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E com grande satisfagio que o Ministério das Cidades, em cooperagio com a
Caixa Econémica Federal (CAIXA), o Lincoln Institute of Land Policy (LILP) e o Instituto
de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (IPPUR/UFR]), apresenta para o publico brasileiro — e os técnicos e dirigentes
municipais em particular — este livro que, esperamos, possa servir de apoio, inspiragiao
e justificativa para agdes voltadas para a implementagdo, o aperfeigoamento e a gestio
de cadastros territoriais nos municipios brasileiros.

A deficiéncia de informagdes fidedignas sobre sua prépria realidade é uma das
caracteristicas de um grande nimero de municipios brasileiros. E muito freqgiiente o fato
de executivos e legisladores municipais desconhecerem a porgao de seu territério que
é ocupada ilegalmente por edificagdes, assim como é freqiliente, também, o
desconhecimento da dimensdo dos domicilios em favelas ou dos loteamentos irregulares,
apenas para citar dois exemplos. A auséncia de cadastros e mapeamentos confidveis e
atualizados constitui obstdculo a uma politica fiscal e ao planejamento urbano adequado.

A capacitagio de quadros para a implementagio, gestio e aperfeicoamento de
cadastros territoriais é, ao lado da capacitagdo para a elaboragdo de planos diretores
participativos, uma das prioridades do Programa Nacional de Capacitagio das Cidades
- PNCC, cujos objetivos sdo capacitar agentes publicos e sociais para a implementagio
da politica nacional de desenvolvimento urbano e desenvolver a¢des de apoio ao setor
publico municipal e estadual. Por meio do PNCC, o Ministério das Cidades promove,
coordena e apdia programas de desenvolvimento institucional e de capacitagdo técnica
que tenham como objetivo ndo apenas atender requisitos de eficicia e eficiéncia na
execugido de programas e projetos, mas, principalmente, colaborar na construgio de
uma cidade democritica e com justica social.

Este livro conta com os textos de referéncia do Curso de Cadastro Multifinalitario
como Instrumento de Politica Fiscal e Urbana promovido pelo Ministério das Cidades
em cooperagio com o IPPUR/UFR], o Lincoln Institute e a CAIXA. Realizado em Brasilia
no periodo de |12 a 14 de novembro de 2003, na Escola Nacional de Administragiao
Pablica — ENAP, o curso veio apoiar a difusdo de instrumentos de modernizagio
administrativa enfocando a importancia dos cadastros territoriais e, especialmente, do
cadastro multifinalitario em seus aspectos juridicos, fisicos, econémicos e politicos.

Estio aqui reunidos artigos de professores e pequisadores de universidades
brasileiras e técnicos da administragdo publica municipal, trazendo multiplas abordagens
sobre o tema. No texto “Planejamento Urbano Democritico no Brasil Contemporaneo”,
Carlos Vainer recupera as utopias que informaram os modelos e ideais de cidades no
Brasil para destacar a importancia da produgio, do registro, da sistematizagio e difusao
de informagdes em um processo de planejamento urbano que tenha por referéncia a
democratizagido da cidade. Diego Erba, com o artigo “O Cadastro Territorial: presente ,
passado e futuro”, e Carlos Loch, com “Cadastro Técnico Multifinalitirio Instrumento de
Politica Fiscal e Urbana”, apresentam os aspectos tedricos e praticos mais gerais
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relacionados a implementagido de cadastros técnicos territoriais, enquanto Claudia De
Cesare no seu “O Cadastro como Instrumento de Politica Fiscal” se concentra na
apresentagao dos cadastros técnicos como instrumentos fundamentais das politicas fiscal
e fundidria municipais, ressaltando seu impacto na geragido de receitas e sua contribuicao
para o financiamento do desenvolvimento urbano. Finalmente, Renato de Azevedo
Westphalen, no artigo “Cadastro Digital de Novo Hamburgo: um longo processo para
implementar tecnologias em geoprocessamento”, e Georgina Telosa Galvio e Mauro
Gaia, em “Cadastro Técnico Multifinalitdrio: Gestao Tributdria e Controle Social em Belém”,
apresentam as experiéncias das duas prefeituras municipais na implementagio de cadastros
multifinalitarios.

O apoio do Ministério das Cidades para a implementagio, gestao e aperfeicoamento
de cadastros territoriais desenvolve-se no dmbito do Acordo de Cooperagdo Técnica,
firmado entre o Ministério das Cidades e a Caixa Econémica Federal, e vem se somar a
outros esforg¢os do governo federal que incluem o apoio a implementagao e/ou
modernizagdo de cadastros municipais, como o Programa Nacional de Apoio a
Modernizagdo Administrativa e Fiscal — PNAFM, gerido e executado pelo Ministério da
Fazenda e pela Caixa Econémica Federal, e o Programa de Modernizagao da Administragao
Tributdria e Gestdo dos Setores Sociais Basicos — PMAT, cuja gestio cabe ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES.

Olivio Dutra
Ministro das Cidades
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Introdugdo

Remontando aos longos caminhos da histéria, percebem-se grandes mudangas na
estrutura da sociedade e das instituigdes que formavam parte da realidade. A evolugio
do conhecimento cientifico e o desenvolvimento tecnoldgico contribuiram, de maneira
decisiva, para a aceleragdo do processo, que veio acompanhado de alteragdes na estrutura
administrativa dos grupos sociais e seus destinos.

Platdo, na sua obra “A Republica”, imaginava a sociedade ideal como a regida
pelos principios permanentes da justica, governada por sibios e defendida por guerreiros.
Na Idade Média, os astrélogos foram pegas fundamentais do quadro de funcionarios
publicos, pois acreditava-se na influéncia dos corpos celestes sobre o destino e o
comportamento humano.

Com a evolugio ideoldgica, o homem focalizou as suas preocupagdes em outras
questdes prioritarias, o que provocou mudangas paralelas de pontos de vista nas
instituicdes governamentais. Assuntos como meio ambiente ou informagao nio foram
prioridade para os estadistas de outrora. Hoje, a informagdo é considerada o Quarto
Poder, devendo essa categorizagdo principalmente aos sistemas informatizados que
permitem a rapida transmissdo de grandes volumes de dados, aumentando a eficiéncia
das decisGes em tempo real.

No Brasil, a problemidtica de confusdo de limites e sobreposigdes de titulos de
propriedade é tio antiga quanto a sua propria historia. A legislagio territorial do Império,
apesar de ter concepgao e objetivos claros de demarcagdo e registro das parcelas que
compunham os patriménios publico e privado, ndo teve a eficiéncia desejada pelos
administradores da época. O principal erro recaiu na falta de ligagio entre os registros
de titulos e os documentos cartogrificos produzidos pelos profissionais, que trouxe
consigo a falta de correlagdo entre a posse efetiva do terreno e o direito adquirido
expresso no Titulo de Propriedade, acarretando esta situagdo grave, que pode até ser
qualificada de dramadtica, e que a grande maioria dos cidadaos brasileiros desconhece.

Novos regimes de governo baseados em diferentes visdes do Estados e da sociedade
criaram divergéncias quanto ao rol do Cadastro Territorial, mas, deixando de lado esse
fato, sua existéncia dentro da estrutura administrativa é uma realidade até hoje.

Visdes do Cadastro Territorial

Nio ha consenso no mundo em relagio a defini¢io de Cadastro e suas fungdes. O
conceito apresenta diferentes conotagdes, oriundas da legislagdo de terras de cada nagao.
Mesmo na etimologia, é dificil precisar o significado da palavra Cadastro e por esse
motivo colocam-se as visdes de diferentes autores.

O termo /7 (do grego - Catastichon = lista, agenda) é o que mais se
aproxima da definigio atual. O Dicionario AURELIO da lingua portuguesa diz que,
Cadastro deriva do termo francés Cadastre, que significa registro publico dos bens
imdveis de um determinado territdrio, o registro de bens privados de um determinado
individuo. Ja o Webster Third International Dictionary o define como um registro oficial
da quantidade, valor e posse da propriedade imobilidria, usado para ratear taxas.

17
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Nos paises que compdem o Mercosul (3 exce¢io do Brasil) e na maior parte dos
que fazem parte do chamado “primeiro mundo”, o Cadastro Territorial ¢ um registro
publico sistematizado dos bens imoveis de uma jurisdigio contemplado nos seus trés
aspectos fundamentais: o juridico, o geométrico e o econémico. A instituicio tem por
objeto coadjuvar a publicidade e garantir os direitos reais, efetuar uma justa e eqditativa
distribui¢do das cargas fiscais e servir de base indispensavel para o planejamento do
ordenamento territorial e da obra publica. Isto pressupde uma metodologia para
instrumenta-lo, uma longa e complexa tarefa para executd-lo, uma organizagao
administrativa para conserva-lo e um aporte constante de informagdes para manté-lo
atualizado.

Os primeiros cadastros foram estruturados para tributagdo. As bases que
compunham o denominado Cadastro Econémico registravam o valor da parcela a
partir do qual era calculado o valor do imposto territorial. A maioria dos cadastros
implementados atualmente nos diferentes niveis de governo ainda perseguem esse objetivo,
mas o surgimento de novos métodos de avaliagio baseados em detalhes construtivos e
a localizagdo, forma e dimensdes dos terrenos exigiram que as bases de dados sejam
ampliadas. Grande parte dessas variaveis se obtém por meio de levantamentos topogrificos,
geodésicos e, ou, fotogramétricos e se registram em documentos cartogrificos e bases
alfanuméricas que conformam o Cadastro Geométrico (denominado de Cadastro
Fisico por alguns autores). Esses dados sio de extremo valor também para os grupos de
planejamento, pois retratam a realidade de fato, a ocupagio efetiva do territério.

Ao criarem os sistemas de registro de titulos, os legisladores, os administradores e
os técnicos perceberam que o cadastro tinha uma fungdo muito mais relevante do que
realmente se pensava e que extrapolava as questdes econdmicas e fisicas. Passaram
entio a organiza-lo como complemento dos Registros de Imdveis, constituindo assim o
denominado Cadastro Juridico. Napoledo foi um dos precursores desta nova visao,
manifestando seu interesse em colocar o cadastro ao servigo do Direito Civil no seu
novo Cédigo, dizendo: “um bom cadastro parcelirio serd o complemento do cddjgo no
que se refere a posse da terra. E necessirio que os mapas sejam suficientemente precisos
e detalhados para fixar limites e evitar litigios”.

Nos paises que possuem regime da propriedade privada, os iméveis sao submetidos
ao poder do Estado para manter a ordem publica. Ao falar de ordem publica, a primeira
coisa que vem a mente é a figura da policia, mas, no contexto territorial quem mantém
a ordem ndo ¢ a policia civil ou militar (que cuida da ordem social), mas o Cadastro, que
trata justamente da ordem territorial. O poder de Policia Territorial é exercido pelo
cadastro em dois sentidos: positivo, quando protege o direto de propriedade mediante
a publicidade imobilidria, e negativo, quando tende a limitar o direito de propriedade,
restringindo o poder de disposig¢do do seu titular para que o exercicio desse direito seja
compativel com o interesse publico'. Surge assim o Cadastro Fiscal, que alguns autores
definem como sinénimo de Cadastro Econémico, quando na verdade nio é. O cadastro
é fiscal, pois cumpre com seu papel de policia territorial, fiscalizando, através dos seus
funciondrios, para que a propriedade cumpra sua fungio social.

! Bianco, Carlos. Introduccién al Catastro Territorial UNR, 1979, 35p.
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As mudangas que se produziram na estrutura administrativa e na legislagio de
varios paises nos ultimos anos afetaram significativamente a forma de organizar os dados
territoriais. Certamente, um dos fatos que se destacam é a Resolugdo aprovada em
1992, na Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada na cidade de Rio de Janeiro, que deixou clara a importancia da informagao
territorial confiavel para apoiar os processos de tomada de decisGes para a preservagao
do meio ambiente e promover o desenvolvimento sustentavel. No mesmo sentido, anos
depois, em junho de 1996, a Segunda Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos? — HABITAT Il reafirma a necessidade de administrar
corretamente o territdrio e promover a seguranca da tenéncia e acelerar os processos
de desenvolvimento.

A partir desses eventos, surgiram novos paradigmas e o cadastro amplia sua
participagdo somando aos dados econdémico-fisico-juridicos da parcela os ambientais e
sociais dos seus ocupantes. Este processo, que havia se iniciado no final da Segunda
Guerra Mundial, acabou consolidando a nova visio da instituicio como um Cadastro
Multifinalitario.

Os sistemas concebidos pelas diferentes visdes anteriormente descritas baseia-se
em uma unidade de registro denominada parcela (veja: A unidade de registro e seu
limite), motivo pelo qual sio conhecidos como cadastros parceldrios. Na maioria
dos paises do mundo estes sistemas ainda estdo vigentes devido a sua reputagdo de
confiabilidade, que decorre da garantia de seguranga da posse e da transparéncia que

imprime aos processos relacionados com o trifego imobiliario.

Apesar desta fama de eficiente, o sistema parcelario pecava por algumas faléncias
como a falta de transparéncia para mostrar as limitagdes ao direito de propriedade de
cada parcela. Nas legislagdes inspiradas no Direito Romano, o Direito de Propriedade
possui trés caracteres: abso/uto, que da garantia ao proprietirio de dispor da coisa
imoével; exclusivo, que |lhe permite usar e gozar da coisa imével, e perpétuo, pois, para
conservar o dominio, ndo é necessario realizar nenhum ato juridico. Porém, para que a
propriedade cumpra sua fungdo social, cada um desses caracteres apresenta limitagdes
(previstas na legislagdo de fundo) e adotam diferentes denominagdes. As restrigbes atacam
o carater absoluto, as servidoes limitam o carater exclusivo, e as desapropriagdes, o
cardter perpétuo.

A maioria dos cadastros implementados até hoje ainda nio mostra claramente a
incidéncia das citadas limitagdes impostas pelas normas de planejamento. Este fato tornou
necessario o estudo de um novo sistema cadastral e, em 1994, a Comissiao 7 da Federagio
Internacional de Agrimensores — FIG decidiu desenvolver uma nova visio futura de um
cadastro moderno a ser instrumentado nos 20 anos seguintes. Naquele ano, comegou-
se um trabalho de pesquisa e o resultado foi o denominado Cadastro 2014. Este
sistema torna mais amplo ainda o registro de dados no cadastro e o transforma em um
inventdrio publico metodicamente ordenado de todos os objetos territoriais legais de
determinado pais ou distrito, tomando como base a mensuragio dos seus limites. Tais

2 Em http://www.pnud.org.ve/cumbres/cumbres09.html em 23/10/2003
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objetos legais identificam-se sistematicamente por meio de alguma designagio, e a
delimitagdo da propriedade e o identificador, junto a informagao descritiva, podem mostrar
para cada objeto territorial sua natureza, o tamanho, o valor e os direitos e, ou, restri¢cdes
legais associadas a ele?.

Os principios do Cadastro 2014 baseiam-se em seis declaragdes que, de forma
resumida, afirmam que, no futuro, o cadastro mostrard a situagio legal completa do
territério (incluindo o direito publico e as restrigdes); acabara a separagdo entre os
registros graficos (cartografia) e os alfanuméricos (atributos); a modelagem cartogrifica
substituird a cartografia tradicional; todo o sistema de informagio serd digital; haverd
uma grande participagdo do setor privado no cadastro (privatizagdo parcial ou inclusive
total); dados serdo vendidos a usuarios com os quais sera possivel fazer novos
investimentos, procurando-se a melhora do sistema e, ou, a atualizagio.

Parafraseando a conhecida obra literdria de Alvin Toffler, A terceira onda, foi
estruturada de, forma grafica, a evolugdao do conceito de cadastro e suas aplicagdes
(Figura 1).

Econémico Fisico Juridico Socias
Eq vidade de Car:ngra.ﬁa M'En‘_ﬂ!jﬂl a .
Impostos Cadastral Imﬁ?‘éﬂl;r?:;lu Ambientais

Primeira Onda
ARRECADACAO . . . .

ORDENAMENTO TERRITORIAL Terceira Ond

PLANEJAMENTOS INTEGRADOS

Figura | - Evolugdo das visGes de Cadastro

O Cadastro Territorial e a Administragao Publica

A participagio do Cadastro na estrutura administrativa dos estados, em qualquer
regime de governo, é uma prova contundente da sua universalidade e importincia
dentro do sistema de publicidade territorial dos paises. E impossivel encontrar um conceito
Unico no contexto constitucional que caracteriza a grande parte dos paises latino-
americanos. O Estado pode ser definido, desde o ponto de vista material, como o povo

3 Em: http://www fig.net/figtree/commission7/reports/cad2014/cad2014/index.htm em 23/10/2003.
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organizado numa unidade juridica, dentro de um territério determinado, sob o império
da lei, cujo objetivo é realizar fins publicos de ordem juridico-social. Como se v§, o
territério é a base fisica sobre a qual o Governo exerce sua autoridade com o objetivo
de conseguir a sua mais racional e completa utilizagdo. O territério compreende nao
somente a superficie terrestre, mas também o subsolo, o espago aéreo e o mar territorial,
estendendo seus limites até onde existam possibilidades cientificas de sua exploragao,

observando sempre as fronteiras dos outros estados®.

A relagdo Estado-Territério pode ser estudada em duas diregSes: em sentido negativo
(o poligono que delimita o territério-fronteiras, o separa juridicamente dos demais. Dessa
forma, fica determinada a drea de agdo do governo, o espago em que uma nagao exerce
a soberania) e em sentido positivo (a existéncia do territério permite ao Estado exercer
sua autoridade sobre todos os habitantes, independentemente do poder de outro Estado®).
Fica claro entio que, mesmo que as relagdes do Cadastro com o resto das institui¢es
estatais e com os particulares dependam da legislagio de cada pais, o sistema deve ser
sustentado por dois pilares: o Estado, que o utiliza para planejamento e administragio,
e o usudrio, que busca garantir seus direitos.

Em concordincia com esta Ultima afirmagdo estd a Declaracio sobre o Cadastro®
redigida pela FIG, em 1995, que afirma que o Cadastro é um sistema de informagio
territorial, normalmente baseado em parcelas, que registra interesses sobre a terra, como
direitos, restricdes e responsabilidades. Ainda acrescenta que o Cadastro pode ser
estabelecido para arrecadagio, legal e, ou, de apoio ao planejamento, buscando sempre
o desenvolvimento social e econémico, destacando, porém, que nao existe a necessidade
de pensar em um Cadastro uniforme para todos os paises ou jurisdiges. Em 1996, a
FIG redigiu com o Departamento para Apoio ao Desenvolvimento e a Gestdo dos
Servigos da ONU a Declaragio de Bogor’, ampliando a definicio anterior e dizendo que
os cadastros devem estabelecer infra-estruturas modernas, incrementando a exigéncia.

Tal como foi apontado ao longo do texto, numerosos fatos tém influenciado
fortemente todos os segmentos da sociedade e se refletiram nas estruturas estatais dos
paises do mundo. Com particular énfase, a partir dos anos 90, o neoliberalismo, a
globalizagdo e as grandes inovagdes que se produziram nos sistemas de informagao
acabaram reorientando alguns paradigmas antigos e criando outros. O conceito
tradicional que entedia o processo de governabilidade como a conjungio da tomada de
decisGes e sua implementagio foi renovado pelo de boa governabilidade, segundo o
qual esta deve ser participativa, orientada pelo consenso, transparente, eqiiitativa, eficaz
e eficiente, seguindo sempre as regras da lei.

A disseminagio da internet e a melhoria dos sistemas de telecomunicagio também
influenciaram a relagido governo-sociedade. O Banco Mundial introduz o termo e-governo
para se referir ao uso das tecnologias de informagio, enfocando o estreitamento dos
lagos entre as diferentes agéncias estatais e os cidaddos.A integragido que tradicionalmente

* Ceneviva, Walter. Direito Constitucional Brasileiro. Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1989. 353 p.

® Bianco, Carlos. El Catastro Territorial y la Publicidad Inmobiliaria. UNR, 1986.

¢ Em: http//www fig.net/figtree/commission7/reports/cadastre/statement_on_cadastre.html em 23/10/2003.
7 Em: http://www fig.net/figtree/pub/figpub/pub | 3a/figpub | 3a.htm em 23/10/2003.
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acontecia dentro de um escritério publico passa a ser “a distdncia”, o que foi facilitado
com as novas tecnologias de informagio emergentes que tornaram possivel localizar
centros de servigco amplamente distribuidos.

As estruturas cadastrais nio sofreram impactos somente nos aspectos
administrativos, mas também na infra-estrutura tecnoldgica utilizada para organiza-los.
O Cadastro 2014 destaca algumas destas mudangas. Entre as tendéncias organizacionars,
o documento prevé a descentralizagdo do sistema e a integragao das instituigdes
encarregadas da administragdo do territorio e, entre as tendéncias técnicas, cita a
estruturagio de redes e enlaces entre diferentes sistemas computacionais e o delineamento
de padrées para o intercambio de dados entre as institui¢Ses.

Novas atribui¢des, mais responsabilidades e mais dados a serem registrados criaram
um cenario em que administradores e técnicos responsdveis pela manuten¢io dos
Cadastros enfrentam o desafio cotidiano de gerar informagéo territorial confiavel e
sempre atualizada, disponibilizando-as para as demais institui¢Ses publicas, profissionais
e populagio em geral.

Nesse processo, as comunidades cientificas e académicas destacam-se,
desenvolvendo métodos e ferramentas para otimizar os sistemas de informagdo territorial.
Assim, a estrutura do sistema cadastral pode ser representada por um tetraedro, e cada
um dos seus vértices esta ocupado por entes autdnomos, de caracteristicas individuais
peculiares, porém inter-relacionadas mutuamente como sao o Estado, a Ciéncia, a Pesquisa
e o Usudrio (Figura 2).

PESQUISA

/  ESTADO

USUARIO CIENCIA

Figura 2 - Estrutura do sistema cadastral
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Desconhecer algum desses componentes implicara na debilitagio do sistema, numa
quebra da estrutura légica e natural, provocando, portanto, a queda da indesejada
clandestinidade do sistema de publicidade imobiliria.

A Unidade de Registro e seus Limites

No contexto brasileiro, utilizam-se comumente os termos Lote, para se referir a
unidade de registro do Cadastro Urbano, e Propriedade Rural, para o caso do Cadastro
Rural. Porém, consultando a literatura internacional, percebe-se uma forte convergéncia
no termo parcela para se referir a unidade de registro no Cadastro: parce/ (inglés),
pacelle (francés), particella (italiano).

Mesmo assim, ainda nos casos em que hd convergéncia no termo parcela como
unidade de registro, coexistem diferentes conceitos. Por exemplo, a Lei Nacional de
Cadastro da Argentina a define como a coisa imovel de extensio territorial continua,
delimitada por um polijgono de limites, pertencente a um proprietirio ou a vdrios em
condominio, possuida por uma pessoa ou vdrias em comum, cuja existéncia e elementos
essenciais constem em um documento cartogrdfico proveniente de um ato de
levantamento territorial, inscrito no orgdo de Cadastro. Essa definigio é similar em
alguns paises que conformam o Cone Sul, porém, difere sensivelmente da defini¢do
adotada em alguns paises europeus. Mas, independentemente das particularidades de
cada sistema, as definigdes mostram trés pontos comuns: a relevdncia que tem o
documento cartogrdfico como elemento de representagio dos limites, a necessidade de
registrd-lo em um orgiao de cadastro territorial e a imprescindivel participacio de um
profissional habilitado nos processos de levantamento, representagio e registro.

Com a chegada do Cadastro 2014, o grupo de trabalho introduz outro conceito
de unidade de registro: o objeto territorial, e o define como a por¢ao de territério na
qual existem condi¢gdes homogéneas dentro de seus limites, normalmente definidas por
lei.

Tanto na definigdo de parcela quanto na de objeto territorial aparecem em destaque
o limite e a localizagdio do imdvel como elementos de fundamental importincia para
o Cadastro.

Pela sua prépria natureza, o homem niao consegue admitir a existéncia de uma
parcela absolutamente ilimitada, pois para ter existéncia tem que ser materialmente
delimitada. As linhas sdo tdo essenciais a sua existéncia que, se faltassem, os titulares do
dominio ficariam impossibilitados de exercer seus direitos (ou os exerceriam em excesso
ou em defeito)®.

Os limites, objetos de registro do Cadastro, sio entes culturais concebidos pela
razio de quem interpreta um documento ou os fatos materiais existentes no territério.
Servem de base para determinar, segundo o critério profissional, onde comeca e onde
termina um direito de propriedade, uma jurisdigao, uma divisao politica ou administrativa
ou a soberania de uma na¢io’.

® Haar,V. H.El Catastro y la Cartografia, UNC, 1992.
* Bianco, Carlos. El Catastro Territorial y la Publicidad Inmobiliaria. UNR, 1986.
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Os limites entre parcelas podem ou nio estar materializados, mas, se existe um
titulo de propriedade registrado, existe o limite, pois este, em definitiva, € um acordo de
vontades que nasce no direito como objeto ideal e se transforma em real quando ¢
materializado pelo profissional habilitado'®. Os limites representam-se nos documentos
cartograficos por meio de linhas, porém sio superficies verticais. As mencionadas linhas
correspondem a projeg¢des dos planos sobre a superficie de representagao, tal como
mostra a Figura 3.

Figura 3 —Visio espacial do limite.

Com relagdo ao cadastro, existem dois limites para as parcelas: o /imite legal,
definido por HAAR (1992) como uma linha imagindria que nido se pode localizar no
terreno sem um sinal que a materialize, exigindo para sua determinagio o estudo dos
titulos da parcela em questio, mais os titulos das propriedades vizinhas; e o /imite da
posse, que é determinado pelo uso do imdvel, materializado por entes naturais ou
antropolégicos.

Os limites antropoldgicos definidos pelo encontro de dois titulos de propriedade
devem ser sinalizados de maneira clara e inconfundivel mediante marcos (o termo marco
pode ter sua origem na lingua alem3, a qual usa a palavra mark para designar o referencial
do limite). J& quando os limites sdo definidos por elementos naturais, como divisdrias

'° Moretto, J.Apuntes de clase, UNR, 1985.
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d’dgua ou cursos d’agua (rios ou arroios), pode-se prescindir da demarcagao. Em ambos
Os casos, tanto os marcos quanto os elementos naturais podem até ter carater de
sinalizagdo, mas s6 terdo valor legal se existir um documento cartogréfico que os revele
como tais.

No Brasil, grande parte dos trabalhos de medicdo efetuados pelos profissionais de
mensuracgio objetiva exclusivamente levantar os fatos existentes, determinando assim
somente os limites de posse das propriedades, desconhecendo as causas legais
correspondentes ao dominio efetivo. Este fato acaba provocando a generalizada e
conhecida situagao de confusdo de limites e sobreposi¢ao de titulos de propriedade.
Este sistema tem como ponto fraco a falta de precisio causada pela subjetividade que
existe no momento em que se define o citado ponto de partida quando a parcela é
amarrada a malha urbana. O fato de usar este tipo de referéncia tem causado grandes
problemas nos sistemas de publicidade territorial de muitos paises, gerando superposi¢des
de titulos e conflitos de limites (Figura 4).

tem-se a posse mas

tem-se a propriedade i
- nio a propriedade
mas nio a posse | T prop
I|
Ponto de
Partida tem-se a posse
| e a propriedade
@
Fua Publica
Figura 4 — Confusdo de limites causados pelo sistema de posicionamento relativo das parcelas e pela

desconexio Cadastro Territorial — Registro de Iméveis.

Os problemas derivados da localizagdo relativa desaparecem ao adotar o
posicionamento absoluto dos imoveis. Nesse sistema, cada detalhe levantado recebe
uma coordenada correspondente a um sistema de referéncia Unico, podendo ser este
municipal ou nacional.

O documento cartogrifico cadastral constitui a base sobre a qual se langam os
multiplos dados que caracterizam os imdveis, com todas as varidveis ja estudadas. Para
que haja precisio e confiabilidade na integragio da informagao, é necessario trabalhar
com um sistema de referéncia Unico, que deve ser definido de preferéncia na prépria Lei
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de Cadastro. Nas dreas urbanas, o posicionamento dos imoveis pode ser realizado de
forma relativa ou absoluta. Como a prépria denominagio sugere, o posicionamento
relativo toma como base referéncias locais, como, por exemplo, a esquina de um quarteirao,
ponto que surge da interse¢do das linhas que delimitam o dominio publico do privado.

A incorporagiao do controle geodésico nas mensuras tem um valor significativo,
pois a locagao dos limites parceldrios, para repor marcos ou determinar modificagSes
possessérias, pode se efetuar com rapidez e seguranga. Cabe salientar que se o
georreferenciamento deve ser visto como um elemento adicional na constitui¢do ou
modificagio do estado parcelario, a verdadeira transcendéncia do tema estd na atribuigio
de coordenadas aos vértices das parcelas, que oferece a possibilidade de efetuar controles
independentes das relagdes de vizinhanga (linhas municipais, de edificagio, muros
divisérios, marcos correspondentes a plantas antigas, etc.) que devem constar em todo
levantamento territorial''.

Atualmente, vérios paises tém adotado o georreferenciamento de mensuras. A
maioria dos exemplos provém dos paises lideres em matéria cadastral, como, por exemplo,
a Corporagio de Informagio Geogrifica da Provincia de New Brunswick - Canada, o
National Land Survey da Suécia, o National Land Survey and Cadastre da Dinamarca e,
mais recentemente, o Brasil, no seu novo Sistema Nacional de Cadastro Rural. Para
compreender claramente a importédncia e os alcances do georreferenciamento, ele deve
ser considerado em um contexto mais amplo que o da mensura, sobretudo interpretando
o funcionamento da tecnologia SIG com seus principais paradigmas e os novos conceitos
de integracio.

O Cadastro e a Cartografia

A Cartografia é uma ciéncia que tem origens muito remotas, e surgiu da necessidade
das comunidades némades registrarem os locais e percursos pelos quais andavam. Mais
adiante, o comércio, as descobertas e conquistas exigiram cartografia cada vez mais
precisa e detalhada. Porém, as grandes incentivadoras da pesquisa e do desenvolvimento
de métodos, instrumentos e produtos que permitissem aprimorar a cartografia foram
historicamente as contendas bélicas.

O Dicionario Cartografico define Cartografia como o conjunto de estudos e
operagdes cientificas, artisticas e técnicas, baseado nos resultados de observa¢des diretas
ou de andlise de documentagio, visando a elaboragdo e preparagiao de cartas, projetos
e outras formas de expressao, bem como a sua utilizagao.

A representagio do mundo real pode ser feita de trés formas: pontos, linhas e
poligonos. Considerando particularmente os elementos que interessam ao Cadastro
Territorial, pode-se verificar que essa afirmagio é verdadeira. Por defini¢do, uma parcela
(da mesma forma que um quarteirdao, uma construgao, um lago, etc.) é um poljgono
composto por um nlmero determinado de vértices. Uma rede de servigo (esgoto, agua,
eletricidade, etc.) é linear e, portanto, fica definida por uma /inha. Finalmente, o medidor

'"Ibars, Leonardo. Disponible en www.agrimensoreschubut.org.ar en Diciembre de 2002.
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de dgua (ou um poste ou uma arvore) é um elemento que pode ser representado por
um ponto (Figura 5).

—Parcah

- Cpnscrugla

Medidor de Agua

r Rade da Eipata

Figura 5 — Representagio cartogrifica de elementos que conformam o Cadastro Territorial

Qualquer elemento da realidade urbana pode ser representado por um ou por
uma série de pontos e cada um tem uma relagdo biunivoca com um par de coordenadas
correspondentes ao sistema estipulado para o mapeamento. No Brasil, utilizam-se
coordenadas locais (X,Y) definidas pelo profissional na hora do levantamento ou, mais
comumente, os sistemas UTM ou LTM definidos pelas normas e a legislagio federal.

O problema cartografico nio termina na defini¢io de coordenadas de pontos. A
Figura 5 poderia estar representando uma Planta Topografica ou uma Planta Cadastral
as quais nao tem a mesma conotagao.

A etimologia da palavra Topografia mostra que sua fun¢io principal é descrever
lugares, portanto, em uma Carta Topografica estdo representados todos aqueles elementos
naturais e, ou, culturais da por¢dao da superficie terrestre que se esta estudando.

Por outra parte, as Plantas Cadastrais estio fundamentadas na relagio juridica
que existe entre o homem e a terra e representam as parcelas sobre as quais é exercido
um direito de propriedade ou uma posse. Em certos paises, estas plantas possuem
caracteristicas peculiares e recebem denominagdes especificas, tal como é o caso do
Uruguai e da Argentina, onde a planta elaborada para cadastro denomina-se Planta de
Mensura.

Segundo o DICIONARIO AURELIO, o termo Mensura provém do Latim
Mensuratione, que significa “ato de medir”. Porém, como ji foi colocado, esse ato de
medir apresenta diferentes conotagdes, particularmente quando se trata de medigSes
de parcelas a serem cadastradas. Neste caso, a acepgdo da palavra possui um sentido
muito mais amplo porque o problema deixa de ser sé técnico e passa a ser também
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juridico. Isto se deve ao Cadastro onde a coisa imdvel nasce para a vida juridica, onde
se conserva, se transforma e onde se extingue, e estes acontecimentos requerem uma
constatagio objetiva no terreno (a Mensura) e um instrumento que a exteriorize (a
Planta de Mensura).

MORETTO (1985) define Ato de Mensura como o Ato de levantamento Parcelario
pelo qual o Agrimensor estabelece a aplicabilidade e extensdo territorial do titulo de
dominio, determinando os limites que resultam sem prejuizo dos limites que surgirem
da posse que comprove no momento de atuar no terreno, devendo ser exteriorizado o
ato através da Planta de Mensura, documento cartografico que contenha Estado Parcelario
do imével, inscrito no érgio de Cadastro Territorial.

Da definigio de Moretto, vé-se que a Mensura é uma operagio com claras
conotagdes juridicas, ndo sendo, portanto, simplesmente uma medi¢do quantitativa, mas
essencialmente qualitativa, pois descreve os elementos que compdem a realidade juridica
e geométrica da Parcela.

No século passado, o Agrimensor e Advogado Juan Fernandez definia a Mensura
como a inteligéncia do titulo sobre o terreno, explicando que isto traz para o
profissional dois problemas: um juridico (a inteligéncia do titulo e a autoridade dos
fatos) e outro geodésico/topografico (o procedimento pratico para aplicar essa inteligéncia
sobre o terreno), ao tempo que Hugo Alsina define a Mensura como a operagio técnica
que tem por objetivo a locagdo do titulo sobre o terreno, tragando sua forma geométrica
em uma planta, que é a expressao grifica das indicagdes contidas no titulo, comparando-
se a area declarada na posse e a que este indica, determinando-se a origem do excesso
ou a porg¢io faltante dentro das propriedades vizinhas.

Pode-se dizer, segundo os autores citados, que a Mensura é a operagao de
Agrimensura composta por um conjunto de atos destinados a investigar, identificar,
determinar, medir, locar, representar e documentar as coisas iméveis e seus limites, de
acordo com as causas juridicas que os originaram, e a relaciond-los com os sinais de
posse.

Tabela | - Caracteristicas da planta cadastral e da planta topogrifica
Flanta Cadstral .
: Planta T fi
{de mensura) ki sl
Profissional atuarde Profisgona do Cadasbro Agrimensor, Topdgrafa,
com kabilmagio espedifica Carcagrafn, Téonico ou

Ergenheire:  habiltades

Redagio Juridica enore Objeco prinopal Som makor importdincia
proprietirio & terriorio

ldoneidade Jaridico-Tacnica Teécnica
Objers de representagio Limnines do i Superficie terresore
Escaly & representacio Impartinoa secundaria® Importinci principal

RS B QUE O doCumEntod Cmogritoog nlo Wl wtikEedod. para dar Rk phblca das dinessiet do i
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Com base na conceituagio de Ato de Mensura e Ato de Levantamento Territorial
na Tabela | faz-se um paralelismo entre os dois tipos de documentos cartogrificos.

Sistemas de Informagao Territorial

Os Sistemas de Informagiao Geografica — SIG sdo ferramentas auxiliares que
permitem parametrizar modelos de planejamento e visualizar os dados de forma grifica
(ou cartogrifica), que sdo de mais facil compreensio do que os tabulares ou relatérios.
Quando os SIG s3o utilizados para gerenciar dados cadastrais, geralmente recebem o
nome de Sistemas de Informagio Territorial — SIT.

A caracteristica basica de um SIT é ter a capacidade de tratar relagdes espaciais
entre objetos geograficos, e essa estrutura de relacionamentos espaciais que se podem
estabelecer entre objetos geogrificos é denominada de topologia. Armazenar a topologia
dos elementos que constam em um mapa é o que diferencia um SIG de um CAD. Outra
diferenga é que um SIG pode trabalhar com diversas projegdes cartograficas.

Entre as fungdes principais dos SIT, estdo de integrar informagdes espaciais de
dados cartograficos, censitirios e de cadastro, de imagens de satélite, redes de pontos e
modelos numéricos do terreno, utilizando uma base Unica de dados; cruzar informagées
através de algoritmos de manuseio para gerar mapeamentos derivados; consultar,
recuperar, visualizar e permitir saidas grificas da base de dados'.

Dentro da estrutura polivalente que atualmente se dad aos Cadastros Territoriais,
os SIT sdo muito apropriados para relacionar dados provenientes de diferentes fontes,
bem como para gerencid-las por meio de camadas (/ayers) de dados, facilitando a
organizag¢io e distribui¢do. Este ultimo ponto reforga a importdncia que tem o
georreferenciamento das parcelas e de todos os elementos urbanos na estruturagio de
um cadastro multifinalitario.

Bancos de Dados para um SIT

O Cadastro territorial é constituido de numerosos dados provenientes de censos
e levantamentos, sendo alguns deles alfanuméricos e outros cartograficos (plantas,
fotografias ou imagens).

Um Banco de Dados Alfanumérico é um conjunto organizado de dados relacionados
a topicos ou assuntos especificos. No caso do Cadastro Multifinalitirio, os aspectos
considerados sio os econdmicos (varidveis que levam a determinar o valor do imével e
do imposto), os geométricos (como a localizagido, forma e dimenses da parcela), os
juridicos (que determinam a relagido homem-parcela), os sociais (que permitem delinear
o perfil do proprietirio ou possuidor) e ambientais. Nos sistemas analdgicos (manuais),
os dados sdo armazenados em arquivos organizados em pastas ou gavetas, e a geragio
e distribui¢do das informagbes a partir dessa base é bastante tediosa. Ja nos sistemas
digitais (computadorizados), os dados sio arquivados em meios magnéticos e seu
tratamento se realiza através de programas especificos.

12 Em: CAMARA et a/. (1996).
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A histéria dos bancos de dados digitais é recente. Até 1985, o mercado oferecia
poucas opgdes de programas para gerenciamento de dados mediante microcomputadores
tipo PC, enquanto hoje os produtos langados estio orientados para o desenvolvimento
de aplicativos pelos usudrios finais, facilitando o dia-a-dia dos profissionais e agilizando
as tarefas das instituigdes. Porém, os sistemas modernos permitem que, ao operacionalizar
o aplicativo, este passe a ser utilizado por usuarios que nio devem ou nio podem
modificar a estrutura do programa, entrando em jogo fatores importantes como seguranca/
confiabilidade, espago ocupado em disco, volume de dados, dicionirio de dados,
produtividade e tempo de indexagao/ordenamento, localizagdo, atualizagdo, etc.

As vantagens que apresentam os sistemas computadorizados sio principalmente a
agilidade que estes oferecem para a recuperagdo e atualizagio e a possibilidade de
compartilhar dados com vérios usuarios simultaneamente, evitando redundéncia e
ocupando menos espago fisico (meios magnéticos sio menos volumosos que o papel).

Basicamente, cada registro do banco alfanumérico de um sistema cadastral se
refere a uma parcela e contém, pelo menos, um identificador a partir do qual se realizam
as conexdes com a cartografia digital estruturada em uma plataforma SIG.

Para compreender a filosofia de trabalho de um banco de dados relacional, é
suficiente seguir um exemplo. Na drea de Cadastro Territorial, os antigos sistemas
analégicos arquivavam os dados de interesse para a administragio de um municipio,
como localizagdo e dimensSes das parcelas, caracteristicas das construgdes, servigos,
proprietdrios, etc.; numa ficha Unica. Passando esta idéia rudimentar para o computador,
todos os dados poderiam ser organizados em uma Unica tabela ou planilha eletrénica,
na qual as linhas corresponderiam as diferentes Parcelas cadastradas e as colunas as
caracteristicas particulares de cada uma (Tabela 2).

Com um banco de dados como este, muitissimos dados acabariam sendo
armazenados de forma repetida, pois, cada vez que se pretende adicionar, por exemplo,
uma nova parcela, seria necessario incluir o nome do proprietario e seu enderego. Além
disso, se ocorrer qualquer modificagio nos dados que a ele correspondem, seria necessario
alterd-las em todos os registros em que aparecesse, talvez dezenas deles.

Tabela 2 - Estrutura tabular de dados cadastrais para tratamento em
computador por sistema ndo relacional

Cadastro  Endereco Frente  Fundo  Servigo  Proprietirio
014001~ Brdradag | 134 p el ] 1540 AL -1 Carlag Mareing

0 00 Flariana Peinocs 31 a1 ] AT Ml Maria Gonzles
02-001- #. Presidente Yargars 70 A5 80 #-L-B Jzin Bahi

[2-00%- Discgis e L ik I 0% B0 A0 A-L-G Farnands Siduliani
012408015 ¥ de Secembro: 150 00 45 70 Bl Tamara Perez

0] 002 Hv. presdente Vargas 100 3500 A-L-T Gabrieh Pering
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Para contornar os problemas que surgem ao usar procedimento como o descrito
anteriormente, surgiram os Bancos de Dados Relacionais (BDR), em que os dados sdo
armazenados em viarias tabelas menores, inter-relacionadas mediante cédigos ou
identificadores. Estas plataformas garantem maior rapidez e confiabilidade na
manutengio dos dados, sendo, porém, necessdrio que se armazenem também informagdes
sobre como as tabelas se relacionam.

Voltando ao exemplo do Cadastro Territorial, a tabela geral Gnica pode ser
desdobrada em pelo menos duas: a Tabela de Parcelas (Tabela 3, na qual sao registrados
os dados fisicos e servigos), e a Tabela de Proprietarios (Tabela 4, que contém os dados
pessoais do titular do direito de dominio (ou o possuidor). Ambas as tabelas sio
relacionadas pelo cédigo do proprietirio, garantindo assim, que se algum dado
correspondente a ele muda, somente sera necessirio efetuar a atualizagio na Tabela de
Proprietario, para que o sistema Cadastral fique completamente atualizado e sem erros.

Tabela 3 - Tabela de parcelas territoriais em um sistema relacional

ID Cadastro  Enderego Frente Fundo Servico Chd. Proprietirlo
O1-000-231 Andradas 17134 12,30 35,40 A-L-B-T 2123
0100242 1 Floriano Peiwooo 320 10,00 1947 &-L-B 2124
02-001-123 Ay Fresidente Yargas 17,30 45,80 A-L-B-T 2125
02-003-543 Lhuguie de Caxias 10,04 18,40 B:L-B-T 2123

Tabela 4 - Tabela de proprietarios em um sistema relacional

Cidd, Proprietario MNome Enderego

2123 10,334 55 Carla Paras Lo, Bavpandr 120

2 Maria Seuchh bperic 12

1125 1388850 JoBa Casial Lima e Siva 444

2136 Gabriela Seffrin A, Previdenta Varga | FHY

Os bancos de dados relacionais, tal como seu nome indica, relacionam tabelas
através de codigos (também denominados de identificadores), o que agiliza o
gerenciamento de grandes bases. A Figura 6 mostra como se relacionam tabelas no
ambiente de um banco de dados relacional.

A partir do relacionamento de duas ou mais tabelas, é possivel gerar
informagdes que permitem efetuar estudos estatisticos, bem como exporta-las para
o ambiente SIG, onde s3o geradas as cartas tematicas. No exemplo apresentado, o
campo /D Cadastro é o que viabiliza a conexdo (chaveamento) entre o banco
alfanumérico e a base cartografica digital.
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Figura 6 — Relacionamento de tabelas em um banco de dados cadastral

A Cartografia Cadastral Urbana, no Brasil, normalmente é elaborada por
técnicas topogrificas ou fotogramétricas. No primeiro caso, é dificil encontrar um
exemplo genérico no Pais, pois os profissionais utilizam nomenclaturas e sistemas
de coordenadas arbitrarios. Isto ndo significa que os documentos cartogrificos
assim gerados sejam de ma qualidade, mas a falta de georreferenciamento acaba
causando problemas na hora de integrar os dados gerados pelo cadastro com
cartas provenientes de outras institui¢des (inclusive de 6rgiaos governamentais da
propria Prefeitura Municipal).

Ja as plantas geradas por restituicio fotogramétrica respondem (de forma
mais ou menos geral) ao formato representado na Figura 7. Nesses documentos,
os dados sdo organizados em niveis de informagio, amarrados a algum sistema de
referéncia de coordenadas, as quais sdo representadas mediante uma grade.

——
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Figura 7 - Planta cadastral
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Alguns municipios optam pelo uso de ortofotos (Figura 8) aliadas as plantas geradas
por restituigdo fotogramétrica, o que permite verificar (ao efetuar véos em periodos
sucessivos) as modificagdes que se produzem na base cadastral.

'|I

Figura 8 — Ortofotografia
Fonte: ENGEFOTO, disponivel em hetp://www.engefoto.com/ortofotos.html em 27 de junho de 2004

Finalmente, considera-se importante destacar, ainda, que, apesar dos avangos
produzidos nos Ultimos anos, as imagens de satélite ainda ndo sido apropriadas para a
atualizagdo de bases cartogrificas cadastrais, servindo, porém, para a identificagdo de
construgdes nio declaradas e identificacdo de novos loteamentos e assentamentos
irregulares.

Aplicacées SIT

Uma das aplicagdes mais difundidas dos SIT no dmbito municipal é a visualizagio
dos dados cadastrais através da geragdo de cartas temdticas. Tal como mostra a Figura 9,
é possivel visualizar na planta o valor cadastral de cada parcela registrado na base de
dados alfanumérica. E importante salientar que as cores correspondentes a cada valor
sdo redefinidas automaticamente cada vez que o banco de dados alfanumérico é atualizado.
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Figura 9 — Valor dos terrenos em Novo Hamburgo, RS, em 2003
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Outra forma de visualizar dados cadastrais é, por exemplo, através da geragao de
superficies que representem a variagdo do valor dos iméveis em determinado setor da
cidade. A diferenca entre as representagdes das Figuras 9 e 10 é que na primeira os
valores sio apresentados de forma pontual (parcela-a-parcela) e na segunda a variagio
é analisada de forma continua, pois a superficie é gerada a partir de um Modelo Digital
de Valor aue interpola os dados.

B)

= @ i

i =
- e

Figura 10 — Representagio da variagdo continua dos valores cadastrais em formatos:
vetorial (A) e raster (B)

Administracio da Informacio Territorial (Espacial)

Os ventos de mudanga que sopravam sobre a Comissio 7 - Cadastro e
Administracdo Territorial da FIG também tocaram a Comissiao 3, a qual, em 1998, trocou
a denominagao do seu campo de atuagido de /nformagio Geogrdfica e SIG para Sistemas
de Administragcdo da Informacio Espacial.

O conceito de Administragio da Informagdo Espacial — AEl — baseia-se na idéia de
que os dados, as pessoas, o software e o hardware interagem e que é possivel obter
sinergia através da coordenagido das mudangas e do desenvolvimento. O conceito cobre
diversas dareas, como tecnologia de informagao, temas organizacionais e infra-estrutura
espacial. A AEl é uma disciplina urgente para as organizagdes, a administragio publica e
as empresas individuais (nivel micro), bem como para a sociedade em geral (nivel macro).
No primeiro nivel, ha enfoque mais técnico, enquanto no segundo sio destacados os
temas nacionais, de politica internacional e organizacionais’’.

'3 Ryttersgaard, |. Commision 3 Spatial Inforamtion Mangement — Progress ReportWashington, FIG XXl International Congress, 2002.
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Afortunadamente, enquanto a demanda por dados precisos, atualizados e
georreferenciados cresce, novos produtos surgem com menores precos, permitindo a
popularizagio de novas tecnologias.

Entre os numerosos desafios que ainda existem no campo da informagio territorial
no Brasil, o de padronizar processos e produtos merece destaque.

Ao pensar em padrdes, certamente uma das primeiras idéias que surgem sio as
normas ISO elaboradas pela /nternational Organization for Standardization. Esta institui¢io
ndo- governamental, de amplitude mundial, criada, em 1946, com o objetivo de facilitar
a coordenagio e unificagdo de padrdes industriais, atualmente congrega os institutos
nacionais de padronizagio de 147 paises’”.

Os padrées contribuem enormemente para a maioria dos aspectos da vida, embora
nio se perceba. Na verdade, o que normalmente fica evidente é a falta de padrdes,
como, por exemplo, ao comprar produtos de mé qualidade, que ndo cabem, nao encaixam,
que sio incompativeis com algum aparelho, que dio pouca confiabilidade ou sio perigosos.

Quando os produtos resolvem as expectativas, é muito provavel que tenham passado
pelos processos de padronizagio.

Para os governos, os padrdes internacionais proporcionam as bases tecnolégicas e
cientificas que sustentam a salde, a seguranga e a legislagio ambiental. Cabe entdo a
pergunta: tem sentido pensar em padrées em Cadastro! A resposta é ampla, pois no
“mundo cadastral” estdo envolvidas questSes tecnoldgicas (softwares, formatos de
arquivos, etc.), de legislagio e de administragdo, com todas as particularidades que
acompanham a cada uma delas.

A FIG tem realizado esforgos orientados para padronizar procedimentos e
ferramentas, tentando uma cooperagao forte com a ISO. Como primeira atividade,
desenvolveu um paper; em 1994, e o enviou a Secretaria Central da ISO. Depois de um
arduo trabalho, concluiu que é possivel padronizar as bases de dados (alfanuméricas e
cartogrificas), porém considerou extremamente dificil padronizar os processos envolvidos
na atividade cadastral. Esta afirmagdo deriva das particularidades legislativas de cada
jurisdigao.

Na Europa, o Comité de Cadastro convive com os diferentes sistemas implantados
nos paises sem problemas. Em seus congressos anuais, discutem-se questdes relativas ao
cadastro, mas nao se busca a unificagdo dos procedimentos. Isto toma como base o
segundo principio da Declaragio do Cadastro na Unido Européia, segundo o qual, seja
qual for a férmula juridica adotada nos paises membros para a gestdo territorial, o
cadastro deve ser definido como um bem de interesse publico e sua utilizagdo sera
sempre orientada a garantir o exercicio dos principios de igualdade, seguranga e justica
para todos os cidadidos da Unido Européia.

Na América Latina, a titulo de exemplo, menciona-se o caso da Argentina, onde a

Constituigdo Nacional delegou as provincias a obra cadastral. Essa atitude, coerente
com o sistema federalista, acabou criando diferentes idiossincrasias materializadas em

!4 Em: http://www.iso.org em 14/09/2003.



15 T il 1
instrumenta de Pnl'mrn Figcal & wrbana

leis de cadastro provinciais com todas suas particularidades. Apesar das diferencas, o
Conselho Federal de Cadastro trabalha arduamente para identificar as formas mais
efetivas de comunicagio entre os membros, explorando os meios necessarios para integrar
o cadastro argentino aos principais foros nacionais e internacionais'®.

Retomando a questdo puramente tecnoldgica, as institui¢des interessadas em
compartilhar informagdo territorial estdo na busca constante de facilitar e acelerar o
acesso aos dados, processo que é acompanhado pelas empresas que desenvolvem sistemas
de armazenamento e tratamento de documentos cartograficos. Houve uma época em
que cada empresa tinha seus proprios formatos de arquivos e a dificuldade de intercambio
entre diferentes plataformas era grande. Com o passar do tempo, ficou claro que, se a
coexisténcia dos formatos diferentes continuaria a ocorrer, era necessario também permitir
aos usuarios de determinado sistema migrar para outro sem perdas significativas de
dados.

Entre as institui¢des de nome internacional que se ocupam de trabalhar com
padronizacio de dados referentes ao territério, o Open GIS Consortium’® - OGC e a
Global Spatial Data Infrastrucutre " - GSDI tém papéis destacados. O consdrcio
internacional OGC é formado por 258 companhias, agéncias estatais e universidades
que participam do desenvolvimento de especificagdes para geoprocessamento. As
interfaces abertas e os protocolos definidos pelo OpenGIS apdiam solugdes que “geo-
permitem” a interagdo dos servigos via Web, sem fio ou de qualquer outro tipo.

A GSDI afirma que o acesso global a informagdo geogrifica se alcanga com as
agbes coordenadas entre as nagdes e as organizagdes que promovem conhecimento,
padrées comuns e mecanismos eficientes para o desenvolvimento e a abertura de dados
geograficos digitais. Estas agdes contemplam as politicas de organizagdo, os dados, as
tecnologias, os mecanismos de entrega e os recursos financeiros e humanos necessarios
para garantir que essas que trabalham nas escalas global e regional nio estio impedidas
de resolver seus objetivos. A GSDI langou o Receituario de Infra-estrutura de Dados
Espaciais'® - IDE (traduzido do espanhol pela equipe de trabalho Mercator'?), no qual
afirma que a infra-estrutura deve incluir dados, atributos geogrificos e documentagao
suficiente e algum método para proporcionar o acesso. Além disso, para que a infra-
estrutura seja mais completa, deve haver servicos adicionais, ou software, que permitam
aplicagdes dos dados. Para tornar funcional uma IDE, devem-se incluir acordos
organizacionais necessarios para coordenar e administrar a infra-estrutura nas escalas
regional, nacional e transnacional. Justamente esta ultima frase mostra que o processo
serd tanto mais complicado quanto mais restrita for a legislagio de terras da jurisdigdo.

Na Europa, ha instituigdes que trabalham em favor da aproximacio das instituigoes,
entre as quais podem ser mencionadas: a Organizagdo Européia para a Informagao
Geogrifica — EUROGI, o Escritério Internacional de Cadastro e Registros Territoriais —
OICRF e o Comité Permanente sobre o Cadastro na Uniao Européia.

'* Em: http://www.cfc.orgar em 15/09/2003

'¢ Em: http://www.opengis.org/ em 15/09/2003

'7 Em: http://www.gsdi.org/ em 15/09/2003

'8 Em: http://www.gsdi.org/pubs/cookbook/ em 15/09/2003

' Em: http://redgeomatica.rediris.es/metadatos/publica/recetario/html/ em 15/09/2003
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Na América Latina, o Comité Permanente da Infra-estrutura de Dados Espaciais
para as Américas - CP IDEA é o 6rgido que congrega os interessados em discutir
padronizagio. Os paises também estdo discutindo e organizando seus dados entre as
diferentes instituigdes. Os exemplos do Uruguai, com a implantagio da Clearinghouse
Nacional de Dados Geogrificos®® (provavelmente a primeira no continente) e o IDEMEX?
do México merecem destaque.

Particularmente na drea cadastral, apesar da existéncia de instituigdes devidamente
organizadas e dos métodos ja desenvolvidos para padronizar dados, o processo de
ajuste ndo estd sendo rapido. Boa parte dos cadastros territoriais na América Latina ja
estd estruturada em plataformas digitais, e se nem todas as instituigdes tém Sistemas de
Informagao Geografica, a cartografia e as bases de dados em formato digital estdo
amplamente difundidas e crescendo a cada dia. E o momento de padronizar, antes de
gerar volumes de dados de dificil acesso.

Em grande parte das aplicagdes disseminadas na América Latina, a implementagao
de solugbes baseadas totalmente na tecnologia nio tem sido muito eficiente, pois o
problema cadastral é muito mais amplo e a incorporagio de novas tecnologias nio veio
acompanhada das mudangas necessarias nos procedimentos e na legislagio.

Considerag¢des Finais

Analisando a realidade brasileira e de acordo com o exposto, pode-se concluir
que, muitas vezes, se confunde a discussdo das questdes cadastrais e questdes cartogrificas.
Esta troca de conceitos provavelmente surgiu com o advento dos Sistemas de Informagdes
Geogrificas, os quais criaram uma nova perspectiva de trabalho, um ambiente alucinante
de cores, formas e tabelas que se comunicam e geram respostas instantdneas e se diz
que o cadastro é isso.

E assim que numerosos municipios brasileiros investiram importante volume de
dinheiro em projetos de implementagao de SIG, embora nao resolvam, entre outros, os
problemas crénicos de confusio de limites e sobreposigio de titulos de propriedades.

O Cadastro Territorial, como atividade do Estado, tem que ser visto como uma
obra publica e como tal merece toda a atengdo para que, antes de comegar a executi-
la, sejam efetuados estudos minuciosos dos seus objetivos e interagdes com a vida do
Estado e dos particulares. A maior parte da responsabilidade do Brasil em ter um sistema
de publicidade imobiliaria ineficiente recai no reduzido ndmero de profissionais com
formagdo cadastral e na falta de legislagdo especifica (embora, no caso rural, a nova
estrutura do Sistema Nacional de Cadastro Rural, instituida pela Lei 10261, de 2001,
represente um caminho contundente de mudancga).

Assim, para melhorar o sistema de informagdes territoriais no Pais, considera-se
necessario incentivar o intercimbio de experiéncias entre municipios; formular uma
visdo nacional também no cadastro urbano, mantendo descentralizado; revisar a legislagio;
explorar novas formas de atengdo a usudrios; definir padrées dos produtos cadastrais

% Em: http://cndg.clearinghouse.gub.uy/ em 15/09/2003
21 Em: http://www.inegi.gob.mx em 15/09/2003
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(cartografia e dados); e usar amplamente as poderosas ferramentas de apoio a decisio
que os SIG ja instalados oferecem.

Finalmente, dos inimeros questionamentos que surgem na atual conjuntura, ficam
os seguintes para reflexio:

* Até que ponto é necessario se preocupar com o milimetro de precisdo, se ha

uma defasagem tio grande entre a realidade de campo e os titulos de propriedade!

* Os mapeamentos cadastrais, que normalmente sio executados mediante

restituicdes aerofotogramétricas em escala 1:2.000, sdo aplicados amplamente na

definicao de politicas urbanas?

* O Cadastro Rural deve ser gerenciado também pelas Prefeituras?
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Introdugdo

Este artigo tem por objetivo identificar o papel do cadastro na atuagio fiscal dos
governos municipais, isto €, como um instrumento fundamental para a instituigio de
tributos préprios, como o IPTU e o ITBI, e para a exploragio de alternativas
complementares para a geragio de receita e, ou, ordenamento urbano, como solo criado,
IPTU progressivo no tempo e cobranga de prego publico pelo uso do espago publico
por redes de infra-estrutura urbana. Inicialmente, foi realizada uma discussdo introdutéria
sobre o financiamento das cidades. Buscou-se, também, identificar o papel do cadastro
nas avaliagbes de imoveis para fiscalizagao, assim como examinar métodos e técnicas
avaliatérias e o desempenho das avaliagbes para fins tributdrios. Fatores criticos para a
melhoria efetiva dos sistemas cadastrais dos municipios foram examinados e solugSes
vidveis para avangar no grau de qualificagdo e atualizagio dos dados cadastrais foram
discutidas. A percepgio da importincia do cadastro na gestio e no financiamento das
cidades pelos administradores publicos é aspecto de grande relevincia neste processo.

Discussio introdutdria sobre o financiamento das cidades

A capacidade dos municipios cumprirem com as suas obrigacSes esta diretamente
relacionada com os meios financeiros disponiveis, assim como com a existéncia de
recursos humanos e gerenciais adequados. Embora a Constituicio Federal de 1988
tenha promovido avangos notaveis no fortalecimento dos municipios como entes
federativos, observa-se claramente que nio foi possivel ainda consolidar um modelo
capaz de assegurar a harmonia entre a disponibilidade de recursos e as demandas
essenciais locais que precisam ser satisfeitas.

A precariedade de recursos para satisfazer demandas publicas basicas tende a
gerar um desgaste politico forte na relagio entre o governo municipal e a comunidade.
Por ser mais proximo da sociedade, o municipio é o ente mais cobrado e responsabilizado,
inclusive, por demandas que estdo fora da sua competéncia. Neste contexto, vale notar
o papel fundamental desempenhado pelos municipios na relagdo com o cidadio.
Conforme Mara Biasi', superintendente geral do IBAM, a proximidade do municipio com
o cidaddo, o conhecimento das demandas e as sinergias que advém desta relagio estreita
sdo fundamentais para a concepgio e o desenvolvimento de programas e projetos que
satisfacam as necessidades locais.

Adicionalmente, a falta de uma definigdo mais precisa das responsabilidades
concorrentes e das lacunas de competéncias fragiliza, inclusive, uma maior cooperagio
entre os entes federativos. Esta situagido é agravada pela demanda crescente por politicas
publicas, observada na grande maioria dos municipios brasileiros, marcados pela pobreza,
desemprego e caréncias nas dreas de educagio e salide, resultando no crescimento
descontrolado da criminalidade, principalmente nas grandes cidades.

Mesmo apds as alteragSes constitucionais, a reparti¢do das receitas tributdrias
pode ser considerada perversa para os municipios, que desfrutam de aproximadamente

' IBAM. 2002. A Revista da Administragio Municipal — MUNICIPIOS: 48 - 237. Uma Agenda Municipal para os préximos anos
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15% das receitas tributdrias totais do Pais (Ministério da Fazenda: Secretaria da Receita
Federal, 2003). Como pode ser constatado na Figura |, a tendéncia observada apds
1996 ¢é inclusive de redugdo da parcela da carga tributaria que cabe aos municipios. Isto
foi principalmente causado pela instituigio da Contribuigio Proviséria sobre
Movimentag¢ées Financeiras [CPMF], administrada pelo Governo Federal, que nio ¢
compartilhada com as demais esferas governamentais.
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Figura | — Distribuicdo da carga tributaria, em 2001, entre os niveis do Governo (%)

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria da Receita Federal

Considerando as contribuigbes e demais tributos vinculados a seguridade social, a
carga tributdria brasileira, em 2001, atingiu 34,36 % do PIB. Com relagio a
representatividade dos diferentes tributos como fonte de receitas, enquanto o ICMS,
administrado pelos estados, e o IR, administrado pelo governo federal, representaram
aproximadamente 8% e 6% do PIB, respectivamente, os tributos municipais mais relevantes,
que sdo o ISS e o IPTU, representaram em torno de 0,6% e 0,45% do PIB (Anexo ).

Cabe ainda mencionar a estrutura regressiva do sistema de tributagio no Brasil,
que utiliza o consumo como sua principal fonte de receita. Enquanto tributos sobre o
consumo — entre os quais se destacam o ICMS, IPl, CONFINS, CPMF e ISS - representam
praticamente 50% da carga tributdria no Brasil, os impostos que incidem sobre a
propriedade - IPVA, IPTU, ITBI, ITCD e ITR — e sobre a renda representam
aproximadamente 3% e 22% da carga tributaria, respectivamente (Anexo |). O ICMS
sozinho representou 23,17% dos tributos arrecadados em 2001. Como amplamente
reconhecidos, impostos sobre o consumo tendem a absorver uma parcela maior
proporcionalmente da renda das classes econémicas mais desfavorecidas da populagio.

Em relagio a administragdo da carga tributdria, como observado na Figura 2,
menos de 5% do montante arrecadado é administrado pelos municipios. A alta
dependéncia de recursos advindos das transferéncias de outros niveis governamentais
fragiliza a autonomia dos municipios e estimula os administradores a desempenharem
um papel passivo diante das dificuldades financeiras, aguardando por uma politica nacional
para a resolugdo dos problemas enfrentados em nivel local.

E importante também observar que,“a priori”, ndo ha uma tendéncia de crescimento
positivo na participagio dos municipios na administragido da carga tributaria. H4, inclusive,
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Figura 2 — Administragdo da carga tributaria, em 2001, por niveis do Governo (%).
Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria da Receita Federal

uma redugio da carga tributdria administrada pelos municipios desde 1998. Segundo a
Secretaria da Receita Federal, 5,17% e 4,48% da carga tributdria foram administrados
pelos governos locais em 1998 e 2001, respectivamente.
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Figura 3 — Administragdo da carga tributaria, de 1990 a 2001, por niveis do Governo (%).
Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria da Receita Federal

De fato, a acentuada dependéncia de recursos provenientes de transferéncias inter-
governamentais ndo estimula o melhor uso da capacidade tributiria prépria. Em geral,
mesmo os municipios fortes economicamente sio incapazes de assegurar autonomia na
implantagio de politicas sociais mais decisivas.

Percebe-se que a margem para crescimento das receitas préprias é ampla, embora
seja reduzido o nimero de estudos que proporcionam andlises comparativas mais
profundas da receita nio-arrecadada nos diferentes municipios por ineficiéncia
administrativa, falta de capacidade técnica, inoperdncia, entraves legais e, mesmo,
conveniéncia politica.
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Parte da questio de financiamento dos municipios somente sera resolvida através
de uma reforma tributaria profunda, na qual sejam pautados temas como a revisio dos
critérios para a reparticdo das receitas; o aumento da participagio dos municipios na
administragdo da carga tributdria; a redistribuicio da carga tributaria, visando o aumento
da importancia dos tributos que incidem sobre o patriménio e a renda, compensado
pela redugido da importancia dos tributos que incidem sobre o consumo; e a melhor
definicdo das competéncias e responsabilidades dos diferentes niveis de governo.

Entretanto, o empobrecimento financeiro crescente dos municipios, associado a
necessidade urgente de investimentos publicos em equipamentos e servigos urbanos,
bem como o déficit histérico no atendimento das politicas sociais e habitacionais, tem
feito com que as autoridades locais reconhegam a necessidade de agdes imediatas para
reverter, mesmo que parcialmente, o quadro descrito. Para tal missdo, sio imprescindiveis
ndo apenas maior esforgo no aprimoramento dos sistemas tributarios vigentes, mas
também criatividade e determinagao na busca de formas alternativas de geragdo de
recursos.

Formas tradicionais e alternativas para a geragao de receita

Discriminacio da receita municipal

A tabela apresentada a seguir apresenta a composi¢io da receita dos municipios
brasileiros em 2001. Os itens mais relevantes na formag¢iao da receita foram as
transferéncias recebidas de outros niveis de governo, que representaram
aproximadamente 67% da receita total, e os tributos locais, que representaram em
torno de 18%, isto ¢é, aproximadamente R$ 16 bilhGes (Tabela ). As receitas provenientes
da cobranga da divida ativa (classificadas em demais receitas correntes) representaram
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aproximadamente 6% do total arrecadado e as receitas de capital em torno de 3%. Os
demais itens juntos representaram aproximadamente 6% do total arrecadado.

Tributos prdprios

Entre os tributos administrados pelos municipios, o Imposto sobre Servicos de
qualquer natureza [ISS] é o mais importante, seguido do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana [IPTU], representando aproximadamente 37% e 30% do
esforgo proéprio tributdrio, respectivamente (Figura 4). As taxas, incluindo aquelas
instituidas pelo exercicio do poder de policia e pela prestagio de servigo, contribuem
com [8% da arrecadagio tributiria propria. Os demais itens incluem as contribui¢es
previdenciarias municipais, o Imposto sobre a Transmissido Inter Vivos, a qualquer titulo,
por Ato Oneroso, de Bens Imoéveis [ITBI] e a Contribuigio de Melhoria, classificada em
‘outros tributos’. Com base em informag¢des disponibilizadas pelo Ministério da Fazenda
sobre 4.844 municipios, apenas em seis municipios nao havia sido instituido qualquer
tributo proprio — Jundia, no Rio Grande do Norte e Godofredo Viana, Paulino Neves,
Cajari, Presidente Sarney e Sio Bento, no Maranhio.

7. 4% I,60%

18,63
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Figura 4 — Tributos administrados pelos municipios em 2001.

A Figura 5 mostra a evolugido da arrecadagido dos tributos préprios municipais
entre 1990 e 2001. Embora aparentemente tenha havido um esfor¢o dos municipios no
inicio do periodo para atingir maior independéncia financeira, as grandes oscilagdes
observadas de 1990 a 1994 sdo provavelmente influenciadas pela instabilidade financeira
da moeda causada pela inflagio galopante observada no periodo. E improvavel que
oscilagdes anuais tdo acentuadas tenham ocorrido em impostos como o IPTU, por
exemplo, caracterizado por gerar fluxo estavel e previsivel de receita, independentemente
do ciclo econémico.

De 1994 a 1998, pode-se observar uma tendéncia positiva de crescimento do ISS,
IPTU e das taxas, possivelmente gerada por maior esforco fiscal dos municipios. Conforme
a FGV- EAESP (2000), este crescimento reside basicamente no esfor¢o das Prefeituras
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para dar resposta a forte pressdo social por servigos publicos, uma vez que estados e
governo federal foram gradualmente descentralizando essas responsabilidades para os
municipios. Apos 1998, pode ser observada uma retragdo na arrecadagio dos tributos
citados — ISS, IPTU e taxas. Em relagdao ao ITBI, variagdes insignificantes sdo observadas
no periodo entre 1995 e 2001. O IVVC e a Contribui¢gio de Melhoria estio classificados
no item “Outros tributos”. Apesar da reduzida importincia do item como fonte de
receita, a forte variagio observada é explicada pela extingdo do IVVC e pela intensificagio
do uso de Contribuigao de Melhoria a partir de 1999. A municipalizagdo da salde e a
maior participagdo dos municipios nas atividades relacionadas com a educagio devem
ter contribuido para o crescimento da contribuigdo para a previdéncia municipal, por
serem atividades que exigem o aumento do quadro funcional dos municipios.
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Figura 5 — Evolugio da arrecadagio dos tributos préprios municipais de 1990 a 2001

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria da Receita Federal
Nota ': IVVC; Contribuigdo de Melhoria.

Em relagio ao ISS, pode-se afirmar que, com a aprovagio da Lei |16/2003, foi
ampliada a lista de servigos sobre os quais incide o imposto, principalmente no que
tange aqueles servigos prestados por instituigdes financeiras. Ha boas perspectivas de
aumento significativo de arrecadagio nos municipios capazes de aprovar legislagio
regulamentando o disposto na referida Lei. Entretanto, cabe salientar que, devido a forte
estagnagdo econdmica do Pais, é provavel que os municipios sofram uma perda de
receita bastante significativa em 2003. Em geral, a politica de cobranga do ISS tende a
priorizar a fiscalizagdio de um nimero reduzido de contribuintes. A priorizagdo é baseada
na capacidade estimada pelo fisco de gerar uma contribui¢io mais significativa aos
cofres municipais. Cabe salientar que o imposto que incide sobre a prestagdo de servigos
nio tem sido instituido em um numero bem reduzido de municipios. Dos casos
disponibilizados pelo Ministério da Fazenda, o ISS ndo havia sido instituido em 0,48%
dos municipios (23 em um total de 4.884 cidades).

Quanto a cobranga de taxas, estas podem ser instituidas em razio do exercicio do
poder de policia? ou pela utilizagio, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos
e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢io (Brasil, 2003). O valor
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da taxa deve corresponder ao custo, ainda que aproximado, da atuagio estatal especifica
(Carrazza, 2003). Entretanto, é comum a cobranga de taxas por valores inferiores ao
custo dos servigos prestados. As taxas cobradas pelo exercicio do poder de policia

devem considerar o custo necessario para o ato de fiscalizagao praticado.

A viabilidade de avaliar a utilizagdo efetiva ou potencial, de forma individual, do
servigo publico em pauta é requisito para a cobranga de servigos através de taxas. A
prestagio de servigos publicos gerais ndio poderia ser cobrada através de taxas, na
medida em que alcangam toda a comunidade, beneficiando um nimero indeterminado
de pessoas, como os servicos de iluminagio publica, de diplomacia e de defesa externa
do Pais (Carrazza, 2002). Como qualquer tributo, a taxa é uma prestagio compulsoria.
Conseqiientemente, servigos publicos de fruigdo facultativa como telefonia, gis, energia
e transporte coletivo ndo s3o objetos de cobranga através de taxas. Para tal finalidade,
pregos publicos (também denominados como tarifas) devem ser empregados. No caso
de cobranca de taxa pelo exercicio do poder de policia, a atividade desempenhada deve
ser efetivamente dirigida ao administrado.

Como observado por FGV-ESAP (2000), razoavel nimero de taxas foi instituido
de forma equivocada, cobrando por servicos que deveriam ser subsidiados via prego
publico, como cépias de documentos ou expedi¢io de alvards. De fato, ndo ha pleno
consenso a respeito dos servicos que deveriam ser financiados através de taxas. Embora
usualmente cobrado através de taxa, é questiondvel se o servico de limpeza puUblica é
divisivel e se é possivel avaliar a sua utilizagio de forma individual.

Nao raro, taxas sdo instituidas para arcar com servigos de natureza possivelmente
indivisivel, pela falta de recursos publicos para arcar com a prestagio de tal servico. E
importante notar que se tivéssemos um IPTU mais expressivo financeiramente nio seria
necessdria a imposigdo de tantas taxas, havendo inclusive uma redugdo dos custos

administrativos pela redug¢do do nimero de tributos a serem administrados.

A seguir, os tributos imobiliarios, com especial énfase para o IPTU, serdao examinados
de forma mais detalhada:

* IPTU

E um imposto direto, altamente visivel, que incide sobre a propriedade imobilidria,
e constitui um dos principais elementos na formagio do patriménio das familias,
caracterizado por ser um bem de alto valor econémico. De acordo com dados da FGV
(2000), o IPTU estava instituido em aproximadamente 89,4% dos 5.507 municipios
brasileiros no final dos anos 90.

Em comparagio com outras formas de tributagido, hd diversas caracteristicas que
incentivam a instituicdo de um imposto sobre a propriedade urbana, destacando-se: alta
visibilidade; universalidade do fato gerador, isto ¢é, ampla incidéncia do tributo; geragao
de fluxo estavel e previsivel de receita, independentemente do ciclo econémico; capacidade
de produzir niveis razodveis de receita, quando administrado eficientemente; facilidade
de alocar a receita que cabe a cada municipio; possibilidade de usar o proéprio imével

2 Poder de policia envolve atividades desenvolvidas pelo Poder Piblico visando, dentro da lei, disciplinar o exercicio dos direitos das
pessoas, compatibilizando com o bem comum.
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como garantia para incentivar o pagamento; e dificuldade de sonegar. Gold (1979)
ainda observa que a institui¢do de um imposto sobre a propriedade imobilidria tem a
capacidade de impor uma carga tributdria sobre grande parte dos contribuintes ricos,
capazes de sonegar o imposto de renda. Finalmente, o tributo imobilidrio tem a
potencialidade de estimular o desenvolvimento do solo urbano e evitar a especulagio
imobiliaria.

O fato gerador, a base de cédlculo e o contribuinte do IPTU s3o definidos no
Cadigo Tributdrio Nacional [CTN]. A autonomia dos municipios na formatagdo do modelo
de distribuigdo da carga tributdria é restrita a instituicido de isengdes e a defini¢do das
aliquotas a serem aplicadas — tipo e quantum. Algumas destas especificagbes sdo de
natureza politica e ideoldgica. Isto faz com que inexista um modelo pré-estabelecido que
sirva para qualquer municipio, independente dos objetivos pretendidos. O importante
aqui ¢é distinguir as decisdes que fundamentam a politica tributdria do municipio dos
procedimentos de cunho absolutamente administrativo, que nio devem ser tratados de
forma politica, como o cadastro imobiliario e a estimagido da base de célculo do imposto.

A base de calculo do IPTU é o valor venal, ou seja, o valor de venda dos imdveis,
entendido como o prego mais provavel pelo qual um imével seria vendido nas condigdes
de mercado vigentes na data da avaliagdo. A determinagio do imposto resulta do valor
venal estimado para cada imével multiplicado por uma aliquota, que é o percentual que
se aplica ao valor venal do imével para estabelecer o imposto que deve ser pago. As
aliquotas para a cobranga dos impostos podem ser Unicas (também ditas uniformes), ou
diferenciadas, e estas podem ser subdivididas em seletivas, progressivas e regressivas,
conforme as definigdes que seguem.

*Unica (ou uniforme) - é aplicada a mesma aliquota, independente de
caracteristicas especificas do objeto da tributagdo ou do aumento da base tributavel.
E importante notar que a imposi¢io de uma aliquota Gnica nio garante que os
contribuintes paguem o tributo proporcionalmente a sua capacidade contributiva,
isto é, ndo garante a neutralidade do sistema.

* Seletiva - na seletividade, importa exclusivamente o objeto da tributagio. As
aliquotas sio especificas para subgrupos de imoéveis com caracteristicas comuns,
usualmente sendo empregado o uso ou a drea do imével para o estabelecimento
das classes.

* Progressiva - as aliquotas crescem a medida que aumenta a base tributavel,
isto &, o valor dos imdveis.

* Regressiva - as aliquotas decrescem a medida em que aumenta a base tributével,
isto &, o valor dos imodveis.

Quando existe uma graduagdo do 6nus tributario, através da adogio de aliquotas
progressivas ou regressivas, o objetivo é gerar um impacto sobre o poder econémico do
contribuinte, visando, por exemplo, reduzir as disparidades sociais entre os individuos.
E importante notar que a implementagio de um sistema de aliquotas diferenciadas —
seletivas ou progressivas — nao significa qualquer tratamento desigual entre contribuintes
em situagdo equivalente.
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Como discutido em FGV-ESAP (2000), a maior parte dos municipios brasileiros
cobra aliquota seletiva em fungio do uso do imével: em geral, mais baixa para os imoveis
residenciais, e bem mais alta para os imoéveis territoriais, com a fun¢do de combater a
especulagdo imobilidria e incentivar a atividade de construgio. E comum, também, a
instituicdo de aliquotas seletivas por classes de uso ou drea, e progressivas para cada
classe, como aplicado, por exemplo, em Belém, Curitiba e Sio Paulo.

Apesar do grande nimero de vantagens na institui¢do de um imposto sobre a
propriedade urbana, diversos estudos demonstram que o IPTU, no Brasil, é ineficientemente
explorado como fonte de receita (Alonso, 1991; Smolka e Furtado, 1996; De Cesare,
1998). Enquanto o imposto representa de 2 a 3% do PIB em paises como os Estados
Unidos, Reino Unido, Nova Zelandia e Austrilia, o IPTU no Brasil representa menos do
que 0,5%. E comum o imposto representar 1% do PIB mesmo em paises nos quais o
imposto foi recentemente instituido, como na Polénia. Na realidade, nos municipios
brasileiros, o IPTU anual custa menos do que a taxa de condominio mensal pago pela
grande maioria dos apartamentos.

Aspectos determinantes para explicar o baixo desempenho do imposto incluem a
ineficiéncia administrativa, no que tange a capacidade de manutengido do cadastro
imobilidario razoavelmente qualificado e atualizado, assim como a capacidade dos
municipios de gerar avaliagbes que reflitam o valor de mercado dos imoveis. Estes
aspectos serdao examinados nas proximas sessoes.

Para os municipios capacitados tecnicamente para a gestdo do imposto, hd alguns
entraves legais que fragilizam a eficiente administragio do imposto, entre os quais a
necessidade de aprovar, na Cimara de Vereadores, alteragdes na base de célculo que
resultem em crescimento do IPTU acima da inflagio anual do exercicio. Freqiientemente,
é observada a politizagdo de uma atividade de cunho essencialmente técnico.
Principalmente em municipios maiores, nos quais o espectro politico é amplo, com uma
série de partidos participando das elei¢des locais, as possibilidades de conflitos sdo
maiores quando interesses politicos tendem a predominar na solugio de questdes técnicas.
No mesmo sentido, ndo raramente a cultura politica de articulagdo de interesses impede
a efetiva cobranga do IPTU.

Pode-se dizer que ha uma cultura de baixa arrecadagio do IPTU. A alteragio
deste paradigma pode ser objeto de conflitos com a populagio e o desgaste politico,
devido a grande visibilidade do imposto. E importante observar que ha uma antipatia
em relagdo ao imposto, principalmente advinda dos grandes proprietirios da terra.

Algumas pessoas que residem em zonas supridas por servigos publicos alegam
que ¢ injusto que paguem mais IPTU do que outros contribuintes, uma vez que o
dinheiro arrecadado serd fundamentalmente empregado para investir nas zonas periféricas
ou na melhoria das condigdes de vida da populagio mais carente. E importante perceber
que estes contribuintes ja foram beneficiados com a provisio de servigos publicos,
devendo agora colaborar para que outras familias, que nao foram ainda beneficiadas,
tambem tenham acesso a servigos publicos.
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Mesmos em paises desenvolvidos, é freqiientemente verificada uma forte resisténcia
com relagdo ao imposto. Youngman (1997) acredita que a insatisfagio esta relacionada
com o fato de que o tributo exige pagamento nio acompanhado por qualquer
movimentagdo financeira, como a venda do imével ou a produgio de renda.

* ITBI

Com a Constituicao da Republica de 1988, a imposigao do imposto sobre a
transmissio de bens imdveis inter vivos passou a ser de inteira responsabilidade dos
municipios. Segundo levantamento efetuado pela FGV-ESAF, publicado em 2000, ja naquela
época apenas 8,5% dos municipios ndo haviam instituido o ITBI.

A base de calculo para a cobranga é o valor venal da transagio, entendido como
o valor de mercado do imével. Ha municipios em que o valor declarado pelo contribuinte
é empregado como base de cilculo, havendo o risco de beneficiar contribuintes que
firmaram a escritura por valor muito inferior aquele da transagio. E comum, também,
empregar, por uma questdo de coeréncia e racionalizagio de esforgos, o mesmo valor
venal estimado para IPTU para a cobranga do ITBI. O problema é quando o IPTU, que
é um imposto mais politizado, encontra acentuadas desatualizagdes e mesmo iniqtiidades
histéricas na sua base de cilculo, fazendo com que imdveis de mesmo valor sejam
tributados de forma diferenciada. Por esta razio, alguns municipios adotaram a estratégia
de possuir uma equipe para realizar avaliagdes expeditas (estimativas fiscais) dos iméveis
para ITBl. Em caso de discordancia entre o valor da estimativa e o valor declarado pelo
contribuinte, a tributagio ocorre pelo valor da estimativa fiscal, a fim de refletir o valor
de mercado do imdvel transacionado. As aliquotas sido, em geral, entre 2 e 3% do valor
estimado ou declarado.

Cabe observar que o ITBI é um dos Unicos tributos municipais em que existe
conveniéncia quanto ao momento de arrecadagdo, sendo impossivel fazer o registro
imobilidrio de uma escritura publica sem que tenha havido o recolhimento do imposto
aos cofres publicos. Como resultado, costuma-se dizer que é um imposto praticamente
livre de inadimpléncia. Entretanto, a sonegagdo esta presente através dos conhecidos
“contratos de gaveta”.

Embora a eventual aplicagio de aliquotas progressivas para efeitos de |ITBI seja
discutida em alguns féruns, é importante analisar a questio com cautela. Nem todos os
impostos sdo apropriados para a alternativa, podendo gerar resultados controversos.

» Contribuigio de Melhoria

A Contribui¢io de Melhoria vem sendo pouco explorada no Brasil, embora possa
ser observada uma tendéncia positiva de arrecadagio a partir de 1999 (Figura 5). Com
base em informagdes disponibilizadas pelo Ministério da Fazenda sobre 4.844 municipios,
este tributo havia sido instituido em apenas 23% das cidades em 2001. E o tributo mais
embasado no principio da tributagio pelo beneficio, e a valorizagio do imodvel gerada
pela realizagio de obra publica é o fato gerador para a sua incidéncia. O tributo é
basicamente fundamentado na teoria de recuperagdo de mais valias geradas por
investimentos publicos, as quais beneficiam um proprietdrio ou um grupo de proprietarios
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privados. Pelo fato da cobranga ser, entretanto, limitada ao custo da obra, ndo ha qualquer
garantia de que seja uma alternativa eficaz para este propésito.

A complexidade da sua cobranga deve-se aos seguintes fatores:
« dificil defini¢io da zona de influéncia beneficiada pela obra;

« dificil mensuragdo da valorizagio imobilidria gerada exclusivamente pela
intervengdo publica. Isto se faz necessirio porque o rateio deve ser estabelecido
em fungido da valorizagido sofrida pelos iméveis beneficiados. No caso de obras
futuras, ha ainda a dificuldade adicional de antever os beneficios;

* ha a exigéncia de publicagdo de edital, sendo estabelecido o prazo de 30 dias
para a sua impugnagio.

A necessidade de provar que houve de fato valorizagido imobilidria é imprescindivel
para a cobranga, uma vez que a eventual desvalorizagdo dos imoveis localizados na zona
de influéncia da intervengdo pode afastar a hipotese de incidéncia. Além disso, ha uma
resisténcia natural em financiar diretamente uma obra efetuada pelo Poder Publico.

Conforme a FGV-ESAP (2000), a dnica contribui¢io de melhoria cobrada pelos
municipios brasileiros é sobre a pavimentagio, na qual ha a participagdo da comunidade
em custo normalmente inferior ao da obra. Neste caso, os custos sdo rateados entre os
proprietarios de forma proporcional as testadas dos iméveis. O fato de que o instrumento
tem sido empregado para financiar pavimentagdo em zonas, algumas vezes de baixo
poder aquisitivo, também tem sido foco de insatisfagio, na medida em que as zonas mais
ricas da cidade foram previamente pavimentadas sem a contribui¢io direta dos imdveis
beneficiados pela intervengdo urbana. Entretanto, em face das dificuldades financeiras
enfrentadas pelos municipios, a alternativa pode ser determinante para a implantagio
ou nao do equipamento publico.

Andlise comparativa do desempenho dos municipios

Um outro aspecto a ser percebido é relativo as desigualdades profundas entre
os municipios. Enquanto a descentralizagdo tende a favorecer os municipios que
tém uma forte base econdmica, os critérios para o estabelecimento de transferéncias
da unido objetivam favorecer as unidades menores, economicamente mais friageis e
menos desenvolvidas. O resultado desta conjugagcdo de fatores é uma grande
assimetria na disponibilidade de recursos por habitante, como pode ser observado
nas Tabelas 2 e 3, nas quais sdo analisados dados de arrecadagido de 4.884 municipios.

Na Tabela 2, os municipios estido classificados segundo o niimero de habitantes
em trés grupos, incluindo 25%, 50% e 25% dos casos. O primeiro grupo inclui
municipios com populagio entre 795 e 4.966 habitantes, totalizando 2,67% da
populagio brasileira. O segundo grupo inclui municipios com 4.967 a 21.057
habitantes, concentrando aproximadamente 18% da populagdo. O terceiro grupo
inclui os demais municipios, observando-se uma variabilidade acentuada dos
municipios em termos de populagdo, incluindo cidades de 21.072 a 10.406.166
habitantes, concentrando quase 80% da populagdo brasileira.
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Tabela 2 - Receitas préprias e transferéncias dos municipios: classificagido
segundo a populagio (2001)
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Foram arrecadados, em média, R$36,30 de IPTU por habitante em 200]1.
Entretanto, enquanto os municipios maiores arrecadaram, em média, R$43,83 por
habitante, os municipios menores arrecadaram apenas R$4,92 por habitante, e aqueles
de tamanho intermediirio, em torno de R$7,12. O valor total arrecadado por
habitante nos municipios maiores chega a ser 500% superior aquele arrecadado nos
municipios menores (até 4.966 habitantes). O ISS apresenta comportamento similar.
As diferengas, embora n3o tdo marcantes, seguem a mesma tendéncia na arrecadagiao
do ITBI e das taxas. Somente no caso da Contribuicio de Melhoria, os municipios
menores cobram mais, possivelmente devido aos entraves legais e a dificil
administragdo do tributo nos municipios maiores. Entretanto, cabe lembrar que a
importdncia deste tributo é reduzida para o financiamento dos municipios,
participando com aproximadamente 5% das receitas tributdrias proéprias.

No caso das transferéncias, principalmente daquelas provenientes do Governo
Federal, os municipios menores sio claramente favorecidos, recebendo, em média, por
habitante, mais de trés vezes o que é recebido pelos maiores. Como pode ser observado,
aparentemente, o desempenho médio dos municipios maiores na arrecadagao dos tributos
proprios é superior aos demais municipios.

Na Tabela 3, sio apresentadas medidas estatisticas basicas para avaliar o desempenho
dos municipios na arrecadagdao das receitas tributirias proprias per capita, empregando
os mesmos trés grupos analisados. E interessante notar que, ao trabalhar com a média
do tributo per capita arrecadado nos municipios, embora se possa observar que as
cidades maiores apresentam, de fato, melhor desempenho com a arrecadagio do ISS e
IPTU, as diferengas ndo sio tio acentuadas quanto aquelas observadas no valor total
arrecadado por habitante para os diferentes grupos de municipios.

E interessante notar que a média dos tributos arrecadados per capita nos
municipios apresenta grande variabilidade, com o coeficiente de variagdo superior a
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150%, indicando que hd outros fatores responsaveis pelo desempenho dos municipios.
Possivelmente, pode-se incluir neste rol a vontade politica dos administradores
publicos de gerenciar de forma eficiente os tributos préprios. A variabilidade mais
acentuada no caso da cobranga de Contribui¢io de Melhoria ¢ justificada pelo fato
de o tributo ter sido instituido em apenas 23% dos municipios analisados. Mesmo
considerando os municipios com mais de 200 mil habitantes, a variabilidade observada
¢é alta, com coeficientes de variagdo na varidvel tributo per capita entre 83 e 300%.

Tabela 3a - Tributos préprios per capita dos municipios:
classificagdo segunda a populagio (2001)
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Tabela 3b - Municipios com mais de 200 mil habitantes

Tributos par cajita 2001 COV (%) Fininmo Maiximo
FTU gzl oy 1.31 | 448104

(1 44,87 B39 193 FER]
iTBI B,08 118,65 0,326 74,54
Taxai 19,30 BE 49 1 & 104,865
Comtrbuicio de Melhora 41,21 TBABE - Ti%.64

Fanti: Minispdrio da Farenda - Secremria da Recsics Federal



56

instrumonta de F-nl'rnrn Fiseal o whana

Formas alternativas de geragdo de ingressos

A seguir serdo descritos alguns instrumentos que podem constituir fontes
complementares de geragdo de recursos financeiros para os municipios e, ou, atuarem
como instrumentos de politica urbana, contribuindo para o uso racional, ordenamento
e desenvolvimento urbano das cidades, quais sejam:

* Funcido Social da Propriedade

A Progressividade Extrafiscal do IPTU é estabelecida com base no artigo 182 da
Constituicdo da Republica, que dispoe a respeito da utilizagdo facultativa do imposto de
forma progressiva no tempo, com a finalidade de regular o cumprimento da Funcio
Social da Propriedade, compreendida como o direito de habitar, trabalhar, circular e
recriar. O uso do IPTU para fins extrafiscais implica na aplicagdo de aliquotas crescentes
no tempo, quando prazos estabelecidos pelo Poder Publico para o adequado
aproveitamento do solo urbano nido edificado, subutilizado ou nao utilizado nao siao
cumpridos. E importante notar que o desempenho do IPTU é mensurado
fundamentalmente pela capacidade de geragio de receita. Entretanto, o objetivo das
legislagbes que permitem a aplicagio de aliquotas progressivas, no tempo, no IPTU ¢é
estimular que a propriedade cumpra a sua fungdo social. Neste caso, a progressividade
funciona como uma espécie de penalidade pela falta de aproveitamento ou aproveitamento
inadequado da propriedade urbana. Na realidade, o sucesso na aplicagio deste
instrumento seria observado por uma arrecadagdo nula, ou seja, pela auséncia de
necessidade de aplicagdo da progressividade, tendo em vista que agdes concretas para
0 uso e a ocupagio das dreas teriam sido realizadas. E um instrumento que visa estimular
o uso racional da terra, otimizar a infra-estrutura urbana disponivel, facilitar o acesso a
terra e reduzir a especulagio imobilidria. Por outro lado, cabe lembrar que se o IPTU é
administrado precariamente, emprega-lo como penalidade para incentivar o cumprimento
da fungio social da propriedade serd, provavelmente, medida ineficaz.

* Uso de Espago Publico por Redes de Infra-estrutura Aéreas e Subterrineas

Com o processo de privatizagio de diversas empresas estatais, principalmente das
prestadoras de servigos de telecomunicagdes, surgiu a necessidade de regular a forma
com que o uso do espago publico é concedido pelos municipios para as empresas
privadas que atuam no seu territorio. A intervengio do Poder Publico é fundamental
para garantir que todas as empresas tenham as mesmas oportunidades. As experiéncias
com a cobranga pelo uso do espago publico sdo bastante recentes, tendo sido instituidas
em municipios como Campo Grande, Curitiba, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre.
Estdo em tramitagio diversas agdes judiciais ajuizadas nos diferentes estados, contestando
a competéncia dos municipios para instituirem esta modalidade de cobranga. Embora
nio existam ainda decisdes judiciais definitivas neste sentido, hd aparente consenso de
que a permissdo ou concessiao de uso deve ser cobrada através de prego publico, o qual
é caracterizado pela inexisténcia de coergao a exagio fiscal, ou seja, as empresas possuem
a liberdade de contratar ou n3ao a permissao ou concessao de uso. A importancia das
legislagdes aprovadas recentemente inclui a regulagdo da ocupagdo do espago urbano,
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através da definicdo dos locais apropriados para a passagem das redes, estimulo ao uso
de redes compartilhadas no espago subterrdneo e compatibilizagio das novas redes
com a estrutura preexistente disponivel, buscando eliminar a abertura indiscriminada e
desnecessdria de vias e passeios publicos. Na maior parte das legislagdes, ha um incentivo
para o uso de redes subterrineas, visando, entre outros aspectos, reduzir a polui¢io
visual.

» Solo Criado - Outorga Onerosa do Direito de Construir

O Solo Criado advém da prerrogativa do Poder Publico de estabelecer limitagdes
no direito de construir. Conforme Sandroni (2001), “em termos praticos ‘solo criado’
seria toda a drea construida que excedesse a drea de terreno onde estivesse localizada”.
Conforme o autor, na medida em que a relagdo entre a drea edificivel e a drea do
terreno é estabelecida pelas normas de uso e ocupagio do solo, ‘solo criado’ é melhor
definido como toda area construida que excede tais normas. Sua aplicagdo caracteriza a

distingdo entre o direito de propriedade e o direito de construir.

Cabe observar que o Solo Criado, assim como outros instrumentos de politica
urbana previstos no Estatuto da Cidade’, encontra forte embasamento na literatura
internacional sobre recuperagio de mais valias, que pode ser entendida como o processo
de recuperagdo de incrementos no valor de uma propriedade imobilidria, que derivam
de agdes publicas, por vias fiscais ou ndo, seja através de investimento em infra-estrutura
e servigos ou decisdes regulatérias sobre o uso do solo urbano. Portanto, iniciativas do
Poder Publico de alterar o zoneamento e, ou, ampliar o direito de construir, agregam um
valor a propriedades privadas, devendo necessariamente ser captado, via tributagdo ou
outra alternativa, para que este valor retorne a comunidade. O desafio para os municipios
é regulamentar e aplicar de forma racional, responsavel e adequada os instrumentos
apropriados para intervir de forma benéfica na realidade local.

Cadastro como instrumento-base para a arrecadagdao

Importincia do cadastro imobilidrio para as funcées fiscais

O cadastro imobiliario serve de base nio apenas para o langamento dos tributos
imobilidrios, com especial énfase no IPTU, como também ¢é uma importante fonte de
informagao para andlises diversas como, por exemplo, sobre o desenvolvimento urbano
e ambiental da cidade, a identificagio de padrdes de uso e ocupagio do solo e
monitoramento de interveng¢des urbanas e politicas sociais.

Para a cobranga do IPTU, o enderecamento do imével e as informacgdes relativas
ao contribuinte (como o nome do proprietirio, CPF e o enderego para correspondéncia)
sdo elementos essenciais para a notificagio do langamento do imposto, bem como para
a eventual execugio fiscal. Por outro lado, visando viabilizar a tarefa de avaliagio dos
imoveis, um cadastro imobilidrio adequado deve fornecer, além de atributos préprios
dos iméveis (como drea do terreno, fragdo ideal nos casos de condominios, area e ano

? Legislagio que regulamenta artigo 182 da Constitui¢io da Republica.
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da edificagdo, tipologia construtiva, finalidade construtiva e uso), atributos relacionados
com a localizagdo do imével. Entre estes atributos, podem ser citados aqueles que indicam
a provisdo de equipamentos e servigos de infra-estrutura urbana, ou de outros elementos
que influenciam na valorizagdo ou desvalorizagdo dos imoveis.

Como sera discutido adiante, ha uma série de atributos que podem ser empregados
para refletir as caracteristicas de localizagio de um imével. Dependendo da sofisticagdo
do sistema cadastral empregado, serd possivel incorporar determinados elementos ao
modelo de avaliagio empregado, como distdncia de pontos atrativos (como mar, shopping
center, parques e comércio); fatores como taxa de criminalidade da regido e proximidade
de favelas; ou, ainda, determinar zonas com diferentes graus de valorizagdo imobilidria.

O mapeamento cartogrifico é de extrema importincia quando se trata de dados
territoriais, sendo essencial para visualizar o espaco fisico das cidades. O uso de sistema
de geoprocessamento, isto é o processamento informatizado de dados georeferenciados
amplia, de forma acentuada, a capacidade de resposta e melhora a tomada de decisao
em diferentes dreas de atuagdo municipal, facilitando, por exemplo, a percepgio de
duplicagbes de dados, sobreposi¢des e omissdes na area do territério. A possibilidade
de integragio de bases de dados gerenciadas por diferentes érgios municipais, que
pode ser obtida com o desenvolvimento de um cadastro multifinalitirio, e de compartir
informagdes para a gestio da cidade de forma integrada resulta em verdadeira mudanga
de paradigma, trazendo um ganho inestimavel para a atuagdo na drea fiscal, ambiental,
social e na prestagio de servigos publicos. No que tange a questdo de avaliagdo de
iméveis, o uso de sistemas mais sofisticados permite resolver antigas dificuldades
avaliatorias, como a construg¢do de uma varidvel de localizagdo mais robusta, na qual a
influéncia de diferentes atributos individuais pode ser mensurada de forma conjunta.

Naturalmente, ndo é o sistema que assegura a qualidade da base e a atualizagido
continua das informagdes cadastrais. Desta forma, é necesséario cautela para evitar projetar
um sistema demasiadamente complexo diante da capacidade dos municipios de
manuten¢ao da base de dados. A habilidade de atrair parcerias parece ser uma condigio
indispensavel para viabilizar o desenvolvimento de um sistema mais completo.

Em suma, o cadastro é o principal pilar da tributagdo imobilidria, desempenhando
um papel vital inclusive para os trabalhos de fiscalizagio. Da mesma forma, a viabilidade
de cruzamento das informagdes cadastrais com fontes externas de informagido também
contribui para a eficacia da fiscalizagdo tributaria.

Independente do método de avaliagdo empregado, isto é, da simplicidade ou
complexidade do modelo, qualquer estimativa de valor venal do IPTU somente pode ser
realizada com base nos dados cadastrais. O valor estimado para cada imével é mantido
no cadastro e, em geral, busca-se armazenar langamentos anteriores ou permitir a
simulagio de valores para efeitos de revisdes de langamento, decorrentes de atualizagdo
dos atributos cadastrais ou de decisao judicial.

O cadastro é, também, elemento essencial para a instituigio de diferentes
instrumentos de politica urbana ou das formas complementares de geragdo de ingressos
publicos discutidas no item “Formas Alternativas de Geragdo de Ingressos”, acima. Em
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relagio a venda de Solo Criado, por exemplo, é necessario determinar a capacidade de
densificagio das diferentes zonas, assim como estimar o valor de venda do indice. Para
a cobranga de prego pelo uso de espago publico por redes de infra-estrutura urbana —
aéreas e subterraneas — é imprescindivel que os municipios possuam o cadastro das
redes existentes. A importéancia de tal cadastro nao é apenas fiscal, mas é a Unica forma
do Poder Publico fiscalizar se os servigos estio sendo disponibilizados com seguranca
para a comunidade e de capacitar os municipios a promoverem o uso racional do
espago publico.

E importante notar que a manutengio de um cadastro atualizado e qualificado
traz imensos beneficios para a sociedade como um todo, podendo facilitar inclusive o
controle do cidad3do sobre as agbes publicas, aumentar a transparéncia destas agSes e
melhorar a comunicagio com a comunidade. Permitir o acesso as informagdes sobre as
regides da cidade, os investimentos realizados e as demandas a serem atendidas, para
que o cidaddo possa controlar a eqliidade na tributagio, é fator determinante para a
gestdo democratica e participativa das cidades.

Questées criticas relacionadas ao cadastro imobilidrio

Embora elemento essencial para a atuagdo municipal, as condigdes atuais dos
cadastros gerenciados pelos municipios nem sempre sio adequadas para o desempenho
das fungdes fiscais e, de forma mais abrangente, para a gestio da cidade. Entre as
dificuldades e debilidades verificadas com freqiiéncia, destacam-se:

* Inclusdo apenas de informagdes relativas a cidade “legal”

Um dos grandes problemas da América Latina é a irregularidade. A proliferagio de
loteamentos irregulares ou clandestinos, o desmembramento ilegal da terra e as invasGes
em areas publicas ou privadas sio uma realidade do modelo de uso e ocupagao da terra
urbana. No que tange a administragdo municipal, é comum a falta de controle sobre o
crescimento da cidade. Como conseqtiéncia, a cidade informal ndo é reconhecida. Em
outras palavras, a insergao no cadastro imobilidrio costuma ser garantida apenas para
os imoveis regulares, isto ¢é, aqueles que formalmente receberam carta de habitagio ou

foram parcelados conforme as exigéncias legais.

Visando fornecer um exemplo concreto da situagdo discutida, foi realizada
recentemente uma estimativa do nimero de economias de uso residencial nio cadastradas
na cidade de Porto Alegre, que é um municipio relativamente bem organizado na questio
da administragdo publica. O estudo buscou comparar o nimero de imoveis residenciais
cadastrados para a cobranga de IPTU com o nimero de domicilios levantados pelo
IBGE no Censo 2000. Foi identificada uma defasagem no cadastro imobilidrio de
aproximadamente |17.000 domicilios, representando 26% do total de domicilios da
cidade, ou seja, neste caso, aproximadamente 36% de economias residenciais poderiam
ser agregadas ao cadastro imobiliario.

* Omissdes de area construida

Principalmente no caso de residéncias unifamilares, iméveis devidamente registrados
no cartério e resultantes de projetos aprovados que receberam carta de habitagdo sio
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modificados, havendo, em geral, um acréscimo na area construida. A falta de
levantamentos aéreos ou de campo regulares, e, ou, as limitagdes enfrentadas para a
efetiva atuagdo da fiscalizagdo fazem com que o Poder Publico desconhega as alteragdes
efetuadas e continue embasando suas agSes nos dados oriundos do projeto aprovado.
No caso de residéncias unifamiliares em que os proprietdrios construiram os projetos

para moradia prépria, a carta de habitagio nem sempre é solicitada, embora o projeto
de construgdo seja aprovado.

* Omissdes e sobreposi¢cdes de area territorial

Dependo do processo de formagao da base cadastral, ha parcelas territoriais da
cidade ignoradas para cadastro. A falta de conexio entre as informagdes alfanuméricas
e a base cartogrifica aumenta o risco de duplicagio de lancamentos e de erro de soma
das dreas dos lotes de determinada quadra, que pode ser inferior ou superior a area da
quadra. Isto dificulta, também, a identificagdo de erros de digitagio dos dados cadastrais.

» Falta de integragdo entre cadastros advindos de diferentes secretarias

A falta de integragio entre as bases de dados advindas de diferentes 6rgaos
municipais pode dificultar e mesmo impossibilitar o uso de alguns atributos importantes
nas operagdes tributdrias. Ndo é incomum diferentes 6rgios armazenarem em seus
sistemas o mesmo dado. Isto gera ndo apenas um custo desnecessario de coleta de
atributos, assim como faz com que 6rgdos municipais, que trabalham sob a mesma
administra¢do, empreguem determinado dado com diferente grau de atualizagdo. Esta
deficiéncia é injustificivel tanto para o publico externo quanto para o interno. Por
outro lado, a dificuldade de cruzamento dos cadastros e as formas distintas de zoneamento
adotadas desestimulam a analise mais holistica da cidade, incentivando cada 6rgio a
centrar-se na sua agenda particular e buscar sanar problemas especificos. Como resultado,

hd o incentivo da gestio segmentada.
» Deficiéncias dos sistemas para a finalidade a que se destinam

Sistemas cadastrais obsoletos, inflexiveis e de dificil operagio, que resultam em
tempo de processamento elevado, nem sempre sio incomuns. Dado o grau de
obsolescéncia do sistema, pode ser observada a dependéncia de programacgio contratada
para geragio de relatorios simples e a baixa produtividade nas atualizagdes cadastrais.

Conseqiiéncias prdticas de um sistema cadastral deficiente

Os aspectos acima discutidos geram graves conseqiéncias praticas para a eficiente
atuagdo fiscal dos municipios, entre as quais destacam-se:

* Redugio significativa da capacidade de geragdo de receita de tributos como o
IPTU, na medida em que ha omissdo de dreas construidas e territoriais, bem como
parte dos loteamentos e assentamentos urbanos. A situagdo descrita agrava a
iniqliidade fiscal na medida em que, por inoperancia da administragdo, algumas
familias podem usufruir os servigos publicos sem compartilhar as despesas geradas
pela provisio destes servigos. Dessa forma, familias com a mesma capacidade
econdmica, ou que possuem imodveis de mesmo valor, podem receber tratamento
diferenciado dependendo da forma com que ocorreu o acesso a terra.

* Erros e distorgdes no valor venal estimado para os imoveis, pois podem estar
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embasados em atributos incorretos sobre as caracteristicas dos imodveis.

* Alto custo de operagao, uma vez que ha dois ou mais érgios municipais coletando
e mantendo os mesmos dados.

* Desperdicio de tempo, dinheiro e trabalho nas execugbes fiscais, pois é possivel
que os trabalhos estejam embasados em informes incorretos sobre o direito de
propriedade, o endereco do imdvel ou as suas caracteristicas.

* Perda de credibilidade por parte da populagio, uma vez que a identificagio de
erros é comum. Isto incentiva a inadimpléncia, pois a populagdo percebe as
iniqliidades fiscais.

* Impossibilidade de instituir diferentes instrumentos de politica urbana, ou ineficicia
na sua aplicagdo. O desconhecimento do territério impede também que alternativas
complementares para a geragao de ingressos sejam adotadas.

* Impossibilidade da construgdo de indicadores para o monitoramento das a¢Ses
publicas e controle do cidadao, por falta de dados disponiveis, falta de comunicagao
entre bases de dados advindas de secretarias e 6rgios distintos, ou baixa qualidade
ou confiabilidade nos dados.

Parcerias, transparéncia e responsabilidades

Compartilhar informagdes com outros 6rgaos publicos e mesmo organizagdes
nio-governamentais é aparentemente a alternativa mais racional para a redugio de
custo dos sistemas de cadastro. Parcerias interessantes incluem, entre outros, IBGE,
cartorio de registro de imoveis, empresa de correios e telégrafos, defesa civil, corpo de
bombeiros, policia, companhias de provisio de energia elétrica, telefonia, empresas de
transportes urbanos e redes de escola privada e publica mantidas por outros niveis
governamentais.

Uma outra questio que merece atengio é a publicidade das informagSes cadastrais
mantidas pelo Poder Publico. Embora haja alegagdes de sigilo fiscal e temores de que o
uso da informagio disponibilizada possa facilitar condutas irregulares, caberia uma real
analise da procedéncia destes temores e, de fato, uma selegdo criteriosa do que pode ou
nio ser disponibilizado.

Por fim, cabe notar que é necessirio que a comunidade assuma a responsabilidade
conjunta com o Poder Publico pela atualizagdo dos dados cadastrais. Programas especiais
devem ser desenvolvidos e promovidos para tal finalidade.

Ac¢ébes prdticas de baixo custo para a melhoria do sistema cadastral

Idealmente, seria necessiria a promogiao de um programa de atualizagio cadastral
nacional. Entretanto, enquanto a responsabilidade pela melhoria dos cadastros esta
sobre a competéncia exclusiva dos municipios, é preciso usar de criatividade e identificar
agOes préticas que sejam viaveis para o momento e permitam avangar. Por outro lado,
cabe notar que investimentos no cadastro imobilidrio invariavelmente geram retorno
financeiro bem superior aquele que foi realizado, sendo, portanto, inexplicivel o fato de
que investimentos nesta drea ndo sejam priorizados.
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A seguir sdo relacionadas algumas sugestoes de agdes praticas, de baixo custo,
para a melhoria do sistema cadastral no que tange as informagdes imobilidrias:

* ldentificar as defasagens cadastrais para concentrar a agao fiscal nestas areas, via
cruzamento do cadastro imobilidrio com dados oriundos do censo, ligagdes de
agua e energia, ou mesmo com o cadastro de alvaras.

* Promover programas de autodeclaragio em parceria com centros comunitarios
ou centros administrativos regionais. A autodeclaragio de dados cadastrais e
também do valor do imével é observada com sucesso, ou relativo sucesso, em
paises como Colémbia, Equador e Costa Rica. E importante incluir, nestes programas,
moédulos de educagio fiscal e buscar um incentivo para a autodeclaragio, como,
por exemplo, a aplicagdo da receita arrecadada com o projeto na propria
importante incluir, nestes programas, médulos de educagio fiscal e buscar um
incentivo para a autodeclaragao, como, por exemplo, a aplicagao da receita
arrecadada com o projeto na prépria regido. E provével que seja necessério agregar
ao programa, uma declaragio de posse do imodvel, para assegurar as agdes fiscais.
* Trabalhar com informag¢des do municipio, porém usualmente ignoradas para as
atualizagbes cadastrais, como a identificagdo de projetos aprovados ha muitos
anos que nao receberam carta de habitagio. Quando confirmada a defasagem,
uma vistoria rdpida é provavelmente suficiente para a atualizagdo cadastral.

* Imagens de satélite, desde que georreferenciadas, podem ser uma ferramenta
interessante para priorizar dreas para recadastramento, via o cruzamento das
imagens com a base cartogrifica.

* Promover a comunicagdo entre érgaos municipais que detém atualizagdes parciais
da cidade. Nao obstante, sdo, também, essenciais a racionalizagdo e reorganizagao
das tarefas, de forma a concentrar a responsabilidade pela atualizagio de determinado
nivel de informagdes em um Unico 4rgao.

Avaliagdo de imoveis para tributagdo; técnicas para avaliagdo de
imoveis
A avaliagio de imdveis para tributagdo alicerga-se em trés elementos principais: o

cadastro dos imoéveis, o acesso a informagdo e a escolha de método e técnicas adequadas
para a realizagio do trabalho.

Importincia

A importancia das avaliagdes deve-se ao fato de que distor¢des e erros na base de
cédlculo do imposto afetam diretamente a distribuicdo da carga tributaria, ou seja, devido
unicamente a baixa qualidade das avaliagdes, imperfeigdes de cardter administrativo, a
carga tributaria pode ser equivocadamente transferida entre diferentes grupos de renda
e mesmo internamente entre os elementos que compdem cada grupo (Sabella, 1975).
Portanto, a precisa avaliagdo da base de calculo do imposto é imprescindivel para a
justiga fiscal.
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Em paises nos quais as avaliagdes realizadas para tributagio devem ser aprovadas
por um corpo politico, a resisténcia deste forum em aceitar avaliagbes mais precisas, ou
a imposigao de limitagdes aos efeitos das avaliagbes no imposto em fungao, por exemplo,
da inflagdo, tende a gerar séria iniqliidade na distribuigio da carga tributaria.

Acesso a informacdo e formacio de banco de dados

Devido a atuagao continua dos municipios na drea tributdria, faz-se necessaria a
formagao de um banco de dados, no qual fiquem armazenados os dados coletados
sobre imoveis comercializados ou ofertados no mercado imobilidrio. E imprescindivel a
manutengio da base de dados de forma continua para garantir a correta interpretagao
do mercado imobilidrio e a modelagem adequada dos dados.

Fontes de dados sobre imdveis ofertados ou comercializados podem incluir: jornais,
classificados e revistas especializadas; anuncios no local; imobilidrias; construtores e
incorporadores; agentes financeiros; registro de imoveis, contratos e guias de impostos
de transmissao.

Idealmente, a amostra de dados deveria ser formada apenas por imoéveis
transacionados no periodo. Entretanto, é comum o uso de ofertas. Cabe observar que
os pregos de oferta sio sempre menos confidveis do que os de comercializagdo, pois a
transagdo nio foi efetivada. Existe, inclusive, uma tendéncia de que os imdveis sejam
ofertados por prego superior aquele pelo qual sdo efetivamente comercializados.

Por outro lado, nem sempre a informagdo sobre pregos de comercializagdo é
facilmente acessivel. No mercado de imoveis, ha pouco acesso de dados devido a aspectos
culturais, atitudes conservadoras e mesmo restrigdes legais (Adair e McGreal, 1987;
Adair et al., [996;Wyatt, 1996). A politica de altas aliquotas de imposto sobre a transmissao
de bens imoveis pode prevenir compradores e vendedores a declarar os pregos reais
cujos imoéveis foram comercializados. Opostamente, o prego declarado pelo proprietario
pode ser superior ao da transagio pela intengdo de vender o bem de forma lucrativa,
ou pela necessidade de demonstrar que fez um bom negécio.

E importante distinguir os precos de oferta daqueles de transagio. As varidveis a
serem testadas para integrar o modelo de avaliagdo devem ser capazes de explicar a
variabilidade nos pregos dos iméveis. Cabe salientar que as avaliagdes desenvolvidas
para tributagio sio limitadas ao emprego de variaveis disponiveis no cadastro imobilidrio,
ou possiveis de serem obtidas a partir de base cadastral.

Um dos atributos mais importantes para um trabalho de avaliagio em massa é a
localizagio. Diversos estudos observam as dificuldades de modelar a sua influéncia no
mercado de iméveis (Gallimore et al., 1996; Wyatt, 1996). De fato, ndo hd uma forma
consagrada com que o atributo deva ser introduzido nos modelos de avaliagiao, havendo
uma gama de alternativas. Estudos mais recentes tendem a empregar uma variavel mais
robusta, capaz de captar as influéncias dos diferentes fatores relativos a localizagdo de
forma conjunta, os quais podem variar com o tipo de imével a ser avaliado, ao invés de
considerar os diferentes aspectos de forma isolada.
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Método e técnicas avaliatdrias

Tradicionalmente, a maioria dos municipios brasileiros tem adotado método do
custo de reprodugdo nas avaliagdes desenvolvidas para fiscalizagio, resultando da soma
do valor estimado para o terreno com o custo da construgio. Quando apropriado,
fatores de depreciagio sio comumente aplicados ao custo total estimado, a fim de
contemplar a redugdo do custo das benfeitorias causadas pela idade, obsolescéncia
fisica ou funcional, e estado de conservagio das construgdes. Apesar das diferencas
conceituais entre custo e valor, o método é baseado na suposi¢io de que estes sdo
fortemente relacionados.

Os municipios costumam calcular um valor médio, basico, de terreno para as
diferentes zonas. Em geral, sio empregados fatores deterministicos para representar o
acréscimo ou decréscimo neste valor bésico, causado pelas caracteristicas da quadra ou
face de quarteirdo, na qual o imoével estava localizado, ou forma, posicionamento e
topografia do terreno. A este valor é acrescido o custo das edificagdes, calculado de
acordo com orgamentos genéricos para tipologias construtivas pré-definidas.
Historicamente, os valores médios de terrenos das diferentes zonas eram mapeados,
resultando no trabalho tradicionalmente conhecido como “planta genérica de valores”,
ou melhor, planta de valores genéricos.

Essa metodologia retrata o comportamento dos pregos a partir de um parametro
de custos. As razdes provaveis que levam ao emprego do método incluem:

a) Facilidade em realizar o trabalho. A pesquisa no mercado de imodveis fica restrita
a terrenos, reduzindo o esfor¢co de formar outras bases de dados contendo
informagdes sobre casas, apartamentos, salas comerciais, espago de
estacionamento, lojas e outros segmentos;

b) Menor tempo para realizar o trabalho, pois uma série de simplificagdes integra
o ciélculo;

c) Falta de familiaridade e, ou, de equipamento para realizar um estudo mais preciso.

Em nivel tedrico e pritico, dependendo do segmento imobilidrio a ser avaliado, ha
uma série de inconsisténcias geradas devido ao uso deste método, resultando em erros
e desvios nas estimativas de valor, entre as quais destacam-se:

a) O valor da terra desconsiderando as construgdes deve ser estimado para todas
as propriedades. Uma absoluta falta de informagdo sobre terrenos transacionados
tende a existir em dreas centrais urbanas nas quais nio ha terrenos livres. Este
fato gera dificuldades operacionais evidentes no processo de estimagao.

b) As tabelas do custo de reprodugdo sio desenvolvidas considerando projetos
de construgdo especificos, que representam um limitado nimero de imdveis. As
preferéncias do consumidor sao ignoradas.

c) Os coeficientes empregados para ajustar o preco médio de m? sio, em geral,
deterministicos, e nio foram derivados de uma andlise empirica, inferida com
base na anilise das condi¢es reais do mercado imobilidrio e suas tendéncias.

d) O mesmo vale para os fatores de depreciagao.
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Apesar de o método ser amplamente utilizado nas avaliagbes desenvolvidas para
tributagdo no Brasil, seu uso deveria ser limitado aquelas situagdes nas quais ndo ha
uma amostra de dados representativa sobre iméveis comercializados no periodo.

Atualmente, ha pleno consenso nacional e internacional na area de avaliagdes de
imoveis da superioridade do método comparativo de dados de mercado em relagio ao
método do custo de reprodugio.

A anilise de regressio mdultipla [ARM] é amplamente adotada na drea de avaliagdo
de iméveis para modelar os dados coletados no mercado imobilidrio. E a técnica mais
tradicional para identificar os principais fatores na determinagio dos pregos e estimar o
valor de mercado das propriedades nao-transacionadas no periodo, tanto nos casos de
avaliagdes individuais como avaliagio em massa de bens. Nas pesquisas internacionais
desenvolvidas na drea, MRA ¢ freqiientemente o “benchmark” para analisar a aplicagdo
de novas técnicas nos processos de avaliagio. No Brasil, desde o inicio dos anos oitenta,
a técnica vem sendo empregada extensivamente, como atestam as publicagdes nacionais
na drea.A habilidade de considerar grandes amostras de dados é freqlientemente apontada
como outra vantagem da técnica.

Cabe salientar que ha uma larga experiéncia na aplicagdo da Aniélise de Regressio
Multipla nas avaliagdes em massa desenvolvidas para tributagio imobilidria (Adair e
Mcgreal, 1987; Borst e Mccluskey, 1996; De Cesare, 1998; Gloudemans, 1994; IAAQ,
1997 e 1990; Zancan, 1996). Atualmente, alguns autores defendem o uso de modelos de
regressao espacial, devido a autocorrelagido espacial dos dados oriundos do mercado
de imoveis.

A selegdo das varidveis e a definigdo da forma funcional dos modelos e das préprias
varidveis podem ser extraidas através de tentativas, hipoteses pré-concebidas pelo grupo
de trabalho, ou com base na opinido de especialistas, ou grupos focados. Naturalmente,
insights devem ser validados a partir dos dados disponiveis ou desconsiderados.

Ciclos avaliatérios

Outro aspecto fundamental a ser ressaltado é a periodicidade das avaliagdes
desenvolvidas para a planta de valores do IPTU. Legalmente, o municipio esta autorizado
a avaliar seus imdveis todos os anos. Como isso nio é sempre possivel, é importante
fixar intervalos regulares entre as avaliagdes, evitando a perda de referéncia da planta
de valores com a  evolugio dos precos no mercado de iméveis. Em avaliagbes de
imoveis para tributagdo, a solugdo recomendada é manter intervalos curtos entre as
avaliagbes. Tendo em vista os movimentos do mercado imobilidrio, isto &, a valorizagio
ou desvalorizagdo de zonas ou tipos de imodveis, as avaliagdes deveriam ser feitas,
idealmente, de forma anual, ou no maximo a cada trés ou cinco anos. Em diversos
paises, como no Chile, em Hong Kong, na Austrdlia e nos Estados Unidos, hda uma
imposicio legal de limitar os intervalos maximos entre as avaliagbes. Reajustes da base
de cilculo em intervalos avaliatérios sio comuns e deveriam ser baseados nas oscilagdes

do mercado imobilidrio em cada periodo.
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Requisitos fundamentais no processo avaliatério

O grau de eqliidade das avaliagdes empregadas no estabelecimento da base de
cédlculo do imposto, isto é, do valor de mercado dos iméveis, depende diretamente dos
seguintes fatores:

* habilidade na avaliagio dos imdveis com acuracia;
* habilidade no controle da qualidade das avaliagbes;

* realizagdo de re-avaliagao dos imdveis em intervalos curtos de tempo para garantir
que alteragdes no mercado imobilidrio sejam refletidas nas avaliages; e

* elaboragio de cadastro de imdveis adequado, contendo os principais elementos
responsaveis pela formagido dos pregos dos imoveis.

Um dos requisitos fundamentais na tributagio imobilidria € manter a uniformidade
nas avaliagbes realizadas para tributagdo. Freqlientemente, iniqlidades sio identificadas
na base de calculo dos imposto, as quais podem ser divididas de acordo com componentes
horizontais e verticais. A falta de eqliidade horizontal das avaliagbes pode ser definida
como diferengas sistemdticas nas avaliagdes de grupos de propriedades (IAAO, 1990).
De acordo com Cannaday et al. (1987), este tipo de iniqliidade estd presente quando
contribuintes que possuem propriedades de mesmo valor pagam diferentes quantidades
de imposto devido a erros e distor¢des no processo avaliatorio.

Iniquidades verticais sio diferengas sistematicas na avaliagio de grupos de
propriedade classificados por valor. Estas iniqliidades podem ser regressivas, quando os
imoveis de alto valor sio subavaliados em relagio aos de menor valor, ou progressivas
quando ocorre o oposto.

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

As iniqliidades nas avaliagdes realizadas para tributagio nao contrariam apenas a
justica tributdria. A Constituicdo Federal (Art. 150) veda instituir tratamento desigual a
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente. Edelstein (1979), analisando a
questdo das avaliagdes para tributagdo nos Estados Unidos, observa que independente
da forma com que o tratamento diferenciado entre as propriedades é gerado, a falta de
uniformidade nas avaliagdes para tributagio ¢é ilegal.

Devido a grande visibilidade do imposto sobre a propriedade imobiliaria, injustigas,
ineficiéncias e falhas na administragdo do tributo sdo claramente perceptiveis. Pobre
desempenho nas avaliagdes realizadas para tributagdo pode estar relacionado ao limitado
acesso as informagdes de mercado, ao emprego de técnicas ndo apropriadas no processo
de estimagdo do valor e a omissio de atributos importantes na estimagio da base de
calculo. De fato, as abordagens amplamente empregadas nas avaliagbes somente
incorporam atributos que podem ser facilmente quantificados e qualificados (Dwyer
1996). Entretanto, isto pode resultar em conclusdes incorretas nos trabalhos avaliatérios
devido a omissdo de atributos importantes.
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Naturalmente, as iniqliidades das avaliagdes serdo refletidas na distribuicio da
carga tributaria, podendo ser responsdveis por gerar uma carga tributdria relativamente
mais pesada para os contribuintes de baixa renda.

Controle sobre as avaliacées realizadas para fiscalizacio

A fim de reduzir ambos os tipos de iniqliidades presentes nas avaliagdes, as
distor¢des e os erros avaliatorios devem ser claramente identificados. Apds aplicar
qualquer técnica para estimar a base de cdlculo do tributo, uma anélise estatistica do
nivel de precisio dos trabalhos avaliatérios é altamente recomendavel. A anilise do
desempenho das avaliagdes para tributagdo consiste basicamente em comparar os valores
avaliados, isto ¢, as estimativas de valor venal com o real valor de mercado dos iméveis.

Desde que o conceito de valor de mercado é subjetivo, os pregos de venda sio
usualmente empregados para representd-los. O IAAO (1990) recomenda o uso da
mediana e do coeficiente de dispersio da mediana [COD] do quociente, ou razio entre
o valor avaliado e o prego de venda para a andlise do desempenho das avaliagSes,
porque ambas as medidas sdo apliciveis mesmo quando a varidvel em andlise ndo ¢
normalmente distribuida.

A mediana indica o nivel pelo qual um grupo de imdveis foi avaliado em relagio
aos valores praticados no mercado de iméveis, demonstrando quao préximos os imoveis
foram avaliados do nivel legal ou desejado. Em alguns sistemas de tributagao imobiliaria,
o nivel de avaliagio a ser praticado em relagdo aos valores de mercado estd definido na
legislagago. O COD é o desvio médio expresso em termos percentuais do nivel em que

cada propriedade foi avaliada, em relagdo a mediana do valor avaliado dividido pelo
valor de mercado, e indica a variabilidade das avaliagdes.

Tanto a mediana quanto o COD podem ser calculados em relagdo as propriedades
de uma forma geral ou mesmo em relagio a grupos especificos de propriedades, definidos
por idade, drea, padrio construtivo ou localizagio. E importante perceber que os testes
para analisar o desempenho das avaliagdes devem ser desenvolvidos com uma amostra
de dados independente, ou seja, que nao foi empregada no desenvolvimento dos modelos
de avaliagdo.

Quando os quocientes entre o valor avaliado e o prego de venda sio normalmente
distribuidos, a média e o coeficiente de variagio (COV) podem ser empregados para
avaliar o desempenho das avaliagdes.

Conclusao

Os desafios que surgem na drea do financiamento das cidades podem representar
oportunidades concretas e alternativas viaveis para o desenvolvimento social e econémico
dos municipios. Existe, porém, a necessidade de criagdo de bases solidas para o
fortalecimento da agdo municipal. Uma dessas bases para viabilizar diferentes agdes é,
sem duvida, o cadastro imobilidrio. Um projeto de atualizagdo e qualificagio cadastral é
fundamental para melhorar o grau de equidade fiscal na cobranga dos tributos
imobilidrios, através do aumento da eficiéncia na administragio tributiria. E importante
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perceber que, de forma geral, hda uma ampla margem de crescimento das receitas
municipais devido a atividades de cunho meramente administrativo, como cadastro e
avaliagio dos imdveis.
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Cadastro Técnico Multifinalitario — CTM

O gue compreende o Cadastro Técnico Multifinalitdrio

O CTM compreende desde as medigdes, que representam toda a parte cartogrifica,
até a avaliagdo socioeconémica da populagio; a legislagio, que envolve verificar se as
leis vigentes sdo coerentes com a realidade regional e local; e a parte econémica, em que
se deve considerar a forma mais racional de ocupagio do espago, desde a ocupagio do
solo de dreas rurais até o zoneamento urbano.

O Cadastro Técnico representa um vasto campo de atuagao profissional, abrangendo
desde tecnologias para medigdes do imével, o mapeamento temdtico: fundidrio, uso do
solo, geologia, planialtimétrico, solo, rede viaria, rede elétrica; a legislagio que rege a
ocupagio territorial e, finalmente, a economia que se pode extrair da terra. O Cadastro
Técnico, para ser Multifinalitario, deve atender ao maior nimero de usudrios possiveis,
o que exige que se criem produtos complexos e tecnologias que os tornem acessiveis
para qualquer profissional que necessite de informagdes sobre propriedade.

Atualmente, estdo surgindo cada vez mais técnicas novas que permitem otimizar
os custos para gerar informagdes fisico-espaciais, envolvendo banco de dados grificos e
alfanuméricos. Esta redugio de custos compreende todo o espectro desde as medi¢des
de campo até os recursos da informdtica para gerar dados secundarios, derivados daquelas
medi¢gdes de campo. Como a gestdo territorial exige o conhecimento do espago de
interesse com a sua devida andlise temporal, novamente percebe-se a necessidade do
conhecimento cartogrifico da area de interesse. Considerando isso, fica claro que se
torna dificil falar em gestdo territorial sem ter as medigSes confiaveis daquele espago em
analise, passiveis de correlagdes no decorrer do tempo, confrontando os temas de interesse
e as mudangas pontuais.

O cadastro alemio, segundo Bengel (2000), tem uma histéria de alguns séculos,
tendo sido atualizado e revisto periodicamente, dadas as alteragdes que regem a ocupagio
do solo e as inovagdes tecnoldgicas que surgem seguidamente. O autor afirma que o
cadastro é o que da suporte as alteragdes legais que regem a ocupagio do solo, uma vez
que o conhecimento da realidade local permite ao avaliador e planejador ponderar se a
evolugdo das condigdes ambientais sdo coerentes para a sustentabilidade das condig¢des
dos recursos naturais renovaveis e nao-renovaveis de um territério, permitindo-se o
desenvolvimento da nagdo. O cadastro alemio, além de ser conhecido por sua qualidade
em termos de confiabilidade das informagdes, também é um exemplo em termos de
continuidade, uma vez que dispde de “n” séries histéricas, permitindo avaliar todo e
qualquer elemento, espacial e temporal, que interferiu no valor da terra.

Dresbach (1995) mostra as diferentes faces do cadastro, desde a precisio em que
se pode garantir a medida do imovel em termos de area, caracterizagio de sua paisagem,
locagdo em termos de recursos hidricos, ocupagao antroépica, prova que a terra vem
sendo ocupada regularmente até o respeito as leis que regem a ocupagio do solo. O
autor conclui que é impossivel administrar uma propriedade sem conhecé-la em sua
esséncia, pois seu valor advém de sua exploragio segundo a sua aptiddo. Para coordenar
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um projeto de levantamento e gestio cadastral é exigido que o profissional tenha
conhecimentos interdisciplinares, envolvendo as Engenharias, o Direito, a Economia e
as Ciéncias Sociais.

Spiller (1999) afirma que a empresa Carl Zeiss, apés 100 anos envolvida na
produgio de novos equipamentos e software na area de Fotogrametria, agora fez uma
parceria com a empresa Intergraph, que tem larga experiéncia em software na area de
gestdo publica, o que torna a parceria uma das maiores integragdes empresariais mundiais
no campo da cartografia. De imediato, foram langados sistemas modernos com a
Imagestation, que permite a restituigdo fotogramétrica, usando no seu interior a estrutura
computacional UNIX e a facilidade de manuseio Windows, favordveis a grande maioria
de software grificos disponiveis no mercado.

Objetivos do Cadastro Urbano

Os objetivos do cadastro urbano, em suma, sio os mesmos do Cadastro Técnico
Multifinalitairio Rural, somente é necessidrio que o técnico tenha cuidado quanto as
propostas e estratégias para a drea, pois, neste caso, a demanda pela terra é muito maior
do que nas zonas rurais.

Assim, pode-se dizer que o cadastro urbano tem como principais objetivos:
a) coletar e armazenar informagdes descritivas do espago urbano;

b) manter atualizado o sistema descritivo das caracteristicas das cidades;
c) implantar e manter atualizado o sistema cartografico;

d) fornecer dados fisicos para o planejamento urbano, informagdes que estio
sempre amarradas ao sistema cartografico, respeitando o nivel de detalhamento
da escala da carta;

e) fazer com que o sistema cartografico e o descritivo gerem as informagdes
necessarias a execugio de planos de desenvolvimento integrado da drea urbana;

f) tornar as transagdes imobilidrias mais confidveis, através da definigdo precisa da
propriedade imobiliaria;

g) colocar os resultados do cadastro urbano a disposi¢io dos diversos érgios
publicos envolvidos com a terra, jamais se esquecendo do cidaddo e contribuinte;

h) facilitar o acesso rapido e confidvel aos dados gerados pelo cadastro a todos os
usudrios que precisam de informagdes.

Cadastro Técnico Urbano e suas vantagens

O cadastro técnico urbano tem se mostrado como a melhor ferramenta para o
planejamento das cidades, disciplinando seu crescimento, dentro da legislagdo vigente.

Dentre as inUmeras vantagens do cadastro técnico urbano, citam-se algumas:
a) localizagdo geogrifica de todos os iméveis da cidade;
b) ocupagdo ou finalidade de cada imével;

c) uso atual do solo dentro de cada imével;
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d) declividade do solo;

e) dreas em litigio entre imdveis confrontantes;

f) delimitagio de cada unidade imobilidria;

g) estrutura fundiaria e identificagio das diferentes glebas;

h) regularizagdo dos titulos segundo as areas;

i) organizagio das comunidades segundo as glebas e, ou, bairros;

j) base para a implementagido de infra-estrutura;

k) subsidios para a melhor viabilizagio de projetos de engenharia, segundo as
prioridades do mercado e dos investimentos publicos;

I) avaliagido do imoével para desapropriagdo, visando obras publicas;

m) facilidade para as transagdes imobiliarias;

n) localizagdo espacial do conjunto de iméveis de uma empresa ou individuo,
visando a obtengao de empréstimos bancidrios;

o) base para o gerenciamento da construgio civil;

p) base para se implantar a planta de valores genérica.

Mapas que Devem Compor o CTM

Assim como o cadastro técnico rural, o cadastro técnico urbano é composto por
uma série de mapas ou cartas nos quais vem representados os mais variados temas
analisados na conjuntura global da cidade.

Os cadastros temdticos mais importantes que compdem o cadastro técnico urbano

a) Cadastro da rede viaria urbana

A rede vidria urbana tem uma importincia fundamental dentro da cidade, o que
proporciona facilidade no escoamento do trafego, além de preservar a sua estética.

A rede vidria é um dos fatores que mais pesam na avaliagio de uma cidade quanto
ao planejamento, uma vez que ela deve prever o aumento demogriéfico, aumento do
fluxo de carros e a facilidade de saidas (ligagdo com outras cidades ou mesmo com
outras regides do interior).

b) Cadastro da rede de drenagem

A rede de drenagem, como é um recurso natural que vem sendo agredido
constantemente pela ocupagio desordenada, deve merecer um cuidado especial pelos
projetos de cadastro. Outro fato que merece atengio, pois trata-se de um tema com
caracteristicas lineares, que permitem uma série de correlagdes de posicao e localizagdo,
elementos de vital importincia para qualquer projeto de planejamento urbano.

c) Cadastro imobiliario

O cadastro imobiliario urbano deve avaliar inicialmente os principios ou leis vigentes
no pais ou estado quanto ao parcelamento e ocupagio do solo urbano. A drea de uma
parcela imobilidria deve ser compativel com a drea minima permitida por lei. Apds a
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defini¢do precisa do perimetro é necessario analisar se o percentual da area apresenta
edificagdes, além de o posicionamento estar de acordo com o projeto aprovado na
prefeitura. Esse cadastro imobiliario é a base para a estruturagio da planta de valores
genérica.

d) Cadastro planialtimétrico urbano

Comparado com o cadastro planialtimétrico rural, o urbano tem importincia maior,
uma vez que a maioria dos servigos de infra-estrutura urbana deve se ater as caracteristicas
do relevo local quando de sua implantagdo. Os mapas planialtimétricos também sdo
importantes na demarcagdo das dreas de preservagio permanente devido a declividade
do solo.

e) Cadastro tributario

O cadastro tributdrio deve avaliar a propriedade segundo a sua ocupagio, segundo
o valor da terra nua com todos os elementos implementados pelo ocupante da terra.

O lote que estiver caracterizado como terreno baldio, além do imposto territorial,
deveria pagar uma taxa de manutengio da area limpa, além da taxa de iluminagdo
publica que esta implicita desde o momento em que a drea pertence a um loteamento,
atendendo sempre aos critérios do municipio. A parcela imobilidria que apresentar
construgdes, além do imposto territorial, deve pagar também o imposto predial, incluindo
ainda as taxas de coleta de lixo.

Os impostos territorial e predial urbano variam segundo a valorizagdo imobiliaria
do local dentro da conjuntura da cidade. Portanto, deve ficar claro que o imposto nio
varia com a variagdo cambial, mas sim a infra-estrutura que vai agregar valor.

f) Cadastro de drea verde e de lazer

As cidades devem ter uma boa distribuicdo de dreas verdes e de lazer, respeitando
ao menos o limite minimo exigido em lei. Trata-se de um tema muito pouco valorizado
nas cidades brasileiras, existindo algumas delas que sio desprovidas de dreas verdes, ou
mesmo de dreas de lazer, mesmo que a Lei Federal exija que os loteamentos reservem
um minimo de 20% da area global para estes fins.

g) Cadastro de servigos de infra-estrutura

Os servigos de infra-estrutura normalmente exigem um mapa em escala mais
detalhado do que os demais temas do cadastro técnico urbano. Normalmente siao
elaborados nas escalas |:1.000, enquanto os mapas com a estrutura fundiaria, sio na
escala 1:2.000 e os mapas da rede viaria, dreas verdes, etc., sio executados na escala
1:10.000. Deve-se afirmar que o ideal seria que todos estes mapas estivessem numa
escala 1:1.000, o que permitiria sua correlagio e confrontagio com Sistemas de
Informagbes Geogrificas - SIGs.

Os servigcos de infra-estrutura urbana normalmente podem ser representados por
uma série de mapas cadastrais:

- rede de dguas pluviais;

- rede de dgua potavel;
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- rede de esgoto sanitdrio;
- rede de energia elétrica;
- rede de telefonia.

h) Cadastro de glebas.

Trata-se de tema que representa a espacializagdo das diferentes zonas urbanas,
elemento de vital importincia para as estruturas da planta de valores genérica, que
passa a ser a base do sistema tributirio urbano de uma cidade.

Banco de dados cadastrais

A questdo de banco de dados cadastrais sofreu uma grande evolugio com o
impacto que a informética trouxe para este campo do conhecimento.

O tema mapas cadastrais ainda precisa de um trabalho forte de conscientizagio
dos técnicos que atuam no poder publico, municipal, estadual e federal. No momento
em que o Tribunal de Contas se conscientiza de que este é o caminho para a fiscalizagdo
dos gastos publicos, criando cdmaras técnicas nestas Instituigdes, certamente o Brasil
passara a um novo estagio de desenvolvimento.

» Aquisicio dos dados

O problema principal quando se manipulam dados espaciais estd relacionado a
disponibilidade de uma extensa quantidade de dados atuais e confidveis. A dificuldade
inicial é que, para o caso de cidades, um conjunto de dados representados em varios
mapas temdticos em 4 dimensdes (componentes altimétrica, planimétricas e sua variagiao
temporal) deve estar disponivel. A demanda por dados permanentemente atualizados, e
com isso, sua apresentagio continua ao longo do tempo, permanece como uma questio
a ser solucionada.

Deve-se registrar também um grande progresso ocorrido durante os anos 90 na
aquisi¢do e visualizagio da componente altura de paisagens urbanas. Isto diz respeito,
por um lado, a derivagdo automdtica de um banco de dados geométrico tridimensional
de edificagbes a partir de registros fotogramétricos convencionais, além da introdugio
do processo de rastreamento com laser, surgido no final do século XX. Os proponentes
deste projeto estimam que o rastreamento a laser ird tornar-se brevemente o
procedimento padrao para a aquisi¢io de dados de altimetria, ndo apenas em dreas
urbanas.

Com referéncia as informagdes planimétricas em dreas urbanas, geralmente as
cartas sao desenhadas em escalas grandes, com a tendéncia de usar midias digitais
(Renuncio et al., 1998). Fotos aéreas sio elementos de muita importincia na aquisi¢ao
de dados para cidades, especialmente no Brasil. Até o momento, as cdmaras convencionais
de filme dominam o mercado, mas também aqui a conversiao para sensores digitais é
apenas uma questdo de tempo: Processos hibridos, ou seja, transformacio A/D de imagens
analogicas e posterior processamento em midia digital representam o estado da arte,
com demanda e aplicagdo crescente também no Brasil.
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A utilizagdo de fotos aéreas de paisagens urbanas em grande escala como insumo
para a administragio municipal é um tema de pesquisa ainda pouco explorado no Brasil
e, algumas vezes, visto como um campo de atuagdo para as imagens de satélites de alta
resolugdo, esperadas a partir de missGes comerciais e do uso de rastreadores
multiespectrais aerotransportaveis (airborne spectrographic imager) ou mesmo de algum
satélite inovador. Deve-se deixar claro que no futuro isso pode ser possivel. No entanto,
até o momento, ainda é utopia.

Os sensores aerotransportaveis anteriormente citados serdao cada vez mais utilizados
em questdes relacionadas ao meio ambiente e ecologia (por exemplo: impermeabilizagao
do solo). Sua utilizagdo corrente, no entanto, necessita ainda de que problemas

relacionados a corregio geométrica das imagens sejam solucionados.

Sistemas baseados em microondas (RADAR) registram uma estrutura de sinal
bastante complexa em dreas habitadas, ndo sendo portanto aconselhaveis para os fins
aqui propostos.

Na busca de dados, informagdes de campo socioecondmicas e ambientais, destacam-
se duas metodologias atuais e internacionalmente conhecidas: Cadastro Técnico
Multifinalitario e Multicritério de Apoio a Decisao (MCDA). Na Universidade Federal de
Santa Catarina - UFSC, varios trabalhos técnico-cientificos de Doutorado argumentam
positivamente sobre este prisma, resultando em dados que podem ser contemplados
gerando informag¢des de grande valor na Gestdo Territorial de determinada regido,
levando-a também a um desenvolvimento sustentdvel e auto-sustentavel.

« Armazenamento eletrénico de dados

De acordo com Quint e Sties (1995), o arquivo de dados deve ser de facil
entendimento, de tal forma que facilite o trabalho do analista que ird manipula-lo para a
posterior saida das informagdes.

No armazenamento, é importante que se faga a sele¢io dos dados disponiveis,
visando as saidas de dados que o sistema vai oferecer.

A selecido e correlagio dos dados de entrada é um elemento fundamental para a
otimizagao dos erros de uso do computador.

Os dados devem ser todos identificados por cédigos, como:

a) a gleba - coédigo numérico |, 2, 4 ...;

b) o lote, ou parcela imobiliaria - nimero geral da listagem (5 digitos);

c) a ampliagdo fotogrifica - nimero da ampliagio onde estd contido o lote (4
digitos);

d) folha cartografica- nomenclatura de acordo com a articulagdo sistematica.

Além da organizagio dos dados, existe também a parte de cartografia digital
temdtica, onde os diferentes temas representados em cartas geoldgicas, ou entdo das
fotografias aéreas, sio transformados em dados graficos representados por elementos
alfanuméricos.
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O mapa digital tem a grande vantagem de ficar armazenado em discos eletrénicos,
possibilitando a introdugio de mais dados a qualquer momento, o que facilita a atualizagao
cadastral.

» Otimizagio na apresentagdo de dados

Até poucos anos, apenas se dispunha de listagem de dados estatisticos provenientes
dos censos executados pelo IBGE e INCRA. Estes dados sdo coletados em cada estado
e remetidos para as centrais nacionais dos respectivos 6rgaos. Isto faz com que os dados
resultados destes sensos, algumas vezes, levam anos para chegar as mios dos usudrios.

Outros elementos disponiveis precariamente sdo as cartas planialtimétricas 1:50.000
ou 1:100.000 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ou da Diretoria de
Servigos Geogrificos - DSG. Estas cartas normalmente sio encontradas apenas em
empresas que trabalham com aerolevantamento nas prefeituras, ou érgaos do Estado,
sendo pouco utilizadas em outros meios, uma vez que é raro encontrar um cidaddo
comum que usa efetivamente uma carta desta para a locagdo ou avaliagio de uma area
de seu interesse.

Com a digitalizagdo dos dados, mapas, cartas, imagens, etc., é mais facil reproduzi-
los e coloca-los a disposi¢do dos usuarios a um custo bem mais acessivel e com maior
rapidez.

A rapidez com que se pode colocar os resultados a disposi¢do do usuario é o fato
principal para estimular o aumento de usuérios, pois, por outros meios, muitos dados
chegam as maos dos usudrios ja obsoletos, devido ao tempo que passou entre a coleta
da informagio e a entrega dos resultados.

* Formagdo e manutengdo dos registros computacionais das parcelas da
terra (imoveis) e os arquivos de dados

O numero de identificagio da parcela deve ser Unico no universo cadastrado, pois
proporciona o meio de correlaciond-la com os arquivos de dados fundidrios, ou registros
contendo informagSessobre a posse da terra, uso do solo, valor do imdvel, taxagiao de
impostos e outros atributos.

Outros indicadores das parcelas podem ser introduzidos a fim de facilitar o uso
desses registros de informagio fundidria, formando assim um grupo de indicadores
parcelarios.

Sdo os codigos atribuidos a estes indicadores que permitem a compartilhagio de
dados de parcelas de terras de agéncias de diferentes jurisdi¢des, apenas exigindo que
estas tenham adotado o mesmo sistema cadastral.

Assim, é possivel armazenar dados e registros parcelarios de terra, de todo um
Estado, facilitando o planejamento e controle da sua situagido fundidria. Por outro lado,
o usudrio também terd facilidades, podendo dirigir-se a um banco de dados destes e
obter informagdes a respeito de qualquer area da terra dentro do Estado.
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* Gestio de banco de dados

Entende-se por gerenciamento de dados geogrificos o desenvolvimento e a
conversio de novos procedimentos para a aquisi¢io e avaliagdo efetiva de dados
referentes ao meio ambiente, até a supervisio e melhor utilizagao de recursos naturais.
Estes novos métodos e procedimentos vao influenciar, sobremaneira, numa melhor
avaliagdo de pardmetros socioecondmicos e ambientais, que estio intrinsecamente

X

relacionados a qualidade de vida do Homem urbano e rural.

A lacuna existente entre as possibilidades técnicas do gerenciamento de dados
geogrificos e a sua utilizagio por quem toma decisGes e especialistas ndo ocorre apenas
no Brasil, mas também em paises da Europa Central.

Toda administragdo municipal utiliza-se de um conjunto complexo e extenso de
informagSes no processo de tomada de decisGes, planejamento e gerenciamento das
agdes. Por outro lado, decisGes administrativas envolvendo o componente espacial
representam um especial desafio, j4 que a demanda pelo uso da terra é cada vez maior
advinda do mau uso e ocupagio do solo e da md politica agricola do Pais, como também
pela falta de uma pluralidade de dados socioeconédmicos e ambientais para plena
atualizagdo periddica da gestdo territorial da regido, consumindo em gastos desnecessarios

quase toda a receita do municipio.

As ferramentas para aquisi¢io, processamento e distribuicio de dados locais e
regionais, cada vez mais, adquirem melhor qualidade, conseguida, por um lado, pela
introdugdo de novos sensores para o registro de dados do ambiente e, por outro lado,
pelo répido avango dos computadores, que automatiza parcialmente a restituigdo e
disponibiliza os novos dados, permitindo assim novas alternativas de acesso e distribui¢io
de facil compreensdo aos usuarios do sistema.

Tudo isso leva a um universo novo, inovador e criador de alternativas reais
economicamente de possibilidades de aquisi¢do e tratamento de dados para uma gestido
territorial do ser humano e do ambiente que o cerca, o que é resumido aqui pelo
conceito de geréncia de dados geogrificos.

Sistema de Informagcées Geogridficas - SIG

Os equipamentos computacionais utilizados no SIG constituem o hardware, e os
programas computacionais sdo, por sua vez, as ferramentas de interagio com o usuério.

O conteldo e a precisio métrica dos dados graficos sio dependentes da coleta de
dados, sendo assim uma atividade de grande importincia desde o planejamento e a
estruturagdo de um SIG. A manutengio e implementagio do SIG s3ao de responsabilidade
da equipe técnica, que deve ter composi¢ao multidisciplinar de tal forma que atenda as
necessidades do mercado e principalmente do contratante.

Por fim, o gerenciamento do SIG fica a encargo da instituicio que define sua
aplicagio, os dados que o compdem, os técnicos que vao desenvolvé-lo e, a partir destes
elementos, serdo definidos os pardmetros para a aquisi¢do do hardware e do software,
nunca antes, pois uma escolha inadequada poderia inviabilizar o processo.
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O CTM como Base para a Justica Social
O CTM e a Justica Social

De acordo com Neves (2001), numa sociedade global complexa, com desigualdades
culturais, desigualdades de valores, etc., torna-se dificil pensar em gerar um modelo de
justica social que atenda a todos. A justica pode ser compreendida do ponto de vista da
teoria sistémica como complexidade adequada ao sistema juridico ou como consisténcia
adequada as suas decisdes. No entanto, esta compreensdo sistémica cai no vazio quando
se avalia a justica, no sentido da complexidade adequada, para uma decisdo consistente,
que deve representar os principios da igualdade de direitos quando os elementos em
analise forem diferentes entre si. Portanto, para a solugdo de casos desiguais, torna-se
obrigatoério fazer uma analise mais complexa das varidveis que podem implicar beneficios
ou prejuizos de um em fungio do outro.
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Para atender a proposta de Neves (2001), ndo ha outro meio de facil compreensao,
a ndo ser uma avaliagio fisico-espacial daquele alvo em diversas datas, com a respectiva
andlise temporal. Assim é possivel chegar a definicgio dos elementos que geraram
pardametros desiguais em dreas ou corpos que podem ter sido iguais no passado, ou o
contrario.

Isso explica por que tantas leis sio mudadas a medida em que o tempo passa, pois
a comunidade vai se transformando, o ambiente é fruto das agdes da comunidade, e
assim também as leis devem ser adaptadas a estas transformag¢des que o meio ambiente
e sua comunidade impdem com o passar do tempo.

Quem trabalha ou estuda a questio social obrigatoriamente deve procurar entender
o crescimento demogrifico e suas conseqiiéncias. Goste ou nao, precisa reunir
conhecimento do territério, desde sua visao global até os seus detalhes, seja de botanica,
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de biologia, de arqueologia, de agricultura, de geografia, de sociologia, de politica, de
economia e de outras ciéncias como a medicina e a matematica.

O crescimento demogriéfico é fruto de aspectos culturais e do conhecimento
cientifico, em que a medicina tem peso expressivo no controle da natalidade, somado
aos aspectos sanitdrios.

Dentro da questio do crescimento demografico, deve-se levar em conta as questdes
de migragdes e a falta de orientagdes para a populagao. Um exemplo claro sio as
migragdes da populagdo rural, que vai para as cidades sem nenhum preparo profissional
e assim caem em zonas marginalizadas, nio tendo emprego e, conseqlientemente, nio
tendo o que comer.

Se o governo investir em conhecer o que é o territério, caracterizando os seus
recursos naturais renovaveis e nio-renovaveis, serda o primeiro passo para a estruturagio
de politicas de ocupagido de forma racional em relagdo a sua aptidao, respeitando-se as
condigdes ambientais que s3o particulares de uma regido para outra, chegando-se as
diferengas de uma drea para outra.

O PBrasil possui imensos recursos naturais, tanto que a economia vem se sustentando
em cima da agricultura, mesmo que esta seja praticada de forma bastante rudimentar,
raramente praticando-se a ocupagio do solo segundo sua aptiddo. Isto certamente daria
condigbes para mudar os indices de migragdes de populagdes que deixam o campo e
vém para a cidade.

Quando se conhece a aptidio do solo, pode-se instruir o ocupante para que
pratique a ocupagdo mais rentdvel segundo aquilo que o solo disponivel oferece, tendo-
se rendimentos maiores com custos menores.

O mapa de aptidao do solo, rural ou urbano, é gerado do cruzamento do mapa de
solo, do planialtimétrico e do uso do solo. No entanto, o Brasil dispde de informagdes
muito precarias quanto a classificagio pedoldgica do territério, em termos de solos
agricolas, como da classificagdo geotécnica para a ocupagio predial urbana, o que dificulta
a geragdo do mapa de aptiddo do solo.

Assim, percebe-se que na ocupagio do solo nas dreas ocupadas pelas classes mais
ricas e naquelas ocupadas pela populagdo mais carente, a falha é a mesma, fato que esta
levando a sérios problemas ambientais.

Por definigdo, somente existe justiga social quando todos tém direitos iguais. Isto,
no minimo, deve-se imaginar quanto ao acesso as informag¢des que definem o espago
territorial onde se vive. Este é o primeiro problema que se enfrenta na gestio publica
brasileira. O poder publico nao dispde de informagdes espaciais que identificam o territério
sob a jurisdi¢do daquela Instituigdo publica, seja federal, estadual ou municipal.

Criou-se um mito no Brasil, de que a geragdo de produtos cartogrificos é algo
muito caro e, assim, um pais pobre nao tem recursos para investir neste campo, mas é o
contrério, investir em sistemas cadastrais é que permite cobrar impostos em fun¢io do
valor real de cada propriedade, seja ela de caracteristicas rurais ou urbanas.
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Considerando que o cadastro técnico multifinalitairio compreende medi¢des de
cada propriedade, a legislagido quanto a ocupagio de cada parcela, e ainda busca a
melhor forma de ocupar racionalmente esta terra, certamente quando se levam estes
principios a rigor, ninguém mais precisaria ter conflitos de terras, e ninguém mais precisaria
passar fome.

O que se precisa, no Brasil, é buscar o melhor aproveitamento do solo, somado a
um bom incremento de formagdo do povo para que se possam aproveitar as melhores
qualidades que aquele solo lhe oferece.

O CTM e a Justica Social no campo

Lamentavelmente, o Brasil pouco ou nada investe no campo, em termos de
mapeamento cadastral, fazendo com que o produtor ndo tenha nenhuma assisténcia
qualificada, que permita ao extensionista mostrar de fato o que se pode fazer para
melhor ocupar a sua propriedade.

Este fato deve ser levado em consideragio, uma vez que o Estatuto da Cidade, que,
na verdade, deveria ser denominado de “Estatuto do Municipio”, precisa se preocupar
com a ocupagao do solo de todo o territério municipal. Por exemplo, acontecem grandes
injusticas sociais quando um produtor rural langa todos os dejetos da criagio de suinos
ou bovinos nos mananciais, poluindo os recursos hidricos, fazendo com que o poder
publico tenha que investir altas somas de recursos para a sua despoluigdo.

Atualmente, a cobranga dos impostos territoriais é feita em sua grande maioria de
forma declaratéria, uma vez que o poder publico nio dispde de informagdes para
confrontar a veracidade do declarante. Assim, alguns por desconhecimento, outros
sabendo quanto tém, o fazem por sonegagio, declaram valores absolutamente errados,
sabendo que o poder publico ndo vai efetuar uma fiscalizagdo.

Na drea rural, existem evasdes fiscais gigantescas, tanto do Imposto Territorial
Rural - ITR, como do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos — ICMS, onde
a maioria dos produtos é comercializada sem notas fiscais. O pior desta realidade é que
os grandes sio quem se beneficiam disto, uma vez que os pequenos produtores rurais

praticamente produzem apenas para a sobrevivéncia.

O Estatuto da Terra, Lei 4504, de 30 de novembro de 1964, ja dava um cardter
extrafiscal ao ITR, transformando-o num instrumento de promogao de politicas agrarias
e agricolas, estabelecendo a progressividade e regressividade em fun¢io da dimensio
do imovel, do valor da terra nua, do grau de utilizagdo da terra - drea utilizada em
relagio a area aproveitavel, do grau de eficiéncia na sua exploragio, da produtividade
obtida em relagdo a produtividade potencial, e da drea total dos imoveis pertencentes
a0 mesmo proprietario.

Considerando o exposto no Estatuto da Terra, que estda completando 40 anos,
percebe-se que nao adianta ter uma das melhores leis agrarias do mundo se ela nao for
colocada em pritica. E necessario que o Brasil saia do discurso e parta para a pritica.
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Para consolidar o Estatuto da Terra, nio ha outro meio senio a realizagio do
Cadastro. Alids, foi no Estatuto da Terra, a primeira vez que uma lei brasileira citou o
termo “ Cadastro Técnico”. Portanto, isso comprova que a lei normalmente é feita por
alguns tedricos que nio se preocupam com a sua aplicagio no Mercado. E preciso que
os governos federal, estaduais e municipais se preocupem em estabelecer o planejamento
da ocupagio do territorio em fungdao de sua realidade, aplicando o Estatuto da Terra,
recentemente complementado pelo Estatuto da Cidade.

Um dos grandes conflitos sociais do campo ¢é a localizagdo das sedes de propriedades
em locais onde atualmente incide a lei de preservagio permanente, no item quanto a
faixa de dominio de rios. No entanto, grande parte destas casas ou sedes de propriedades
estdo nestes locais ha 50 anos, quando o cédigo florestal, Lei 4.771, é de |5 de setembro
1965.

Deve ficar claro que o texto original da lei dizia que a faixa minima de preservagio
era de 5 metros para cada lado do rio, para todos os cursos d’agua com menos de 10
metros de largura. Em projetos recentes, o poder publico esta exigindo que todos recuem
as construgdes para, no minimo, 40 metros da margem do rio, sob pena de pagar multa.
Trata-se de um caso em que deve ser aplicada a lei das compensatérias ambientais,
exigindo-se obras que impegam que os residuos vao diretamente aos mananciais.

O CTM e a Justiga Social urbana

A condigao basica para que haja justiga social é o conhecimento da condi¢io de
moradia de cada cidaddo. Para tanto, o poder publico deve fazer o mapeamento detalhado
de todo o territério, somado ao levantamento das condi¢des socioecondmicas da
populagao.

Quando o poder publico tem a localizagdo, o enderego e a verdadeira fungiao de
cada imoével, tem-se o espelho da realidade ocupacional do espago urbano.
Lamentavelmente, é raro uma cidade brasileira ter esta realidade.

Considerando que o Brasil ainda tem altos indices de crescimento urbano, seja
pelo aumento da natalidade, seja por causa dos processos migratérios, o poder publico
deve contar com o mapeamento para poder prever quanto precisa investir em infra-
estrutura para suprir as necessidades de cada zona urbana.

Atuando em muitas prefeituras brasileiras, percebeu-se que a falta de cultura dos
técnicos e do executivo municipal tem feito com que nido se invista na cartografia e no
cadastro, porque n3o se sabe o seu retorno econdémico e social.

Em Belém do Pard, fez-se uma avaliagdo da realidade municipal no final de 1997,
quando identificou-se que o poder publico havia contratado um projeto carissimo, e os
produtos propostos pela empresa vencedora da licitagio eram absolutamente incoerentes
para o uso da prefeitura, caracterizando-se num investimento sem nenhum retorno
econdmico ou social. Depois de um trabalho pericial, conseguiu-se desqualificar a empresa
juridicamente, a qual teve que devolver o dinheiro ji investido. Iniciou-se um novo
processo de licitagio para o qual ministrou-se um curso preparatério dos técnicos da
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prefeitura, mostrando o que estava sendo contratado, a importincia de cada produto
licitado e onde estes seriam utilizados pelas diferentes secretarias municipais e mesmo
pelas concessiondrias de servigos publicos.

O municipio buscou apoio do BNDES para custear parte do investimento inicial e,
assim, assumiu um contrato de aproximadamente sete milhdes de reais, considerando a
geragdo de uma base cartografica digital na escala 1/2000, a geragdo da planta de
valores genérica e a geragao do banco de dados cadastrais.

O municipio, dispondo desta base de dados, conseguiu uma melhoria na
arrecadagio tributiria em termos somente do IPTU, e, em dois anos de arrecadagio,
conseguiu pagar todo o investimento e ainda abonou todos os proprietarios que tinham
apenas um imoével com valor igual ou inferior a R$ 16.000,00, o que representava
aproximadamente 45% da populagio belenense.

Deve-se explicar, ainda, que nio houve aumento de aliquota de impostos através
deste levantamento, uma vez que, anteriormente ao projeto, alguns poucos pagavam
muito e a maioria ndo pagava nada, porque o poder publico sequer sabia que este
imovel existia.

Considera-se que isto mostra a fungio social do CTM, permitindo ao poder publico
isentar a populagio mais carente de imposto, em fungdo do conhecimento da realidade,
desde a medigdo individual de uma propriedade até a avaliagio global da cidade.

O CTM - a Planta de Valores Genéricos (PVG) e a Justica Social

A Planta de Valores Genéricos — PVG consiste em um produto cartografico que
representa a posi¢ido espacial dos valores médios dos imodveis dentro de cada zona
homogénea. Normalmente, a PVG é definida a partir de um processo de amostragem
que deve ser estruturado de tal forma que se possa representar o espago global da
melhor forma possivel. A PVG deve representar os valores dos iméveis com uma fidelidade
tal que se garanta a justica social, cobrando-se impostos rigorosamente em fungio do
valor efetivo do imoével.

Para gerar uma PVG que garanta a Justica Social, é de vital importancia que:

a) as amostras sejam locadas de forma que se consiga captar todas as zonas
homogéneas de valores dentro do espago em questio;

b) os métodos adotados sejam testados e validados;

c) toda metodologia adotada seja mostrada nas audiéncias publicas, comprovando-
se a transparéncia da proposta;
d) as amostras utilizadas sejam compativeis com o banco de dados cadastrais;
e) o processo da PVG seja interativo, com ajustes apds aplicagio em todo o universo
do banco de dados.
Este talvez seja um dos pontos que mais apresenta problemas na gestio publica
municipal. A maioria das prefeituras nio tem uma PVG que permita uma espacializagdo
dos dados, mostrando as zonas homogéneas em termos de valores dos imoveis. Como
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este requisito da PVG ndo existe, o cidadido perde o seu direito basico de questionar o
seu direito constitucional de igualdade em relagio aos demais cidaddos daquela cidade,
pagando o imposto embasado em critérios iguais, transparentes e palpaveis.

O CTM e a Funcio Social

O poder publico municipal deve ter conhecimento de todo o seu territério rural
e urbano, de tal forma que possa explorar o potencial do solo agricola segundo a
demanda de alimentos gerada pela populagdo urbana. No momento em que cada
municipio se preocupar com isto, certamente os produtos agricolas ndo serio
transportados in natura por centenas de quildmetros nos CEASAS, chegando ao
consumidor absolutamente danificados e com altos custos embutidos pelo transporte.
Isto certamente permitiria maior justiga social dentro do municipio, dando emprego
para pessoas sem grande qualificagdo, contribuindo para a verdadeira fungio social da
terra.

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 182, afirma que “A Politica de
Desenvolvimento Urbano, executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. No paragrafo 2° do mesmo
Capitulo, afirma-se que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade expressas no Plano Diretor.

Esses pontos mostram como o Plano Diretor deve ser desenvolvido por uma
equipe multidisciplinar que parta de um banco de dados temporais, que possam mostrar
as tendéncias da evolugdo ocupacional do espago geografico da cidade. No entanto,
esta andlise de nada resolve se o poder publico implementar infra-estrutura em setores
de seu interesse politico, fazendo com que a expansio urbana e a valorizagio do solo
sejam modificadas por interferéncias politicas.

Essa equipe responsavel pela estruturagdo do Plano Diretor deve ter em mente
que se trata de uma lei complementar que deve definir os pardmetros para a defini¢io
de uma ocupagio racional e sustentdvel do solo, que garanta um bom deslocamento e
convivio neste espago urbano com o decorrer do tempo.

De acordo com Thesing (1995), a Fundagdo Konrad-Adenauer-Stiftung vem
promovendo o desenvolvimento da democracia, visando a justi¢a social com vérios
parceiros mundiais, entre eles o Brasil. Sio basicamente quatro os principios que
desempenham um papel destacado no processo:

a) A pessoa e sua dignidade sdo invioldveis, o homem e os direitos a liberdade
formam a base e o ponto de partida;

b) o ordenamento do Estado, do territério e conseqiientemente da sociedade sio
basicos para a democracia e a liberdade;

¢) economia social de mercado e justica social;
d) implantagdo e prote¢io de um Estado de direito.

Avaliando-se o livro de Thesing de forma geral, percebe-se quanto falta ao Brasil
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para chegar ao nivel dos paises desenvolvidos, uma vez que, para nds, falta o conhecimento
béasico do territério. Como é possivel amar este pais se ndio conhecemos os nossos
recursos naturais renovaveis e nao-renovaveis, nossas belezas paisagisticas, nossa cultura?

Considera-se que falta uma mudanga radical nas formas de ensino brasileiro, isto
desde o ensino fundamental, onde o nosso aluno precisa conhecer o que é o Brasil,
usando, para isto, mapas, imagens, etc., para que todo brasileiro saiba o que se tem e o
que se faz do Chui ao Oiapoque, de Fernando de Noronha ao Acre. Nido é possivel que

continuemos buscando literaturas sobre a realidade brasileira no exterior.

Quando se vai para o lado oposto, estio as Universidades, que somente incentivam
as publicagdes no exterior, principalmente em revistas, onde se precisa enfrentar um
publico e argumentar sobre o que se escreve, gerando um debate quanto ao contelido
escrito.

Tem-se lutado contra isto. No momento, mais de setecentos artigos publicados, em
sua maioria em congressos brasileiros, mostram a necessidade do Cadastro Técnico
Multifinalitirio como o caminho vidvel e sustentdvel para a gestdo do territério. O fruto
dessa luta é que, desde 1990, funcionam na UFSC um curso de mestrado e um de
doutorado em Cadastro Técnico Multifinalitario. Em 1997 foi criada uma Comissio de
mesmo nome na Sociedade Brasileira de Cartografia, Fotogrametria e Sensoriamento
Remoto, em cujos congressos o tema vem sendo discutido bianualmente.

Em experiéncias internacionais, percebeu-se que a questdo da personalidade
profissional, o civismo, o respeito do cidaddo de um pais passa pela mentalidade que se
incute no ser humano desde os primeiros anos de escola. Para isto, os paises desenvolvidos
mostram tudo o que eles tém de bom, suas potencialidades, desde os primeiros anos de
vida. Fazem questao de mostrar o pais inteiro, acima de qualquer bairrismo local.

Nos devemos e precisamos copiar e importar tecnologias, mas o Brasil precisa
criar modelos proprios de gestdo de seu territério, valorizando o seu povo, incentivando
a divulgacdo de projetos cientificos e tecnolégicos que contemplem a questdo ambiental
e o envolvimento do cidaddo, desde as comunidades mais carentes até os centros mais
ricos.

O CTM e a Democracia

O CTM como sistema de informagcées disponiveis ao cidadio

Souza Santos (2002) afirma que, neste limiar do século XXI, o que ha de novo é o
reconhecimento de que existem conhecimentos rivais alternativos a ciéncia moderna e
que, mesmo no interior destas, hd alternativas para os paradigmas dominantes. Assim,
surge a possibilidade de uma Ciéncia Multicultural. Ela apresenta estritas e estreitas
divisdes disciplinares, com metodologias positivistas que nao distinguem a objetividade
da neutralidade, discriminando o conhecimento em departamentos, laboratérios e

faculdades, tornando o conhecimento corporativo.

De acordo com Bobbio (1986), depois dos primeiros passos para a efetivagio da
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democracia, que tentou articular os procedimentos morais para a solugio de divergéncias
que ocorriam no parlamento, anunciando-se a redug¢io do problema da legitimidade
para a questdo da legalidade, o passo seguinte foi transformar estes procedimentos em
regras para a formag¢io de um governo representativo. No entanto, a questio da
representatividade é muito relativa num pais onde o grau de conscientizagdo da populagao
quanto aos diretos iguais do cidadio é totalmente desconhecido pela maioria da
populagio.

A maioria dos processos de gestio participativa é absolutamente tendenciosa,
uma vez que os partidos politicos inserem os elementos de seu interesse, que sio plantados
dentro das comunidades, como os seus lideres, que na sua maioria, ndo representam os
anseios locais, mas alegam que determinado bairro reivindicou os elementos citados em
listas.

A gestdo participativa deve ser preparada em audiéncias publicas e o coordenador
deve ser um técnico que n3o tem afinidade ou simpatias com partidos politicos e sim
com a avaliagio das necessidades de cada zona homogénea urbana.

Para a maior eficiéncia do processo, é recomendavel que o coordenador leve
mapas e carta-imagens mostrando a drea em discussdao, de tal forma que a comunidade
possa ter nogdo de todos os problemas levantados, suas correlagdes, suas implicages
em termos globais e setoriais.

No momento em que a gestdo participativa for instruida por uma equipe técnica
multidisciplinar que mostre a realidade ocupacional, os problemas ambientais e sociais
identificados por profissionais especializados podem ser apresentados claramente a
comunidade, bem como as suas implicagbes mais sérias para a gestio publica global.

Utilizando os produtos cartograficos e cadastrais como base, o cidadio sente-se
valorizado, vendo que o poder publico tem informagdes de seu bairro ou zona urbana,
permitindo-se confrontd-lo com as demais zonas homogéneas daquela municipalidade.

Na estruturagdo do Plano Diretor de S3o José, em Santa Catarina, este autor
coordena um projeto em que a UFSC foi convidada para a geragio de um modelo de
Plano Diretor de acordo com as disposi¢des do Estatuto da Cidade. O projeto foi
financiado pela Caixa Econémica Federal e o Ministério da Cidade, reunindo-se uma
equipe multidisciplinar de Engenheiros, Arquitetos, Gedgrafos, Advogados, Sociélogos,
com forte integragdo com todos os setores da Prefeitura, o legislativo, o executivo e as
diferentes equipes técnicas, sendo organizada uma série de audiéncias publicas dentro
dos preceitos anteriormente referidos.

Deve-se mencionar que a Prefeitura de Sdo José, em 1995, contratou a cartografia
digital de todo territorio municipal e, em 2002, contratou a sua atualizagdo. Isto mostra
que todos os procedimentos para a geragio do Plano Diretor foram calcados em cima
da realidade ocupacional de cada zona homogénea, tendo ainda condigdes de avaliar a
sua evolugdo temporal, o que é de vital importancia para projetar o crescimento
harménico da cidade.

Com um banco de dados digital de duas datas, com sete anos de intervalo, pode-
se mostrar ao cidaddo como o seu bairro evoluiu, o que significa a permissio do aumento
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do gabarito, por exemplo, de trés pavimentos para cinco ou dez pavimentos, gerando
aumento do volume de trifego de veiculos, consumo de agua, etc., exigindo-se
evidentemente uma reformulagio ou reavaliagio de toda a infra-estrutura disponivel.

Normalmente, os técnicos das prefeituras perguntam que tipo de informagdes o
poder publico deve disponibilizar na Internet? Trata-se de um tema muito novo e merece
uma atengio especial.

A Prefeitura, quando contrata um projeto de Cartografia e Cadastro, exige um
nivel de detalhamento que atenda as exigéncias dos projetos da secretaria de obras, da
secretaria de meio ambiente, dos processos juridicos, etc. No entanto, a populagio em
geral ndo precisa deste nivel de precisio e de detalhamento tematico. Por outro lado,
qualquer cidaddo deve ter o direito de acessar este material em casos de disputas
judiciais em que sdo exigidos detalhamentos em termos de medidas espaciais.

O direito de acesso as informagdes do cidadio nido deve ser coibido, no entanto
deve-se considerar aquele nivel que é comum a todos. Desta forma, o poder publico
deve disponibilizar na Internet um nivel de precisio e de resolugio mais simplificado
que mostre a realidade global ou mesmo local, de tal forma que estes produtos niao
virem elementos de comércio de alguns em detrimento de outros. Este procedimento foi
alvo de discussées em diversos féruns internacionais, ficando claro que o acesso a
informagdes deve ser dado ao cidaddo, ndo sendo permitido o nivel de detalhamento tal
que estes produtos se tornam comercializdveis em detrimento de terceiros.

Além do nivel de detalhamento dos dados que se devem disponibilizar na Internet,
todo cidadio que utilizd-los deve atender a legislagdio quanto aos direitos autorais.

O CTM a servico da comunidade

O municipio deve disponibilizar as informagdes cartogrificas e cadastrais de todo
o territdério municipal, uma vez que, uma proposta metodoldgica adotada num bairro
deve ser viavel em todos os demais, jda que os direitos de todos os cidaddos sdo iguais
diante da lei.

A planta de valores genérica é um exemplo do valor da uniformidade de informagdes
em todo o espago municipal. Somente assim o cidaddo pode confrontar o que paga de
impostos com qualquer outro lote localizado nas diferentes zonas homogéneas, o que
nao acontece na grande maioria dos municipios brasileiros.

Essa planta deve, obrigatoriamente, ser um mapa, e o valor do metro quadrado de
terra deve ser locavel. O cidaddo deve ter acesso aos critérios que definiram o valor do
metro quadrado de terra, pois a planta de valores que nio for transparente, ou melhor,
acessivel ao publico fere os principios basicos da democracia e da justica social.

Considera-se que a melhor metodologia para a geragio de uma planta de valores
¢ a utilizagdo de imagens aéreas da area em questdo, de tal forma que se possam delinear
os limites das diferentes zonas homogéneas. Para maiores esclarecimentos do potencial
desta metodologia, sugere-se a leitura do trabalho da Engenheira Liane Silva Ramos
(1999), que é uma dissertagio de mestrado desenvolvida sob orientagio deste autor.
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No trabalho da Engenheira Liane, ficou claro que num estudo usando tal
metodologia foi possivel subdividir uma zona homogénea oficialmente usada pela Prefeitura
em trés, quatro ou mais zonas nitidamente homogéneas, fazendo com que se pudesse
praticar a justiga social, pois, no zoneamento praticado pela prefeitura, toda a zona
original pagava impostos de igual valor, enquanto que na subdivisdo identificaram-se
erros grosseiros, onde subareas desvalorizadas por problemas ambientais pagavam valores
iguais aquelas frontais a grandes avenidas, com muito mais elementos de infra-estrutura.

Gestio participativa

A gestdo participativa deve partir de um processo educativo onde o poder publico
mostre ao cidadio e as comunidades toda a realidade do municipio, dando-lhe condi¢es
de avaliar, ou no minimo, verificar o que acontece nos diferentes bairros e zonas
homogéneas.

A equipe que coordena a gestdo participativa deve ter condigbes de mostrar ao
cidaddo quais sdo os problemas estruturais da cidade em termos globais: infra-estrutura,
agua, esgoto, energia elétrica, telefonia, aruamento, areas de risco, dreas de criminalidade,
etc.

Muitas vezes, a populagio de uma comunidade nio tem consciéncia da
hierarquizagdo estrutural do abastecimento de 4gua, de energia, etc., e, por isso, tem
dificuldade de entender o que acontece se nio houver a implementagdo de um certo
investimento num destes elementos da estrutura global, portanto, ndao comportando
solicitagbes nas extremidades das linhas de abastecimento, se a rede bésica nio suporta
mais carga.

Quando se tém as informagdes espaciais representadas em mapas para mostrar a
realidade fisico-espacial para a comunidade, torna-se mais ficil ter a compreensio e o
apoio das liderangas até do morador mais simples para coibir solicitagdes politicas de
mudangas que levariam a cidade ou o bairro a situagdes de risco no futuro.

A Gestio Participativa deve ser encarada como uma proposta técnica ao invés de
um rotulo politico, pois o cidadio e a comunidade devem ser esclarecidos quanto aos
efeitos de seus pleitos. Ndo se pode atender um pleito para obter votos. Deve-se realizar
este investimento porque vai trazer o bem-estar social sustentdvel para aquela
comunidade.

O CTM como Base Unica de Informacdes

O CTM e a integracio de concessiondrias

Houve viérias tentativas para o estabelecimento de projetos de Base Unica, ou
unibase, em diversas cidades brasileiras, entre elas Recife, Curitiba e Sio Paulo.

a) Unibase de Recife

Segundo Lemos (1989), o projeto Unibase de Recife continha uma geréncia
administrativa e dois grupos de agio: o de projeto e o de execugdo. Os técnicos
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elaboravam os projetos para a defini¢do dos elementos do sistema Unibase, comuns a
todos os orgaos, bem como definiam as agdes concretas durante as etapas de implantagao,
manutenc¢io e atualizagdes necessdrias para o funcionamento do sistema. Conforme
FIDEM (1988), este projeto integrava diversos orgios publicos estaduais e as prefeituras
da regido metropolitana. Considerando a caréncia de recursos econdémicos vistas nestas
empresas publicas, pretendia-se racionalizar os recursos, investindo-se numa base que
servisse para todos, o que na realidade nao saiu das intengdes.

b) Unibase de Curitiba
Segundo Hardt (1987), o projeto de Unibase de Curitiba obteve financiamento do

governo alemio, chegando-se a execugdo de um projeto cartogrifico e cadastral da
regiao metropolitana. Na estruturagao do projeto, foi identificada uma total desarticulagao
dos diferentes drgios usuarios da cartografia. O projeto teve um bom planejamento, no
entanto, a falta de mentalidade cartogrifica geral nos 6rgios interessados prejudicou o
seu éxito, pois nio houve preocupagio com treinamento de pessoal, levando-o ao

descrédito.

c) Unibase de Sio Paulo

De acordo com Lima (1990), o projeto Unibase de Sao Paulo tinha aproximadamente
a configuragdo daqueles de Recife e de Curitiba, com a diferenca que os paulistanos
tinham um convénio com os canadenses, ao invés da parceria com os alemaes. Acabou
nio tendo sucesso pelas mesmas razdes, além da grandiosidade do espago urbano a ser
avaliado.

Ainda de acordo com Lima (1990), para a elaboragdo de um projeto cartografico
de enfoque estadual, visando o atendimento de diversos usuarios, é preciso que se
imagine um sistema de informagdes territoriais que chegue as informagdes de propriedade
imobiliaria acopladas a um referencial geodésico nacional. Assim atendem-se aos requisitos
basicos dos diversos niveis da administragdo publica, desde a federal até a municipal.

A geragido de um sistema cartogréfico sustentdvel, de acordo com Yovanny e Nyrian
(2000), deve obrigatoriamente atender aos diferentes usudrios publicos e privados,
trazendo dados e informagdes desde uma visio macro até o nivel imobilidrio. Este sistema
deve ser de tal qualidade que satisfaga o parceiro mais exigente, pois, dessa forma,
também vai atender aquele que ndo requer tanta qualidade, enquanto o reciproco nao
é verdadeiro.

De acordo com Jodo (1998), para a geragdo de sistemas cartograficos visando ao
atendimento de projetos que tenham metas desde uma visdo panordmica até avaliagdes
localizadas, é de vital importancia que se usem os Ultimos recursos tecnoldgicos da drea,
seja a generalizagdo cartogrifica para otimizar recursos na execu¢io de produtos
cartograficos em diversas escalas, seja a utilizagdio de ferramentas para a confrontagio
de diversos niveis de informagdes, o que pode ser perfeitamente resolvido com a utilizagdo
de um Sistema de Informagdes Geogrificas, entre tantos outros recursos tecnologicos.
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Justificativa para a implantacio da Base Unica

A falta de produtos cartogrificos esta diariamente evidente nos mais variados
debates nacionais, somando-se ainda os comentirios de que um pais pobre nio pode
dispor de uma cartografia de qualidade.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 21, afirma que compete a Unido:

/-manter relagcées com Estados estrangeiros e participar de organizacées
internacionais;

(-)

IX-elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e
de desenvolvimento econdémico e social;

X-manter o servico postal e o correio aéreo nacional;

Xl-explorar, diretamente ou mediante autorizacio, concessio ou permissio, os
servig¢os de telecomunicagbes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagdo
dos servicos, a criagdo de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais;

Xll-explorar; diretamente ou medjante autorizacio, concessio ou permissio:
a) os servigos de radiodifusio sonora e de sons e imagens;

b) os servigos e instalagées de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de dgua, em articulacio com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

¢) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio, entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio;

e) os servigcos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros;

) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

(-)

XIX-instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX-instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do,
saneamento bdsico e transportes urbanos;

Isso mostra a fragilidade da mentalidade cartografica brasileira, pois é obrigacio
do Estado disponibilizar as informagdes fisico-espaciais que caracterizam o seu territério,
referencial bdsico para que as instituigdes publicas e privadas fagam os projetos de
ocupagio e gestio do espago. No entanto, pouco ou nada se discute quanto a estas
obrigacdes. E necessirio levar este debate para as escolas e para a comunidade.

Para que se possa amenizar o problema de custos, fica evidente que é inadmissivel
que se produza um projeto cartografico para cada usuario, ao invés de um Unico produto
para atender a todos os usuarios, evitando-se a geragdo de produtos em duplicidade ou
até “n” projetos com o mesmo fim, onerando os cofres publicos, ou ainda, gerando
produtos de baixa qualidade, com a desculpa de que ndo ha recursos para a geragio de
produtos de qualidade.
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As inovagdes tecnoldgicas na drea de Cartografia e Cadastro Técnico, utilizando-
se recursos da informatica, estio facilitando cada vez mais a reprodugio ou a adaptagio
de um original cartografico as exigéncias mais particularizadas de um cliente, partindo-
se de um original comum ao interesse de varios. Portanto, cada caso deve merecer uma
atengdo especial, de tal forma que se busquem as necessidades dos diferentes usuarios,
de tal forma que este projeto tenha a sustentabilidade garantida a partir do maior
nimero de usudrios e da sua qualidade inquestionavel diante de todos os seus futuros
usudrios.

O que se entende por integragcdo interinstitucional visando Cartografia de
Qualidade

A integragdo interinstitucional é basica para a gestio do territério, uma vez que
tudo acontece dentro deste espago. Portanto, todos os organismos, federais, estaduais e
municipais, devem buscar o desenvolvimento harménico, somando esforgos para que o
cidaddo tenha as melhores informagdes possiveis. Torna-se dificil imaginar qualquer agio
sem o conhecimento do espago onde se pretende efetuar a agao.

O gque se entende por Cartografia de Qualidade

E preciso mostrar a importancia da integragio do Setor de Pesquisa e
Desenvolvimento (Universidade) com as diferentes tecnologias e 6rgdos fornecedores
de Cartografia, isto em termos das potencialidades tecnolégicas para gerar a Cartografia
de qualidade.

A geragdo de produtos de qualidade depende basicamente dos elementos:
profissionais habilitados, hardware e software disponiveis e recursos para o financiamento
do trabalho. No Brasil, certamente faltam todos estes elementos em praticamente todos
Os projetos.

ineagracino guiakidude recnolapin infarmatizacia
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| |
|
controle de interagio
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|
regras
|
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Figura 2 - Elementos que definem uma Cartografia de Qualidade
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A solugido do problema certamente passa pela formagido de pessoal, associada a
uma mudanga forte em termos do paradigma universitirio, que precisa ter uma forte
integracdo com a sociedade, com empresas executoras e empresas contratantes e
principalmente com a comunidade, que deve saber o que pode gerar com a tecnologia
disponivel.

Devem-se reunir os organismos federais que sio geradores de usuarios potenciais
de produtos cartograficos, para avaliar o que cada um deles realmente precisa, como: 1)
IBGE, DSG, Ministério da Defesa (como 6rgios geradores); 2) instituigdes federais
interessadas em Cartografia — TELESC, DENIT, IBAMA, INCRA, SPU; 3) institui¢des
estaduais usuarias da Cartografia, SEDUMA, Secretaria Estadual de Agricultura, Secretaria
Estadual de Planejamento, DER, Secretaria Estadual de Educagio, Policia Florestal,
Bombeiros, Policia Civil, Policia Militar; 4) projetos de regides metropolitanas, coordenadas
pela CODESC sio os grandes interessados em Cartografia.
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Figura 3 - Proposta de integragdo intersinstitucional para o gestio do territério de Santa Catarina
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Através da ANEEL e de outros fundos setoriais, deve-se buscar apoio para a pesquisa
e a estruturagdo do sistema proposto, tendo a parceria da Fundagio de Pesquisa Estadual
- FUNCITEC.

Modelo cartogrifico para a Gestdo Territorial Catarinense

O Estado de Santa Catarina dispde de uma Cartografia de aproximadamente 40

anos, em escalas muito pequenas para uma gestio territorial quanto a avaliagio de
problemas de ocupagio do solo, visando a gestio ambiental.

A parte central do Estado dispSe apenas de mapeamento na escala 1:100.000,
enquanto o litoral e o oeste do Estado tém mapeamentos na escala 1:50.000. Portanto,
é bem evidente que estes mapeamentos ndo atendem a demanda dos projetos das
diferentes Secretarias de Estado, ou entio dos projetos municipais.

Na proposta a seguir, mostra-se como é possivel reunir esforgos dos diferentes
organismos estaduais, nacionais, internacionais e municipais, visando a soma de esforgos
para que se gerem produtos cartograficos de qualidade, que possam atender projetos
de Engenharia, ou aqueles projetos que atendam as necessidades sociais da comunidade.

Os orgaos de fomento devem continuar financiando os projetos da Ciéncia Basica,
ou Ciéncia Pura, no entanto devem buscar modelos internacionais de fomento que ja
provaram que deram certo, financiando pesquisas integradas com empresas puUblicas e
privadas, visando desde o desenvolvimento regional até a esfera local.

A proposta a seguir foi elaborada pelos professores Carlos Loch e Ruth Emilia
Nogueira Loch, representantes da Universidade Federal de Santa Catarina na Comissao
de Cartografia e Geoprocessamento do Estado de Santa Catarina (Figura 3).

Base Unica de dados para o Estado de Santa Catarina

Quando se avalia a figura anterior, percebe-se que a base Unica é de interesse e
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Figura 4 - Base Unica de dados para Gestdo Territorial do Estado de Santa Catarina
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O CTM como base para compartilhar investimentos e informagdes

Considerando que o CTM tem como exigéncia as medi¢des do imoével, isto por si
s6 garante que os produtos gerados para este sistema atendem a todas as concessiondrias
de servigos publicos e as prefeituras.

Portanto, é de vital importancia que o pais procure atender o que a Constituigao
Federal garante, qual seja, o fornecimento de elementos que permitam o ordenamento
do territério, com a possibilidade de se estabelecerem planos de desenvolvimento
econdémico e social.

Atualmente, com o predominio de uma Cartografia em escalas pequenas, como
1:100.000 ou 1:50.000, com aproximadamente 40 anos, torna-se impossivel fazer
qualquer tipo de planejamento, utilizando-se produtos cartograficos que representam o
territério apenas do passado, faltando sua evolugdo ocupacional até a possibilidade de
se identificar a realidade atual, para que se possa projetar o futuro. Para tanto, é de vital
importancia que se estimule a criagio de agéncias cadastrais, no minimo no Estado,
para que cuidem da gestdo do territério até o uso racional do solo pelos proprietirios
e ocupantes de todas as terras.

Fazendo-se pesquisas internacionais por aproximadamente duas décadas, percebeu-
se como paises como Alemanha, Sui¢a e Holanda, tém gestdo sélida do territério, a qual
é a base de qualquer agio de desenvolvimento nas esferas nacional, estadual e municipal.

Para exemplificar, todas as agdes ambientais, solicitam a base cartogrifica e cadastral
da entidade responsavel por estas medi¢bes para que possam tomar qualquer atitude
diretamente em cima de um dano ambiental. No Brasil, 6rgaos como o IBAMA, ou
qualquer 6rgao estadual, trabalham independentes, sem o amparo do conhecimento do
territorio.

Além da falta do conhecimento atual, ndo se dispée do conhecimento da evolugio
da ocupagdo deste espago com o decorrer do tempo. Fica a pergunta: como se pode
estabelecer leis e fazer a devida fiscalizagdo sem saber quando aconteceu o dano e
quem de fato é o responsavel?

O CTM como base para a integracao de institui¢coes

O CTM e a integragdo entre prefeituras e concessiondrias de servigcos

publicos

Nas experiéncias que se teve nestas décadas de pesquisa internacional e de
assessorias a prefeituras e érgios estaduais, ficou claro que a Instituicdo que mais se
beneficia de produtos cadastrais e cartogrificos é, sem duvida, a prefeitura. Todo e
qualquer projeto que se executa no espago fisico territorial municipal exige que se

tenha um mapa da drea. Portanto, é necessirio conhecer o espago local.

A prefeitura utiliza (ou deveria utilizar) estes produtos cartograficos e cadastrais
em todas as secretarias, desde o planejamento de finangas, obras, transportes, meio
ambiente, seguranca publica, bombeiros, saneamento, educagio, etc.
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Quando de fato se utilizam os produtos gerados, fica claro que o investimento se
torna auto-sustentdvel somente pelo retorno que a secretaria de finangas tem através
da cobranga do IPTU, podendo melhorar quando o poder publico municipal passar a
utilizar estes produtos como a base para a defini¢io de seus investimentos em infra-
estrutura publica, estradas, obras de esgoto, alocagio de escolas, dimensionamento do
gabarito vertical da expansio urbana em fungio da infra-estrutura urbana disponivel
ou mesmo vidvel para aquela zona urbana, etc.

Depois de se ter a certeza de que o investimento ¢é auto-sustentavel somente pela
prefeitura, nio deve ser dificil imaginar que estes mesmos produtos cartograficos e
cadastrais executados para o poder publico municipal, evidentemente, servem paras as
diferentes concessionarias de servigos publicos. Isto mostra que o poder publico municipal
pode negociar o valor investido para a execugdo destes produtos através de convénios
bilaterais individuais com todas as concessionarias, conforme melhor lhe convier,
vendendo os produtos ou pela troca de banco de dados, garantindo a atualizagao on-
line do sistema gerado.

Como as concessiondrias de energia elétrica e de dgua sempre sdo acionadas para
a instalagdo destes bens de consumo, que sio inevitdveis, percebe-se que este pedido de
ligagdo pode ser usado para a atualizagdo do cadastro de uma nova construgio, alterando
a caracteristica do imével de uma simples ocupagdo territorial para uma predial, que
pode facilmente ser classificada pelos fiscais da Prefeitura.

Deve ficar claro que a Prefeitura nao deve se iludir em gerar um sistema sem
qualidade e, ou, confiabilidade geométrica e tematica, pois surgirdo interessados no
sistema se este atender as exigéncias daquela secretaria ou concessionaria publica, ou
mesmo daquela empresa privada.

Existem estudos mundiais que definem os valores que cada concessionaria deveria
pagar pela aquisi¢io dos produtos cartograficos e dos bancos de dados cadastrais,
considerando o nivel de precisdo cartografica e o nivel de detalhamento que esta exigir.

Por exemplo, a empresa de 4dgua precisa de muito mais rigor nas medidas
cartogréfica, uma vez que poucos centimetros de erro nas medidas de locagio de uma
tubulagdo de uma rede de agua ou de esgoto podem levar a falhas no sistema de
abastecimento de um bairro todo, ou de uma zona urbana, enquanto um erro de um
metro em termos de localizagdo de um poste de luz pouco interfere no sistema de
abastecimento de energia. A localizagdo do poste pode incomodar o proprietirio que se
encarrega de cuidar deste problema com a propria equipe de implantagio da rede de

energia, enquanto a rede de dgua é muito mais complexa.

Os estudos que consideram que a empresa de dgua e esgoto deveria pagar algo
em torno de 25 % do custo do sistema, enquanto empresas concessionarias como a de
energia elétrica, de telefonia, etc., deveriam pagar algo em torno de |5 % do valor que a
Prefeitura investiu para a aquisi¢io do sistema.

Dessa forma, fica evidente que existe um excelente espago de negociagdo para
que se gere um sistema de qualidade cartogrifico e cadastral de primeiro mundo no
Brasil, acabando-se com esta mania de que aqui nao se investe neste campo do
conhecimento porque é algo muito caro.
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Introducgao

Com o passar dos anos é que notamos que o tempo ¢é relativo no servigo publico.
Talvez o principal motivo seja o fato de que o chefe do Poder Executivo pode ser
substituido a cada quatro anos, a grande vitéria da democracia. Mas quando estamos
com um projeto em andamento, que sabemos ser de longo prazo, fazemos uma espécie
de conluio entre os técnicos do quadro, tentando segurar o que se conquistou. Isto é o
que foi feito em Novo Hamburgo: alguns técnicos de carreira do planejamento e da
informdtica estdo persistindo na idéia de implantar um sistema de geoprocessamento
integral na Prefeitura Municipal. Logicamente estamos no meio do caminho, mas o mais
caro ja foi feito. O que temos hoje chamamos de CADASTRO DIGITAL. Nao é o nome
do projeto de geoprocessamento e sim a primeira etapa completa de um longo processo
que ja tem doze anos de duragdo. Este processo e algumas das fases sdo aqui descritas.

A Fase [Inicial

H4 muito tempo, nos anos oitenta, dentro da Informatica, um grupo que trabalhava
com o cadastro imobilidrio ja tinha a idéia de coloca-lo em forma digital. As informagdes
alfanuméricas das fichas, que geravam o IPTU, foram entio informatizadas. Os servidores
eram da COBRA e a linguagem era COBOL. Tempos de reserva de mercado. Este foi o
inicio de um processo que amadureceu e virou realidade.

Em 1991, através de uma iniciativa conjunta entre BIRD/Banco Mundial, BANRISUL
e Prefeitura, foi fechado contrato para a realizagdo de um projeto de implantagio de
creches, postos de salde, escolas abertas e muita pavimentagdo. O projeto previa a
inversao, a fundo perdido, no chamado DI (Desenvolvimento Institucional). Considerou-
se necessario desenvolver a administragdo publica através de investimentos em setores
e projetos que tornassem eficientes os controles da cidade. Um desses projetos era para
a elaboragio, em etapas, do novo plano diretor de desenvolvimento urbano
(somente em novembro de 2003 é que se concluiu a nova Lei do Plano Diretor).
Colocamos no projeto o levantamento aerofotogramétrico para ser digitalizado e alguns
programas de manipulagdo destes dados. Também foram adquiridos softwares importantes
e maquinas novas na época, como 486, ou algo parecido, e os primeiros Offices. Este
trabalho era exaustivo para pessoas que nada ou muito pouco conheciam de
aerolevantamentos. Porém, a manipulagio de dados neste formato, em conjunto com o
entusiasmo do falecido Eng. Marco Winckler, quem controlava o projeto do FUNDOPIMES
dentro da Prefeitura, acabou por atrair mais alguns técnicos.

Sempre com a idéia de utilizar o geoprocessamento como ferramenta de
planejamento urbano e de controle fiscal, comegou-se a construir o trabalho passo a
passo.

A Fase de Construgio

Considerando o tempo de verificagio e contratagio de um novo véo (revéo), a
conclusio do trabalho levou quatro anos. No meio do caminho foi elaborado outro
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contrato, envolvendo os projetos de recadastramento imobilidrio e nova planta genérica
de valores.

O recadastramento foi o que acarretou os maiores problemas, desde a defini¢do
do que era importante ser recadastrado, como os dados alfanuméricos, até o que seria
chaveado - se “edificagdo” e “lote” ou somente “lote” (decidiu-se que seria somente o
“lote”).

O pequeno projeto de recadastramento, apresentado na licitagdio como projeto
bésico, ja havia sido exaustivamente debatido a fim de definir os dados necessdrios.
Inicialmente, solicitou-se que todos os setores administrativos "envolvidos" listassem os
itens que gostariam de ver contemplados no levantamento. Deveriam ser dados que ja
manipulassem e/ou que viriam a manipular no futuro préximo. A lista final continha
mais de 300 dados a serem cadastrados. Fez-se entdo uma depuragio dessa lista,
verificando-se o que era comum a dois ou mais 6rgios, o que era caro e de pouco uso
e baixo retorno para o publico e, principalmente, o que poderia e deveria ser levantado
pela prépria Prefeitura. Esta etapa foi vencida apds muitas reunides e muitos sendes.

Com base em visdo autodidata do que seria o nosso cadastro multifinalitirio, no
projeto de recadastramento imobilidrio apoiado em aerolevantamento e, principalmente,
na aquisi¢do de novo servidor e de um SGBD, montou-se o Termo de Referéncia que foi
anexado ao processo licitatério de 1996. Os produtos da licitagio foram:

* uma colegio de fotografias aéreas em preto e branco, na escala 1:8000, digitalizada
na escala 1:2000;

* o fechamento das entidades gréficas para chaveamento (lotes);

* o recadastramento imobilidrio e de logradouros (aproximadamente 80.000
unidades);

* interligagdo e complementagao da base, assessoria em geoprocessamento e testes
finais de funcionamento em rede;

» aditamento de uma nova Planta Genérica de Valores;
» aditamento do recadastramento de mais de 10.000 unidades.

Conforme pesquisa e transformagdo em valores atuais, o valor de todo o trabalho
seria em torno de R$ 2.400.000,00 (dois milhdes e quatrocentos mil reais), divididos em
48 meses (em torno de R$ 50.000,00 por meés).

A Implementacio

A empresa vencedora da licitagdo fez o aerolevantamento. Por ji possuir os dados
digitais e ter uma grande experiéncia na digitagio e digitalizagio de dados, acreditou-se
que também teria experiéncia em geoprocessamento. Na verdade, nio estavam preparados
para tamanho trabalho de campo, recadastramento de quase noventa mil unidades, com
os Boletins de Cadastro Imobiliario - BCl que foram aprovados, nem para o trabalho de
implementagio de processos de geoprocessamento. Trabalhdvamos com o Ingres, o SGBD
adquirido na época, e eles ndo possuiam conhecimento para interligar as tabelas migradas
do Access| com o SGBD. O contrato foi para que funcionasse um “sefect” das entidades
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graficas, o que sé foi possivel gragas a uma pesquisa muito intensa por parte de nossa
equipe. Ao conhecermos o "como" interligar o banco e a entidade grafica (chaveamento),
passamos para as proximas etapas. O recadastramento foi entregue em Access/ e as
entidades graficas foram em arquivos para produtos dos sistemas que utilizivamos no
gerenciamento da cartografia. Foi necessario migrar todas as tabelas para o nosso sistema,
o que envolveu uma modelagem de dados muito grande (sé considerando o que chamamos
de PLU - Planejamento Urbano). Através deste sistema, totalmente criado dentro do CPD
da Prefeitura, é que sio feitas as consultas e atualizagdes do cadastro imobilidrio. Hoje esta
interligado, por programagio, com os arquivos grificos. Softwares para consulta de mapas,
possibilitam cruzamentos e pesquisas simples. O Cadastro Digital é base de dados para
todos os langamentos de impostos, cobrangas, divida ativa, etc.
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Figura 2 - Menu Atendimento
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Iniciou-se, em seguida, a implantagdo de védrios softwares que utilizavam as
informagdes do recadastramento e da planta de valores, como da emissao dos carnés de
impostos do IPTU e os softwares de consulta as informagdes e de emissio de ITBI, divida
ativa, etc.

Através de um menu de consulta acessamos, de qualquer ponto na rede da
Prefeitura, o menu que chamamos de Balcido (Figuras | e 2). Seu objetivo é atender o
contribuinte.

H4 vdrias formas de pesquisa do Cadastro, podendo-se facilmente chegar as
informagdes e aos mapas. Um exemplo é a pesquisa do Lote (Figura 3), onde achamos
informagSes diversas a respeito do Lote, caminhos para a consulta de unidades,
observagdes a respeito de alteragdes e lotagdes no terreno. Também se pode imprimir o
relatério e acessar o mapa (Figura 4).

E possivel abrir outros niveis, além dos que abrimos automaticamente, e completar
as informagSes, como meio-fios, medidas, etc. O software possui também varias formas
de navega¢do, como deslocamentos e zoom.

A Fase Atual

Todos estes trabalhos foram concluidos no final de 2000 e aperfeicoados durante
2001. Com o langamento do IPTU, contendo as informagbes cadastrais atualizadas, em
2002 foi feito o grande teste. Uma nova planta de valores e um levantamento cadastral,
inserindo milhares de novas unidades construidas era um desafio que requeria um
grande esfor¢o no atendimento. O geoprocessamento seria a arma de balcio a mostrar
todas as informagdes aos contribuintes.

Montamos equipes de rua para o atendimento e a manutengio do cadastro.
Treinamos e abrimos as portas para a enxurrada de reclamagdes que viriam e vieram.
Estimava-se uma média de 10.000 reclamantes, ou 15% do total de unidades. Realmente
foi atingido o nimero de unidades, mas com menos de 6.000 reclamantes.

O trabalho de revisio do cadastro foi implementado quando verificou-se a
necessidade de atendimento ao contribuinte. O langamento do IPTU, com uma nova
planta de valores e com um cadastro atualizado, provocou um acimulo de pedidos de
revisido, todos objetivando diminuir o valor do imposto a pagar. Visto que ocorreu um
aumento significativo nas taxas de servigos urbanos e na contribui¢io para os bombeiros,
chegando, em alguns casos, a ser maior que o imposto a pagar, a revolta foi muito
grande. O atendimento deste tipo é muito desgastante para os funciondrios do cadastro,
pois ndo é o assunto de seu dia-dia. Foram encaminhadas todas as revisdes de quem
ndo conseguiamos convencer da corre¢do dos dados. As manobras politicas enviaram
muitos contribuintes diretos para a justica. Talvez os problemas destes se tornem piores
do que a simples revisio do cadastro. Na justiga, existe ainda a custa judicial.

Os trabalhos se estenderam até o inicio de 2003. As equipes de rua, fizeram
levantamentos do existente no local, foi feita a comparagio com os dados levantados
pela empresa e, sé entido, calculamos os novos valores e reemitimos os carnés de
pagamento.
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Em 2003, foi muito menor o nimero de reclamagdes, em primeiro lugar, por nao
ter havido corre¢io da planta de valores, em segundo lugar, porque o nimero de erros
encontrados no cadastro era menor. Quando havia, era a favor da Prefeitura, em vista
de obras clandestinas. Todas as revisdes de 2003 foram feitas até setembro. Todas as
averbagbes feitas no registro de imodveis foram cadastradas.

A Manutencio

O cadastro possui uma estrutura minima para a manutengao dos dados e dos
trabalhos cotidianos. Os principais servigos sao relativos ao parcelamento do solo:

* o loteamento;

* o desmembramento;

* a lotagio de imével ou de construgio;

* a baixa por demoligio;

* a titularidade;

* o fusionamento;

* o detalhe do plano diretor.

Cadastro Digital
A estrutura de funcionamento do Cadastro consiste em trés partes distintas,
conforme a Figura 5, a seguir:

PARCELAMENTD DO SOLO
LOTEAMENTD
FProcedimentos gerais
|
| |

DESEMIHC ALFAMLUMERICC GEOPROCESSAMENTO
FRANTCAD L PN ATl MLAP
Annliza mapa geral (MH) Analiza base de dados Criar arquivas AKX
Desenho das quadras 2 kotes Digitgio Werificar funcicraments

Figura 5: Estrutura de funcionamento do Cadastro

Este setor conta com:

* |5 computadores de diversas configuragdes, sendo um deles o servidor de mapas,
e licenca em rede do software de cartografia. O computador é um Pentium IV,
3.0Mhz, IGb de RAM, disco de 160Gb, placa de video com 64Mb e monitor de |17

polegadas.

* 21| funciondrios, 10 dos quais estagiarios. A partir de 2004, apés o término das
conferéncias, o niUmero ficard entre 4 e 6, no maximo.

¢ Cabeamento estruturado em todo o Centro Administrativo, com rede distribuida,
em fibra otica, entre os andares e o servidor, e cabos, até as maquinas. No total sdo
mais de 300 computadores interligados.

* Mais de 6 servidores alimentando a rede e a Internet.
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Ainda estdo em fase de criagdo os projetos de utilizagdo do cadastro de forma
compartilhada pelas Secretarias e Diretorias que ndo a de Planejamento. Alguns dos
cadastros que estio sendo pensados para o préximo ano sio:

Cadastro de Logradouros: Necessita de varios ajustes devido a desatualizagio dos
dados grificos e alfanuméricos. Estamos atualizando através de projetos de arruamento
e levantamentos aerofotograficos. Este trabalho estd no fim e sera seguido pelo
cadastramento das ruas da cidade informal, possibilitado pela grande integracio que
estamos tendo com a empresa de agua e esgoto, a COMUSA.

Cadastro de Bens Publicos: Sera criado um banco de dados dos imdveis de
propriedade do Municipio. Serio utilizados os dados cadastrais e levantados, com estagio
total, todos os iméveis constantes no terreno. Ja foram iniciados os levantamentos das
escolas municipais e esta sendo regularizado o projeto de protegio contra incéndios.

Cadastro da Cidade Informal: Sera criada uma tabela contendo os dados sobre a
cidade informal. Ela serd compartilhada com a empresa municipal de dgua. Isto permitira
ceder informagdes diretamente ao publico de baixa renda, que mora de forma irregular
em areas publicas e privadas.

O Plano Diretor

O Cadastro Digital é usado para outros fins, além do fiscal. Hoje seu maior usuério
é a equipe do plano diretor, que cria mapas temdticos com as informagSes armazenadas
no banco de dados e as cruza com informagdes do IBGE, etc.

Através de mapas temdticos, verifica-se a distribuigdo dos valores da terra (os
valores do metro quadrado do terreno aparecem na planta genérica de valores através
de um gradiente de cores). Verificam-se, também, os indices construtivos, como o indice
de Aproveitamento (IA), que é a relagido entre a drea do lote e a drea construida, a Taxa
de Ocupagio (Figura 6), que é a relagio entre a area da edificagdo e a area do terreno,
e os dados do Censo IBGE 2001, etc. Além disso, é possivel cruzar os dados e obter
informacdes sobre a relagio entre dreas construidas e habitantes, visualizar as
concentragdes de maior trafego por face de quadra, etc.

Através da visualizagdo destes indices pode ficar clara a intencdo dos planejadores
quando da criagdo das normas e avaliar-se seu impacto na cidade, passados alguns anos
de aplicagdo. Também sao feitos estudos cruzando as informagdes da cidade real com as
intengdes espaciais da nova equipe.

Indmeros mapas sio feitos com informagdes do banco de dados do Cadastro
Digital. Utilizam-se os lotes como referéncia, assim espera-se obter dados de maior
precisio.

Hoje tem-se trabalhado na criagio de uma base de dados para o software Spring
do INPE. O objetivo ¢ utilizd-lo no apoio a tomada de decisGes e na criagio de mapas
em formato de exportagdo, para que possam ser utilizados por outros softwares.
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Figura 6 - Taxa de ocupagio

Os Passos Atuais*

Muitas sdo as pesquisas que estdo surgindo, passo a passo, e muitos sio os caminhos
que ainda terdo que ser percorridos em duas dire¢bes importantes. A primeira é a da
manutengdo destes dados e depuragio constante de equivocos e desvios, principalmente
a inclusio do passado, guardado nas antigas pastas. A segunda diregdo é a do projeto de
geoprocessamento, que agora deverd ser revisado e ampliado para atender as demais
Secretarias e para compartilhar os dados do banco de dados com a populagio (pela
internet e outros meios possiveis). Estes caminhos serdo ainda mais trabalhosos, no
entanto, mais gratificantes. Cada passo sera um desafio e uma conquista rumo a
democratizagdo da informacio.

*Nota: Os trabalhos aqui descritos foram coordenados por uma equipe composta
pelos Arquitetos Renato de Azevedo Westphalen, Arlete Erbert e André Felipe Brenner.
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Introdugdo

Belém do Para' é uma cidade de 388 anos para onde, desde 1997, t&ém convergido
centenas de milhares de pessoas. Trata-se do lugar de uma vivéncia democratica jamais
experimentada, o Congresso da Cidade, espago de participagdao popular para o
planejamento compartilhado da cidade, cuja plenaria final do ano de 2003 - |l Congresso
da Cidade - deliberou pela elaboragio do Plano Belém 400 Anos.

A drea central da cidade consolidou-se, desde sua fundagdo, ao longo da Baia do
Guajara e do Rio Guama. O processo de apropriagao e ocupagao do espago gerou
varias distor¢des: uma cidade informal com problemas infra-estruturais e de crescimento
desordenado; degradagio do patriménio histérico, que é riquissimo; obstrugao e poluigao
da orla; e desvalorizagdo dos espagos publicos, entre outros.

O Plano Belém 400 Anos reune muitas idéias, sistematiza contribuig¢des ja existentes,
e estd amplamente aberto ao debate. E um desafio de todas as pessoas que pensam a
cidade no sentido de dialogar com a complexidade e a diversidade dessas formas de
apropriagao, alterando a légica excludente que se materializa no espago. Os projetos
em debate visam uma nova concepgio urbanistica, pautada na participagdo popular e
na inversao de prioridades.

Para que se efetive essa construgiao, fez-se necessdrio encontrar canais de
interlocu¢io adequados. Neste ponto, o Cadastro Técnico Multifinalitairio (CTM) tem
sido um instrumento privilegiado para a apresentagio do mapeamento de projetos
estratégicos, de areas e pontos de relevante interesse para o planejamento urbano da
cidade. Os mapas tematicos, que sio um subproduto do CTM, bem como os dados
gerais, tém sido largamente utilizados nas plendrias distritais (Belém esta dividida em
oito Distritos Administrativos, e dois localizam-se na drea insular), plendrias de
microrregides, oficinas preparatérias, congressos tematicos, distritais e gerais, ou ainda
em outras formas de referéncia, como local de moradia, trabalho ou grupo social, que
confiram identidade a determinada parcela da populagio.

A experiéncia mais recente, porém mais emblemdtica, da utilizagio do CTM
como instrumento de democracia com fins explicitos de controle social tem sido a
exposigao itinerante "Mostra Belém 400 Anos para Ver e Reinventar a Cidade", na
qual é utilizada uma grande imagem do Municipio, obtida das ortofotocartas
(subproduto do CTM), impressa em tamanho que possibilita simultaneamente a
localizagdo de uma habitagdo, de um prédio, de uma rua, até a visualizagdo da cidade
como um todo, incluindo suas ilhas. O mosaico obtido com a jungdo das 272 ortofotos
e exposto sobre uma base de madeira permite que os cidaddos "caminhem sobre a
cidade", o que constitui efetivamente uma forma de apropriagdo simbdlica da cidade.

Além dessa utilizagdo interativa do CTM, s3o expostas oito maquetes de projetos
considerados estratégicos no presente e para o futuro de Belém, instrumento do processo
de CONSULTA POPULAR, cuja culmindncia sera o REFERENDO BELEM 400 ANOS,
quando os cidaddos poderdo votar em urnas distribuidas por toda a cidade.

' A cidade de Belém possui uma drea total de aproximadamente de 500 km , dos quais 35% na parte continental e 65% na parte insular;
sua populagio chega a 1,28 milhdo de habitantes (Fonte: IBGE, CENSO/2000), dos quais 75% vive nas zona urbana e de expansdo urbana e 63,30%
ganha até cinco salirios minimos.
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Antecedentes da Implantacio do CTM

A implantagdo do CTM em Belém veio reafirmar os principios das transparéncias
administrativa e fiscal, quebrando o pacto da desinformagido, que ocultava da populagio
a desorganizagao administrativa e a pouca eficiéncia da Fazenda Municipal, na contramio
de outras capitais e municipios de médio porte, que, apés a Constituigio de 1988,
modernizaram suas fazendas, principalmente atualizando a base de informagdes dos
cadastros tributarios e consolidando mudangas nas legislagdes.

Em 1997, a situagdo da Fazenda Municipal era cadtica em relagao ao langamento,
a arrecadagido e a cobranga dos tributos. A estrutura administrativa era arcaica e
desaparelhada e a base cadastral sobre a qual administravam-se os tributos estava
desatualizada em pelo menos duas décadas. Esse quadro permitia distor¢des que
influenciavam diretamente a credibilidade do cidadio.

Os dados que evidenciavam a situagido referida davam conta de que os
cadastros mobilidario e imobilidrio do municipio nio possuiam nenhum mecanismo
de integragdo, com informagdes e modelos desatualizados, dados insuficientes para
a elaboragdo de estratégias que orientassem a agdo fiscalizadora e o correto
langamento dos tributos. Em anos anteriores, houve uma tentativa desastrosa de
recadastramento, cujas maiores conseqliéncias foram o langamento de inscrigdes
em duplicidade e uma significativa concentragio de erros no setor fiscal de maior
densidade populacional de Belém.

O atendimento era disperso em prédios diferentes e segmentado por tipo de
tributo, obrigando o contribuinte a deslocar-se em fungio do tipo de informagdo desejada.
O tempo de resposta das demandas era lento e ineficiente, o que desestimulava o
contribuinte ao cumprimento de suas obrigagdes tributarias.

A estrutura administrativa contava com seis departamentos em trés prédios,
onde se repetiam rotinas, segmentavam-se fungdes e executavam agdes com um grau
elevado de dispersao, o que impedia a elaboragio de politicas globais para a administragio
tributéria. Também n3o existia uma politica de profissionalizagio dos recursos humanos,
nem suporte de sistemas informatizados especificos para a area de fiscalizagdo, nem
ainda uma base de dados textual que permitisse consulta a legislagido tributdria e
jurisprudéncias.

O enfrentamento dessa situagdo gerou um grande desafio, demandando muito
trabalho e grandes investimentos na drea da administragdo tributdria. Em meados de
1997, apds o primeiro plano estratégico, buscou-se suporte no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, através do Programa de Modernizagao
das Administragées Tributdrias - PMAT. Investiu-se na organizagio da Gestdo, na
educagio tributaria (todos os niveis), na modernizagido de suas instalagdes e da tecnologia
de informagio, no conceito de inteligéncia fiscal, na reconstrugao da sua base de dados,
na reformulagio e consolidagdo da legislagio, na completa reestruturagio dos
mecanismos de fiscalizagio e cobranga, incluindo a capacitagio de recursos humanos.

O marco inaugural dessa mudanga foi, ainda em 1997, a implantagio da Central
Fiscal de Atendimento ao Cidadao, que permitiu concentrar num mesmo local o
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atendimento referente a todos os tributos municipais, estabelecendo uma nova relagio
com o cidadio contribuinte. O passo mais importante, porém, viria com a implantagio
do Cadastro Técnico Multifinalitario, que envolveu varios 6rgios da administragio
municipal, tanto para a definicdo do programa de necessidades quanto para a execugio
e acompanhamento.

A Implantacio do CTM

Ainda em 1997, técnicos da Prefeitura participaram do Congresso GIS Brasil, na
cidade de Curitiba, quando ficaram evidentes os novos rumos de gestio municipal,
pautada em ferramentas computacionais de geoprocessamento? e, posteriormente, do
Congresso Brasileiro de Cartografia, na cidade do Rio de Janeiro, no mesmo ano, quando
tomaram contato com a nova modalidade de compor cadastros municipais, isto é, o
Cadastro Técnico Multifinalitairio. Comegava ai a primeira e mais basica dificuldade a ser
superada: o desconhecimento quase total das vantagens de sua aplicabilidade sobre o
tradicional cadastro imobilidrio, de cunho estritamente fiscal.

Em meados de 1998, a Secretaria de Finangas - SEFIN contratou a Companhia de
Desenvolvimento e Administragio da Area Metropolitana de Belém - CODEM como
coordenadora do projeto do Cadastro, tendo em vista ser esta companhia detentora da
cartografia do Municipio e de notéria capacidade técnica quanto ao seu manuseio. Em
seus quadros técnicos, a CODEM possuia uma equipe de arquitetos, urbanistas,
topdgrafos e agrimensores, dentre outros, que possibilitaram com que ela participasse
da elaboragdo do Plano Diretor Urbano (PDU) do Municipio de Belém, em 1993. Apds
ampla discussdo entre os mais diversos érgios da administragio municipal para definicao
do programa de necessidades, execugio e acompanhamento do projeto, realizou-se o
processo licitatério nacional que elegeu um consércio de empresas, com vasto curriculo
de execugido de projetos dessa natureza e porte.

O projeto desenvolveu-se em trés grandes linhas de atuagdo: o levantamento
aerofotogramétrico®, a nova planta de valores genéricos e o levantamento cadastral
multifinalitario.

a) Levantamento aerofotogramétrico

O levantamento aerofotogramétrico - que consiste em fotografar o territério com
o auxilio de um avido dotado de equipamentos especiais - permitiu o recadastramento
total das areas urbanas e de expansio urbana da cidade (em conformidade com o texto
constitucional e tal como previsto no PDU de Belém), equivalente a aproximadamente
282 km2, sendo 62% de drea continental e 38% de area insular (llhas de Caratateua e de
Mosqueiro). As fotos aéreas (Figura 1), juntamente com o trabalho de campo necessario
para acuidade de composi¢do da nova cartografia (Figura 2), possibilitaram a atualizagdo
da planta de cadastro imobilidrio do Municipio de Belém, desvendando a realidade
urbana que se modificara desde a Ultima restituigio cartografica, datada de 1977.

2 Area de conhecimento multidisciplinar que redine conceitos de geografia, de cartografia, de informitica (banco de dados, CAD etc.),
de estatistica etc.

Vb0 realizado na escala 1:8.000, com reproducio de ortofotocartas, com restitui¢io digital planialtimétrica na escala 1:2.000.
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Figura | - Ortofotocarta Figura 2 - Cartografia digital
b) Planta de Valores Genéricos (PVG)

De posse desse novo levantamento aéreo da cidade, foi possivel proceder a
atualizagdo da Planta de Valores Genéricos* do Municipio (Figuras 3a e 3b), na qual sio
langados os valores do metro linear de testada (frente) dos terrenos de todas as quadras
da cidade, também chamados de "valores de face de quadra". A apuragio desses valores
leva em conta a combinagdo de variaveis como o pre¢o de mercado e o tamanho dos
terrenos, a sua localizagio na cidade e a infra-estrutura urbana instalada.

A atualizagdo da PVG, ao contrdrio do que se poderia pensar, ndo produziu aumentos
generalizados nos valores das faces de quadras. O resultado foi a queda da maioria dos
valores médios da planta para dreas consolidadas dentro da la. légua patrimonial do
Municipio. A explicagdo encontra-se no fato de que as atualizagdes anteriores vinham
decorrendo apenas da atualizagio monetdria dos valores das faces de quadras, pela
inflagdo do periodo, gerando grandes distorgdes em bairros historicamente mais valorizados
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Figura 3a - Planta de Valores Genericos Figura 3b - Planta de Valores Genericos

*A PVG é um dos componentes fundamentais da base de cilculo do IPTU. Consiste na espacializagio de valores homogeneizados por face
de quadra, tomando por base as ofertas e as transagdes ocorridas no mercado imobilidrio, conforme metodologia da Associagdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT).
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sem, no entanto, registrar a retragdo ocorrida no mercado imobilidrio, fruto da
estabilizagdo da moeda. A prova disto é que 80% dos imoveis tributados nos bairros de
Nazaré, Batista Campos, Reduto e Umarizal tiveram alguma redugio no valor do IPTU/

2000.

Uma andlise mais acurada dos nimeros demonstra que a nova planta registrou
queda de aproximadamente 30% ao longo de vizinhangas da Praca Batista Campos e da
Avenida Nazaré, e de 50% a 60% de redugdo no bairro da Campina, dentro do Centro
Historico, fruto de sua evidente degradagdo ambiental e da perda de potencial comercial,
com o deslocamento dessas atividades para outras areas da cidade. O crescimento dos
valores apurados ficou restrito aos bairros que sofreram a intervengio do poder publico
nos ultimos dez anos, com a alocagio expressiva de infra-estrutura e equipamentos
urbanos como, por exemplo, os casos do Marco, da Pedreira e do Bengui, onde
particularmente registros cadastrais de iméveis e melhoramentos urbanos dos logradouros
eram insignificantes na base de dados.

c) Levantamento cadastral multifinalitario

O levantamento cadastral multifinalitirio (realizado concomitantemente a
elaboragio das plantas) aumentou a antiga base de dados em cerca de 64%, elevando o
nidmero de unidades imobilidrias cadastradas de 220.000 inscrigdes validas, para mais
de 360.000. Deste novo universo cadastral, surgiu uma "nova cidade", ocultada até
entdo pela desatualizagdo das informagdes cadastrais. Em metade dos imdveis
recadastrados, foi registrado aumento de 50% da area construida original, e, em outro
ter¢o deles, o aumento da drea construida ultrapassou a casa dos 100%.

O resultado deste levantamento cadastral, apontado hoje como referéncia nacional
nos meios especializados, surpreende pela abrangéncia da pesquisa, pela escala dos
dados coletados e pela qualidade técnica de sua execugao. A metodologia adotada
consistia na construgao de plantas-quadras (Figuras 4a e 4b), nas quais seriam identificados
os logradouros confinantes, o cédigo de logradouro e o CEP correspondentes, os
poligonos dos lotes e as inscrigdes imobilidrias de cada lote definidas a partir do ponto
de referéncia de cada quadra.

O levantamento cadastral imével a imével desenvolveu-se através do
preenchimento do Boletim de Informagio Cadastral (BIC), coletando dados de interesse
fiscal e das mais diversas dreas de intervengdo da municipalidade, tradicionalmente ndo
financiados em projetos dessa natureza. Esse levantamento teve, portanto, os objetivos
de reunir e integrar uma base de dados capaz de produzir informag¢des destinadas a
auxiliar o planejamento estratégico dos diversos setores da administragio municipal.

O acesso centralizado a informagdes confidveis permite ao gestor publico tornar
mais eficiente o processo de tomada de decisGes e agilizar as agdes a serem empreendidas.
Assim é que a base de dados da Prefeitura Municipal de Belém integra hoje cinco
cadastros distintos: o cadastro imobilidrio, o cadastro de atividades econémicas, o cadastro
turistico, o cadastro de logradouros e o cadastro de faces de quadras.
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Figura 4a - Planta-cadastro. Figura 4b - Planta-cadastro.

Utilizacdo do CTM na Implementacio de Politicas Publicas

As politicas publicas - concebidas a partir das decisdes emanadas dos cidadios no
Congresso da Cidade - estio sendo apoiadas pelos produtos do CTM, nas mais diversas
areas de atuagio do poder publico municipal.

As intervengdes no sistema viario, com vistas a melhoria do sistema de transporte
urbano, vém sendo avaliadas e projetadas considerando os estudos desenvolvidos quanto
aos impactos ambiental e de vizinhanga e quanto ao org¢amento de servigos como
drenagem, pavimentagio, iluminagdo publica, sinalizagdo vidria etc., bem como o montante
a ser pago a titulo de indenizagio.

Os projetos de revitalizagdo de areas degradadas na orla da cidade consistiram
em obras de relevante interesse social, econémico e turistico

Os projetos de urbanizagdo em zonas de interesse social foram desenvolvidos em
conformidade com o conceito de Plano de Desenvolvimento Local Sustentdvel, que tem
por premissa melhorar as condi¢gées de moradia, mediante investimento em equipamentos
urbanos (postos de salde, escolas, feiras etc.), regularizagido fundidria, formagao de
associagdes comunitarias, programas de capacitagio profissional e de educagio ambiental
etc., assegurando que os cidadios fiquem a salvo do interesse especulativo.

Pontos Relevantes e Desafios

O Cadastro Técnico Multifinalitdrio traz como principal elemento de inovagiao o
rompimento com a légica tradicional adotada na elaboragio de cadastros municipais.

A universalidade de seu alcance explica a modificagdo produzida na base de dados,
ao elevar de 220.000 para 360.000 inscri¢gdes imobilidrias, configurando um aumento
em torno de 61% em relagdo ao cadastro anterior. Tao significativa elevagdo justifica-se
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nio apenas pelo tempo de desatualizagdo e pelos registros em duplicidade (provocados
por tentativa anterior inapropriada de recadastramento), mas principalmente pela decisio
de cadastrar os iméveis, ndo apenas por interesse fiscal, mas com foco nas multiplas
potencialidades anunciadas a gestio da municipalidade. Nesse sentido, foram cadastradas
tanto areas valorizadas quanto aquelas classificadas pelos urbanistas como assentamentos
subnormais (ocupag¢bes desordenadas, carentes de infra-estrutura), areas estas
tradicionalmente desconsideradas pelas empresas de aerofotogrametria e levantamento
cadastral, que as costumam representar no mapa por meio de manchas, atribuindo o
nome de "favela".

A decisio politica de cadastrar todos os imoéveis localizados na area urbana do
Municipio - desconsiderando o interesse meramente arrecadatério - precisava contemplar
um estudo de redistribuigdo da carga tributdria municipal, a fim de desonerar os tributos
incidentes sobre os imdveis urbanos que cumprem sua fungio social, bem como de
reconhecer a isengao daquelas propriedades residenciais de baixo valor patrimonial
para o mercado imobiliario.

Em 1997, a isengdo automdtica de IPTU abrangia apenas os imdveis com valor
venal de até 4.080 UFIR, ou seja, R$ 3.716,06. Em 1998, o Governo do Povo aprova a
Lei n® 7.933, que aumenta esse valor para 5.080 UFIR, equivalente a R$ 4.963,16.

Com os primeiros resultados obtidos pela implantagao do cadastro multifinalitario,
foi possivel, através da Lei n® 7.986 de 30/12/1999, ampliar para 9.000 UFIR (equivalente
a R$ 9.576,90) o limite da isengdo automdtica. Esta medida permitiu, ja no langamento
do IPTU 2000, elevar para 84.264 o niumero de contribuintes isentos que até 1999
somavam apenas 16.173 (em torno de 7% do total cadastrado). Isto foi conseguido sem
que houvesse redugdo na arrecadagio, ou seja, o aumento do nimero de imoéveis
cadastrados, bem como a atualizagio das benfeitorias dos imdveis anteriormente
cadastrados, compensou a ampliagdio do universo de imoveis beneficiados pela isengao
automdtica.

A redistribuicdo da carga tributdria alcangada com a conclusio do cadastro
multifinalitirio (em meados de 2000) e a conseqiiente comparagdo com os dados socio-
econdémicos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) permitiram - a partir
da aprovagido da Lei n°® 8.034 de 29/12/2000 - o aumento nominal do limite de isengio,
no exercicio de 2001, para R$ 16.045,00, elevando o nimero de contribuintes isentos
para 178.517 (aproximadamente 49% do novo cadastro). Com a extingdo da UFIR em
outubro de 2000, o valor do IPTU em Belém passou a ser atualizado pelo IPCA-E
(indice de Pregos ao Consumidor Amplo e Especial, apurado pelo IBGE). Assim, no ano
de 2001, o valor para efeito de isengdo passou a ser expresso em moeda corrente,
correspondendo a R$ 16.852,06.

Em 2002, o valor corrigido passou para R$ 17.945,76. Apds a promulgagio da Lei
n°® 8.111/2001, os imdveis residenciais enquadrados na faixa de isengdo automatica
também obtiveram, no exercicio de 2002, o beneficio da remissio dos débitos anteriores,
relativos aos langamentos de IPTU e das taxas a ele agregadas. Para o exercicio de
2003, o limite da isengdo correspondeu a R$ 19.298,87 e, no exercicio de 2004, a R$
22.216,86.
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Além da isengdo automdtica, existem ainda casos em que a isengdo do IPTU é
concedida mediante requerimento dos interessados: imdveis cujo ecossistema natural
seja preservado ou restaurado; iméveis tombados ou de interesse para preservagio;
imoveis de aposentados por invalidez, de ex-combatentes da 2a Guerra Mundial, de
cidaddos convocados como "soldados da borracha", de entidades desportivas, de
instituicdes exclusivamente religiosas, culturais, artisticas e cientificas, de centros
comunitdrios; associagio de categorias e organizagdes nido-governamentais; de sindicatos
e federagdes; imoveis cedidos gratuitamente para a Unido, Estados e Municipios; e os
que servem de sede propria a Associagio dos Ex-Combatentes e a Cruz Vermelha.

A importancia da manutengdao de um universo tio representativo de imoveis isentos
justifica-se pela natureza multifinalitiria do cadastro. Conforme apresentado no item
anterior, esses iméveis constituem um importante indicador social, proporcionando
seguran¢a ao gestor municipal na definicio de dreas prioritdrias para implementagio de
politicas publicas. Um exemplo recente foi o estudo desenvolvido para implantagao do
"Programa Fome Zero" em Belém. A partir dos parametros socio-econémicos utilizados
e dos dados descritivos dos imdveis e de sua localizagdo disponibilizados pelo CTM,
foram definidas dreas que coincidem com aquelas de maior concentragio de imdveis
residenciais isentos.

Um outro ponto relevante na experiéncia do CTM ¢ a transparéncia proporcionada
ao contribuinte quanto a metodologia adotada no cadastramento dos imdveis, quanto
as regras que disciplinam a apuragdo dos tributos municipais e quanto ao financiamento
da cidade. Além de se configurar como regular cumprimento dos principios da
publicidade e da seguranca juridica (que norteiam a administragdo publica), representa
um modelo de gestio voltada para a cidadania.

Considerando que o CTM imprimiu uma expressiva transformagao cultural na
administragio tributdria, faz-se necessario o enfrentamento de alguns desafios, em especial
o planejamento da manuten¢io do cadastro. Deve-se priorizar a harmonizagio dos
padrbes de gestao das diversas competéncias da governabilidade municipal que se utilizam
dos dados do CTM, ou seja, devem-se eleger como primeiros instrumentos de atualizagdo
do cadastro a conscientizagio e o compromisso (responsabilidade) de cada um de seus
usudrios em promover a atualizagdo sistemdtica dos dados de suas competéncias.

No ambito da Fazenda Municipal, decidiu-se pela formagio de um grupo especial
com o objetivo de promover ag¢des de inteligéncia fiscal, cruzando os registros dos
cadastros imobilidrio e mobilidrio do CTM com os dados referentes as licengas de
Alvara e Habite-se de Obra expedidas pela Secretaria Municipal de Urbanismo, com as
inauguragdes veiculadas na midia, com os processos de solicitagdo para recolhimento
do Imposto sobre a Transmissio de Bens Imoveis (ITBI) de unidades auténomas
condominiais etc., que resultam na instauragao ex officio de processos de revisdo cadastral
(unificagdo, desmembramento, atualizagio de dados descritivos etc.), servindo como
contraponto a velocidade com que se modificam os dados cadastrais pela prépria dindmica
de cidades como as do porte de Belém.

Nas demais secretarias, é necessario disseminar a cultura da utilizagdo dos produtos
do CTM, nido apenas para solucionar casos especificos, oriundos da anélise de processos
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administrativos, mas para permitir a atualizagdo do acervo de dados, na medida que este
¢ utilizado. No caso especifico do servidor municipal, é preciso promover agdes efetivas
de orientagdo (conscientizagdo) de que os dados coletados por forca de requerimentos
apresentados pelos cidaddos, ou por iniciativa do poder de policia (fiscalizagao) da
administragido publica, devem ser confrontados com os dados do CTM, criando uma
rotina de atualizagio peridédica que proporcionara seguranga nas préximas consultas
aos cadastros existentes, na geragio de mapas atualizados sobre o comportamento da
cidade e, conseqiientemente, na definicdio de politicas publicas.

Nesse sentido, a Prefeitura Municipal de Belém - PMB vem imprimindo esforgos
para que as ferramentas de geoprocessamento sirvam de suporte para superagio de tais
desafios. Foram adquiridas licengas de software para desenvolvimento de sistemas de
informag&es geogrificas, porém encontram-se acessiveis apenas a alguns nucleos gerenciais.
Atualmente, busca-se uma solugdo de geotecnologia que, além de produzir mapas
tematicos e permitir pesquisas sobre dados do cadastro, suporte consultas a transagdes
realizadas em tempo real. Na medida em que cada servidor (com perfil de usuario
autorizado) possa realizar alteragdes cadastrais nos dados de sua competéncia, cruzando
seu cadastro com os dados da base multifinalitiria em diferentes usos e aplicagdes, a
rotina de trabalho se tornard ainda mais eficiente e transparente ao cidadio, oferecendo
qualidade e celeridade na prestagio do servigo publico.

Arrecadagcio e Cobranga

No dmbito da arrecadagdo e cobranga, a utilizagio do CTM tem sido fundamental
para que se implementem ag¢des que evidenciam o impacto da modernizagio na
arrecadagdo municipal.

A confiabilidade das informagdes tem possibilitado a recuperagao de créditos
tributdrios, isto ¢, o pagamento de dividas que os contribuintes mantinham na Fazenda
Municipal. Em termos financeiros, passou-se de um patamar de R$ 7,9 milhdes em 1996
para R$ 18 milhdes em 2003, considerados valores correntes (Figura 5). Esse resultado
foi obtido a partir de medidas importantes, como o aumento no volume de execugdes
fiscais, que cresceu de 5000 no inicio de 1997 para 50.000 em 2003. Havia negligéncia
quanto a cobranga pela via judicial e a cobranga administrativa utilizava-se de descontos
promocionais que premiavam a inadimpléncia, na medida em que esses descontos incidiam
inclusive sobre o valor histérico dos débitos. Hoje, a partir de demanda da administragio
municipal, dispomos de duas varas especificas de execugio fiscal na Comarca de Belém.
Na drea administrativa, além do contato permanente com o contribuinte, utilizam-se
também, carteiras bancarias para cobranca.

Considerando valores correntes, no periodo 1996-2003, o ISS - Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza, a fonte arrecadadora mais dindmica de
um municipio, evoluiu de R$ 31,4 milhdes para R$ 66,3 milhdes (Figura 6). Em
grande medida, esse resultado deve-se a implantagio do SISTEMA DE
DECLARACAO FISCAL MENSAL DE SERVICOS - SDFMS, em todas as empresas,
a partir da disponibilidade em meio digital pela Secretaria Municipal de Finangas.
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Figura 5 - Evolugdo das receitas préprias - divida ativa (R$).

O sistema permite o cruzamento de dados entre tomadores e prestadores de
servigos, o que permite alertar o contribuinte no caso de eventuais falhas. Se
houver necessidade de fiscalizagdo, esta pode ser planejada, por exemplo, por
area geogrifica, bastando para isso fazer um cruzamento com o cadastro de
imoéveis.

Quanto ao IPTU - Imposto sobre Propriedade Territorial e Urbana, este é hoje um
tema de grande penetragdo na sociedade. A evolugio da arrecadagio do imposto junto
com as taxas agregadas, que sio cobradas no mesmo carng, foi de R$ 22,6 milhdes em
1996 para R$ 39,0 milhdes em 2003, em valores correntes (Figura 7), mesmo com 179
mil imoveis isentos em um total de 360 mil imoveis.

Para poder cobrar o IPTU levando em consideragdo a capacidade contributiva
dos cidaddos, tornou-se absolutamente imprescindivel ter uma base cadastral confiavel
dos iméveis. Vale lembrar que, no langamento do IPTU de 1997, um grande nimero de
contribuintes recebia carnés duplicados. Esse fato, a titulo de exemplo, gerava situagdes
em que o contribuinte ndo pagava, ou pagava em carnés diferentes, e era surpreendido,
freqlientemente, com dividas junto ao tesouro municipal, quando se considerava em
dia.

O novo cadastro possibilitou, ainda, que as areas da cidade com maior aporte
histérico de investimentos participassem com uma contrapartida maior, pois podiam
suportar aliquotas maiores, enquanto dreas antes muito valorizadas, mas que passavam
por processos de degradagio quase sempre resultantes de modelos de urbanizagao
inadequados, pudessem ter seus valores ajustados a nova realidade. Foi revelada também
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Figura 6 - Evolugdo das receitas proprias - ISS (R$)

uma realidade em que grande parte dos imoveis residenciais tém baixo valor no mercado,
por dimensdes reduzidas e baixo padrao construtivo, por estarem em areas da cidade
carentes de infra-estrutura, ou ainda por outros fatores. Para estes casos, aplicou-se a
isengdo automadtica, além do perdido de dividas anteriores, combinado através do
Congresso da Cidade, com uma conversa permanente com os cidadaos acerca da natureza
conjuntural desse processo de isengio e remissio.
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E importante destacar que o crescimento das receitas municipais (Figura 8) nio se
deu por aumento no valor dos tributos, mas pela aplicagio de uma POLITICA DE
JUSTICA FISCAL, exigindo-se tributos de quem pode pagar, isentando quem n3o tem
capacidade contributiva, corrigindo bases de cilculos, sem contudo aumentar o valor
das aliquotas.

Para o Municipio de Belém, além de administrar os tributos com justica fiscal, é
fundamental que a destinagdo do fundo publico seja discutida democraticamente com a
populagiao, neste caso, através do Congresso da Cidade. Sua conversio em obras e
servigos tem efeito dinamizador para o desenvolvimento do municipio, através da geragao
de emprego, renda e inclusio social.
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Figura 8 - Evolugdo das receitas préprias (R$).

Consideragdes Finais

A modernizagio da Administragio Tributaria, tendo como um de seus principais
instrumentos o CTM, acrescenta uma pagina importante na histéoria de Belém,
inaugurando um novo tempo na gestdo publica da cidade. A partir de sua implementagio,
abrem-se inimeras possibilidades para novas conquistas e avangos na promogio da
justica fiscal e social do Municipio. A tributagdo progressiva no tempo sobre terrenos
urbanos vazios para fins especulativos, conforme prevé a Constituicio Federal e o Estatuto
da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001I), exemplifica uma dessas
possibilidades.

Os beneficios resultantes do cadastro multifinalitirio vio muito além disso,
ultrapassando em larga medida os objetivos estritos da administragdo municipal. A grande
beneficiaria é a prépria sociedade. A nova cartografia digital de alta qualidade e precisio
técnica, vinculada ao banco de dados disponibilizado, possibilitara andlises espaciais
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consistentes para as mais diversas aplicagdes, sejam no ambito da pesquisa académica,
que permitird aprofundar o conhecimento sobre a realidade urbana, sejam no setor
privado de modo geral, que poderd se valer desse conjunto de informagdes para a
producio de diagndsticos e estudos de viabilidade econdmica que orientarao as decisGes
dos empreendedores locais.

Uma vez quebrado o pacto da desinformagido, a populagio terd condigdes de
conhecer a cidade e nela reconhecer-se. Podera entio, reinventa-la sempre, tendo como
horizonte um futuro coletivo mais feliz.
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Introdugdo

O debate acerca da cidade e de sua centralidade em qualquer projeto nacional
digno deste nome vem progressivamente conquistando espago gragas a confluéncia de
um certo nimero de eventos. De um lado, a redugio da questdo social a questio da
pobreza e a conseqiiente transformagdo da politica social em politicas de combate - ou
de “alivio”, como preferem muitos documentos do Banco Mundial - 3 pobreza acabaram
contribuindo para chamar a atengdo (enfim!) para o fato de que os pobres se distribuem
democraticamente por todos os espagos do territorio nacional, inclusive nas metrépoles
do sul e sudeste do Pais, onde se amontoam nas favelas e periferias.

De outro lado, na esteira do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra, a
intensificagdo e generalizagao das invasGes e o surgimento do Movimento dos Sem-Teto
repercutem de multiplas formas e atualizam politicamente a questio urbana ou, pelo
menos, a questdo habitacional. Somem-se a aprovagio do Estatuto da Cidade e a criagio
do Ministério das Cidades e sera possivel perceber que poucas vezes, no passado recente,
criaram-se condi¢es tdo favoriveis para uma discussio sistematica e aprofundada das
causas de nossa miséria e desigualdade urbanas e, evidentemente, dos meios e caminhos
para supera-las.Acrescente-se, finalmente, a recente realizagao, com extraordindrio sucesso,
da Conferéncia Nacional das Cidades: um pais urbano que tenta olhar para suas cidades,
isto é, para si mesmo.

Extraordinario, pois, este momento em que vivemos. Provavelmente, por esta mesma

razao, momento de um importante e decisivo embate. Que embate é este! O que esta
em jogo! Que utopias urbanas sustentam as varias perspectivas e propostas em confronto?

O uso da palavra wtopia é aqui proposital. E sabido que, de uns tempos para ca,
esta palavra provoca muxoxos ou risinhos irénicos dos realistas, daqueles que proclamam
a necessidade de “ter os pés no chio” e de abdicar de projetos transformadores. Parece
que estamos sob a égide de um conformismo ou fatalismo sofisticado, que recomenda
prudéncia e se contenta em “fazer aquilo que é possivel”. Ora, sejamos claros: fazer o
que ¢ possivel, quase sempre, é reproduzir o status quo, realimentar as mesmas e perversas
dindmicas e relagdes que dominam nossas cidades. Os realistas sdo recrutados, ¢
compreensivel, entre aqueles que, afinal de contas, ndo tém muitas razdes para propor
e defender mudangas profundas.

O que vou propor nesta rapida apresentagio, antes provocagao para o debate
que tese académica bem fundamentada, é que todo e qualquer projeto de cidade,
conservador ou revolucionario, estd ancorado, de maneira explicita ou implicita, em
uma utopia. E aqui entende-se utopia como modelo, ideal de cidade. Nesses termos,
pode-se dizer que a Conferéncia Nacional das Cidades, o processo de discussio em
cada municipio e estado por que passamos, assim como a proépria criagio do Ministério,
tanto quanto as lutas urbanas, poderiam estar sinalizando a afirmag¢do de uma nova
utopia urbana.

E lugar-comum afirmar que “estamos vivendo ou atravessando um momento

historico”. A recusa deste lugar-comum n3ao nos deve impedir, porém, de reconhecer a
utilidade de se construir uma perspectiva histérica acerca do momento em que estamos
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vivendo, isto é, de produzir uma consciéncia histérica acerca do lugar e significado de
nossas palavras, nossos gestos, nossas lutas contemporineas. Este exercicio de
contextualizagdo histérica poderd nos ajudar a lutar de forma mais licida e, certamente,
com mais dnimo. Quando tantos afirmam que a histéria acabou, isto é, que ndo hd mais
futuro mas apenas um presente que se prolonga e reproduz, tal e qual, para sempre, a
perspectiva historica parece ser indispensavel antidoto a desesperanca, a descrenca e,
por que nio dizer, ao cinismo e a capitulagio.

As utopias dos especialistas

Quando proponho que por tras de todo projeto urbano estd presente, de uma
maneira ou outra, uma utopia, estou retomando uma idéia proposta por Francoise
Choay (1979). O que a perspectiva histérica nos informa acerca das utopias urbanas?

Uma primeira e fundamental utopia urbana foi o que se pode chamar de wtopia
meédica ou utopia higienista. A cidade da revolugio industrial, do final do século XVIII e
inicio do século XIX, acumulando gente, aumentando densidades, trazendo ex-
camponeses de toda parte, era uma cidade doente. Era um lugar perigoso, promiscuo,
ameacado por endemias fisicas e morais, doengas e motins. A medicalizagio da cidade
tratava de estabelecer uma ordem urbana que, simultaneamente, combatesse as doengas
endémicas, as pestes epidémicas e, de outro lado, estabelecesse a disciplina da massa
trabalhadora.

A cidade da utopia médica/higienista, como o préprio nome sugere, tinha a lidera-
la os médicos sanitaristas. No Brasil, o mais ilustre representante desta concepgio é
Oswaldo Cruz, ou melhor, a dupla Oswaldo Cruz e Pereira Passos, que fizeram a reforma
urbana da capital da Republica, o Rio de Janeiro.

A utopia sanitarista cedeu progressivamente lugar a uma outra, que vem sendo
conhecida como utopia modernista. A frente agora estario os arquitetos-urbanistas,
inspirados no pensamento modernista, cuja expressio mais importante foi o pensamento
e a obra do francés Le Corbusier, consolidados na Carta de Atenas. A cidade agora é
pensada como lugar da produgio e da reprodugio. O fundamental é assegurar sua
funcionalidade. Os homens e mulheres devem estar a servico da cidade e ela deve estar
a servi¢o da produtividade. O modelo, no fundo, é a proépria oficina fabril: racionalidade
e funcionalidade.

O PBrasil ofereceu ao mundo o experimento mais perfeito e acabado dessa utopia:
a utopia realizada na cidade de Brasilia. Nenhuma outra cidade no mundo realiza de
modo tio pleno a utopia modernista da cidade racionalizada e racionalizadora, funcional
e funcionalizadora.

Esses dois modelos, essas duas utopias tém um elemento essencial em comum:
elas sdo lideradas por um saber técnico — o médico-sanitarista, o engenheiro-
arquiteto-urbanista. E isso nos autoriza a sugerir que ambos os modelos poderiam
ser colocados numa categoria Unica, comum: a cidade dos especialistas, a cidade dos
técnicos.
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A ditadura militar levou ao paroxismo a concepg¢ao técnica/tecnocratica do
planejamento urbano. Os técnicos, os planejadores, detentores de conhecimento e saber
especializados, seriam capazes de fazer diagndsticos e propor solugdes adequadas. O
pressuposto mais geral era que estes técnicos, estes especialistas, estariam acima dos
interesses particulares, seriam portadores do interesse comum ... mesmo que os homens
comuns nao fossem consultados ou ouvidos acerca de seus interesses.

A utopia tecnocratica, ndo é dificil entender, combinou perfeitamente com um
regime sob a égide do qual o governo pretendeu substituir a sociedade como agente de
construgao da nacionalidade e da cidade ... invocando, é claro, a propria sociedade.
Poder-se-ia qualificar de modelo centralista-tecnocrdtico-autoritirio o modelo de
planejamento cuja crise se anuncia com a crise do regime militar.

A crise do Modelo Tecnocratico e o Modelo da Cidade-Empresa-
Mercadoria

A crise do modelo tecnocritico-centralista-autoritirio é simultinea ao ascenso
dos movimentos urbanos, ao fortalecimento das organizagdes populares em praticamente
todas as cidades brasileiras. Na Assembléia Nacional Constituinte, a emenda popular
sobre reforma urbana foi a terceira em nimero de assinaturas recolhidas, comprovando
a forca dos movimentos urbanos que reivindicavam moradia, saneamento, transporte,

urbanizagio — enfim, o direito a cidade.

Mas, ao lado de cada uma dessas lutas particulares, unificando-as, havia uma outra
e mais fundamental: retirar a cidade do controle dos especialistas, para acabar com o
monopodlio tecnocritico sobre a cidade. Em outras palavras, a luta para democratizar
a cidade.

Dois e complementares objetivos eram visados: de um lado, a descentralizagdo dos
processos decisorios até entdo concentrados no governo federal; de outro lado, a
ampliagdo da esfera de participagao dos citadinos na defini¢do dos destinos de suas
cidades. A abrangéncia e consisténcia do processo entio em marcha permitem afirmar
que emergia, naquele momento, com enorme forga, uma nova utopia urbana: a utopia
da cidade democritica.

Mas esta n3o foi a Unica utopia que veio disputar o trono deixado vazio pela crise
do modelo centralista-tecnocratico-autoritario. Ao lado da utopia democritica, pouco a
pouco foi-se apresentando e fortalecendo um novo modelo: o modelo da cidade-empresa,
da cidade-mercadoria.

Desde o final dos anos 80 e ao longo dos anos 90, cada vez mais ouvimos falar que
a cidade deve ser competitiva. Produtividade e competitividade apareciam
progressivamente como as principais qualidades a serem buscadas pelas cidades.

Cidade empresarial e competitiva: esta a palavra de ordem langada pelas agéncias
multilateriais — Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento, Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento — e, também, nio devemos esquecer, pelos
consultores internacionais.
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Cito uma receita recolhida em documento do Banco Mundial, em que se diz o que
é que as cidades devem fazer:
“Competir pelo investimento de capital, tecnologia e capacidade empresarial;
Competir para atrair novas indistrias e negdcios;
Ser competitivas nos precos e qualidades dos servigos;
Competir para atrair mao-de-obra qualificada” (World Economic Development
Congress & The World Bank, 1998, p. 2).
Na verdade, nesta nova utopia, as cidades passam a ser pensadas como empresas
num mercado internacional competitivo. As empresas competem no mercado ... de
cidades. Estamos, na verdade, frente a uma nova utopia: a utopia da cidade-empresa.

No lugar dos tecnocratas que dominaram o pensamento e o planejamento da
cidade, nesta nova utopia a cidade deve ser entregue a quem entende dos negdcios.
Pensada e representada como uma empresa, a cidade deve ser dirigida como um empresa;
em consequéncia, devem-se chamar os empresdrios para dirigi-la, ou entdo, os especialistas
na geréncia de negdcios. Nesta diregio, encontro sobre cidades promovido pelo Banco
Mundial, em 1998, concluiu que o “setor privado deve assumir a lideranca” na defini¢ido
das estratégicas urbanas (Urban Partnership & The TWU Urban Division, 1998, p. 4). O
raciocinio é claro e simples: se a cidade é um grande negdcio, ela deve ser
conduzida pelos que entendem de negdcios.

Pode-se afirmar que, ao longo dos anos 90, iniciou-se um embate, que ainda se
desenrola hoje, opondo as duas grandes utopias urbanas contemporaneas:

A CIDADE DEMOCRATICA, CONDUZIDA
PELOS CITADINOS

X
A CIDADE-EMPRESA, A CIDADE-MERCADORIA, A
CIDADE-NEGOCIO, CONDUZIDA PELOS EMPRESARIOS

E do desenlace deste embate, do qual participamos todos, de maneira direta ou
indireta, que dependera o destino de nossas cidades nas préximas décadas.

Da Cidade-Empresa a Cidade-Patria

E importante, neste ponto, deixar clara a razio da existéncia de uma oposi¢ao tio
profunda entre a utopia da cidade-empresa-mercadoria-negécio e a utopia da cidade
democritica.

Ora, a cidade-empresa é uma cidade em busca de negécios. E uma cidade que esta
em competigdo com as demais cidades; em primeiro lugar, com as cidades proximas,
com as cidades da regidao, com as cidades de seu proprio pais. Ja deixou de ser original
a cena protagonizada por prefeitos que oferecem todos os favores e subsidios para
atrair empresas que, ao fim e a cabo, ndo tém qualquer compromisso com o
desenvolvimento real da cidade, empresas que ao primeiro sinal de dificuldade fecham
as portas e se vdo, que apenas vém capturar os subsidios.

Pois bem: a cidade-empresa tem que ser conduzida como uma empresa. Ora, uma
empresa nio é lugar de democracia. Tem um comando claro: o detentor do
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capital. Os trabalhadores de um empresa nio sido contratados para discutir
ou opinar sobre o que deve fazer um empresa: sio contratados para
realizar aquilo que os donos da empresa — ou seus mandatarios — decidiram.
Ou alguém imagina os operarios de uma fibrica de armas, ou da coca-cola, querendo
discutir se n3o seria socialmente mais importante produzir alimentos, ou livros ... em vez
de armas ou refrigerantes?

Se é verdade que a democracia moderna se inaugura com o desenvolvimento do
capitalismo e da burguesia, ndo é menos verdade que esta democracia sempre funcionou,
quando funcionou, somente até as portas das fabricas, dos bancos, das fazendas. A
cidade-empresa-mercadoria-negécio é, pois, necessariamente, uma cidade de onde deve
ser banido todo conflito, toda discussdo. A idéia estruturante deste sentimento anti-
democritico é que a cidade deve estar unida para competir. Eis aqui outro e decisivo
elemento desta nova utopia urbana: a total e absoluta unidade de todos os citadinos. O
patriotismo de cidade deve se impor. O consenso deve se instalar, pois o debate e o
conflito ameagam a tdo desejada competitividade urbana.

No esforgo para concretizar a utopia da cidade-empresa, os citadinos sio
convocados a se unir em torno de um projeto Unico, unitario. Uma cidade dividida,
dizem os apéstolos da competitividade, estd condenada a ser derrotada na competigao.
Isto esta dito em todas as letras em varios documentos. E isso estd na pratica de muitas
cidades, que promovem enormes campanhas de marketing. A pergunta que se coloca é:
como fazer com que cidades tdo injustas e desiguais como as nossas se apresentem
unidas em torno de um Unico e mesmo projeto! A suposi¢io de que ha apenas um
Unico e legitimo projeto de cidade ndo significa, justamente, a negagdo da possibilidade
do embate, do confronto de projetos!?

Penso nio haver duvidas a esse respeito. Sim, a diversidade da cidade significa a
possibilidade, eu diria mesmo a inevitabilidade da coexisténcia de mdltiplos projetos. Ja
desde os socidlogos da Escola de Chicago, nos anos 20 e 30 do século passado, a
definigdo sociolégica de cidade tinha como elemento central a idéia da heterogeneidade.
Ali onde nio hd heterogeneidade, diziam, ndo ha cidade. Por esta razio, pode-se afirmar
que a utopia da cidade-empresa ¢ indissociavel de um projeto e de praticas
autoritdrias. A vitoria da cidade-empresa anuncia, em certa medida, o fim da
heterogeneidade, a morte da cidade.

A utopia da cidade conflituosa

7

A era em que vivemos é marcada pelo embate entre estas duas utopias urbanas.
De um lado, a utopia da cidade-empresa, cidade-mercadoria, cidade-negdcio.
Com essa utopia afirma-se a cidade do marketing, a cidade consensual que repudia
qualquer debate aberto e teme o conflito. De outro lado, tem-se a utopia da cidade
democratica. Ao invés de dominada pela mercado e pela mercadoria, ¢ dominada pela
politica. Nela, o conflito, ao invés de ser temido, é desejado, pois é visto como elemento
fundamental de transformagio. Nela, os citadinos ndo sio vistos nem como espectadores
das realizagbes de um prefeito iluminado, nem como simples consumidores da mercadoria
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urbana, nem como acionistas de uma empresa. Nesta utopia, os citadinos sio pensados
como cidaddos em construgdo que, ao se construirem, constroem também a cidade.

A cidade democritica ndo se opde as demais cidades como adversarias a serem
derrotadas numa luta sem quartel para ver quem oferece mais favores para atrair capitais
e empresas. Ao contrdrio, ela aponta para um projeto nacional — e mesmo universal —
de cidades e cidaddos solidarios.

Estamos vivendo um momento histérico — permitam-me o lugar-comum. Temos a
possibilidade de estar sendo protagonistas de um momento histérico de nossas cidades
porque estamos tomando parte num processo em que a utopia da cidade democratica
pode comegar a se concretizar. Eu diria mesmo: em que a utopia da cidade democritica,
de maneira ainda parcial, segmentada, localizada, comega, aqui e ali, a se concretizar.

Ao contrario do que reza a cartilha dos realistas, adversdrios de todas as utopias,
fica claro que utopias podem e devem se realizar. Como disse um grande filésofo alemao,
Cassirer, a forca das utopias estd em que elas movem transformagdes concretas. Sdo as
utopias, e ndo o realismo dos conservadores, que movem as transformagoes.

E evidente que a utopia da cidade democritica nio se realiza de maneira plena na
contemporaneidade, mas ela é experimentada parcialmente. E este o significado dos
orgamentos participativos, dos congressos de cidade, das experiéncias de cidades em
que os governos locais se abrem a participagdo social nos processos decisérios. E este,
também, o significado, em certa medida revolucionario, da Conferéncia Nacional das
Cidades convocada pelo recém-nascido Ministério das Cidades. Nas conferéncias
municipais e estaduais, assim como no encontro nacional de Brasilia, a utopia da cidade
democratica se afirmou e fortaleceu nesta guerra sem quartel que tem por objeto o
conceito mesmo de cidade e, como sugeri anteriormente, a prépria sobrevivéncia da
cidade.

Nestas experiéncias, apesar de todas as suas limitagdes, tem-se a vivéncia concreta
da idéia, propalada a partir do Forum Social Mundial, de que um outro mundo é possivel...
o que pode perfeitamente ser traduzido por: uma outra cidade é possivel.

Nesta luta pela cidade democritica, a informagio ocupa lugar central. A participagiao
cidadd s6 se realiza de maneira efetiva ali onde a informagao é produzida de maneira
democritica, sistematizada e registrada de maneira democritica e difundida de maneira
democritica. Sem informagdo, a participagio é quase sempre uma farsa. Todo e qualquer
esforco para gerar, registrar e tornar acessiveis informagdes sobre a cidade representa,
hoje, investimento decisivo na luta pela democratizagio da cidade.

E evidente que a produgio, sistematizagio, registro e disponbilizagio de informagées
exigem uma série de conhecimentos estritamente técnicos.Aqui, talvez, como em nenhuma
outra area, temos um perfeito exemplo de como democracia e técnica se alimentam, ao
invés de se contraporem. E este o aprendizado que teremos que fazer, todos nés, dirigentes
e técnicos governamentais, mas também organizagdes populares, sindicatos e organizages
nio-profissionais. Informag¢io para a democracia, democracia para a informagio, este
poderia ser o s/ogan sob a égide do qual deveremos, nos préximos anos, conceber e
executar o processo de capacitagdo de dirigentes e técnicos dos governos municipais.
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