos importantes na estimacao da base de célculo.

Decisdes tomadas por avaliadores, administradores municipais ou legisladores
de modificar intencionalmente os valores estimados podem também gerar distor¢des
nas avaliagdes ou mesmo acentuar a falta de uniformidade inicial causada pelo pro-
cesso de avaliacgao.

As iniquidades das avaliagdes sao refletidas diretamente na distribuicdo da carga
tributaria. Por exemplo, a regressividade das avaliagdes pode ser responsavel por gerar
uma carga tributaria relativamente mais pesada nos contribuintes de baixa renda.

A fim de reduzir ambos os tipos de iniquidades presentes nas avaliacdes, as distor-
¢Oes e os erros avaliatérios devem ser claramente identificados. Apds aplicar qualquer
técnica para estimar a base de cdlculo do tributo, é altamente recomendavel a andlise
estatistica do nivel de precisao dos trabalhos avaliatorios.

A analise do desempenho das avaliagdes para fins tributarios consiste basicamen-
te em comparar os valores avaliados, isto é, as estimativas de valor venal, com o valor
de mercado dos imoveis.

Como o conceito de valor de mercado é subjetivo, os precos de venda sao usual-
mente empregados para representa-los. Recomenda-se o uso da mediana e do coefi-
ciente de dispersao da mediana - COD, e do quociente (ou razao) entre o valor avalia-
do e o preco de venda para a andlise do desempenho das avaliagdes, porque ambas
as medidas sao aplicaveis mesmo quando a variavel em analise nao seja normalmente
distribuida.

A mediana indica o nivel pelo qual um grupo de iméveis foi avaliado em relagao
aos valores praticados no mercado de imdveis, demonstrando quao préximos os imo-
veis foram avaliados do nivel legal ou desejado. Seria importante definir o nivel de
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avaliacao a ser praticado pelos municipios na legislacao.

O COD é o desvio médio expresso em termos percentuais do nivel em que cada
propriedade foi avaliada em relacdo a mediana do valor avaliado dividido pelo valor
de mercado, e indica a variabilidade das avaliacdes.

Tanto a mediana quanto o COD podem ser calculados em relagdo as propriedades
de uma forma geral ou mesmo em relacdao a grupos especificos de imoveis definidos
por uso, idade, area, tipologia ou padrdo construtivo, e localizacdo. E importante per-
ceber que os testes para avaliar o desempenho das avaliagdes devem ser desenvolvi-
dos com uma amostra de dados independente. Ou seja, uma amostra que nao tenha
sido empregada no desenvolvimento dos modelos de avaliacao.

Quando os quocientes entre o valor avaliado e o preco de venda sao normalmen-
te distribuidos, a média e o coeficiente de variagcao — COV podem ser empregados para
avaliar o desempenho das avaliacdes em substituicao a mediana e ao COD, respectiva-
mente. Tais medidas devem ser empregadas tanto para a elaboragao de diagnésticos,
monitoramento dos resultados ou validagao dos trabalhos.

As Diretrizes de CTM recomendam como desempenho aceitavel o nivel de avalia-
¢ao com o percentual minimo de 70%. Para uniformidade, o desvio maximo aceitavel
de acordo com as diretrizes é de 30%, porém desvios menores devem ser permanen-
temente perseguidos.
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Art. 30(...)

§ 4° O nivel de avaliacgdo é definido como a média dos quocientes dos valores
avaliados, conforme constam no cadastro fiscal, em rela¢do aos precos prati-
cados no mercado para cada tipo de imodvel. A ocorréncia de nivel de avalia-
¢do para cada tipo de imével inferior a 70% (setenta por cento) ou acima de
100% (cem por cento) indica a necessidade de atualizacdo dos valores.

§ 5° A uniformidade é definida pelo coeficiente de disperséo dos valores, que
se traduz como o percentual médio das variacées, em méddulo, dos valores
avaliados em rela¢do aos precos praticados no mercado, para cada tipo de
imovel. A ocorréncia de coeficiente de dispersdo para cada tipo de imével su-
perior a 30% (trinta por cento) indica falta de homogeneidade nos valores e a
necessidade de atualizagdo.
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Aprovacao dos trabalhos pela Camara Municipal

Como foi colocado, a avaliacdo de iméveis é uma atividade administrativa de
cunho inerentemente técnico. O entendimento legal do Supremo Tribunal Federal -
STF de que os valores estimados para fins de IPTU devem ser aprovados pelas Camaras
de Vereadores tem o objetivo de proteger o contribuinte de possiveis abusos prati-
cados pela Administracao Municipal, sujeitando a apuracao do valor venal a prévia
autorizacao legislativa.

Entretanto, ha diversos riscos de atrelar um trabalho inerentemente técnico ao jul-
gamento de um corpo politico, tais como: auséncia de capacidade técnica para apre-
ciar o trabalho, resisténcia em aceitar avaliacbes mais precisas para o cumprimento de
uma agenda politica, ou deformacao do trabalho por meio da imposicao de restricdes
(limitagoes) aos efeitos das avaliacdes na arrecadacao.

Ou seja, ha o risco de manutengao do uso de valores histéricos ou mesmo de ava-
liagdes contendo distorcdes e erros de grande magnitude por uma decisao politica.
Neste caso, haverd a perpetuacao de iniquidades e injusticas na distribuicao da carga
tributaria. Como discutido anteriormente, erros e distor¢des de grande magnitude nas
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avaliagcdes usadas para fins tributarios ferem o principio da isonomia, na medida em
que imoveis de mesmo valor de mercado sao tributados de forma distinta devido a
inconsisténcias nas avaliacoes.

E interessante observar que o IPTU é o Unico tributo cuja mera atualizacéo da base
de calculo depende de aprovacao do Poder Legislativo. A avaliacao de imdveis para
fins fiscais deve ter o objetivo de quantificar, com a maxima precisdo possivel, a base
de célculo que foi definida na legislacao vigente. O fundamental, neste caso, é garantir
a qualidade do trabalho e, por consequéncia, a acuracia dos resultados.

A habilidade de dissociar as atividades técnicas das decisdes politicas é fator pre-
ponderante para a gestao satisfatéria do imposto. Sem duvida, a competéncia para
definir/especificar a base de calculo de um imposto é do Poder Legislativo. Em contras-
te, indubitavelmente, sua determinacao é atribuicao do Poder Executivo. No entanto,
cabe ao Poder Judiciario julgar eventuais abusos na realizacao das atividades, inclusive
contando com assisténcia técnica por meio das pericias judiciais.

Ganhos considerdveis para a eficiéncia e para a equidade do IPTU seriam aferidos
se esse fosse o entendimento do STF. Em outras palavras, a politica fiscal nao deveria
ser realizada por meio das atividades de cunho inerentemente técnico.

E importante destacar a responsabilidade dos vereadores na correcao das iniqui-
dades e da capacidade de arrecadacao dos tributos imobilidrios, em especial quando
os valores se encontram fortemente desatualizados. Nao aprovar proposta de ajuste
dos valores apresentada pelo Poder Executivo pode perpetuar situacdes criticas ca-
racterizadas como ma gestao e, por conseguinte, sujeitas ao risco de improbidade
administrativa.

Avaliacao de imoveis para fins tributarios: procedimentos técnicos com base nas
determinacoes da ABNT versus Legislacao Tributaria

Na pratica, ndo se observa, até a presente data, uma integracao entre as normas
tributdrias e a Norma Brasileira de Avaliacao de Bens. Mesmo considerando a avaliacao
em massa de bens, ha poucos casos nos quais 0s municipios seguem as recomenda-
¢oes da ABNT. Inclusive, em muitos casos, a legislacao tributaria ou as praticas adotadas
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nas avaliagdes desenvolvidas na drea publica contradizem diretamente as recomenda-
¢6es da ABNT. Em outros, ndo ha nem sequer um trabalho técnico que fundamente os
valores usados para fins tributarios.

A complexidade da situacao merece prudéncia. Certamente, solugoes que deve-
riam ser descartadas para resolver a questao incluem tanto ignorar as normas técnicas,
quanto invalidar os lancamentos tributarios presentes e anteriores ao periodo de 5
anos (decadéncia) cujos procedimentos avaliatorios nao estejam em consonancia com
as determinagdes das referidas normas (embora enquadrados a legislacao tributaria).

Politica Fiscal: instituicao das aliquotas e outras defini¢oes

Como foi apontado, a base de calculo do IPTU é o valor venal, e a sua determina-
¢ao, isto é, lancamento do imposto, resulta do valor venal estimado para cada imével
multiplicado por uma aliquota, que é o percentual que se aplica sobre o valor venal
do imével para estabelecer o quanto de imposto deve ser pago em relacao ao valor de
mercado do imével.

As aliquotas para a cobranca dos impostos podem ser tinicas (também ditas uni-
formes), ou diferenciadas, as quais podem ser subdivididas em seletivas, progressi-
vas (ou regressivas). Na seletividade, importa exclusivamente o objeto da tributacao.
As aliquotas sao especificas para subgrupos com caracteristicas comuns. A graduacao
do 6nus tributario em funcdo da base de calculo do imposto é realizada por meio da
instituicdo de aliquotas progressivas. O objetivo é gerar um impacto sobre o poder
econdmico do contribuinte, visando, por exemplo, reduzir as disparidades sociais en-
tre os individuos. E importante notar que a implementacdo de um sistema de aliquo-
tas diferenciadas - seletivas ou progressivas — nao significa tratamento desigual entre
contribuintes em situacao equivalente.

A autonomia dos Municipios na formatacao do modelo de distribuicao da carga
tributdria é restrita a instituicao de isencdes e a definicao das aliquotas - tipo e quan-
tum. A liberdade para o estabelecimento das aliquotas é um fator preponderante para
a autonomia municipal.

Estas especificacdes sao de natureza politica e até ideoldgica. E importante com-
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preender que os Municipios tém liberdade para propor a sua politica fiscal de acordo
com suas preferéncias, principios, crencas ou qualquer outro elemento que embase os
valores da sociedade.

Como consequéncia, inexiste um modelo preestabelecido que sirva para qual-
guer municipio, independentemente dos objetivos fiscais e/ou extrafiscais almejados.
Naturalmente que estas definicdes devem estar em consonancia com a legislacao vi-
gente.

De toda forma, é importante compreender que a politica fiscal ndo pode ser im-
plementada mediante manipulagées no valor venal estimado. Ou seja, as avaliacbes
desenvolvidas para fins tributdrios nao podem ser distorcidas para a implementacao
da politica fiscal ou para o cumprimento de uma agenda politica.

Metodologias de avaliacao e reavaliacoes genéricas: transicao entre alternativas

Como foi apontado, fatores que influenciam a decisdao sobre o método de avalia-
¢ao a ser usado incluem as caracteristicas de cada segmento de iméveis a ser avaliado,
disponibilidade de informacao, recursos disponiveis em cada instituicdo e capacidade
técnica.

Nas avaliacdes para fins tributarios, existe a preocupacao de adequar os trabalhos
as determinagdes presentes na legislacao vigente. De toda forma, o principal fator na
selecao entre as metodologias de avaliacdo é a andlise da capacidade dos diferentes
modelos de avaliacao de estimar com precisao o valor de mercado dos imoveis. Esta
analise deve ser realizada por meio da mensuracao do nivel e do grau de uniformidade
das avaliacbes com uma amostra independente.

Alteracdes na metodologia avaliatdria vigente pressupdem a preparagao técnica
da equipe, recursos adequados as alteragdes tecnoldgicas e a aceitabilidade das refor-
mas tanto pela Camara de Vereadores quanto, em ultima instancia, pela comunidade.

Tais alteracbes ou mesmo a reavaliagcao de iméveis apos longo periodo pode re-
sultar em mudancas significativas nos valores estimados em nivel individual para os
imoveis. Quanto maiores as iniquidades existentes em termos de distor¢des e erros
nos valores cadastrais, maiores serdao os ajustes.
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Ha necessidade de gerenciar técnica e politicamente a forma de realizar a transi-
¢ao nos casos de reavaliagdes. Em qualquer situagao, o bom senso indica que metas
gradativas devem ser estabelecidas para a recuperacao do nivel e para o aumento do
grau de uniformidade das avaliacdes.

Equipe técnica para a realizacao da atividade de avaliacao de imodveis

A manutencao do valor dos imdveis atualizado no CTM
dos municipios requer formacao de equipe permanente de
trabalho, composta por servidores habilitados e capacita-
dos para a funcao. Quando a alternativa for a contratacao
de servicos externos, é fundamental a exigéncia da me-
moria de calculo, contendo a metodologia e as limitages
dos trabalhos, e a explicacdo dos trabalhos em diferentes
féruns do municipio. Neste sentido, a capacitacao do corpo
técnico municipal deve estar inclusa na contratacao dos
servicos. Da mesma forma, deve-se garantir o acompa-
nhamento da equipe de técnicos do municipio em todas
as etapas do trabalho. Os consércios intermunicipais®
podem ser uma alternativa para viabilizar a realizacao dos
trabalhos com qualidade mesmo em municipios menores,
mais frageis economicamente.

Consideracgodes finais

Além da finalidade tributdria, existem diversos motivos para os quais poderiam
ser utilizadas as avaliagdes inseridas no CTM, como: aplicacao de instrumentos de
politica urbana, pagamento de desapropriagdes ou outras compensacgodes, calculo do

3 Consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagao, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para
estabelecer relagdes de cooperacéo federativa, inclusive a realizacao de objetivos de interesse comum, constituida como asso-
ciacao publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado
sem fins econdmicos (Decreto 6.017/2007).
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valor da contribuicao de melhoria, referéncia para situagcdes envolvendo negociacao
de imdveis ou contabilidade das empresas. Como comentado inicialmente, a divulga-
¢ao publica do valor dos imoveis deveria ser assegurada como parte dos direitos do
cidadao.

Para que sejam Uteis para a sociedade, as estimativas de valor inseridas no CTM
devem conter um grau de precisdo aceitavel. Do ponto de vista fiscal, distor¢oes e
erros na determinacao da base de calculo do imposto afetam diretamente a distribui-
¢ao da carga tributaria. Ou seja, devido unicamente a baixa qualidade das avaliagdes
(imperfeicdes de cardter essencialmente administrativo), a carga tributaria é indevida-
mente distribuida entre os contribuintes.

Consequentemente, imoéveis de mesmo valor podem ser avaliados e, em decor-
réncia, tributados por niveis avaliatérios distintos, ferindo o principio da isonomia no
tratamento de contribuintes posicionados em situagao similar. Por outro lado, avalia-
¢Oes desatualizadas, nas quais os imoveis sao subavaliados em relagdao aos precos pra-
ticados no mercado imobilidrio, tendem a afetar diretamente a eficiéncia do imposto
como fonte de receita. A relevancia de possuir um sistema de avaliagcdes consistente,
no qual as estimativas refletem o valor de mercado dos imdveis, esta relacionada com
a necessidade de que haja confianca por parte dos contribuintes nos dados cadastrais
e, em ultima instancia, no sistema fiscal.

De toda forma, é necessario perceber que a qualidade das avaliagdes genéricas
depende diretamente dos seguintes fatores:

+ existéncia de cadastro de imdéveis adequado, contendo os principais elemen-
tos responsaveis pela formagao dos precos dos iméveis;

« formacdo de base de dados representativa;
+ uso de metodologia avaliatdria eficiente;

+ existéncia de corpo técnico capacitado e recursos tecnolégicos adequados a
metodologia empregada;

« controle sobre a qualidade das avaliagoes;

+ realizacao de reavaliagao dos imoveis em intervalos curtos de tempo para ga-
rantir que alteragées no mercado imobilidrio sejam refletidas nas avaliacoes.

Embora haja a perspectiva de que novas ferramentas e avancos tecnolégicos
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possam contribuir com o melhor desempenho das avaliagdes, é importante perceber
que o processamento dos dados é apenas uma das partes do processo avaliatorio,
sendo fundamental a etapa da pesquisa de dados e a formagao de amostra de dados
representativa.

s
Art. 31. Recomenda-se que o Municipio fornec¢a informacées claras e precisas
dos dados fisicos e do valor do imoével ao contribuinte, facilitando o atendi-
mento a esclarecimentos e reclamacoes decorrentes do CTM e da avaliagao
dos imoveis.
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Além disto, é necessario cada vez mais investir em parcerias, na divulgacao dos
resultados e na discussao publica dos trabalhos. Finalmente, é importante perceber
qgue a evolucao no grau de acuracia das avaliacbes pode ser gradual, com avancos
relacionados ao treinamento do corpo técnico local. E fundamental evitar tratamento
discriciondrio nos procedimentos avaliatérios adotados para propriedades com carac-
teristicas semelhantes.
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DO MARCO JURIDICO E DAS DISPOSICOES FINAIS

Cintia Estefania Fernandes

O marco juridico que embasou as Diretrizes para a estruturacao e implementacao
do CTM nos municipios brasileiros parte de uma analise dos principios da Constituicao
Federal e das leis infraconstitucionais, bem como da génese da criacdao do Ministério
das Cidades, que tem como um dos seus fundamentos a propagac¢ao da importancia
da estruturacao e atualizacao dos cadastros territoriais no Brasil. As Diretrizes vem ao
encontro da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano’, onde se deve ter a inte-
gracao do desenvolvimento econé6mico com o desenvolvimento social e ambiental,
afirmando o progresso sustentavel, o que sé é possivel se houver um mapeamento
cadastral da cidade, base para o desenvolvimento das politicas de gestao.

Estas Diretrizes partem legitimamente do pleito dos Municipios brasileiros junto
ao Ministério das Cidades, quando do desenvolvimento do Programa Nacional de Ca-
pacitacao das Cidades, no sentido da necessidade de diretrizes gerais, a serem pauta-
das para fins da realizacdo de um CTM, chegando-se a conclusao de que a existéncia
das diretrizes gerais pleiteadas é condicao imprescindivel para o atendimento da De-
mocracia e da Republica, consolidando a seguranca juridica em todo o pais, por meio

1 PNDU, Diretrizes Gerais, art. 125.
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da estruturacao dos poderes locais, segundo o sistema juridico vigente.

Tal conclusao é possivel pela leitura dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, do principio da Funcao Social da Propriedade e das Cidades, da
Responsabilidade Territorial dos Municipios, da Supremacia do Interesse Publico sobre
o Particular, da Isonomia e da Autonomia Municipal.

As Diretrizes constituem um importante instrumento para a efetivacao do desen-
volvimento nacional. O CTM, que se figura como instrumento determinante para o
desenvolvimento da federacdo brasileira, em especial dos municipios, contribui para
a autonomia destes entes federativos patrios e para a observancia da funcao social
da propriedade constitucionalmente prescrita no amago conceitual da propriedade
urbana, visando a utilizacao sustentavel do solo urbano e a justica fiscal, confirmando
a responsabilidade territorial dos Municipios brasileiros?.

Os Municipios no Brasil fazem parte da Federacao, nos termos do art. 1° da CF/88
e de seu art. 18, o que afirma a autonomia municipal, cldusula pétrea, nos termos do
art. 60, paragrafo 4¢°, inciso | e concretiza, por meio da descentralizacao do poder, o
ideal democratico’.

Hoje se tem no Brasil um Estado Social Democratico de Direito, o qual claramen-
te tem no seu ordenamento juridico os pressupostos necessarios para a sua mate-
rializacao. Para se alcancar a concretizacao do Estado Social Democratico de Direito,
deve-se pautar nos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, formada
pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecidos no art. 3.° da CF/88,
principios estes que possuem funcdo de principios gerais de toda a ordem juridica,
devendo-se construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimen-
to nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao; reduzir as desigualdades sociais
e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

2 Seguindo o ensinamento de José Nilo de Castro (2003, p. 34-35):“O Municipio é a base territorial das agdes humanas e o Unico
espaco onde se realiza o principio democratico pela participacdo popular e pelo principio da cooperacéo. [...] Ha que se ressal-
tar efetivamente a forca do Municipio.”

3 CF/88, Art. 1°A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito (...); Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Fe-
derativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta
Constituicao (destaques da autora).
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Art. 32 A adogao de um Cadastro Territorial Multifinalitdrio completo e atu-
alizado auxiliara os Municipios brasileiros a exercerem suas competéncias
prescritas nos artigos 30 e 156 da Constituicdo Federal de 1988, cumprindo
a fungao social do seu territdrio, prevista no texto constitucional, artigos 5°,
inciso XXIll, 3¢, incisos 1 a lV, 30, inciso VIII, 170, inciso lll, 182 e 183, atendendo
ao principio da igualdade, nos termos dos arts. 5°, caput e 150, inciso Il da
Constituicao Federal de 1988.
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A estruturacao de um CTM permitira, por meio das municipalidades brasileiras,
demarcar a existéncia da cidade, sua constituicao real e concreta, consolidando a jus-
tica fiscal, por meio dos valores corretos da propriedade imobilidria, o que refletird na
justa arrecadacao de receitas e cumprimento das competéncias tributarias municipais.
O CTM permitira também a ordenacao das cidades, a conformacao do direito urbanis-
tico e o desenvolvimento sustentavel dos municipios, possibilitando a aplicacao dos
instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, tais como o solo criado, o direito de
superficie, a usucapido especial urbana etc. Viabilizard a ordenacao social e ambien-
tal das cidades, ordenando o uso da terra possibilitando uma sociedade livre, justa
e solidaria, garantindo o desenvolvimento nacional, contribuindo para a erradicacdo
das desigualdades sociais e visando a
promogao do bem de todos.

Permitir que uma cidade se torne
visivel e transparente, seja no seu pro-
gresso ou nas suas mazelas, por meio de
um cadastramento territorial, viabiliza
a criacao de um espelho nacional que
assegurara a seguranca juridica da sua
populacao, permitindo que o Brasil se
conheca e atue adequadamente em
toda a sua extensao territorial, afirman-
do o seu poder/dever, por meio do co-
nhecimento.
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Dentro do contexto constitucional o municipio é importante na consecucao dos
objetivos basilares da sociedade, isto &, na realizacao da democracia, mediante a busca
da efetivacdo de medidas ndo sé fiscais como também extrafiscais, visto que anfitrido
do espaco urbano, ligado a necessidade da solucao da crise espacial do seu territorio,
da protecao do meio ambiente, enfim, da necessidade da busca do bem-estar social
em um plano concreto, sendo o CTM um instrumento imprescindivel para o desenvol-
vimento municipal.

A responsabilidade territorial dos Municipios prescrita expressamente na Cons-
tituicao de 1988, art. 30, inciso VIII, s6 sera exercida se os instrumentos para o ade-
quado ordenamento territorial forem utilizados, o que exige a configuracdo do CTM,
viabilizando com isto o adequado planejamento, parcelamento e ocupacao do solo,
impedindo a retencdo de imdveis para fins meramente especulatérios, os quais sem
instrumentos constritivos permanecem nao utilizados ou subutilizados, o que vai de
encontro com a funcao social da propriedade e o principio da igualdade.

No Brasil, se forem observados os ditames constitucionais, ter-se-4 como pressu-
posto maximo a realizacao daigualdade (arts.5°, caput e 150, lll da CF/88), do bem-estar
coletivo que contém dentre os seus instrumentos a municipalizacao e, por meio dela,
nao so a tributacao fiscal e extrafiscal mas também instrumentos de desenvolvimento
urbanistico, que buscam o desenvolvimento econémico e social, o que pressupde um
mapeamento claro do territério o que se da por meio do CTM.

A propriedade passou a ter uma significacao publica, diretamente ligada aos di-
reitos sociais previstos na Constituicao Federal, sé podendo ser exercida desde que em
consonancia com os preceitos que enunciam estes direitos.

O que se pretende é a efetivacdo da igualdade de fato, a concretiza¢ao da igual-
dade material, que na Constituicdo Federal de 1988 pode ser verificada nos artigos 5°.,
[, 7.0, XXX e XXXI, 3.2, 1l eV, 170, 193, 196 e 205.

Diante do contexto apontado, somente ter-se-a igualdade no tratamento para
com os cidadaos se a municipalidade se utilizar de um CTM atualizado e que reflita
a realidade municipal, propiciando uma tributacao isondmica e uma gestao publica
eficiente, calcada em diretrizes reais.

A igualdade no que tange a questdo tributaria,impde que se tribute diferente-
mente os desiguais, na medida em que se diferenciam.
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Observa-se que o fator fundamental para se atingir aigualdade é a sua concretiza-
¢ao no plano fatico, sendo um dos seus principais instrumentos a correta aplicacao das
normas de direito tributario, as quais no ambito da tributacao imobiliaria dependem
diretamente da correcao do cadastro municipal.

Nao se tem duvida de que uma das maneiras para se assegurar a aplicacdao da
igualdade material para com os cidadaos no ambito do poder local é a existéncia de
um CTM que reflita ao gestor publico a realidade municipal.

Cumpre se ter como maxima absoluta a inexisténcia de propriedade desconecta-
da da sua funcgao social (arts. 5.2, XXl e XXIII, 1.0, 1Il, 3., 1, Il e 1ll, 24, 1, 30, VIII, 156, 170,
caput, Il e lll, 182 e 183, todos da CF/88).* A funcao social da propriedade deve ser
entendida como aquela que atende ao bem-estar da coletividade por meio da convi-
véncia harmoniosa dos individuos em sociedade®.

A funcdo social da propriedade é um poder-dever que subordina tanto o indivi-
duo quanto o Estado a sua observancia, impondo a estes nao s atos omissivos ou ne-
gativos, como também atos positivos, dentre eles a necessidade das municipalidades
instituirem e manterem o CTM.

Pressuposto também relevante se verifica a partir da Emenda Constitucional n°
26, de 14 de fevereiro de 2000, na qual se tem, dentre os direitos fundamentais, nos
termos do art. 6.° da CF/88, o direito social de moradia, o qual ndo se confunde com o
direito de propriedade, corroborando a necessidade de uma adequada politica urbana
e tributacao imobiliaria.

E condicéo o reconhecimento de um novo marco juridico, o marco juridico da res-
ponsabilidade territorial dos municipios, o que implica na necessaria instrumentaliza-
¢ao de tal poder-dever, por meio da viabilizacao dos municipios brasileiros possuirem
um CTM.

A terra pertence a todos, pelo menos um minimo de sua porg¢ao espacial tem que
ser socializado, todos os que aqui habitam temporariamente tém direito a ter acesso

4 CF/88:"art. 5.° [...]XXIIl - é garantido o direito de propriedade; XXIll - a propriedade atendera a sua fungao social; art. 24. Com-
pete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario,
econdmico e urbanistico; art. 30. Compete aos Municipios: [...] VIl - promover, no que couber, adequacdo do ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano [...]"

5 Como bem coloca Eros Roberto GRAU “o que atualmente divisamos, nas formas de propriedade impregnadas pelo principio,
sdo verdadeiras propriedades-fun¢ao social e ndo apenas, simplesmente, propriedades.” (GRAU, 1977, p. 21).
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ela, tém direito a terra com servicos minimos. S6 existe propriedade, juridicamente
sustentavel, quando a mesma estiver cumprindo a sua funcdo social amplamente
considerada, o que é assegurado pela existéncia de um cadastro amplo e atualizado,
com o qual se possibilita acdes eficientes do Estado no que tange a ordenagao de seu
territério.

Uma cidade que nao regula o solo no ambito territorial de sua competéncia, por
meio de um CTM atualizado, ndo possui uma administracdo e uma tributacao eficien-
tes e adequadas, é uma cidade em regra marcada pela especulagao imobiliaria, pela
desigualdade, pela supremacia do interesse particular sobre o publico, o que inviabi-
liza o bem comum.

Cabe aqui, tracar os fundamentos juridicos referentes a um instrumento prescrito
pela Constituicao Federal de 1988, para a realizacao da Federacao brasileira, a respon-
sabilidade territorial dos municipios, a qual sé se concretizara efetivamente a partir
das Diretrizes do CTM, as quais sao determinantes para a efetivacao da autonomia
municipal.

O ordenamento juridico brasileiro deve ser interpretado de forma sistematica, o
qgue conduz a necessaria observancia da responsabilidade territorial dos municipios,
as exigéncias sociais, ambientais, econdmicas e politicas do Século XXI, que somente
podem ser efetivadas se a realidade municipal estiver fulcrada em um CTM atualizado,
meio que possibilita refletir com seguranca sobre a realidade territorial das cidades
brasileiras.

Parte-se do que prescrevem os arts. 5.2, XXII e XXIII, 1.0, 11l, 3.0, 1, Il e lll, 24, |,
30, VIII, 156, 170, caput, ll e lll, 182 e 183 da CF/88, isto &, da obrigatoriedade do
ordenamento territorial pelos Municipios, visando a realizacao da federacao brasileira,
os objetivos fundamentais da Republica, a autonomia municipal, a funcao social da
propriedade e das cidades, passando-se assim para os ditames do Estatuto da Cida-
de, Lei 10.257/01, que disciplina a urbanizacao das cidades tanto visando a harmonia
social como a ambiental, assegurando diversos instrumentos fiscais e extrafiscais.

Verifica-se ainda, a necessidade da realizacdo das competéncias tributdrias mu-
nicipais, enfatizando-se a tributacao imobilidria (IPTU, ITBI, Contribuicdo de Melhoria,
Taxa de Coleta de Lixo, ITR) , arts. 156, 145 lll e 153, paragrafo 4°, lll (capacidade
tributaria ativa passada aos Municipios pela Uniao) da CF/88, e a necessidade de
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se realizar as competéncias tributarias, nos termos do que determina a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101/00, art. 11, sob pena de poder ser
considerada renuncia de receita, a qual ndo sé deve ser arrecadada de forma eficiente,
mas primando pela igualdade, arts. 5°, caput e 150, Il da CF/88 o que s6 é possivel
se 0os Municipios exercerem as suas competéncias fundamentadas em um Cadastro
Multifinalitario atualizado, base econdmica, fisica (geométrica), juridica, fiscal, social e
ambiental que viabiliza o desenvolvimento sustentavel das cidades.

Art. 33 As informacgées do Cadastro Territorial Multifinalitdrio, a ser criado e
atualizado de forma permanente, integram o patriménio publico, vinculado
a administragdo publica, sujeitando-se aos principios constitucionais da mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia.

O CTM a partir da sua efetiva concretizacao e funcionamento, com amparo em
investimentos tecnoldgicos e de servicos, passa a fazer parte do patriménio publico,
razdo pela qual deve ser devidamente atualizado de maneira constante e eficiente,
sob pena de assim nao se procedendo poder restar caracterizada a negligéncia na sua
conservagao.
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Nos termos da Lei Federal 8.429/92, nao conservar o patriménio publico, nao co-
brar tributos ou cobra-los a menor, configura crime de improbidade administrativa,
conforme os arts. 4.2, 10, 12, 20 e 225, sendo, portanto, necessario que o Municipio
tenha um Cadastro Territorial Multifinalitario atualizado que permita a correta arreca-
dacéo dos tributos municipais, devendo o mesmo ser mantido em perfeitas condi¢cdes
de funcionamento e contendo informacdes corretas e atualizadas, devendo ser manti-
dos todos os investimentos publicos em prol do interesse coletivo.

E importante que os municipios brasileiros voltem suas atencées e atuacdes para
a propriedade imobilidria, visando a que esta cumpra a sua funcado social, uma vez
gue somente com sua correta utilizacao ter-se-a o atendimento da democratizagao
das cidades, isto é, uma cidade voltada para todos que nela habitam. Para isso, se faz
necessaria a implementacao de uma tributacao eficiente e de uma ordenacao urba-
nistica adequada, por meio dos instrumentos dispostos na Constituicao Federal e no
Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257, de 10 de julho de 2001, sempre embasado em
um Cadastro Territorial Multifinalitario, possibilitando a aplicacdo dos instrumentos
contidos no Estatuto da Cidade, como o solo criado, o direito de superficie, a usuca-
piao especial urbana, etc.

6 Art. 4°- Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sao obrigados a velar pela estrita observancia dos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos assuntos que Ihe séo afetos. Art. 10. Constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesao ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagao, malbaratamento ou dilapidacéo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° des-
ta lei, e notadamente: X - agir negligentemente na arrecadacéao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito a con-
servagao do patrimdnio publico; XIlI - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente.Art. 12.
Independentemente das sancdes penais, civis e administrativas, previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato
de improbidade sujeito as seguintes cominagdes: Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcéao publica, suspensao
dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibicao de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos; Art. 20. A perda da funcdo
publica e a suspensdo dos direitos politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenca condenatoéria. Paragrafo
unico. A autoridade judicial ou administrativa competente podera determinar o afastamento do agente publico do exercicio
do cargo, emprego ou funcédo, sem prejuizo da remuneracdo, quando a medida se fizer necessaria a instrucao processual. Art.
2. Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Publico, de oficio, a requerimento de autoridade administrativa
ou mediante representacao formulada de acordo com o disposto no art. 14, podera requisitar a instauracao de inquérito
policial ou procedimento administrativo. (destaques nossos).
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Art. 34 O Sistema de Informacées Territoriais destina-se a fornecer as infor-
macées necessdrias para a utilizacdo dos instrumentos da politica urbana
previstos noart. 4°da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade.

Verifica-se que o municipio que instituir, manter e atualizar o seu cadastro Territo-
rial de forma multifinalitaria estara atendendo todo sistema juridico vigente voltado
para o desenvolvimento do solo urbano, notadamente, o que prescreve a seguintes
determinag¢des do Estatuto da Cidade Lei, 10.257/2001:

ordenacao e controle do uso do solo, evitando a utilizacao inadequada dos
imoveis urbanos; a especulacao imobiliaria que resulte em subutilizacao ou
nao utilizacao de imdveis urbanos; usos incompativeis ou inconvenientes do
solo; preservacao da infra-estrutura urbana; instalacdo de empreendimentos
ou atividades que possam se tornar geradores de trafego incompativel com a
infraestrutura; a deterioracdo das areas urbanizadas; poluicdao e degradacao
ambiental; integracao das areas urbanas e rurais facilitando o desenvolvimen-
to sécio econdmico do Municipio; justa distribuicdao dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacao; adequacao dos instrumentos de po-
litica econdmica, tributéria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano; recuperacao dos investimentos do Poder Publico
que tenha resultado a valorizacdo de iméveis urbanos; regularizacao fundiaria
e urbanizacao das areas ocupadas por populacao de baixa renda, atendendo
integralmente os objetivos da politica urbana e o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana prevista no art. 2° do Esta-
tuto da Cidade;

o CTM também viabilizara a correta instituicao dos seguintes institutos, tri-
butdrios, financeiros, juridicos e politicos previstos no Estatuto da Cidade
(art. 4°):

1. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana:

Instituido pela Constituicdo Federal, artigo 156, |, cuja incidéncia se da sobre a proprie-
dade urbana. Ou seja, o IPTU tem como fato juridico tributario a propriedade, o dominio
util ou a posse com animo de dono de propriedade imovel localizada em zona urbana
ou extensao urbana;
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2,

IPTU Progressivo no Tempo:

Nos termos do artigo 182, §1¢, |, da CF, o IPTU podera ser Progressivo no Tempo, confor-
me prevé o Estatuto da Cidade (art. 7°, da Lei 10.257/2001), a Progressividade no IPTU
é um instrumento que permite ao governo municipal aumentar, progressivamente, o
valor da aliquota do IPTU de um imdvel, caso seu proprietario ndo lhe dé a utilizacao
conforme o previsto no Plano Diretor. A medida extrafiscal consiste em desmotivar os
proprietarios em manter iméveis para fins de especulacao imobilidria, sem edificacao,
ou sem utilizagcao e parcelamento, de forma a racionalizar e planejar a ocupacao das
cidades;

Contribuicao de Melhoria:

Prevista no artigo 145, lll, da CF, é uma espécie do género tributo indiretamente vincula-
do a uma atuacdo estatal, qual seja, a construcdo de obra publica que acarrete valoriza-
cao imobiliaria ao patrimonio do particular, sujeito passivo (contribuinte);

incentivos e beneficios fiscais e financeiros:

Consideram-se beneficios fiscais as medidas de carater excepcional instituidas para tute-
la de interesses publicos extrafiscais relevantes;

desapropriacao:

Ato pelo qual o Poder Publico, mediante prévio procedimento e justa indenizagao, em
razao de uma necessidade ou utilidade publica, ou ainda, diante do interesse social, des-
poja alguém de sua propriedade e a toma para si;

servidao administrativa:

Fundamentada na supremacia do interesse publico e na funcao social da propriedade, a
servidao administrativa é o direito real que autoriza a Poder Publico a usar a propriedade
imével para permitir a execucdo de obras e servicos de interesse coletivo;

limitagdes administrativas:

Limitacao administrativa é toda imposicao geral, gratuita, unilateral e de ordem publica
condicionadora do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do
bem-estar social, implica a obrigacdo de néo fazer e incide sobre o proprietario;

tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano:

E um ato administrativo realizado pelo poder publico com o objetivo de preservar, atra-
vés da aplicacdo da lei, bens de valor histérico, cultural, arquiteténico e ambiental para a
populacao, impedindo que venham a ser destruidos ou descaracterizados;

instituicao de unidades de conservacao:

Com o objetivo de manter e proteger as areas naturais ainda existentes, o poder publico
pode instituir Unidades de Conservacao no sentido de garantir a integridade destes es-
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pacos, ordenar as atividades econémicas e disciplinar aimplantacao de projetos e obras
que possam causar impactos significativos nestas areas;

instituicao de zonas especiais de interesse Social:

De acordo com o Plano Diretor, as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS - sdo por-
¢Oes do territério destinadas, prioritariamente, a recuperacao urbanistica, a regulariza-
cao fundiaria e producao de Habitacées de Interesse Social —HIS ou do Mercado Popular
- HMP, incluindo a recuperacdo de iméveis degradados, a provisao de equipamentos
sociais e culturais, espacgos publicos, servico e comércio de carater local;

concessao de direito real de uso:

E a forma mais ampla de outorga de utilizacdo de bem publico, este entendido como
uma faculdade dada ao particular de utilizar um bem da administracao;

uso especial para fins de moradia:

E a Unica forma de garantir a posse e a permanéncia daqueles que estariam em condi-
¢Oes de adquirir a propriedade desses bens, caso nao fossem publicos;

parcelamento, edificacao ou utilizagdo compulsérios:

Os terrenos vazios ou subutilizados, que se localizarem em areas cuja urbanizagao e
ocupacao for prioritaria, devem ser adequadamente ocupados. Para induzir a ocupa-
¢ao desses terrenos, existe a possibilidade de urbanizacdo ou edificacdo compulsorias
—mecanismo criado pelo Estatuto para impedir que as areas vazias da cidade continuem
ociosas. Por meio do instrumento da edificacdo compulséria, pode-se estabelecer um
prazo para o loteamento ou construgao das areas vazias ou subutilizadas. O proprietario
que nao cumprir esse prazo serd penalizado pela aplicagao progressiva do imposto terri-
torial e predial urbano (IPTU), que devera ser aplicado por um periodo de 5 anos;

usucapiao especial de imével urbano:

Conforme estabelece o artigo 183 da CF, aquele que possuir como sua area urbana de
até duzentos e cinqlienta metros quadrados, por cinco anos ininterruptos e sem oposi-
¢ao, utilizando-a para a sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde
que néo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural;

direito de superficie:

Consiste no direito real autébnomo, temporario ou perpétuo, de fazer e manter constru-
¢ao ou plantagao sobre ou sob terreno alheio; é a propriedade - separada do solo — des-
sa construcao ou plantacdo, bem como é a propriedade decorrente da aquisicdo feita ao
dono do solo de construgao ou plantacao nele ja existente;

direito de preempcao:

Confere ao poder publico municipal preferéncia para a compra de imovel urbano, res-
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peitado seu valor no mercado imobiliario, e antes que o imével de interesse do munici-

pio seja comercializado entre particulares;
17. outorga onerosa do direito de construir e de alteracao de uso:

E a possibilidade do municipio estabelecer determinado coeficiente de aproveitamento
dos terrenos a partir do qual o direito de construir excedente deve ser adquirido do po-
der publico. O mesmo devera ocorrer quando o uso for alterado e resultar na valorizacéo

do imdével;
18. transferéncia do direito de construir:

Faculta o exercicio desse direito em imoével distinto do que originalmente o detinha.
Mecanismo util para a implantacdo de equipamentos urbanos (reduz os custos de desa-
propriacdo), para a preservacao do patrimonio histdrico e cultural e para a regularizacao

de areas ocupadas por populacdo de baixa renda;
19. operacgdes urbanas consorciadas:

O Estatuto da Cidade define a operacdo urbana consorciada como o conjunto de inter-
vencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacao dos
proprietarios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo
de alcancgar, em uma area, transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a

valorizacdo ambiental;
20. regularizacao fundiaria:

A Regularizagao Fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, am-
bientais e sociais que visam a regularizacao de assentamentos irregulares e a titulagao
de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvi-
mento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologi-

camente equilibrado;

+ servird como base de dados seguros para disciplinar o Plano Diretor dos Mu-

nicipios.

As vantagens de um CTM, decorrente de diretrizes nacionais, podem ser consta-

tadas claramente:
« aumento na arrecadacao municipal e na justica fiscal;

« unificacao de dados cadastrais por meio da aproximacao das entidades com-
petentes, convénios e consércios entre os municipios, os Registros Imobilia-
rios, etc., nos termos de legislacao municipal, o que resultara em seguranca

juridica para toda a populacao local;
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« planejamento e eficiéncia da gestao municipal (social e ambiental);

« planejamento fisico municipal com a existéncia de uma base cartografica uni-
ca (infra-estrutura urbana, sistema viario, selecdo de areas para fins ambien-
tais, de regularizacdo fundiaria urbana, etc.);

« conhecimento da realidade urbana, de expansdo urbana e rural dos munici-
pios, cidade real;

« orientacao de atualizacdao periddica, a ser definida em legislacdao municipal,
garantindo a autonomia municipal;

« aumento da transparéncia e eficiéncia da administracdo municipal, através
da disposicao de dados corretos e atualizados a populacao, priorizando o seu
atendimento.

Tem-se que ter desenvolvimento integrado, com capacidade de implementacao,
0 que se torna vidvel com o mapeamento da cidade por meio de um eficiente Cadas-
tro Territorial Multifinalitario.

O CTM mapeia o solo no ambito municipal,
propiciando medidas seguras as municipalidades
na realizacao da funcao social e ambiental da pro-
priedade, viabilizando a ordenacao territorial dos
Municipios, mapeando as prioridades da gestao
publica e contribuindo para a melhora do indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) das cidades brasi-
leiras.

O Cadastro instituido no moldes das diretrizes
nacionais, atende osarts. 21, inciso XX e 37 da Consti-
tuicao Federal, possibilitando a unificacao de dados
esparsos entre as diversas entidades competentes,
resultando na correta arrecadacao de tributos mu-
nicipais por meio de uma maior justica fiscal e sequ-
ranca juridica, garantindo autonomia, transparéncia
e eficiéncia da administracdo municipal em relacao
a comunidade, priorizando o seu atendimento.
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Diretrizes para a criagdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

Art. 35 Esta Portaria atende ao disposto, nas Leis n°s 10.257/2001 - Estatuto
da Cidade, 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa, 10.406/2002 - C6-
digo Civil, 5.172/66 - Cédigo Tributdrio Nacional, 6.766/79 — Lei de Parcela-
mento do Solo Urbano, 6.015/73 - Lei de Registros Publicos, Lei Complemen-
tar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal e no Decreto 6.666/2008, com
fulcro no art. 84, VI, “a” da CF/88.

O Municipio possui meios para fazer valer as suas competéncias, dentre eles,
instrumentos juridicos tributdrios, voltados nao s6 a arrecadagao de receitas mas
também ao controle de condutas positivas ou negativas que levam ao bem comum,
como a exigéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), do Imposto Sobre a
Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), da Contribuicao de Melhoria (CME), do Imposto
Territorial Rural (ITR - capacidade tributaria ativa / lei municipal e convénio com a Re-
ceita Federal) e das taxas publicas. Além disso, conta com os instrumentos urbanisticos
ja citados que visam concretizar a funcao social das cidades e recuperar as mais-valias
originadas do poder publico.

Nos termos da Lei 201/67, art. 1°, sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos
Municipais, sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pro-
nunciamento da Camara dos Vereadores, quando, nos termos do inciso XIV, negam
a execucao a lei federal, estadual ou municipal, o0 que ocorre quando nao se cobra
tributos ou se cobra a menor.

Verifica-se ainda, que o novo Cédigo Civil, Lei 10.406/2002, art. 500, exige para
o reconhecimento da transferéncia da propriedade imével, a exatidao das dimensdes
do imoével, ndo podendo a diferenca encontrada exceder a um vigésimo da area total
enunciada, sob pena de complementacao da area, resolucao do contrato ou abati-
mento do preco, o que implica necessariamente na existéncia de um Cadastro para ga-
rantir a seguranca juridica prescrita legalmente. Além disso, o novo Cédigo Civil impde
que a propriedade devera ser exercida de acordo com suas finalidades econémicas e
sociais, preservando-se a fauna, a flora, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o
patrimdnio artistico, bem como evitando a poluicdo do ar e das dguas, nos termos do
art. 1228, paragrafo 1°, o que implica na necessaria existéncia de um CTM (urbano
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Capitulo 7: Do marco juridico e das disposicoes finais

e rural) que viabilize a demarcacao de todas as areas circunscritas no territério mu-
nicipal de maneira que se possa identificar o uso e exercicio regular da propriedade
urbana.

Observa-se ainda que as Diretrizes Nacionais do CTM foram especificadas aten-
dendo a Lei 5.172/66, Cédigo Tributario Nacional, a Lei 6.766/79 — Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, e a Lei 6.015/73 - Lei de Registros Publicos.

Serd competente para apurar os dados pertinentes ao Cadastro Territorial Mul-
tifinalitario , as municipalidades por meio de servidores publicos especializados nas
diversas areas multifinalitarias, conforme as competéncias das Secretarias e Departa-
mentos municipais, observando a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE,
conforme o Decreto 6.666 de 27 de novembro de 2008.

Art. 36 Para fins de cadastramento das atividades econémicas no CTM, deve-
rd ser observada a Classificacdo Nacional de Atividades Econémicas — CNAE,
conforme resolu¢do da Comissdo Nacional de Classificacdo - CONCLA.

O cadastramento das atividades econdmicas no CTM devera observar a Classifica-
cao Nacional de Atividades Econdmicas. A CNAE é a classificacdo oficialmente adotada
pelo Sistema Estatistico Nacional na producao de estatisticas por tipo de atividade
econdmica, e pela Administracao Publica em seus cadastros, na identificacdo da ati-
vidade econdmica em cadastros e registros de pessoas juridicas, sendo possivel por
meio desta codificacdo se observar dados multifinalitarios.

Ao se ter uma base padronizada para a coleta, analise e disseminacao das estatis-
ticas relativas a atividade econdmica, a CNAE permite ampliar a comparabilidade entre
as estatisticas econdmicas provenientes de distintas fontes nacionais, e das estatisticas
do pais no plano internacional.

A gestao da pagina de classificacbes estatisticas e informacdes sobre a Co-
missao Nacional de Classificacdao-Concla, pode ser obtida no portal do IBGE,
www.IBGE.gov.br/concla, sendo que duvidas poderao ser sanadas na central de duvidas
de responsabilidade da Coordenacao das Estatisticas Econdmicas e Classificacdes da
Diretoria de Pesquisas do IBGE (cnae@ibge.gov.br).
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Diretrizes para a criagdo, insituicdo e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros

Art. 37 A existéncia de um Cadastro Territorial Multifinalitdrio atende as
Diretrizes Gerais de Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, Diretriz
n° 125 e Resolug¢ées da 27 e da 3° Conferéncia Nacional das Cidades, instru-
mentalizando a constru¢ao de um “Sistema Nacional de Politica Urbana’; por
meio das quatro vertentes: planejamento territorial; habita¢do; saneamento
ambiental; transito, transporte e mobilidade urbana, com controle e partici-
pacdo social.

As Diretrizes Nacionais para o Cadastro Territorial Multifinalitario atendem inte-
gralmente as Diretrizes Gerais da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, con-
forme a sequir prescrito:

estabelece “um projeto de Estado nacional que promova o desenvolvimento
social, econémico e ambiental, o combate a desigualdade social, racial, de
Género e regional por meio de uma ocupagao menos desigual do territério
brasileiro, com maior integracao do espaco nacional, principalmente a partir
do reconhecimento da diversidade e do papel das cidades como elementos
essenciais para o desenvolvimento regional e do pais.”

estabelece “diretrizes para o desenvolvimento urbano, integrando planeja-
mento e gestao do solo urbano, habitacao, saneamento ambiental, transporte
e mobilidade, baseadas nas deliberacdes da 12 e 2 Conferéncia Nacional das
Cidades e do Conselho das Cidades, considerando o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01) e o artigo 21 da Constituicao”.

auxilia na precisdao da “definicao de urbano, rural, cidade, distritos, microrre-
gides, aglomerados urbanos, regides metropolitanas e regides integradas de
desenvolvimento, incluindo, ainda, qualquer outro conceito que seja neces-
sario para a correta interpretacao da legislacao federal, estadual e municipal”

Conforme prescreve ainda o item |V, referente ao Financiamento do Desenvolvi-
mento Urbano, item 125, constante das Resolu¢des da 22 Conferéncia Nacional das
Cidades, a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) deve:
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Capitulo 7: Do marco juridico e das disposicoes finais

+ “Fortalecer e modernizar a gestao da arrecadacao municipal, com a imple-
mentagao das seguintes ac¢oes:

« “(..) revisdo e criacdo de cadastros técnicos multifinalitarios”

Se hoje em termos juridicos, sociais, ambientais e econdmicos se justifica a exis-
téncia de um Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR, a partir do Século XXI, mas
especificamente desde 2007, passou a ser prioridade a existéncia de um cadastro
territorial urbano, pois atualmente a populacao urbana do mundo supera a popula-
¢ao rural. Esta é mais uma justificativa para a existéncia do CTM, pois a demarcac¢ao da
cidade real (urbano e rural) e ndo apenas da cidade legal ou formal é uma das metas
de tal instrumento. A existéncia de CTM, é a garantia da observancia da justica social
e fiscal, pois somente com o conhecimento do territério nacional de forma local e por-
menorizada é que se podera salvaguardar a propriedade imobilidria com adequada
observancia de sua func¢ao social e ambiental, garantindo-se uma cidade sustentavel.

153



Referéncias bibliograficas

APPRAISAL INSTITUTE. The Appraisal of Real Estate. 10th ed., Appraisal Institute: USA. 1992.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR 14.166: Rede de Referéncia Cadastral Munici-
pal - procedimento. Rio de Janeiro, 1998.

. NBR 13.133: Execucao de Levantamento Topo-

grafico. Rio de Janeiro, 1994.

BRASIL. Decreto n° 6.666, de 27 de novembro de 2008. Institui, no ambito do Poder Executivo Fede-
ral, a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE, e da outras providéncias.

. Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n°® 11.107, de 6 de abril de
2005, que dispde sobre normas gerais de contratacao de consércios publicos.

.Lein°® 11.107, de 6 de abril de 2005. Normas gerais de contratacdo de consércios publicos.

BIRCH, J.W.; M. A, Sunderman. ; and T. W, Hamilton. 1991b. Estimating the Importance of Outliers in
Appraisal and Sales Data. Property Tax Journal 10-4: p.361-376.

CASTRO, José Nilo de. A Disputa pela cidadania e as novas concepc¢oes de cidade. Revista de Direito
Municipal, Belo Horizonte, a. 4, n. 7, p.34-39, jan/fev/mar.2003.

CARNEIRO, A. F. T. Cadastro Imobiliario e Registro de Imdveis: A Lei n° 10.267/2001, Decreto N.
4.449/2002 e Atos Normativos do INCRA. IRIB - Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil. Ed. Sérgio
Antoénio Fabris Editor. Porto Alegre — RS. 2003. 272 p.

CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966.

COMISSAO NACIONAL DE CARTOGRAFIA - CONCAR. Plano de Acao para Implantagiao da INDE - In-
fraestrutura Nacional de Dados Espaciais. Rio de Janeiro, 2010. 205 p.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL 1988. Texto consolidado.

ERBA, Diego A. El catastro territorial los paises latinoamericanos. 2008. Cambridge, MA, EEUU, 2008.
ISBN 978-85-906701-3-1. 415 p. Disponivel em: <http://www.lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1373>

154



. Catastro Multifinalitario Aplicado a la Definicion de Politicas de Suelo Urbano.
Cambridge, MA, EEUU, 2007. ISBN 85-906701-0-4. 455 p. Disponivel em:
<http://lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1306>

. O Cadastro Territorial: passado, presente e futuro. In Cadastro Multifinalitario como ins-
trumento de politica fiscal e urbana. Organizadores: Erba, Diego Alfonso [et. all]. Rio de Janeiro, 2005,
p. 14-38.

ERBA, Diego; OLIVEIRA, F. Leal de; LIMA JUNIOR, P. Novais. Cadastro multifinalitario como instrumen-
to de politica fiscal e urbana. Ene 2005. ISBN 859051711X. 146 p. Disponivel em:

<www.agrimensores.org.ar/licamul.htm>
FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU. Texto e contexto. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005.

LOCH, Carlos & ERBA, Diego A. Cadastro técnico multifinalitario urbano e rural. May 2007. ISBN 85-
906701-2-0. 142 p. Disponivel em: <http:/lincolninst.edu/pubs/PubDetail.aspx?pubid=1243>

El catastro en la Argentina en los tltimos 50 aiios y una vision del catastro en Brasil. Disponivel em:
<http://www.agrimensores.org.ar/publicaciones.htm> FIG. 138 p.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicao de 1988: interpretacdo e critica. 4.ed., rev.
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.

REGISTRADORES DE ESPANHA. Informacéao Registral. Base Gréfica Registral.
Disponivel em: <http://www.registradores.org> Acesso em: 12 out. 2010.

ROMAO, Veronica Maria Costa; SILVA, Tarcisio Ferreira e SILVA, Antdnio Simdes. A Lei n° 10.267 e a Nor-
ma 14.166: Procedimentos para o Georreferenciamento. Anais do V COBRAC, Florianépolis — SC. 2002.

ROMAO, V.M.C,, [et. all]. Rede de Referéncia Cadastral Municipal - Uma proposta do Grupo de Traba-
lho de Cadastro Municipal do DECart - UFPE. Anais do Il COBRAC, Florianépolis — SC. 1996.

OLIVEIRA, Isabel Cristina Eiras de. Estatuto da Cidade para compreender. Rio de Janeiro:IBAM/DUMA,
2001, 64 p.

155



Lista de siglas

ABNT - Associagao Brasileira de Normas Técnicas

BCI — Boletim de Cadastro Imobiliario

BIC - Boletim de Informagdes Cadastrais

CIATA - Convénio para Incentivo ao Aperfeicoamento Técnico-Administrativo de Municipalidades
CONCAR - Comissao Nacional de Cartografia

COD - Coeficiente de Dispersao

COV - Coeficiente de Variacao

CPCl - Comité Permanente sobre o Cadastro na Ibero—América

CTM - Cadastro Territorial Multifinalitario

CTN - Cédigo Tributario Nacional

DSG - Diretoria do Servico Geogréfico

FIG - Federacdo Internacional de Gedémetras

GNSS - Global Navigation Satellite System, ou Sistema Satelitario de Posicionamento Global
GPS - Global Positioning System

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDE - Infraestruturas de Dados Espaciais

INCRA - Instituto Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agraria

INDE - Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais

IPTU - Imposto Predial Territorial Urbano

ITBI - Imposto de Transmissao de Bens Imdveis e de Direitos a eles relativos

ITR - Imposto Territorial Rural

LRP - Lei dos Registros Publicos

LTM — Local Transverso de Mercator

NBR - Denominacédo de Norma da ABNT

OUV - Observatérios Urbanos de Valores

PMAT - Programa para Modernizacao das Administragdes Tributdrias Municipais
PNAFM - Programa Nacional de Apoio a Administracao Fiscal para os Municipios Brasileiros
PNCC - Programa Nacional de Capacitacdo das Cidades

RBMC - Rede Brasileira de Monitoramento Continuo

RI - Registro de Iméveis

RIBAC - Rede INCRA de Bases Comunitarias

156



RRCM - Rede de Referéncia Cadastral Municipal
RTM - Regional Transverso de Mercator

SGB - Sistema Geodésico Brasileiro

SGBD - Sistema Gerenciador de Banco de Dados
SICART - Sistema de Cadastro e Registro Territorial
SIG - Sistemas de Informacao Geografica
SINDUSCON - Sindicato da Industria da Construgéo Civil
SIT - Sistema de Informacdes Territoriais

SPU - Secretaria de Patrimoénio da Unido

STF - Supremo Tribunal Federal

TM - Transverso de Mercator

UTM - Universal Transverso de Mercator

ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social

157



Portaria Ministerial n° 511, de
07 de dezembro de 2009"

Diretrizes para a criacao, instituicao e atualizacao
do Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM) nos
municipios brasileiros.

O MINISTRO DE ESTADO DAS CIDADES, no uso das atribuicdes que Ihe confe-
rem os incisos | e Il, do paragrafo unico, do art. 87, da Constituicao Federal, inciso llI,
do art. 27, na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, e art. 3°, do Anexo |, do Decreto n°
4.665, de 3 de abril de 2003, resolve:

CAPITULO | - DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), quando adotado pelos Muni-
cipios brasileiros, sera o inventario territorial oficial e sistemdtico do municipio e sera
embasado no levantamento dos limites de cada parcela, que recebe uma identificacdao
numeérica inequivoca.

Art. 2° A parcela cadastral é 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 porcao da superficie no mu-
nicipio a ser cadastrada.

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

§ 3¢ Devera ser atribuido a toda parcela um cédigo unico e estavel.

Art. 3° Toda e qualquer porcao da superficie territorial no municipio deve ser ca-
1 DOU, de 08/12/2009 - Sec¢éo 1, p.75.
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dastrada em parcelas.

Art. 4° Os dados do CTM, quando correlacionados as informacgdes constantes no
Registro de Imoveis (RI) constituem o Sistema de Cadastro e Registro Territorial - SI-
CART.

Art. 5° Os dados dos cadastros tematicos, quando acrescidos do SICART, consti-
tuem o Sistema de Informacgdes Territoriais (SIT).

§ 1° O cadastro tematico compreende um conjunto de informacdes sobre deter-
minado tema relacionado as parcelas identificadas no CTM.

§ 2° Considera-se como cadastros tematicos, os cadastros fiscal, de logradouros,
de edificacbes, de infra-estrutura, ambiental, socioeconémico, entre outros.

Art. 6° O CTM, bem como os sistemas de informacao dos quais faz parte (SICART
E SIT), é multifinalitario e atende as necessidades sociais, ambientais, econdmicas, da
Administracao Publica e de seguranca juridica da sociedade.

Paragrafo unico - O CTM deve ser utilizado como referéncia basica para qualquer
atividade de sistemas ou representacdes 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 (alfanumeéricos) referentes as parcelas cadastrais;
[l - Carta Cadastral.

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

Art. 9° As informacodes contidas no CTM e no Rl devem ser devidamente coorde-
nadas e conectadas por meio de troca sistematica de dados, com a finalidade de per-
mitir o exercicio pacifico do direito de propriedade, proteger e propiciar a seguranca
juridica, o mercado imobilidrio e os investimentos a ele inerentes.
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CAPITULO Il - DA CARTOGRAFIA CADASTRAL

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

Art. 11 Os municipios que adotarem o CTM, no ambito de sua autonomia, im-
plantarao, conservarao e manterao a inviolabilidade dos marcos vinculados ao SGB, de
acordo com as recomendacodes do IBGE.

Paragrafo Unico - Levantamentos e locagdes de obras e novos loteamentos de-
vem ser referenciados ao SGB, apoiados nos marcos municipais correspondentes.

Art. 12 O CTM utilizara o sistema de projecao Universal Transverso de Mercator
(UTM), até que seja definida uma projecéo especifica.

§ 1° Aos municipios localizados em mais de um fuso UTM, recomenda-se estender
o fuso correspondente a sua sede até o limite municipal, de forma que sejam represen-
tados em apenas um unico fuso.

§ 20 Podera ainda ser admitida outra projecao cartografica, ja utilizada no munici-
pio, até a definicao 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 precisao 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.

Art. 14 A Cartografia Cadastral deve obedecer aos padroes estabelecidos para a
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais - INDE e as normas relativas a Cartografia
Nacional, de acordo com o artigo 4° do Decreto 6.666/2008.

Art. 15 Os limites territoriais sao cadastrados com atributos especificos, conforme
a seguinte ordem de preferéncia:

| - das parcelas;
Il - das areas de posse, correspondentes ao limite fisico;
[l - das propriedades, correspondentes ao limite legal;
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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.

CAPITULO IV - DA GESTAO E DO FINANCIAMENTO DO CADASTRO

Art. 16 A gestao do CTM é de responsabilidade e da competéncia do Municipio.

§ 1° Sugere-se a0 municipio constituir uma equipe técnica local devidamente
capacitada, de preferéncia do quadro permanente, a fim de manter a integridade, atu-
alizacao e continuidade na gestao do CTM.

§ 20 Para fins de gestao cadastral, os municipios, especialmente aqueles de pe-
qgueno porte, poderao formar consércios com outros Municipios, observado o dispos-
tono§1e°.

§ 3° E de responsabilidade do Municipio manter o CTM permanentemente atua-
lizado.

§ 4° Recomenda-se que o Plano Diretor e a avaliagao de iméveis do municipio
devem ser baseados na informacdo cadastral atualizada.

Art. 17 O CTM sera criado para a area urbana.

Art. 18 Os municipes e os érgaos municipais, estaduais e federais poderao ter
acesso aos dados cadastrais, no ambito da sua competéncia, respeitando-se os dispo-
sitivos legais.

Art. 19 Para financiar a implantacao e manutencdo do CTM recomenda-se que 0s
municipios considerem os recursos provenientes do incremento de receitas geradas a
partir do CTM e outras linhas de recursos disponiveis.
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CAPITULOV - DA MULTIFINALIDADE DO CADASTRO

Art. 20 O carater de multifinalidade do CTM é assegurado pela integragao de in-
formacoes de outros sistemas ao sistema bdasico comum, de contelddo minimo, que
favoreca a atualizacao.

§ 1° Considera-se como conteudo minimo do CTM a caracterizacao geométrica
da parcela, seu uso, identificador Unico, localizacao e proprietario, detentor do domi-
nio util ou possuidor;

§ 2° O identificador Unico da parcela é a chave de ligacao com o CTM e nao deve
ser confundido com os identificadores especificos definidos nos cadastros tematicos;

§ 32O CTM deve conter apenas as informagdes necessarias e que permitam a sua
atualizacao de forma simples.

Art. 21 Para a multifinalidade, o CTM deve ser modelado de forma a atender as
necessidades dos diferentes usudrios, 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, nao pode ser reutilizado para a identificacao de qualquer
outra unidade cadastral.

Art. 22 A multifinalidade é 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. 23 Recomenda-se que a administracdo municipal estabeleca mecanismos
adequados de acesso as informacodes, de seguranca dos dados e de preservacao do
histérico e da integridade das informacdes, observando as exigéncias legais.

Art. 24 O CTM integrado ao RI (SICART) é instrumento importante para a regula-
rizacao fundiaria.

Art. 25 O CTM contribui, na area de expansao urbana do municipio, para o plane-
jamento e o reordenamento da distribuicao fundiaria rural em sua nova funcao urbana.
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Art. 26 Recomenda-se que 0s municipios exijam a demarcacgao dos vértices dos
imdveis nos novos parcelamentos, georreferenciados ao SGB, e promovam a gradativa
demarcacdo dos iméveis que ainda nao possuem algum tipo de demarcacao fisica.

Art. 27 A abrangéncia da multifinalidade é potencializada pelo levantamento
sistematico das parcelas, compreendido pelo cadastramento de todo o territério do
municipio, incluindo lotes, glebas, rios, lagos e vias, entre outros.

CAPITULO VI - DA AVALIACAO DE IMOVEIS

Art. 28 O CTM, acrescido de outros cadastros tematicos, fornece informacoes
para a avaliacao de imodveis para fins fiscais, extrafiscais e quaisquer outros fins que
envolvam valores dos imoveis urbanos e rurais.

Art. 29 A avaliacdo de imdveis é 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. 30 Recomenda-se que o resultado final da avaliacdo retrate a real situacdo
dos valores dos iméveis no mercado, permitindo o fortalecimento da arrecadacao lo-
cal dos tributos imobilidrios e a promocao da justica fiscal e social, com o tratamento
isondmico dos contribuintes.

§ 1° A atividade de avaliacao dos imoveis e a necessidade de manter os seus valo-
res atualizados cabe aos administradores municipais.

§ 2° Para manter atualizada a base de calculo do IPTU e demais tributos imobilia-
rios recomenda-se que o ciclo de avaliagcao 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 variacao significativa nos valores dos imoéveis, comprovada por meio de
relatérios e pareceres técnicos, a avaliacao de iméveis podera ser dispensada no peri-
odo de um ciclo, desde que observado o limite maximo de 8 (oito) anos.

§ 4° O nivel de avaliacao é definido como a média dos quocientes dos valores
avaliados, conforme constam no cadastro fiscal, em relacao aos precos praticados no

163



mercado para cada tipo de imovel. A ocorréncia de nivel de avaliacao para cada tipo
de imovel inferior a 70% (setenta por cento) ou acima de 100% (cem por cento) indica
a necessidade de atualizacao dos valores.

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

Art. 31 Recomenda-se que o Municipio forneca informagoes claras e precisas dos
dados fisicos e do valor do imdvel ao contribuinte, facilitando o atendimento a escla-
recimentos e reclamacgodes decorrentes do CTM e da avaliagao dos imoveis.

CAPITULO VII - DO MARCO JURIDICO E DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 32 A adoc¢do de um Cadastro Territorial Multifinalitario completo e atualiza-
do auxiliara os Municipios brasileiros a exercerem suas competéncias prescritas nos
artigos 30 e 156 da Constituicao Federal de 1988, cumprindo a funcao social do seu
territorio, prevista no texto constitucional, artigos 5°, inciso XXIll, 3°, incisos | a IV, 30,
inciso VIII, 170, inciso Ill, 182 e 183, atendendo ao principio da igualdade, nos termos
dos arts. 5°, caput e 150, inciso Il da Constituicao Federal de 1988.

Art. 33 As informagdes do Cadastro Territorial Multifinalitario, a ser criado e atua-
lizado de forma permanente, integram o patrimoénio publico, vinculado a administra-
¢ao publica, sujeitando-se aos principios constitucionais da moralidade, publicidade
e eficiéncia.

Art. 34 O Sistema de Informacdes Territoriais destina-se a fornecer as informacoes
necessarias para a utilizacao dos instrumentos da politica urbana previstos no art. 4°
da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade.

Art. 35 Esta Portaria atende ao disposto, nas leis n°s 10.257/2001 - Estatuto da
Cidade, 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa, 10.406/2002 - Cédigo Civil,
5.172/66 - Coédigo Tributario Nacional, 6.766/79 - Lei de Parcelamento do Solo Urbano,
6.015/73 - Lei de Registros Publicos, Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabi-
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lidade Fiscal e no Decreto 6.666/2008, com fulcro no art. 84, VI,“a” da CF/88.

Art. 36 Para fins de cadastramento das atividades econdmicas no CTM, devera
ser observada a Classificacao Nacional de Atividades Econémicas — CNAE, conforme
resolucdo da Comissao Nacional de Classificacao - CONCLA.

Art. 37 A existéncia de um Cadastro Territorial Multifinalitario atende as Diretrizes
Gerais de Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, Diretriz n° 125 e Resolucdes
da 22 e da 32 Conferéncia Nacional das Cidades, instrumentalizando a construcao de
um “Sistema Nacional de Politica Urbana’, por meio das quatro vertentes: planejamen-
to territorial; habitacao; saneamento ambiental; transito, transporte e mobilidade ur-
bana, com controle e participagao social.

Art. 38 Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

MARCIO FORTES DE ALMEIDA
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