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A Escola de Gestao Publica do Estado do Ceara, por meio
deste livro digital, oferece aos gestores publicos e a socieda-
de reflexdes derivadas das apresentacdes ocorridas por oca-
sido do I e Il Seminario sobre Governanca Interfederativa,
realizados pela Escola no segundo semestre de 2024. Os
artigos presentes nesta obra foram elaborados por reco-
nhecidos técnicos e operadores da Administracdo Publica
Estadual e Municipal, que possuem amplo conhecimento
sobre os temas abordados. Neste e-book, exploramos a im-
portancia da Governanca Fiscal Interfederativa e suas va-
rias facetas.

O primeiro artigo, “Governanca Interfederativa no Brasil:
Desafios e Perspectivas”, aborda os conceitos fundamen-
tais sobre o tema, destacando a cooperacao entre diferen-
tes niveis de governo para uma gestao fiscal eficiente e os
beneficios decorrentes dessa pratica.

O segundo artigo, “O Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdmica do Estado do Ceara e as Bases Estatisticas
Municipais”, apresenta as bases estatisticas municipais or-
ganizadas pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica
do Ceara (IPECE). Esse artigo demonstra como essas ferra-
mentas, disponiveis aos municipios sem qualquer 6nus, sao
essenciais para a formulacado de politicas publicas eficazes



e o planejamento estratégico, fornecendo uma analise de-
talhada dos principais indicadores disponiveis e suas apli-
cacoes praticas.

No artigo “ITBI - Defini¢des e Novas Espécies de Hipdteses
de Incidéncia”, detalha-se uma visdo abrangente sobre o
Imposto de Transmissao de Bens Imoveis (ITBI). Este artigo
esclarece as definicdes e as novas hipdteses de incidéncia
do imposto, guiando o leitor através das recentes mudan-
¢as na legislacdo e seus impactos nas transagdes imobilia-
rias e na tributacdo municipal.

Em “Tributac¢do Imobiliaria: Oportunidades e Desafios”, dis-
cute-se as oportunidades e os desafios enfrentados na tri-
butacao imobiliaria. Este artigo analisa as tendéncias atu-
ais e melhores praticas, sugerindo maneiras pelas quais as
administracdes municipais podem otimizar a arrecadacao e
promover o desenvolvimento urbano sustentavel por meio
da correta exploracao do IPTU e do ITBI.

O quinto artigo, “IPTU: Sinter - O Novo Modelo de Tributagao
e a Experiéncia de Fortaleza”, explora o novo modelo de
tributacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU),
bem como, aborda os desafios para a utilizacdo do Sistema
Nacional de Gestao de Informagoes Territoriais — Sinter do
Governo Federal. Este artigo destaca as mudangcas signifi-
cativas e os beneficios esperados deste novo modelo, além
de discutir a modernizacao e a eficiéncia na cobranca do
imposto.

“Modernizacdo e Transparéncia na Gestdao Tributaria
Municipal: Desafios e Solugdes” é o sexto artigo do nosso
e-book, onde os desafios e as solu¢des para a modernizacao



e a transparéncia na gestao tributaria municipal sdo discu-
tidos. Este artigo aborda inovacdes tecnolégicas e praticas
administrativas que podem melhorar a eficiéncia e a trans-
paréncia na arrecadacgao de tributos.

No artigo “Inovacdo e Inteligéncia Geografica na Gestao
Tributaria: Um Estudo de Caso da Prefeitura de Caucaia”,
explora-se as inovagdes e novas tecnologias aplicadas aos
cadastros municipais, destacando como essas ferramentas
podem otimizar o gerenciamento de informagdes e melho-
rar a eficiéncia administrativa nas prefeituras.

Finalmente, noartigo “Cobranca Administrativa: Estratégias
de Como Recuperar Valores Vencidos”, apresentamos es-
tratégias eficazes para a cobranga administrativa de tribu-
tos, percorrendo métodos e praticas para recuperar valores
perdidos, ressaltando a importancia de uma gestao ativa na
recuperacado de receitas municipais.

Em conclusao, este e-book oferece uma visao abrangente e
detalhada da governanca interfederativa e da gestéao tribu-
taria municipal, reunindo artigos que fornecem insights va-
liosos e praticas recomendadas. A Escola de Gestao Publica
do Estado do Ceara espera que as informacgdes contribuam
para o desenvolvimento regional sustentavel e a melhoria
continua dos servicos publicos.

Escola de Gestao Publica do Estado do Ceara



refacio

O programa “Ceara um S¢” integra forcas, saberes e
experiéncias para melhorar a gestao fiscal, proporcionando
resultados concretos a populacdo cearense. Liderada
pelo Governodo Estado, essa iniciativa se consolida
como uma importante ferramenta de Governanca Fiscal
Interfederativa em prol de todas as esferas de governo.

O estado do Ceara tem uma longa tradicdao de cooperagao
com os prefeitos, e, em nossa administracao, essa parceria
foi ampliada e fortalecida, reforcando o compromisso com
uma gestao publica mais eficiente e préxima das demandas
locais.

Nesse e-book, que tenho a honra de prefaciar, sao tratados
temas de grande relevancia para a sociedade e os gestores
publicos. Entre os tépicos abordados estdo as receitas
constitucionais, as mudancas trazidas pela nova Reforma
Tributaria, a tributacao imobiliaria, a incidéncia do Imposto
sobre a Transmissao de Bens Imoveis (ITBI), a arrecadacéao
do Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) e a manutencdo do cadastro imobilidrio local.
Também sao discutidas a modernizacédo na Gestéo Tributaria
e estratégias da cobranca administrativa.

Desde o inicio do meu mandato como governador do
Ceara, acompanho de perto o trabalho realizado pelos
gestores municipais e tenho certeza de que esta publicacao



fortalecera ainda mais o programa “Ceara um S¢”. Ela
reflete nosso compromisso em disponibilizar ferramentas
que contribuem para uma tomada de decisao mais assertiva
e para a concretizacao de projetos que melhorem a vida do
NosSoO povo.

A obra retine os contetudos dos Seminarios I e Il do “Ceara
um S6”, organizados pela Secretaria do Planejamento e
Gestao do Estado do Ceara (Seplag-CE) e executados pela
nossaEscolade GestaoPublica(EGPCE). Evoltadanaoapenas
a administradores publicos, mas também a pesquisadores
e estudantes de Contabilidade, Administracdo, Direito,
Economia e areas afins.

Esse material demonstra que o Ceara estd no caminho
certo ao oferecer um produto de forte impacto, escrito por
profissionais de alto nivel que atuam diariamente na pratica
da gestao publica. Por essas razdes, recomendo, com muito
orgulho, o presente e-book.

Desejo a todos uma excelente leitura, reflexdao e

aprofundamento dos temas abordados.

Elmano de Freitas
Governador do Estado do Ceara
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GOVERNANCA
INTERFEDERATIVA NO BRASIL:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS

Alexandre Sobreira Cialdini !
Regina Claudia Barbosa Fideles Dutra *

INTRODUGCAO

A tese central que fundamenta a governanga interfedera-
tiva reside no tracado estabelecido e nas diretrizes gerais
para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcoes
publicas de interesse comum entre governos subnacionais -
estados e municipios e a Unido. Tais fungdes, entre as quais
se situa o desenvolvimento econdémico, social e ambiental,
buscam um processo de integracao a partir de acdes coleti-
vas institucionais (ICA).

A possibilidade de alcancar a gestao mais integrada e sisté-
mica no Brasil representa um grande desafio, em decorrén-
cia da histérica heterogeneidade que ha no Brasil entre as
cidades e entre suas regioes.

1 Secretdrio de Gest&o e Planejamento do Estado do Ceara. Servidor da Secretaria da Fazenda. Auditor da Secre-
taria da Fazenda do Estado do Ceara. Graduado em Ciéncias Econémicas pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR).
Especialista em Politicas Fiscais pelo ILPES/CEPAL e em Gestdo de Finangas Publicas Avangadas pela EBAPE/
FGV-RJ. Mestre em Economia pela Universidade Federal do Ceara (UFC) e Mestre em Planificagao Territorial e De-
senvolvimento Regional pela Universidade de Barcelona. Doutor em Administragao Publica pelo Instituto Superior
de Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP), da Universidade de Lisboa (ULisboa). Pés-Doutor em Administracdo Publica
pelo Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP), da Universidade de Lisboa (ULisboa).

2 Coordenadora de Desempenho e Desenvolvimento de Liderangas da Secretaria de Planejamento e Gestao do
Estado do Ceard. Servidora da Secretaria de Finangas. Auditora do Tesouro Municipal da Secretaria de Finangas de
Caucaia. Graduada em Direito pela Universidade Federal do Ceara, Especialista em Direito e Processos Tributarios
pela Fundag&do Getulio Vargas e em Economia pela Universidade de Munster — Alemanha. Mestre em Gestao de
Negdcios pela Universidade Estadual do Ceara (UECE).
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A literatura internacional, as experiéncias e as evidéncias
fornecem um parametro para construcao de modelos para
0 caso brasileiro e cearense que podem estimular um pro-
cesso de cooperacao e compartilhamento na governanca
das politicas publicas de interesses comuns.

A inovacao crucial na administracdo publica para o enfren-
tamento desse desafio, especialmente apds a promulgacao
da Constituicao de 1988, é a implantagao de um programa
continuado de governanca interfederativa. Este modelo
busca integrar esforcos entre diferentes niveis de governo
para otimizar resultados que beneficiem o pais, os entes
federados e, principalmente, a populacao.

A partir da edicao da Lei N° 13.089, de 12 de janeiro de
2015, conhecida como Estatuto da Metrdpole, o Brasil tem
avancado em direcdo a uma gestao publica mais colabora-
tiva e eficaz. Este documento explora a evolucao historica,
os desafios e as oportunidades da governanca interfedera-
tiva, com foco em casos de sucesso como o do Ceara, e ofe-
rece uma analise comparativa com modelos internacionais.

LIQ()ES APRENDIDAS: A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A experiéncia europeia em governanca interfederativa ofe-
rece licoes valiosas para o Brasil como, por exemplo, a inte-
gracao de esforcos entre diferentes niveis de governo, a par-
tilha de responsabilidades, a busca pelo enquadramento da
Acao Coletiva Institucional (ICA) e sua aplicacao ao estudo
dos instrumentos tedricos e as praticas de colaboracao
entre municipios em areas metropolitanas na Europa para
resolver dilemas de agao coletiva institucional. A Licao pro-
cura responder as seguintes questdes: Quais as principais
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diferencas entre o contexto destes fendémenos nos EUA e
no cenario europeu? Quais as caracteristicas da governacao
regional na Europa? Quais os fatores que explicam a opgao
por diferentes mecanismos de colaboracdo entre munici-
pios na Europa? A ICA é um enquadramento tedrico uti-
lizado para compreender as escolhas politicas destinadas
a resolver dilemas de acdo coletiva institucional, apresen-
tando e discutindo os custos de transacao e os riscos asso-
ciados a colaboragao entre municipios, bem como os trade-
-offs entre as fusdes de governos locais e os instrumentos
voluntarios de governacao regional descentralizada.

A natureza dos problemas de provisdo de bens e servicos
enfrentados pelos governos locais na Europa é essencial-
mente a mesma dos governos locais no Brasil. No entanto,
a resposta aos dilemas da acdo coletiva institucional ao
longo dos ultimos 40 anos tem sido muito distinta, consi-
derando os efeitos ampliados com o processo de descentra-
lizacdo que ocorreu apoés a Constituicao de 1988.

Por exemplo, enquanto a consolidacdo nas areas metropoli-
tanas é um evento relativamente raro nos EUA, muitos pai-
ses da Europa Ocidental empenharam-se com sucesso em
reformas territoriais de larga escala logo apoés a II Guerra
Mundial. Na maioria dos casos, as fusées de municipios
foram forcadas pelos governos nacionais ou, no minimo,
enquadradas pela legislacao nacional.

No caso do Brasil, ocorreu exatamente o contrario, ou
seja, ampliacdao de novos municipios, que foi puxado pela
ampliacdo da receita proveniente do Fundo de Participacao
dos Municipios e pelo alargamento da base tributaria do
ICMS, sem uma regra para melhorar a capacidade insta-
lada e a economia de escala.
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Regra geral, as tentativas de aumentar a capacidade ins-
talada, obter economias de escala e melhorar a eficiéncia
técnica conduziram a fusdo de unidades de governo local,
ao passo que a promocao da democracia, da legitimidade
e das preferéncias locais dos cidaddos geraram unidades
menores e sistemas de governo local mais fragmentados
(Swianiewicz, 2010; Kopric, 2012). No entanto, quer nas
iniciativas governamentais, promovendo as fusdes muni-
cipais, quer nas reformas que conduziram a fragmenta-
¢ao, o debate sobre a governacao regional voluntaria tem
estado visivelmente ausente. Mesmo nos paises em que a
cooperacao intermunicipal voluntaria em larga escala foi
implementada (Franca e Finlandia) ou sugerida (Hungria,
Republica Checa e Eslovaquia), como forma alternativa de
implementar a descentralizacao funcional, a governanga
regional centrada na colaboragdo entre municipios é geral-
mente considerada problematica.

Swianiewicz (2010, p. 14), escreve:

Entre os atores envolvidos, a confianga é necessaria para que a
cooperacéo voluntaria funcione de forma eficaz (e, como sabemos
a partir da literatura sobre capital social, confianca é um recurso
escasso na maioria dos paises da Europa Central e Oriental). E muito
revelador que onde quer que encontremos bons e abundantes exem-
plos de cooperacao, eles tenham sido apoiados por um forte conjun-
to de incentivos oferecidos pelas politicas nacionais ou europeias. A
natureza desses incentivos é tal que, por vezes, é questionavel se a
cooperacao ainda é de baixo para cima e voluntaria ou antes imposta
por entidades externas. Tem sido assim em Franca e na Finlandia,
os dois casos europeus mais frequentemente citados como exemplos
positivos de cooperagao intermunicipal.

Swianiewicz se refere principalmente a cooperacao inter-
municipal, mas a discussao sobre a governacao regional
na Europa é amplamente dominada por uma perspectiva
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top-down. Mesmo quando os governos centrais desejam
promover solucdes voluntarias para problemas supramuni-
cipais, ainda assim estabelecem critérios a serem seguidos
em fusdes municipais e intervém impondo reformas ter-
ritoriais quando as solug¢des voluntarias ndo produzem os
resultados esperados.

Na Europa, a integracao do debate sobre as fusoes e a frag-
mentacao a nivel local, com as alternativas de governagao
regional voluntaria, ainda esta ausente, isto apesar dos
esforcos recentes neste sentido (Hulst, Van Monfort, 2007;
Swianiewicz, 2010). Esta Licao contribui para preencher
esta lacuna, apresentando o enquadramento teérico da ICA
para melhor compreensao dos mecanismos de governagao
regional e fornecendo exemplos das solug¢des voluntarias
adoptadas para organizar a prestacao de servicos no con-
texto regional e local.

Nos Estados Unidos, o federalismo cooperativo se originou
na década de 1930 (Clark, 1938), mas a cooperacao inter-
governamental estd presente desde 1789 (Elazar, 1962).
Por exemplo, o Congresso adiou as preocupagoes estaduais
no Judiciary Act de 1789 ao criar tribunais distritais fede-
rais totalmente dentro dos limites estaduais. A cooperacao
do século XIX também incluia concessdes de terras, gas-
tos de barril de porco, empréstimos e perddao de emprésti-
mos, transferéncias de propriedade federal, concessdes em
dinheiro, assisténcia técnica e compartilhnamento de pes-
quisa e informacao. “O direito do governo federal de dar
aos estados terras do dominio federal e dinheiro do tesouro
federal nunca foi seriamente questionado” (Macdonald,
1928, p. 1).
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O federalismo cooperativo implica a disposicao do governo
federal de negociar e barganhar com autoridades estaduais
e locais sobre a formulacdo de politicas federais e a imple-
mentacgao de politicas federais por estados e localidades.

No passado, o Congresso regularmente adiava para os
estados, como em um ato de 1866, financiando a execu-
¢ao da quarentena estadual, mas instruindo o secretario
do tesouro a nao “adicionar, modificar ou substituir qual-
quer regulamentacdo estadual” (Maxey, 1908, p. 622).
Essa abordagem mudou no século XX, quando o Congresso
direcionou e regulamentou cada vez mais os estados por
meio de subsidios em dinheiro. O New Deal do presidente
Franklin D. Roosevelt marcou uma conjuntura critica, insti-
tucionalizando o federalismo cooperativo. De 1930 a 1940,
o numero de subsidios aumentou em 107% (Dilger, 2017) e
os gastos federais com subsidios aumentaram em 2.006%
(Maxwell, 1952).

No entanto, a cooperagdao foi gradualmente redefinida,
especialmente durante a década de 1960, a medida que
a disposicao dos governos estaduais e locais de cooperar
com o governo federal aumentou — e ndo o contrario.
Essa concepcéao foi motivada em parte pela crenca de que
o governo federal possuia expertise superior. Assim, diz-
-se que o “federalismo cooperativo” contemporaneo situa
“uniformidade e finalidade para normas de primeira ordem
no nivel nacional, ao mesmo tempo em que permite dia-
logo e pluralidade no nivel de implementacao estadual des-
sas normas” (Bader, 2014, p. 164). A escola nacionalista do
federalismo celebra esse desenvolvimento como “o poder
que os estados desfrutam como agentes do governo nacio-
nal” (Gerken, 2014, p. 1626). Portanto, a dimensao mais
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federalista do federalismo cooperativo — a disposicao dos
funcionarios federais eleitos de tratar funcionarios estadu-
ais e locais eleitos como parceiros na formulacdao de poli-
ticas federais — atrofiou-se de tal forma que a cooperacao
intergovernamental na implementacdo de politicas fede-
rais, especialmente por meio de subsidios, & dominada pela
barganha entre burocratas federais, estaduais e locais —
todos os quais tém fortes incentivos para manter um sis-
tema majoritariamente cooperativo e até mesmo colusivo.

A administracao do Presidente Barack Obama cultivou uma
abordagem baseada no local, personalizando o suporte para
comunidades com base em seus ativos e desafios especifi-
cos, foi um processo de descentralizacdo mais direto com
os municipios americanos. Essa nova abordagem busca os
planos ou a visdao das comunidades para abordar um con-
junto de desafios e, em seqguida, trabalhar em silos (organi-
zagdes sociais e governamentais) de agéncias e programas
para dar suporte a essas comunidades na implementacao
de seus planos.

Houve também uma mudanca sobre as transferéncias
governamentais que autorizou ou alterou 71 subsidios cate-
goricos federais para governos estaduais e locais, aumen-
tando ainda mais o papel dos subsidios vinculados aos
resultados no sistema intergovernamental e nos subsidios
em auxilio.

A administracdo Obama defendeu a consolidacao de pro-
gramas de subsidios categoricos em varias areas funcionais
como um meio de reduzir a duplicacdo e promover a efici-
éncia do programa. Por exemplo, a Administracao Obama
apoiou a consolidagao de dezenas de programas de subsidios
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categoricos de transporte de superficie (Congressional
Research Service, 2019).

Além das experiéncias europeia e americana, importa men-
cionar o surgimento da UCLG (Organizagdo Mundial de
Cidades e Governos Locais Unidos)®. A UCLG foi fundada em
1913, na cidade belga de Ghent, onde um grupo de prefeitos
e administradores da cidade tomou a decisdo inovadora de
continuar sua colabora¢dao de uma forma mais permanente
e estruturada e assim nasceu a Union Internationale des
Villes. Cem anos depois, 0 movimento municipal interna-
cional ainda esta se fortalecendo e a comunidade interna-
cional percebe cada vez mais que, para realmente abordar
as questoes globais, o nivel local deve estar no centro da
solucao.

A Organizacao Mundial de Cidades e Governos Locais
Unidos, da sigla em inglés UCLG, é a maior organizacao de
governos locais e regionais do mundo. O processo colabora-
tivo é o foco das atividades da UCLG, como uma rede global
de cidades e governos locais, regionais e metropolitanos e
suas associacoes.

O objetivo também da organizacao é também representar,
defender e ampliar as vozes dos governos locais e regionais
para integrar todas as localidades.

Por meio de colaboragao, dialogo, cooperagao e comparti-
lhamento de conhecimento, a organizacdao atua para pro-
mover a resposta e acao global por meio de compromis-
sos e acordos inovadores que se tornam fios comuns e que

3Cialdini (2022) traz um relato sobre o a estrutura e desenvolvimento da UCLG, considerando seu processo
colaborativo e compartilhamento de solugdes. Ver, a propdsito: A Trajetéria da Lei de Responsabilidade Fiscal: Da
Gestagao a Pandemia- Os Efeitos nos Estados Brasileiros. Almedina, 2022. Sobre a UCLG, ver: https://uclg.org/.
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transcendem as fronteiras e unem as comunidades, para
elevar e empoderar a nivel local.

Portanto, tanto a Europa como os Estados Unidos e a expe-
riéncia centenaria da UCLG buscam formular e aprimorar
os modelos de governanca interfederativa.

Todos se assemelham, por serem simétricos, inclusive sao
conhecidos por diferentes siglas, mas compartilham o
mesmo espirito: unir forcas para cumprir o dever publico
e resolver problemas complexos. A comparacao por solu-
¢des conjuntas sdo praticas que podem ser adaptadas e
aplicadas no contexto brasileiro. Além disso, a experiéncia
europeia, americana e a UCLG destacam também a impor-
tancia da transparéncia, da participacéo cidada e da accou-
ntability na governanga interfederativa e do processo de
coordenacao do governo central, associando a capacidade
de execucdo dos governos subnacionais, com critérios para
avaliacdo de resultados.

Os modelos europeus de governanca fornecem insights
valiosos para o Brasil, destacando as melhores praticas e
as licbes aprendidas que podem ser aplicadas no contexto
brasileiro. A governanca multinivel europeia e a UCLG, por
exemplo, enfatizam a importancia da cooperagdo entre
diferentes niveis de governo e a participagao ativa da socie-
dade civil. Esses elementos sao fundamentais para garantir
a legitimidade e a eficacia das politicas publicas.
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CONTEXTO HISTORICO E EVOLUGAO
A Constituicdo de 1988 e a Descentralizacao

A Constituicao de 1988 foi um divisor de aguas na adminis-
tracao publica brasileira, promovendo a descentralizacao e
a autonomia dos entes federados. Essa mudanga visava a
dar mais poder e responsabilidade aos estados e munici-
pios, permitindo que eles atendessem melhor as necessi-
dades locais. No entanto, essa autonomia também trouxe
desafios, como a falta de coordenacéo entre os diferentes
niveis de governo e a dificuldade em implementar politicas
publicas de forma eficaz. A descentralizacdo, embora bené-
fica em muitos aspectos, também expos a fragilidade das
capacidades institucionais locais, especialmente em muni-
cipios menores e menos desenvolvidos.

Desafios Estruturais

Desde a promulgacdo da Constituicao, o Brasil tem enfren-
tado desafios significativos em areas criticas. O sanea-
mento basico, por exemplo, continua sendo um problema
em muitas regioes, com milhoes de brasileiros sem acesso
a agua potavel e esgoto tratado. A educacgao e a saude tam-
bém enfrentam desafios, com desigualdades significativas
entre as diferentes regides do pais. A mobilidade urbana é
outro problema, especialmente nas grandes cidades, onde
o transito e a falta de infraestrutura adequada afetam a
qualidade de vida dos cidadéos. Esses desafios estruturais
sdo exacerbados pela desigualdade econémica e social, que
varia amplamente entre as regides brasileiras.

As estimativas das populacdes residentes nos 5.570 munici-
pios brasileiros na data de referéncia de 1° de julho de 2024
demonstram que o Brasil tinha uma populacao estimada
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em 212,6 milhdes de habitantes e com uma taxa de 85% da
populacdo em zonas urbanizadas. O pais tem 15 municipios
com mais de 1 milhao de pessoas, dos quais 13 séo capitais.
Ao todo, 42,7 milhdes de habitantes estdao nessas cidades,
representando 20,1% do total do pais. Sdo Paulo continua
sendo o mais populoso do pais, com 11,9 milhdes de habitan-
tes, seguido por Rio de Janeiro (6,7 milhdes) e Brasilia (3,0
milhdes). Completam o ranking dos cinco municipios mais
populosos Fortaleza (2,6 milhdes) e Salvador (2,6 milhdes). Ja
na parte de baixo da escala populacional, existem 26 munici-
pios que tém menos de 1.500 habitantes: Serra da Saudade
(MG) é o menos populoso, com 854, Anhanguera (GO) e Bora
(SP), com 921 e 928, completam a lista de municipios com
menos de mil habitantes. Esta heterogeneidade também é
refletida em outros componentes: o econdémico, o social e
o territorial. Por exemplo, no Brasil é notorio que as cidades
rapidamente ultrapassaram o campo, a taxa de urbanizacao
no Brasil, que é 84,5% passara para 90% até 2050.

E fato que o desenvolvimento econdmico nao se distribui
de forma homogénea no espago e que o crescimento eco-
noémico e a disparidade de renda entre regioes e, inclusive,
entre cidades, sao os indicios da existéncia de caracteristi-
cas especificas que levam a investigacao detalhada sobre a
distribuicao espacial do desenvolvimento.

O padrao de vida melhora em algumas cidades, enquan-
to outras ficam para tras; alguns paises tornam-se ricos,
enquanto outros permanecem pobres. Se desenhassemos a
densidade econ6mica em um mapa mundi, a topografia re-
sultante seria acidentada e irregular, nao seria plana. A lo-
calizacdo continua a ser importante em todas as etapas do
desenvolvimento, mas é menos importante para os padrées
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de vida em paises ricos do que em paises pobres. As estima-
tivas provenientes de mais de 100 pesquisas sobre padroes
de vida indicam que em paises em desenvolvimento — co-
mo Brasil, Bulgaria, Gana, Indonésia, Marrocos e Sri Lanka
— os domicilios nas areas mais présperas tém um consumo
médio quase 75% mais elevado do que domicilios semelhan-
tes nas areas mais atrasadas desses mesmos paises.

Essas populacdes desfavorecidas do ponto de vista geogra-
fico enfrentam todos os dias a realidade de que o desen-
volvimento néao leva a prosperidade a todos os lugares ao
mesmo tempo; os mercados favorecem alguns lugares mais
do que outros. Mas a distribuicdo mais ampla da produ-
¢ao ndo promove necessariamente a prosperidade. Paises
economicamente bem-sucedidos facilitam a concentracao
da producéo e instituem politicas que tornam os padrdes
de vida das pessoas — em termos de nutricado, educacao,
saude e saneamento — mais uniformes em todo o espaco.
Para obter os beneficios da concentracao econémica e da
convergéncia social sao necessarias agoes politicas voltadas
para a integragao econdmica.

Toda essa complexidade demonstrada pelas evidéncias
entre paises e no interior deles, remete-se a compreensao
da dimensao urbana no desenvolvimento econdmico, da
localizacdo, enquanto producéo e dos estudos teodrico-me-
todolégicos referentes aos conceitos de segregagao socio-
espacial e de fragmentacao socioespacial. Face as diferen-
tes interpretacdes desses conceitos, torna-se fundamental
avancar na discussdo do potencial analitico de cada um
deles para compreensao dos novos padrdes de estruturacao
das metropoles latino-americanas e brasileiras.
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Sabe-se que Brasil é um pais de extremos, especialmente
nos campos econdmico e social. Entretanto, muitas vezes
fica camuflado em meio a essa realidade geral que o pais
possui pelo menos cem verdadeiros bolsées de pobreza de
médio e grande porte, organizados, com administra¢des e
instituicbes proprias, nos quais vivem 21,7 milhées de bra-
sileiros (o dobro da populacao de Portugal) — ou seja, esse
numero é quase a média anual (entre 2000 e 2010 segundo
dados do IBGE) de 21 milhdes a mais de brasileiros registra-
dos no Censo 2010.

Esses municipios compdem o G100%, um grupo criado em
20009 pela Frente Nacional de Prefeitos — FNP, com o obje-
tivo de chamar a atencdo para o drama persistente dessas
cidades.

Todos sdo municipios com mais de 80 mil habitantes,
quase a metade dos quais situados em regides metropoli-
tanas, sendo duas capitais: Salvador e Macapa, que tém
como caracteristicas comuns o baixo poder aquisitivo da
populacao — 88,5% da populacao vivia com renda domiciliar
per capita de até dois salarios-minimos em 2010, segundo
o Censo do IBGE, os péssimos indicadores nos resultados
da educacéo e da saude, a baixa cobertura dos servicos de
saneamento, a violéncia endémica e, o mais importante,
a falta de dinheiro nos cofres municipais para enfrentar
essas precariedades.

A selecdo dos municipios que compdéem o G100 ganhou
maior abrangéncia e consisténcia, com base nos seguintes
indicadores: um indicador composto pela receita corrente

4 Sobre o G100, ver, a propdsito: CIALDINI, A. S; RIBEIRO S.; PERRE, G.; Vulnerabilidades Socioeconémicas dos
Municipios Brasileiros: Uma Andlise dos Municipios Populosos, com Baixa Receita per capta - o g100. lll Jornadas
Iberoamericanas de Financiacion Local. Sdo Paulo: ago. 2014
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per capita de cada municipio; indicador de pobreza, saude
e educacao de cada cidade brasileira.

O Ceara tem 3 (trés) regides metropolitanas e 14 (quatorze)
macrorregides que deverao ser desenvolvidas e trabalha-
das no conceito existente no Estatuto das Metropoles.
Buscando um equilibrio regional e a conscientizacdo de que
os problemas regionais precisam ser encarados e resolvidos
a fim de que todos possam ganhar com o modelo.

Abaixo trazemos os mapas do IPECE que mostram essa
perspectiva. Conforme ilustrado na Figura 1 e na Figura 2.

Figura 1- Regides Metropolitanas Figura 2 — Regides de Planejamento

Fonte: Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (IPECE) Disponivel em:
http://www2.ipece.ce.gov.br/atlas/capitulo1/11/pdf/Regioes_Planejamento_2023.

pdf Acesso em: 10 out. 2024.
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Definicao e Caracteristicas

A governanga interfederativa é um modelo de gestao que
promove a colaboracdo entre diferentes niveis de governo,
buscando otimizar recursos e resultados.

Este modelo é caracterizado por: integracao de esforcos,
partilha de responsabilidades e busca por solu¢cdes conjun-
tas para problemas comuns, tendo como objetivo explorar
as capacidades estatais municipais.

O conceito de capacidade estatal® surgiu na segunda
metade do século XX, principalmente, a partir do interesse
da sociologia politica em entender o papel do Estado no
desenvolvimento (CINGOLANI, 2013). Em verdade, é pos-
sivel afirmar que o debate sobre essa tematica perdura por
décadas assim como a existéncia de competicao entre defi-
nicoées, hipoteses, métodos e maneiras de medir as capaci-
dades estatais (CENTENO, KOHLI, YASHAR, 2017).

As capacidades do Estado referem-se as capacidades insti-
tucionais, organizacionais e burocraticas para implementar
projetos de governo (CENTENO et al, 2017). Nesse sentido,
€ um termo de potencial utilizacdo com base no alcance ter-
ritorial, nos recursos, na experiéncia humana e na coerén-
cia organizacional (incluindo hierarquias claras, mandatos,
informacdes, responsabilidade e capacidade de conciliar
mandatos multiplos/concorrentes) (CENTENO et al, 2017).

5 Sobre o conceito de capacidade estatal ver, a propdsito:

RIN, Eduardo José; DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz (org.). Capacidades estatais municipais: o
universo desconhecido no federalismo brasileiro [recurso eletrénicol. Porto Alegre: Editora da UFRGS/CEGOV,
2021714 p. pdf (CEGOV Transformando a Administragdo Publica). Disponivel em: <https://lume.ufrgs.br/hand-
le/10183/236393>. Acesso em: 10 out. 2024.
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A capacidade estatal também insere essa condicao de arti-
cular-se com os demais atores dentro da governanca inter-
federativa, que visa a superar as limitacdes da autonomia
dos entes federados, promovendo uma abordagem mais
colaborativa e eficaz na implementacao de politicas publi-
cas. A esséncia desse modelo esta na capacidade de criar
sinergias entre os entes federados, aproveitando as forcas
de cada um para enfrentar desafios complexos.

Portanto, o conceito de capacidade estatal é formulado
de forma multidimensional (Cingolani, 2013; Grin, 2012).
Segundo Grindle (1996), quatro sdo as dimensodes desse
conceito:

a) capacidade administrativa: eficiéncia organizacional para
o desempenho de funcées governamentais (e. g. a presta-
céo de servicos publicos);

b) capacidade institucional: definir as “regras do jogo” que
influem na regulacao econémica e no comportamento poli-
tico dos atores sociais;

c) capacidade técnica: habilidades para formular e adminis-
trar politicas;

d) capacidade politica: existéncia de canais legitimos e
eficazes para lidar com conflitos e demandas sociais que
dependem de liderancgas politico-administrativas responsa-
veis.

Nesse debate sobre a natureza do conceito de capacidade
estatal duas abordagens se destacam:

a) a centralidade do Estado, visando exercer suas funcoes
de forma profissionalizada e insulada, com foco na capaci-
dade burocratica, fiscal e coercitiva (a visdo estadocéntrica);
b) elos criados entre o Estado e a sociedade, que é tomada
como agente ativo e relevante na conformacgao das decisoes
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estatais (a visdo relacional) (Aguiar; Lima, 2019; Cingolani,
2013).

Beneficios da Colaboracao

A colaboracao entre entes federados traz inumeros benefi-
cios, incluindo a otimizacao de recursos, a melhoria da efici-
éncia na implementacao de politicas publicas e a promocao
de maior equidade na distribuicdo de recursos e servicos.
Além disso, a governanga interfederativa permite que os
entes federados compartilhem experiéncias e melhores
praticas, aprendendo uns com os outros e desenvolvendo
solucdes mais eficazes para os desafios comuns. Essa cola-
boracao é especialmente importante em um pais de dimen-
sOes continentais como o Brasil, onde as soluc¢des precisam
ser adaptadas as realidades locais.

A competéncia tributaria municipal e a vinculagao das ges-
toes locais com os modelos de transferéncias de receitas
trouxeram, a partir da Constituicao de 1988, um conjunto
de politicas publicas condicionantes da capacidade estatal
dos municipios previstas no Artigo 30 e que sao sintetiza-
dos a seguir:

1. Legislar sobre assuntos de interesse local.

2. Suplementar a legislacdo federal e estadual no que lhe
couber.

3. Criar, organizar e suprimir distritos, observada a legis-
lacao estadual.

4. Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de con-
cessao ou permissao, os servicos publicos de interesse
local, incluindo o de transporte coletivo, que tem cara-
ter essencial.
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5. Manter, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacao pré-escolar
e ensino fundamental.

6. Prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido
e do Estado, servicos de atendimento a saude da popu-
lacao.

7. Promover, no que couber, adequado ordenamento ter-
ritorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano; a prote-
cao do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

O crescimento das receitas tributarias municipais ocorre
de forma desigual e concentrada. Em 2019, por exemplo,
96% de toda a arrecadacao do IPTU, ISS e ITBI ocorreu nos
1.772 municipios brasileiros com mais de 20 mil habitantes
(IBGE, 2019). Os demais 3.796 municipios somados foram
responsaveis por apenas 4% da arrecadacdo conjunta de
[PTU, ISS e ITBI. Afora isso, mais de 90% dos municipios
com populacao acima de 500 mil habitantes tém receitas
com impostos municipais superiores a 10% das respecti-
vas receitas totais. Mas esse numero cai para pouco mais
de 60% nos municipios com populacdes entre 100 mil e
500 mil habitantes; para algo como 40% dos municipios
com populagdes entre 50 mil e 100 mil habitantes; cerca
de 20% dos municipios com populacdes entre 20 mil e
50 mil habitantes e, por fim, para pouco mais de 0% dos
municipios com populacgoes inferiores a 20 mil habitantes
(Cialdini, Afonso e Saraiva Ledo, 2021).

O fortalecimento desse processo esta diretamente ligado a
forma de financiamento das politicas publicas de interesses
comuns que, conforme descrito por Cialdini et al., (2021)
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tem nos FPM e na cota-parte do ICMS, fatores restritivos a
cooperacao intra e inter-regional, pois estimulam a alocacao
individual dos recursos. A atual avaliacdo do seu desempe-
nho mostrou, porém, uma realidade em baixa capacidade.
Apesar de terem sido beneficiados por legislacdes que lhes
foram favoraveis a partir de 2003, a receita prépria muni-
cipal apresentou uma situagao diversa, de 2003 a 2019. Ha
2.338 municipios (42% dos 5.570 analisados), que apresen-
taram perda real, quando comparado com a correcao pelo
fndice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), conforme os
autores. Tal situacdo sugere baixa capacidade fiscal, aléem
do fato de que as transferéncias intergovernamentais de
carater legal ou constitucional representam 74% das recei-
tas municipais ou ultrapassando os 90% para 3.835 munici-
pios. Os numeros indicam que as transferéncias influencia-
ram negativamente a arrecadagao propria dos municipios.
Essa situacéo esta em linha com a tese de que uma reforma
no sistema de transferéncias se paute tanto pelo principio
de equidade quanto da eficiéncia, chamando a atencao para
necessidade de estabelecer mecanismos de performance
fiscal dos municipios.

Afora isso, a necessidade de um modelo de governanca fis-
cal, com a participacao dos estados brasileiros, fortaleceria
a gestao dos recursos comuns, os spillovers entre munici-
pios e os problemas de free-riding no fornecimento de bens
e servicos publicos locais. A investigacdo empirica base-
ada na “clusterizacdo” dos indicadores econémicos e fiscais
mostrou a necessidade de um novo desenho institucional,
que evite o aprofundamento das desigualdades, inclusive
em periodos de crise. Assim, afora a farta teoria das capaci-
dades estatais e do federalismo de cooperacao, o éxito dos
modelos de acao coletiva institucional indica a necessidade
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de inclusdao de um modelo de governanca fiscal interfede-
rativa, baseado na trajetéria de implantacédo e aperfeicoa-
mento da cooperacao e colaboracéo.

O CASO DO CEARA: UM EXEMPLO DE SUCESSO
Implementacdo do Programa “Ceara Um S6”

O Estado do Ceara tem se destacado na implementacéo da
governanca interfederativa através do programa “Ceara
um So6”. Este programa transformou os 184 municipios do
Estado em um unico territério integrado, onde problemas
sdo compartilhados e solugdes sdo desenvolvidas de forma
colaborativa.

O Programa “Ceara um s¢”, criado pela Lei N° 180/2018,
representa uma nova era de gestdo compartilhada, boas
praticas e desempenho institucional. A iniciativa tem como
objetivo principal a reducao das desigualdades regionais
e a promocao do desenvolvimento sustentavel, mas com
a necessaria reestruturacao dos governos municipais de
incrementar a receita tributaria propria.

Cialdini (2022) identificou que ha um processo de concen-
tracao tributaria e a desconcentracao no periodo pos-LRF, a
partir do uso do indicador de Gini-Hirschman.Para um nivel
de concentracao elevado, isto ¢, um indicador préximo a
100, revela alta vulnerabilidade e desigualdade regional,
enquanto um indicador proximo a O tem um efeito con-
trario. Observa-se que em 1995, o indicador apresentava
uma concentracao de arrecadacdo tributaria de 42, e em
2016, este indice passou a ser menos que 32, revelando
que houve uma reducao da desigualdade na arrecadacao
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regional, o que pode ser analisado como uma proxy de redu-
cao de desigualdade econ6mica para Estados e Municipios
e implementou a melhoria da sua receita proépria.

Cerca de 96 paises tém adotado instrumentos de regras fis-
cais (FMI, 2018) e os avangos na governanca fiscal, que
experiéncias recentes tém demonstrado, se dao pela cober-
tura sobre as medidas discricionarias e estabilizadores auto-
maticos, no sentido de a politica fiscal fornecer o apoio da
demanda em épocas ruins e consolidar o orcamento nos
bons tempos. Todavia, embora a experiéncia internacional
e a literatura académica sempre sdo importantes referén-
cias, cada pais precisa implementar e aprimorar usos de
suas regras baseando-se na sua realidade.

No caso do Brasil, cabe lembrar Bilhim (2017), ao citar
Boninn, a Lei corresponde criar a acdao administrativa,
impulsionar a administracao, dirigir seus procedimentos e
vigia-los, como pede o bem publico. Ha um contexto federa-
tivo de enorme complexidade, de uma estrutura orgamen-
tal extremamente vinculativa a obrigatoriedade de gastos
de forma linear e fixada exclusivamente no limite de um
ano, para educacéao e saude, sem a devida analise de outras
variaveis e critérios quantitativos e qualitativos dessa poli-
tica publica.

Por fim, a credibilidade da regra fiscal esta diretamente
ligada ao compromisso politico e o fortalecimento das ins-
tituicées. Conforme North (1990), sdo as instituicoes cria-
das humanamente que estruturam a interacao politica,
econdmica e social, mas sdao tambem elas que consistem
em restricdes informais (sancdes, tabus, costumes, tradi-
¢oes e codigos de conduta) e regras formais (constituicoes,
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leis, direitos de propriedade) que, para o caso da LRF, estas
regras foram devidamente dimensionadas na perspectiva
do: planejamento, gestao, controle e accountabiliy/respon-
sability. Com efeito, o arcabouco da analise sobre a gover-
nangca fiscal precisara estar fundada em indicadores de per-
formance fiscal®.

As informacodes obtidas com indicadores tém varias aplica-
¢des (BONNEFQY, ARMIJO, 2005), dentre as mais impor-
tantes estao aquelas que permitem subsidiar a tomada
de decisbes, proporcionar o monitoramento, acompanha-
mento e avaliacdo das politicas publicas e seus respectivos
programas, além de criar situa¢des de aprendizagem e res-
ponsabilidade organizacional e governamental.

Eles sao instrumentos que contribuem para identificar,
medir e descrever aspectos relacionados a um determinado
fendmeno ou objeto da realidade a respeito do qual o Estado
decide por uma acgdo. A principal finalidade de um indica-
dor é, portanto, traduzir, de forma mensuravel (quantita-
tivamente) ou descritivel (qualitativamente), um ou mais
aspectos da realidade dada (situacédo social) ou construida
(acdo), de maneira a tornar operacional o seu acompanha-
mento.

Conforme Gallopin (2006), os indicadores mais bem recep-
cionados sao aqueles que resumem ou, de alguma maneira,
simplificam informagdes, tornam visiveis ou perceptiveis

6 Trabalho elaborado por: Alexandre Cialdini. (SEFAZ); Paulo Pontes (IPECE) e Daniel Faganha (TCE), para o Centro
de Apoio Operacional da Defesa do Patriménio Publico e da Moralidade Administrativa (CAODPP), que teve
assessoria técnica da Secretaria da Fazenda, do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (IPECE);
o Tribunal de Contas do Estado do Estado do Ceara (TCE-CE) e Associagdo dos Municipios do Estado (APRECE)
firmaram um convénio de cooperagdo com o objetivo de fomentar a melhoria da gest&o fiscal dos municipios e
a educagao fiscal.
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fendmenos, quantificam, medem e comunicam informa-
¢coes relevantes.

Dessa forma, optou-se por identificar os municipios cearen-
ses com melhores praticas relativas as suas financas, usar
um conjunto de indicadores que podem traduzir a situacédo
fiscal do ente subnacional, no que se refere ao seu esforco
de obter receitas proprias, alocar sua despesa e planeja-
mento financeiro.

Para seus calculos sao utilizados os dados constantes nos
balancos consolidados das contas publicas municipais,
publicados anualmente pelo Ministério da Economia no
SINCONTFI (Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro).

Os indicadores escolhidos tém como objetivo mensurar a
situacao fiscal dos municipios cearenses e foram agrupa-
dos em trés grupos distintos, a saber: Receita; Despesa; e
Situacgao Financeira.

Pretende-se com os indicadores relacionados a receita iden-
tificar se o poder publico local empreende esforcos para ele-
var sua receita prépria, mantendo sua diversificacdo entre
as receitas tributarias disponiveis para a municipalidade.
Nesse sentido foram selecionados trés indicadores, que sdo
os seguintes: Complexidade Tributaria (CT); Independéncia
Tributaria (IT) e Crescimento de Receita (CR).

No Quadro 1, conforme ilustrado a sequir, sdo apresentadas
as formulas utilizadas na analise, juntamente com a inter-
pretacao de cada uma delas. Este quadro tem como obje-
tivo proporcionar uma visao clara e concisa dos diferentes
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Quadro 1: Indicadores selecionados para compor o indice do Prémio
“Boas Praticas de Gest&o Fiscal”

Fonte: Elaborado pelos autores.

tipos de formulas, destacando sua relevancia no contexto
do estudo em questao.

O Quadro 1 destaca apenas um exemplo, no campo da
receita, que os indicadores de Complexidade Tributaria
e Independéncia Tributaria sdao sugeridos por Araujo e
Siqueira (2016) e Riani (2002). Maiores detalhes desses
indicadores, bem como o comportamento deles nos muni-
cipios cearenses, sdo expostos por Pontes (2019).

Com relagao ao grupo de indicadores da situagao financeira
do municipio, explora-se a liquidez corrente e sua capaci-
dade de pagar os Restos a Pagar dos exercicios anteriores.
Deve-se notar que eles permitem, também, identificar os
municipios com melhor planejamento de longo prazo, dado
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que valores implicam que os gestores estdo preocupados
com a solvéncia das contas publicas para os exercicios futu-
ros.

Quanto ao Indicador de Liquidez Kohama (2016) ressalta
que valores maiores que 1 sdo considerados normais, dado
que demonstra o quanto ha, relativamente a exigiveis de
curto prazo, de créditos, valores realizaveis e numerarios.

Resultados e Impactos

A implementacao da governanca interfederativa no Ceara
tem gerado resultados positivos, demonstrando que a cola-
boracdo entre diferentes niveis de governo pode levar a
solucdes mais eficazes e sustentaveis. A abordagem inte-
grada permite que cada regido contribua com suas parti-
cularidades, enquanto se beneficia das melhores praticas
desenvolvidas em outras areas. Os resultados incluem
melhorias significativas na infraestrutura, na educagdo e
na saude, além de um aumento na eficiéncia administrativa e
na capacidade de atracao de investimentos.

A Secretaria de Planejamento e Gestao do Estado do Ceara
(Seplag-CE) tem realizado um esforco conjunto com a
Escola de Gestao Publica (EGP-CE) no intuito de capacitar
os servidores municipais, trazendo boas praticas e em espe-
cial replicando a¢cdées municipais de sucesso, buscando a efi-
cacia e eficiéncia comprovadas de municipios que tiveram
bons projetos aplicados e com excelentes resultados. A ini-
ciativa deseja disponibilizar para os municipios a aplicacdo
de projetos ja testados e que dao bons frutos, possibilitando
reducao de tempo e trabalho no desenvolvimento de plata-
formas e ferramentas.



Ceard Um S6: Governanca Interfederativa em Discussao 37

O investimento na cessdo dessas ferramentas € apenas o
convénio da prefeitura cedente para a cessionaria, sem
o6nus. Em termos praticos € uma economia para os munici-
pios mais pobres e necessitados de sistemas de consultoria.

ASPECTOS E POSSIBILIDADES DA GOVERNANCA
INTERFEDERATIVA

Desafios a PNDU

As analises realizadas nas Notas Técnicas (NTs) apresenta-
das resumidamente na primeira parte desta nota trazem
questdes vinculadas a governanca interfederativa, isto é,
de coordenacgao, cooperacdao e participacdo dos entes da
Federacdo e da sociedade civil nas politicas publicas. O
objetivo principal dessa nota é dar destaque a esses desa-
fios, cujas raizes encontram-se profundamente arraigadas
na organizac¢do e no funcionamento do federalismo brasi-
leiro. Uma das principais questdes que os estudiosos sobre
federalismo se fazem é: como garantir autonomia politico-
-administrativa aos entes federados ao mesmo tempo que
se pretende implementar politicas publicas de carater uni-
versal? Entre as respostas mais robustas que se tem dado a
essa questao esta a criacdo dos chamados sistemas de poli-
ticas publicas, que visa a garantir, em uma federacéao hete-
rogénea e desigual como a brasileira, que esforcos sejam
feitos no sentido de estabelecer um sistema coordenado e
cooperativo entre os entes federados.

As Tarefas do Federalismo

Entre as tarefas precipuas dos regimes federais de governo
esta a de manter a coesao institucional do pais como
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contraponto a tendéncia “fragmentadora” dos interesses
localizados. Uma das formas de manter essa coesao é orga-
nizando o sistema institucional de maneira vertical, isto
¢, dando maior peso e relevancia as decisées de ambito
nacional. Nesse caso, haveria subordinacdo das instancias
locais e regionais ao governo central, com as primeiras se
tornando meras executoras de politicas formuladas pelo
segundo, geralmente em termos de “Politicas de Estado”.
No entanto, nos regimes federais ou federativos, a modali-
dade vertical nunca é completa, existindo sempre um poder
de barganha dos entes federativos. Outra forma é através
de mecanismos de legitimac¢do da acado publica estatal, a
qual procura formular e implementar politicas publicas de
abrangéncia nacional a partir de acordos de cooperacao
entre as partes. Considera-se essa segunda forma como
mais eficaz institucionalmente, pelo fato de exigir compro-
misso ativo das instancias locais.

Além da funcao de coesao institucional, o regime federal
deve garantir integragao territorial. Isso significa que faz
parte do pacto federalista promover o desenvolvimento das
regides de forma equilibrada, de modo que os beneficios
do crescimento econémico e da modernizacao cheguem, de
maneira equitativa, a todos os ambitos do territério nacio-
nal.

Entre as vantagens do sistema federal estdo os mecanis-
mos de compensacdo e auxilio, através dos quais parte
dos recursos federais sdo redistribuidos segundo critérios
de necessidade e/ou urgéncia, dependendo dos proble-
mas enfrentados pelos entes federativos. Existem, além
disso, mecanismos de reparticao de recursos de acordo
com o tamanho da populacdo e a dindmica econdmica,
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dependendo da origem dos recursos (orgamento, impostos,
taxas, royalties etc.), que se somam aos recursos gerados
localmente.

Ha também a exigéncia de coordenacao das agdes entre 0s
entes. O fato de o Estado se organizar de maneira setorial e
atuar simultaneamente em diversos ambitos da administra-
¢ao publica acarreta uma enorme complexidade institucio-
nal em termos de gestao. Por um lado, atuando sobre o ter-
ritério nacional, temos diferentes secretarias e ministérios
do governo central, cada um com responsabilidades admi-
nistrativas, carteira de projetos e recursos proprios; pelo
outro, as secretarias e subsecretarias dos estados e muni-
cipios — que também respondem pelas jurisdi¢des setoriais
e territoriais que lhe sdo proprias — muitas vezes se sobre-
pdem as primeiras; e, em alguns casos, ndao somente se
sobrepdem, mas também conflitam. A tarefa de coordena-
cao consiste, enfim, em evitar efeitos disfuncionais e sobre-
posicdes na organizacao e no funcionamento do sistema, e,
dessa forma, aumentar sua eficacia.

Além dessas tarefas precipuas, o funcionamento do sis-
tema federativo demanda cooperacao e participacao. Com
efeito, coesao institucional, integracao territorial e coorde-
nagao governamental ndo sao suficientes para garantir a
implementacgao de politicas, sejam elas setoriais ou territo-
riais. E preciso haver cooperacao entre os entes federativos
e participacao social. Entretanto, diferentemente das tare-
fas precipuas, que se enquadram entre os deveres constitu-
cionais, a cooperacdo entre esses entes e a participacao da
sociedade civil representam a dimensao politica do sistema
federativo, estando muito mais proximas das praticas de
governancga. Nao se consegue cooperacdao nem participacao
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por decreto, mas através de estratégias de adesao que nao
sdo dadas nem evidentes nessa ordem institucional.

Desde a CF/1988, o Brasil se alinhou as tendéncias inter-
nacionais no que diz respeito as estratégias de descentrali-
zacao das acdes publicas. Entretanto, um dos diferenciais
dessa estratégia com relacdo a outras experiéncias analo-
gas é o fato de a prépria CF/1988 considerar o municipio
como um ente da Federacao, junto com a Uniao, os esta-
dos e o Distrito Federal. Com isso, os municipios, histori-
camente subordinados as esferas estaduais, adquiriram
uma forca institucional que passou a redefinir ndo apenas
a relacao com os estados, mas, também, com a Unido. Em
outras palavras, ao outorgar esse estatuto aos municipios, a
CF/1988 reconfigura o arranjo federativo, dando aos muni-
cipios, mesmo que de forma assimeétrica, maior poder de
barganha na implementacao de politicas publicas.

0S CONSORCIOS Pl"JBLICOS INTERMUNICIPAIS E AS
FPICS - FUNGAO PUBLICA DE INTERESSE COMUM

Os consorcios publicos intermunicipais, como forma ins-
titucionalizada de cooperacdo entre os municipios, atuam
principalmente no sentido de contribuir com a racionaliza-
¢ao da oferta de servigcos e com a amenizacao das fragilida-
des técnicas e institucionais dos municipios. Além disso, do
ponto de vista da consolidacao de um modo de governanca
local e regional de politicas publicas, os consércios publicos
apresentam-se como boas ferramentas, tanto no que diz
respeito a articulacdo politica com os entes centrais quanto
para a implementacdo de politicas publicas nos ambitos
supramunicipal e territorial. Em outras palavras, eles tém
um importante papel a desempenhar na governangca inter-
federativa.
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A CF/1988 consolidou o planejamento como instrumento
privilegiado de atuagcdo da administracdo brasileira.
Delineou-se um sistema publico para praticamente cada
direito social ou prestacao devida pelo Estado. O SUS, o pri-
meiro a ser institucionalizado, veio a servir de modelo para
os demais, como o Suas, o Sistema Unico de Seguranca
Publica, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC) etc. O principal componente desses sistemas sao
os dispositivos de articulacdo do exercicio das competén-
cias de cada ente federativo, isto é, da coordenacao fede-
rativa. Um desses dispositivos foi implementado no ambito
da saude. Através desses instrumentos foi possivel a racio-
nalizacao funcional e territorial do sistema, de modo a criar
uma estrutura ao mesmo tempo vertical e horizontal de
atencao a saude.

Além dos sistemas ja nomeados e institucionalizados em lei
prépria, a CF/1988 delineia um sistema de ordenamento
territorial, expresso através dos dispositivos e instrumen-
tos de planejamento territorial do qual faz parte a PNDU.
Para esse sistema, identifica-se pelo menos um dispositivo
de articulacéo do exercicio de competéncias dos entes fede-
rativos: os consorcios publicos. Os consorcios publicos, com
efeito, aparecem como uma solucao para articulacdo das
autonomias politico-administrativas dos entes municipais,
que, por sua vez, sao constitucionalmente obrigados a con-
siderarem, na elaboracao dos seus instrumentos de plane-
jamento, a sua insercao no territério e a sua relagdo com
outros entes da Federacao.

Os consorcios intermunicipais surgiram como um meca-
nismo de coordenacéo localizado em esferas que extrapolam
os limites territoriais dos municipios. Essas organizacdes
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podem ser entendidas como uma alternativa organizacio-
nal, uma vez que integram os entes federados de uma dada
regiao. Todavia, a formagao dos consoércios publicos € uma
escolha auténoma dos municipios e ndo precisa necessa-
riamente obedecer a uma diretriz ou funcdo determinada
(com excecéo da area da saude e da coleta de residuos soli-
dos, em que os consorcios sdo uma exigéncia da lei). Os con-
sorcios também se movem muito de acordo com as diretri-
zes estabelecidas pela Uniado, principalmente quando essa
relacdo implica a oferta de recursos por parte do governo
central para a efetivacdo de politicas em ambito local.

Os consorcios existem ha muitos anos no Brasil, e inume-
ras pesquisas foram realizadas enfocando o seu funciona-
mento. Contudo, ao longo da década de 2000, os mesmos
institutos se firmaram como mecanismos relevantes para a
gestao municipal no Brasil. A partir de 2005, com efeito, os
consorcios publicos passaram a contar com uma legislacdo
especifica, orientando de forma mais clara a atividade des-
sas organizacgdes. Especificamente, a Lein°11.107/2005 dis-
poOe sobre normas gerais para a Uniao, os estados, o Distrito
Federal e os municipios contratarem consoércios publicos
para a realizacdo de objetivos de interesse comum, con-
sorcios esses que deverao ser constituidos e regulados por
contrato de programa, como condi¢ao de sua validade, as
obrigagcdes que um ente da Federacao constituir para com
outro ente da Federacdo ou para com consércio publico no
ambito de gestdo associada em que haja a prestacao de ser-
vicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encar-
gos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continui-
dade dos servicos transferidos.
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Antes da existéncia da lei, as iniciativas careciam de regu-
lacdo e seguranca juridica, o que favorecia a emergéncia
de conflitos entre os entes federados, principalmente no
que concerne aos custos financeiros e ao uso dos beneficios
advindos dos consorcios.

Do ponto de vista juridico-administrativo, os consoércios
publicos sao definidos como dispositivos juridicos de direito
publico, plurilaterais, tendo por objeto a cooperagdao mutua
entre os pactuantes. Sdo de direito publico, por forma ou
designacdo normativa (voltados para entes publicos e/ou
inscritos no rol de pessoas juridicas de direito publico), e
plurilaterais, pois é condicdo de existéncia a participacao
de mais de um ente federativo. Diferentemente dos contra-
tos, nos consorcios inexiste a contraposicao de obrigacoes,
seu objeto é a cooperagao dos participantes e admite varios
objetivos. No entanto, desde o ponto de vista das praticas
politicas, os consércios publicos orientam as suas ativida-
des de acordo com as regras do jogo das respectivas arenas
de politicas publicas em que se inserem.

E importante destacar que os consorcios publicos muni-
cipais estdo previstos na Lei de Residuos Soélidos, como
mencionamos anteriormente, e no Estatuto da Metrdpole
como recurso de cooperacgao institucional. No caso da Lei
de Residuos Solidos (Lei n° 12.305/2010), fica estabelecido
que serao priorizados, no acesso aos recursos da Unido
referidos aos incentivos ou financiamentos para a gestdo
integrada de residuos soélidos, os municipios que optarem
por solugdes consorciadas para sua implementacdo. No
contexto do Estatuto da Metropole, os consoércios publicos
sao elencados entre os instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado, observada a Lei dos Consorcios (Lei n°
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11.795/2008), embora nao seja uma forma de cooperagao
de carater obrigatorio, esta representa um importante
recurso institucional para um ambito territorial em que os
problemas comuns estao na ordem do dia.

A previsao da existéncia das FPICS - Funcoes Publicas
de Interesse Comum vem desde a Lei Complementar n°
14/1973, entretanto em 2015 na nova lei do Estatuto coube
um espaco para elas no artigo segundo do Estatuto da
Metrépole. Vamos recordar que o artigo 5° da Lei de 1973
dizia que essas funcoes se referiam ao planejamento inte-
grado econdmico e social, saneamento basico (agua, energia
e limpeza), uso do solo metropolitano (inclui ordenamento
e parcelamento), transportes e sistema viario, producao e
distribuicao de gas combustivel canalizado, aproveitamento
de recursos hidricos e controle de poluicao ambiental.

O ASSOCIATIVISMO MUNICIPAL E AS P’RATICAS DE
COOPERACAO HORIZONTAL: UMA ANALISE NO
CONTEXTO DOS MUNICIPIOS CEARENSES

Partindo da definicao das associa¢gdes municipais como
espacos de concentracdo politica para pleitear recursos
- como féruns para debater competéncias, aperfeicoa-
mentos institucionais, producdo de informacgodes de inte-
resse dos municipios e de atuagdo com base em vinculos
territoriais —, a PNDU pode valer-se do potencial difusor
de informacdes entre os municipios e de articulacdo de
seus representantes para sensibilizar sobre a necessidade
de instauracdo das instancias de governanca interfedera-
tivas. Contudo, as Associa¢cdes Municipais (AMs) ndo sao
objeto de analise muito pesquisado no campo das politicas
publicas. Outros arranjos, como as Regides Metropolitanas
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(RMs) e os consorcios publicos, catalisaram de forma mais
efetiva a atencédo dos pesquisadores nas ultimas décadas.
Entende-se, portanto, que ainda é necessario pensar sobre
o papel das AMs, em seu sentido amplo, na Federacao bra-
sileira, bem como o seu papel no desenvolvimento das poli-
ticas publicas, em especial a politica urbana.

O associativismo municipal ndo é exclusividade do Brasil,
mas uma pratica adotada em varios paises com o obje-
tivo de promover o fortalecimento dos municipios como
nivel de governo e de facilitar a prestacao de certos servi-
cos publicos, mediante a criacdo de escalas populacional,
financeira, econdémica e técnica, sem as quais seria invia-
vel a prestacao desses servicos em padrdes adequados, no
caso de pequenos municipios. Também houve, ao longo da
histéria brasileira, movimentos de valorizacdo do poder da
iniciativa local, que foram assimilados no processo constitu-
cional. Desde a sancao da CF/1988, com efeito, foi criado no
Brasil um amplo conjunto de canais institucionais e arran-
jos que integraram esforgos entre os entes federados a fim
de viabilizar a implementacéo das politicas publicas, entre
as quais as AMs, entidades juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, com duracado indeterminada e estatuto proé-
prio.

Uma consideracdo relevante a ser feita se refere a abran-
géncia territorial e aos setores de atuacao das associagdes
municipais. As mais abrangentes — no caso, a Confederacao
Nacional dos Municipios (CNM), a Frente Nacional dos
Prefeitos (FNP) e a Associacao Brasileira de Municipios -
dedicam-se as discussoes institucionais, fiscais, federativas,
além da assisténcia técnica e difusao de “agendas”.
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Em analise realizada por Cialdini e Sidney (2023), entre
2008 e 2022, a situagao fiscal dos municipios cearenses
piorou para 172, dos 184 municipios. Em média, os muni-
cipios cearenses, s6 conseguem financiar RS 7,68 (com
Receita Tributaria Prépria) a folha de pagamento. Entre os
20 piores em situacéao fiscal, o valor cai para RS 2,99. Isso
influencia que 83% dos municipios descumpram os limites
da LRF de gastos com pessoal. Os investimentos cairam em
torno de 25%. Isso vai de encontro ao volume de investi-
mentos do Estado do Ceara, que cresceu 21,42% em 2018,
se comparado com 2008.

As consequéncias desse processo de dependéncia sao:

1. Municipios dependentes de recursos do tesouro, trans-
ferindo responsabilidades béasicas para o Estado e pres-
sionando o equilibrio fiscal.

2. Perda de capacidade de realizar transferéncias volun-
tarias, ampliar transferéncias conveniadas e, muito
menos, obter quaisquer operacdes de crédito.

3. Queda no nivel de qualidade de vida da populacao e

ampliacao do éxodo rural.

Elevacao dos custos de transacao no municipio.

Possibilidade de os gestores serem tipificados em varios

crimes fiscais, considerando a atuacdo do Ministério

Publico Estadual.

6. Reducado absoluta e relativa dos repasses vinculados a
saude e educacao.

GFS
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CONCLUSAO

Buscando uma interacdo melhor, sdo necessarias, para que
o modelo de governanca Interfederativa atinja seu objetivo
master, duas premissas: planejamento ordenado e transfe-
réncia de tecnologia sustentavel. O modelo de consultoria
individual de empresas e de pessoas singulares se mostra
ineficiente e desgastado. A unido e o compartilhamento de
instrucdo e de conhecimento levardo a um numero cres-
cente de convénio, de seminarios e eventos coparticipati-
vos, onde os municipios investiram em capacitar seus ser-
vidores e investir na troca de informacdes com seus pares
mais proximos.

E como declinio natural o abandono do modelo de contra-
tacao de consultorias para evoluir ao sistema hibrido de for-
cas, em que o compartilhamento e o repasse de informa-
¢oes dispostas em modelo ja disponivel e acessiveis para o
Estado se tornem uma realidade virtual e real na vida dos
municipios brasileiros.

A evolucao da educacgéo no cenario cearense abrira o espaco
para a reforma fiscal de gestao e de planejamento, bastando
apenas a anuéncia dos municipios e a conscientizacdo dos
tribunais em nao mais aceitar o modelo vergonhoso de con-
sultorias que resolvem problemas e ndo se antecipam aos
problemas. A solucdo sera buscar se antecipar, planejar e
executar boas praticas e por fim boa e exemplar gestao dos
recursos publicos.

Importa mencionar que a dimensdo da governanca inter-
federativa, também foi tema apresentado e estudado pelo
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Banco Interamericano de Desenvolvimento, pelos traba-
lhos que tém sido publicados por Luiz de Melo e Tereza Ter-
Minassian. Na concepgao dos autores a governanc¢a multini-
vel ou governanca interfederativa, é importante analisar as
abordagens nas dimensoes vertical e horizontal. “Vertical”
se refere as ligacdes entre os niveis superiores e inferiores
de governo, incluindo seus aspectos institucionais, finan-
ceiros e informacionais. A capacitacado local e os incenti-
vos para a eficacia dos niveis subnacionais de governo sao
questdes cruciais para melhorar a qualidade e a coeréncia
das politicas publicas. A dimensao “horizontal” se refere a
acordos de cooperagao entre regides ou entre municipios.
Esses acordos sdo cada vez mais comuns como um meio de
melhorar a eficacia da prestacéo de servicos publicos locais
e a implementagao de estratégias de desenvolvimento. A
dimensao em “L” - uma estrutura de governanga multinivel
foi formulada pela OCDE e tem sido usada em varias areas
de trabalho relacionadas a governanca multinivel, inclu-
sive no ambito das financas publicas e, na questéao fiscal,
0s autores mencionam a importancia da Cooperagao Fiscal
Intergovernamental (IFC).

A cooperacao entre e dentro de diferentes niveis de governo
pode exigir que os governos participantes busquem politi-
cas diferentes daquelas que seriam selecionadas na ausén-
cia de cooperacao (Bakvis, Brown, 2010). Portanto, para
optar por participar de acordos de cooperagao, 0s governos
devem acreditar que os beneficios de tais acordos superam
os custos associados a correspondente perda de autonomia
de tomada de decisao.

Os ganhos potenciais da cooperacao envolvem uma redu-
cao de externalidades / repercussdes adversas e uma
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exploracdo mais completa de externalidades e sinergias

positivas de agdes e politicas dos participantes, bem como

de economias de escala. A IFC pode ser benéfica nos seguin-

tes aspectos da politica:

1. Gestdao macrofiscal

2. Fortalecimento da autonomia da receita subnacional

3. A concepcao e reforma de arranjos fiscais intergoverna-
mentais

4. Politicas setoriais, incluindo prestacéo de servicos

5. Receita subnacional e gestao de despesas

Um outro beneficio da IFC é que ela facilita a troca de infor-
macoes relevantes entre os governos participantes, levando
a uma melhor compreensao dos respectivos objetivos e res-
trigdes e a identificagdo de sinergias politicas viaveis e com-
pensacoes que podem ser levadas em consideracao na con-
cepcao e implementacédo de pacotes de reforma. Essa troca
de informacdes e experiéncias também leva a identificacdo
de boas e mas praticas de pares que enfrentam desafios
politicos semelhantes.

No Brasil, uma fresta de esperanca, no entanto, tem sido
a coesdo e a cooperacao sem precedentes entre esta-
dos e municipios, a luz da abstencdo do governo central.
Governadores e prefeitos, juntamente com o Congresso
Nacional, assumiram a lideranca na batalha contra o virus
e usaram a pressao politica e popular para forgar o governo
central a tomar algumas medidas. S6 podemos supor que
esta nova alianga continuara nos proximos anos, durante as
reformas estruturais em jogo, conduzindo em ultima analise
aum fortalecimento das entidades subnacionais e a um pro-
cesso de descentralizacdo, ou se os velhos métodos retorna-
rao e se aprofundarao, apos a deterioragao progressiva das
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financas publicas subnacionais. Aqueles que conseguiram
sobreviver verao (Rezende, Cialdini, Mota, p. 92).

Nesse sentido, no Ceara, o Programa de Governanca Fiscal
Interfederativo, que a Secretaria de Planejamento e Gestao
do Estado (SEPLAG) no Governo Elmano de Freitas propoe
estar em convergéncia plena com as experiéncias interna-
cionais, com os estudos de todos os organismos interna-
cionais e com a teoria contemporanea de governanga no
federalismo fiscal internacional. Em plena execucao com a
Escola de Gestao Publica, o objetivo é disponibilizar ferra-
mentas, instrumentos e conteudos em programas de capa-
citagao e treinamento, apresentando aos gestores um cata-
logo de oportunidades no processo de evolugdao das boas
praticas da gestdo e governanga municipal, para fortalecer
a capacidade estatal do conjunto dos municipios cearenses.
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INTRODUGAO

O Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara
(IPECE) é uma autarquia vinculada a Secretaria do
Planejamento e Gestdao do Estado do Ceara (SEPLAG).
Fundado em 2003, o [PECE é o ¢rgao do Governo respon-
savel pela geragao de estudos, pesquisas e informacgdes ge-
ossocioecondmicas e geograficas que permitem a avaliagdo
de programas e a elaboracdo de estratégias e politicas pu-
blicas para o desenvolvimento do Estado do Ceara.

A Missao do Instituto é gerar e disseminar conhecimento
e informagdes, subsidiar a formulacao e avaliacdao de poli-
ticas publicas e assessorar o Governo nas decisdes estra-
tégicas, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel
do Ceara. Neste sentido, as bases de dados sdao insumos
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essenciais para fundamentar a tomada de decisdes, a ava-
liacdo de programas e a formulacao de estratégias e politi-
cas publicas.

O IPECE é constituido por trés Diretorias e uma Geréncia
de Estatistica, Geografia e Informacdes: as Diretorias se
encarregam de Estudos Econdmicos, Sociais e de Gestado
Publica; as Diretorias e a Geréncia de Estatistica sdo res-
ponsaveis pela producdo e analise de dados, pesquisas,
elaboracao de estudos, publicacdo de informes e enfoques,
textos para discussao, livros e assessorias aos diversos oOr-
gaos do Governo do Estado do Ceara.

A sequir, serdao apresentadas as principais bases de da-
dos com recortes para os municipios cearenses: 1) PIB
Municipal; 2) Indice Comparativo de Gestdo Municipal -
ICGM; 3) Cota Parte do ICMS; 4) Indice de Vulnerabilidade
Social da Juventude - IVSJ; 5) indice Municipal de Alerta
- IMA; 6) Indice de Desenvolvimento Municipal — IDM;
7) Ceara em Mapas; 8) Base cartografica e Mapas munici-
pais. Sao produtos institucionais que fornecem informacoes
precisas e atualizadas acerca das mais variadas tematicas,
como saude, educacdo, economia, infraestrutura, financas,
entre outras.

Posteriormente, serdo apresentados os principais sistemas
utilizados pelo Instituto para a publicizacdao dos estudos
e das bases de dados, quais sejam: 1) Sistema Ceara em
Mapas Interativos; 2) Sistema IPECEDATA; 3) Sistema de
Acompanhamento das Contas dos Municipios Cearenses
(SACMCQ).
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BASES DE DADOS MUNICIPAIS
PIB Municipal

E um documento disponibilizado anualmente pelo IPECE,
no qual se avalia a economia dos municipios segundo
os grandes setores: Agropecuaria, Industria e Servicos.
Também séo avaliados outros indicadores, como por exem-
plo, o PIB per capita.

O Produto Interno Bruto (PIB) municipal é disponibilizado
a partir do Valor Adicionado Bruto (VAB) por atividade eco-
ndémica e impostos, liquidos de subsidios. Destaca-se tam-
bém a disponibilizacido do VAB da Administracao, Saude e
Educacao Publicas e Seguridade Social devido a relevan-
cia deste segmento em alguns municipios. Os resultados
sdo comparaveis entre si e estdo completamente integra-
dos as séries das Contas Nacionais e das Contas Regionais
do Brasil, em conformidade, assim, com o novo manual
System of National Accounts, 2008.

indice Comparativo de Gestdo Municipal — ICGM

O Indice Comparativo de Gestdao Municipal - ICGM tem
como objetivo central “realizar uma analise relativa dos 184
municipios cearenses”, através da comparacdo da qualida-
de na gestao publica. O Indice serve como subsidio a toma-
da de decisao dos gestores publicos e a proposicao de politi-
cas para a melhoria continua do planejamento e da gestao
publica municipal, além de promover uma competitividade
saudavel entre os municipios e estimular uma maior inte-
gracao entre Governo e a sociedade.
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O ICGM é composto por treze indicadores, agregados em
quatro dimensdes: Planejamento, Recursos Financeiros,
Servicos e Transparéncia. Desta forma, é possivel verificar
o Ranking dos municipios cearenses, em quatro grupos po-
pulacionais. O indice tem como finalidade apoiar o governo
do Estado em estratégias e politicas, além de auxiliar os
gestores publicos municipais em analises para o aperfeico-
amento do planejamento e da gestao nos municipios.

Cota Parte do ICMS

O IPECE realiza 0 acompanhamento do Rateio do ICMS
dos Municipios, disponibilizando os indices relativos a Cota
Parte do ICMS, nas dimensodes: Educacao, Saude e Meio
Ambiente. O rateio da Cota Parte do ICMS (Imposto so-
bre Circulacao de Mercadorias e Servicos) aos municipios
do Estado, que é uma obrigacao definida na Constituicdo
Federal, é definida a partir de trés indicadores especifi-
cos: o Indice de Qualidade da Educacao (IQE), o fndice de
Qualidade da Satde (IQS) e o indice de Qualidade do Meio
Ambiente (IQM).

A atual forma de rateio se configura como um mecanismo
de transferéncia de recursos aos municipios cearenses ba-
seado no alcance de resultados municipais em areas consi-
deradas estratégicas: Educacao, Saude e Meio Ambiente.

O objetivo é instituir uma recompensa, potencializando os
resultados da politica estadual a partir dos municipios, pre-
miando aqueles com desempenhos mais elevados e homo-
géneos nas areas de interesse.
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indice de Vulnerabilidade Social da Juventude - IVSJ

O Indice de Vulnerabilidade Social da Juventude (IVS))
identifica a populacao jovem (de 15 a 29 anos de idade), em
maior condicdo de vulnerabilidade, entre os 184 munici-
pios cearenses. O IVJS contempla indicadores das areas de
Educacao, Saude, Emprego e Violéncia.

Criado no ambito do “Programa Superacdo: Uma Nova
Geragdo de Politicas Publicas para a Juventude” (Lei.
17.086/2019), o IVSJ cumpre o papel de orientar as politi-
cas publicas do Governo do Estado do Ceara, com respeito
aos municipios, segundo o grau de exposi¢ao dos jovens a
vulnerabilidade social.

indice Municipal de Alerta - IMA

O Indice Municipal de Alerta (IMA) tem como objetivo
identificar os municipios mais vulneraveis decorrentes dos
problemas advindos das irregularidades climaticas. O refe-
rido documento consiste em um instrumento que disponi-
biliza informacdes confiaveis pertinentes as areas de me-
teorologia, producao agricola e assisténcia social, de forma
que, devidamente analisadas, permitam a adocao de acdes
voltadas para solugdes temporarias e permanentes nessas
localidades.

Esse indice constitui-se em uma ferramenta crucial para
a avaliacdo da vulnerabilidade dos municipios cearenses
diante dos desafios climaticos, agricolas e sociais, cujo ob-
jetivo consiste em subsidiar a adocao antecipada de agoes
publicas voltadas para o convivio com a seca.
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indice de Desenvolvimento Municipal — IDM

O Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM) carrega em
sua esséncia a ideia de uma analise multidimensional, que,
por meio de técnicas estatisticas, traduz o nivel de desen-
volvimento relativo de cada um dos municipios cearenses
em um indicador sintético. Ao todo, sao trabalhados 30 in-
dicadores reunidos em quatro grupos ligados aos aspectos:
fisiograficos, fundiarios e agricolas; demograficos e econ6-
micos; de infraestrutura e de apoio; e sociais.

Esse indicador pode ser utilizado como ferramenta para o
acompanhamento das condicdes de desenvolvimento dos
municipios cearenses, constituindo-se, assim, em um ins-
trumento para diagnosticos e de referéncia para proposicao
e orientacao de politicas publicas.

Ceara em Mapas

O Ceara em Mapas € composto de informacgdes georrefe-
renciadas e espacializadas na forma de mapas tematicos
para os 184 municipios cearenses, sendo as mesmas atuali-
zadas anualmente. O site aborda aspectos ligados a divisao
politico-administrativa, as caracteristicas geoambientais, a
demografia, a infraestrutura e a socioeconomia, permitindo
o conhecimento e o aprofundamento de analises sobre os
mais variados aspectos da realidade cearense.

Através da elaboracdo de mapas tematicos, insere-se o fa-
tor localizacao na analise dos indicadores, uma vez que o
conhecimento e as informacdes sobre o lugar aumentam o
numero de acertos na tomada de decisdo. A partir dos ma-
pas tematicos elaborados no Ceard em Mapas, podem-se es-
tabelecer, por exemplo, comparagdes entre os municipios,
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identificar os que estdo em melhores ou piores situacoes
para determinado indicador estudado, avaliar a presenca
de agrupamentos de municipios com indices similares, as-
sim como efetuar uma comparacdo espago-temporal para
determinado indicador.

Base cartografica e Mapas municipais

Figura 1- Base cartografica digital do Ceara

Fonte: IPECE, Ceara em Mapas.
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A base cartografica digital do Estado do Ceara, na escala
1:50.000, foi elaborada a partir da vetorizacdo do mosaico
de imagens do satelite SPOT-5, dos dados georreferencia-
dos do IPECE e do trabalho de campo. Por meio da base
cartografica, possibilita-se o planejamento regional do ter-
ritério cearense em um maior nivel de detalhe cartografico,
identificando-se cidades, distritos, localidades, equipamen-
tos publicos, vias pavimentadas e ndo pavimentadas, rios,
acudes, lagoas, entre outros.

Mediante a base cartografica, possibilita-se o planejamen-
to regional do territorio cearense em um maior nivel de de-
talhe cartografico, identificando-se cidades, distritos, loca-
lidades, equipamentos publicos, vias pavimentadas e nao
pavimentadas, rios, acudes, lagoas, entre outros.

Os mapas municipais dos 184 municipios do Estado séo de-
talhados com a localizagédo de distritos, povoados, localida-
des, vias pavimentadas e ndo pavimentadas, rios, lagoas,
acudes, entre outros. Esses mapas sdo insumos fundamen-
tais para o conhecimento do territorio, subsidiando o co-
nhecimento e a gestao do territorio.

Figura 2 - Mapa municipal

Fonte: IPECE, Base Cartografica 1:50.000.
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SISTEMAS
Sistema Ceara em Mapas Interativos

O Ceara em Mapas Interativos € um Sistema de Informacdes
Georreferenciadas para internet (SIG-WEB), gerado a par-
tir de software livre, capaz de realizar consultas e analises
utilizando dados georreferenciados, tais como: imagens de
satélite, dados cartograficos, indicadores socioeconémicos etc.

A partir do Ceara em Mapas Interativos, pode-se adicionar
e extrair mapas na forma de camadas para serem visuali-
zadas, localizar objetos geograficos, realizar filtros através
dos atributos contidos no banco de dados geograficos, exe-
cutar operacdes de zoom e alteragao de escala, efetuando,
assim, operacdes de consulta e analise através de menus
interativos do sistema. E importante ressaltar que a infor-
macao e o conhecimento sao, hoje, mais do que nunca, os
principais insumos para o desenvolvimento das sociedades
e devem ser disponibilizados visando atender as necessida-
des do governo e da populagao em tempo habil, com conte-
udo e forma impecaveis, tornando-se uma questéo estraté-
gica e de interesse de qualquer governante o conhecimento
sobre o seu territoério, pois possibilita a adocao de politicas
para o uso das informacdes georreferenciadas no intuito de
se obter uma melhor gestao publica. (Medeiros et al, 2013).

Em seu catalogo de dados georreferenciados, o sistema apre-
senta a organizacdao de dados georreferenciados no Ceara
em Mapas Interativos, estando o banco de dados estrutu-
rado nas seguintes dimensdes: Territorio, Equipamentos
publicos, Sistemas de Transportes, Hidrografia, Estrutura
Fundiaria, Meio ambiente e Socioeconomia. Dentro de
cada dimensao estao disponiveis os temas.
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Figura 3 - Mapa Interativo do Ceara

Fonte: IPECE, Sistema Ceara em Mapas Interativos.

Todos os dados georreferenciados que constam na base de
dados do Instituto, sejam primarios, produzidos pelo IPECE,
ou secundarios, coletados de outras fontes, sdao disponibili-
zados via sistema Ceara em Mapas Interativos. As camadas
disponibilizadas podem ser exportadas com o recorte para
o municipio desejado, facilitando a analise.

Sistema IPECEDATA

O IPECEDATA é um Sistema web de indicadores geossocio-
econdmicos que possibilita a consulta e analise sobre diver-
sos temas relativos ao Ceara e seus municipios, permitindo
0 acesso aos dados de forma eficiente. O sistema contéem
os modulos relativos ao Painel Dindmico, Perfil Municipal,
Perfil Regional e Anuario Estatistico, consentindo a analise
de dados em nivel de Estado, municipios e regides de pla-
nejamento.
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No Painel Dinamico, os indicadores podem ser consultados
para diferentes abrangéncias geograficas e periodicidades;
o Perfil Municipal é constituido por tabelas e graficos dina-
micos que retratam variados aspectos socioeconoémicos e
geograficos dos 184 municipios cearenses; o Perfil Regional
é constituido por tabelas e graficos dinamicos que retratam
variados aspectos socioecondmicos e geograficos das 14 re-
gides de planejamento; e no Anuario Estatistico do Ceara
sdo agregados dados e informacgdes sobre as caracteristi-
cas geograficas, demograficas, sociais e politicas do Estado,
bem como dados sobre a economia e financas.

O IPECEDATA é organizado em Dimensdes, Temas e
Indicadores, e possui atualmente 26 dimensodes e 89 temas,
totalizando mais de dezenove mil indicadores.

Figura 4 - Dimensdes, Temas e Indicadores do IPECEDATA

Fonte: IPECE, Sistema Ipecedata.
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O sistema tem como principais caracteristicas o foco em
dados do estado do Ceara, pois concentra-se em indicado-
res especificos do Ceara, proporcionando uma visdo deta-
lhada e contextualizada da realidade socioeconémica local;
uma atualizacado periodica dos dados, pois a plataforma é
constantemente alimentada com informacdes atualizadas,
garantindo a relevancia e a precisdao dos dados disponiveis;
e a disponibilizacdo gratuita e de facil navegagao, pois o
IPECEDATA é acessivel de forma pratica através da inter-
net a todos os usuarios sem custos, com uma interface in-
tuitiva que facilita a navegacao e a utilizacao da ferramenta.

O sistema possui ainda diversas funcionalidades importan-
tes, como a disponibilizacao de séries historicas, que possi-
bilita a analise dos dados ao longo do tempo, identificando
tendéncias e mudancas nos indicadores; a desagregacao
dos dados por municipio e regido de planejamento, permi-
tindo a visualizagdo de informacgdes detalhadas para cada
municipio do Ceara e suas 14 regides de planejamento, fa-
cilitando analises regionais e locais; a disponibilizagdo de
graficos e tabelas dinamicas, oferecendo ferramentas de
manipulacdo de graficos e tabelas dinamicas que auxiliam
na visualizacdo e interpretacdo dos dados; a possibilidade
de exportacao dos dados, onde os usuarios podem expor-
tar os dados em diferentes formatos (como Excel e Comma
Separated Values -CSV), facilitando o uso e a manipulacao
das informacdes para analises adicionais e relatérios perso-
nalizados.

O Perfil Municipal configura-se hoje como um dos produtos
mais demandados do IPECE. No ambito do IPECEDATA, o
Perfil Municipal traz uma visdo panoramica sobre diver-
sos aspectos dos 184 municipios que compdem o Estado do
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Ceara. Sua estrutura comporta temas envolvendo caracte-
rizacdo geografica, demografia, indicadores sociais, infra-
estrutura, economia, financas e poder local. O documento
completo pode, ainda, ser exportado em formato PDF e as
tabelas nos formatos xls/csv.

Figura 5 - O Perfil Municipal do IPECEDATA

Fonte: IPECE, Sistema Ipecedata.

Sistema de Acompanhamento das Contas dos Municipios
Cearenses (SACMC)

O Sistema de Acompanhamento das Contas dos Municipios
Cearenses (SACMC) é uma ferramenta que permite a pes-
quisadores, gestores publicos e publico em geral acompa-
nhar a situacao fiscal da administracao publica dos 184
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municipios cearenses, podendo analisar sua evolucao tem-
poral, bem como comparar com a de outros municipios ce-
arenses.

Figura 5 - O Perfil Municipal do IPECEDATA

Fonte: IPECE, Sistema Ipecedata.

Os indicadores sdo organizados por tipo de conta (receita
e despesa), ano, quadrimestre e municipio. Trata-se de um
sistema interativo, onde o usuario pode selecionar os in-
dicadores como receitas correntes (IPTU, ITBI, ISS, etc),
transferéncias estaduais e federais (FPM, ICMS, FUNDEB
etc.), com recorte para o municipio e o ano de referéncia.
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CONCLUSAO

As bases estatisticas municipais do IPECE possuem signi-
ficativa importancia no suporte ao planejamento e desen-
volvimento municipal, tendo em vista que fornecem infor-
macoes precisas e atualizadas que sao essenciais para o
planejamento estratégico, além de permitirem uma analise
detalhada das condi¢des socioecondémicas dos municipios
cearenses, facilitando a identificacdo de necessidades e
oportunidades especificas.

Considerando a importéancia dos dados na fundamentacao
da tomada de decisdes, observa-se que o acesso a dados
confiaveis através de sistemas como o IPECEDATA, Ceara
em Mapas Interativos e SACMC possibilita a gestores e
tomadores de decisdo desenvolver politicas publicas mais
eficazes e direcionadas. As analises de indicadores socioe-
condmicos e fiscais proporcionam uma base soélida para de-
cisdes fundamentadas, aumentando a eficiéncia e eficacia
das agOes governamentais.

Menciona-se também o importante papel das bases de da-
dos para a transparéncia e a participagao social, haja vista
que as plataformas de informacdo do IPECE promovem a
transparéncia ao disponibilizar dados publicos, permitindo
que a sociedade e os pesquisadores tenham acesso as infor-
macdes necessarias para entender a realidade local. Isso fa-
vorece uma maior participacdo da populacdo na discussao
e formulacao de politicas publicas, fortalecendo a cidadania
e o controle social. Destaca-se ainda que todas as bases de
dados, produtos e sistemas mencionados estao disponibili-
zadas de forma gratuita e de facil acesso no site do IPECE,
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configurando-se, assim, em transparéncia ativa.

Por fim, cabe destacar que o IPECE trabalha somente com
dados oficiais extraidos do IBGE, SERPRO, DATAPREYV,
FUNASA, MINISTERIOS, BNB, SUDENE, etc, ou seja,
com as grandes BIG TECs brasileiras produtoras de dados.
Entendemos que a soberania dos dados e o gerenciamen-
to centralizado sao fundamentais para o desenvolvimento
brasileiro e, em especial, do Nordeste e do Ceara, no his-
torico desafio de erradicar a extrema pobreza e superar a
caréncia hidrica.
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ITBI - DEFINICOES E NOVAS
ESPECIES DE HIPOTESES
DE INCIDENCIA

Adelaide Maria Rodrigues Lopes Uchoa !

INTRODUGCAO

A analise das hipoteses de incidéncia do Imposto de
Transmissdo Inter Vivos sobre a transmissao onerosa de
bens imoveis e de direitos reais a eles relativos se revela
de especial relevancia por demandar interdisciplinaridade
entre o Direito Tributario e o Direito Civil.

A partir dos conceitos colhidos do Direito Civil sera possi-
vel compreender o alcance das hipoteses de incidéncia do
tributo cujo objeto € o negocio juridico revelado na trans-
missdo onerosa da propriedade imével, assim como na ces-
sdo de direitos reais sobre propriedade imovel, inclusive os
direitos de aquisicao.

Pontuam-se no presente estudo os posicionamentos dos tri-
bunais superiores adotados nas questdes sobre a legalidade
da exigéncia de recolhimento do ITBI em certos negocios
juridicos, abordando-se a discussao sobre momento da exi-
gibilidade do tributo a partir da identificacdo do momento
da transmissao da propriedade ou do direito real que se da
pelo ato de registro perante o servigco registral imobiliario
competente.

1 Procuradora do Municipio de Caucaia-Ce., professora universitaria do curso de Graduagao em Direito da
Universidade de Fortaleza- UNIFOR, Doutora e Mestre em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza.
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IMPOSTO DE TRANSMIS’SAO INTER VIVOS DE
PROPRIEDADE IMOBILIARIA E DIREITOS REAIS
SOBRE IMOVEIS

O imposto de transmissao de bens iméveis inter vivos - ITBI
é previsto na Constituicdo Federal de 1988, no inciso II do
art. 156. E tributo da competéncia dos municipios e inci-
de sobre transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens iméveis, por natureza ou acessao fisica, e
de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem
como cessao de direitos a sua aquisicao.

Anteriormente a Constituicdo Federal de 1988 o imposto
de transmisséo sobre as transmissdes imobilidrias era pre-
visto na Lei n° 5.172 de 25.10.1966, que instituiu o Codigo
Tributario Nacional-CTN. De conformidade com os Arts. 35
a42 do CTN o imposto de transmissao é de competéncia es-
tadual e apresenta os impostos de transmissao inter vivos e
Causa Mortis ainda unificados. O CTN foi recepcionado pela
Constituicao Federal de 1988, entretanto, com as ressalvas
necessarias, permanece instituindo as normas gerais de di-
reito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, sem prejuizo das previsdoes em
legislacao complementar, supletiva ou requlamentar.

Em razao do descompasso com as alteracdes nas compe-
téncias tributarias, a aplicacao dos dispositivos do CTN re-
quer interpretacao de acordo com a constituicao vigente.

Por ser o ITBI da competéncia dos Municipios, requer le-
gislacao propria. Cabe ao Poder Legislativo Municipal, por
meio de lei especifica, disciplinar a aplicacao do tributo para
aplicacao no territério correspondente, definindo aliquotas,
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isencdes, multas, dentre outras disposicoes, respeitando-se
as competéncias fixadas na Constituicdo Federal de 1988.

Considerando que as disposicdes constitucionais e infra-
constitucionais fazem referéncia ao instituto da proprieda-
de imobilidria, aos direitos reais que incidem sobre bens
iméveis e aos negocios juridicos onerosos que os envolvem,
necessario tecer explanagdes sobre a classificacdo dos bens
e negocios juridicos bem como explicitar natureza juridica
dos direitos reais de modo que se possa compreender me-
lhor o espectro de atuacdao do imposto de transmissao de
competéncia municipal, o ITBI.

Propriedade e direitos reais sobre bens imoveis

Nos termos do art. 1.225 do Cédigo Civil vigente a proprie-
dade esta elencada em rol taxativo (numerus clausus) ao
lado de direitos reais dela decorrentes, seja na condi¢do de
direitos que se exercem sobre propriedade alheia, como a
superficie, serviddes, usufruto, uso, habitagdo, concessao
de uso especial para fins de moradia ou concesséao de direi-
to real de uso, laje, seja na condicao de garantia de obriga-
¢cbes, como o penhor, a hipoteca e anticrese, ou ainda na
qualidade de direitos decorrentes de promessa de compra e
venda de imével.

No art. 1.227 do CC/2002, consta que os direitos reais sobre
imoveis constituidos, ou transmitidos por atos entre vivos,
s6 se adquirem com o registro no Cartorio de Registro de
Imoéveis dos referidos titulos. O dispositivo faz remissao ex-
pressa aos aos arts. 1.245 a 1.247 do Cédigo Civil de 2002.
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Negdcios juridicos sobre bens imoveis: fatos geradores
do imposto de transmissao

As transmissdes imobiliarias que constituem as hipoteses
de incidéncia do ITBI estdo jungidas as determinacoes le-
gais que exigem registro do titulo translativo, e por isso
mister se faz tangenciar o sistema registral imobiliario vi-
gente no sentido de esclarecer sobre as transmissoes entre
vivos que sao fatos geradores do ITBI e que obrigam o reco-
lhimento do tributo.

O sistema registral brasileiro é bifasico, sendo uma etapa
contratual e outra registral. Para que haja a transmissao
de um imovel o sistema demanda em primeiro lugar a for-
malizacdo de um negocio juridico que constitua a causa da
operacao translativa. Na transmissao de bem imoével, além
da formalizacdo de um negocio juridico sera necessario que
seja efetuado o registro do titulo no servico registral com-
petente, tudo de conformidade com a Lei n° 6.015/73 e com
o Cddigo Civil Brasileiro.

Na fase contratual, as partes envolvidas na avenca fazem
as estipulagdes negociais, manifestam as respectivas von-
tades e ali determinam a causa do negocio, se obrigando
apenas entre si. Na fase registral os atos e negdcios transla-
tivos da propriedade ou a constituicdo de direito real sobre
imével sdo publicizados e passam a ter eficacia em relacdo
a terceiros, produzindo-se efeitos contra todos.

No Codigo Civil de 2002 a transmissao inter vivos de
bens iméveis e a constituicdo de direitos reais sobre imo-
veis estdo previstas no art. 1.227, que exige o registro do
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respectivo titulo. O inciso I do art. 167 da Lei n° 6.015/73
(Lei de Registros Publicos) enumera todas as hipdteses le-
gais de registro em relagcao aos bens imoveis, e nelas estao
contemplados os direitos reais previstos no art. 1.225 do
Codigo Civil de 2002 e outras situagdes que diretamente
tém relevancia para a relacdo dominial. Referido disposi-
tivo também constitui rol taxativo de hipdteses legais de
atos de registro a serem praticados no servigo de registro
de imoveis.

No art. 1.245 do Cdédigo Civil de 2002, é ratificada a exi-
géncia de registro do titulo perante o servico registral com-
petente, ficando expresso que se transfere entre vivos a
propriedade mediante o registro do titulo translativo no
Registro de Imoveis. Ademais, enquanto nao se registrar o
titulo translativo, o alienante continua a ser havido como
dono do imovel.

Deste modo, constata-se que 0s objetos da transmissao in-
ter-vivos — ITBI, limitam-se aos bens imdveis e aos direitos
reais incidentes sobre bens iméveis, ficando excluidas as
operacoes que nao refiram a direitos reais sobre bens imé-
veis previstos na lei em numerus clausus.

Deve-se ressaltar que nem todas as aquisicoes de imoveis
consubstanciam ato ou negocio juridico translativo. Pode-
se adquirir imével sem que haja transmissao da proprieda-
de de um sujeito para outro. Da-se a aquisicdo originaria,
quando dispensada a manifestacao de vontade do proprie-
tario tabular. Sdo aquisi¢des originarias a usucapiao e as
acessodes naturais ou artificiais. Por similaridade, a desapro-
priacao tambeéem se revela uma forma de aquisi¢cdao de bens
em que é dispensada a aquiescéncia do proprietario porém
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mantém o liame com proprietario anterior.

Havendo translatividade do bem opera-se a aquisicao de-
rivada. Neste caso estdo a aquisicao pelo registro do titulo
e a sucessao hereditaria, sendo esta ultima hipotese fato
gerador de outro tributo: o Imposto de Transmissao Causa
Mortis e Doacéo - ITCMD de competéncia dos estados.
Uma vez que as operacdes negociais sobre bens iméveis
sao o foco da discussao sobre a incidéncia ou nao do ITB]I,
se mostra essencial tecer prévios esclarecimentos sobre a
classificacdo dos bens quanto a mobilidade de acordo com o
Codigo Civil de 2002.

Bens imoveis no CC/2002: classificacao
e caracteristicas

Ao dispor sobre a classificagao dos bens considerados em si
mesmos, 0s bens podem ser classificados em moéveis e imé-
veis. Objetiva-se com essa classificacao distinguir os pres-
supostos legais para administracao e disposicao dos bens.
Os bens imoveis podem ainda ser classificados em moveis
por natureza ou por determinacao legal. Os imoéveis por na-
tureza, também denominados bens de raiz, incluem o solo,
com a superficie e as projecdes verticais, além das acessoes
fisicas, agregadas de modo natural ou artificial, conforme o
art. 79 do CC/2002.

Na acessao fisica da-se o acréscimo da area original do imo6-
vel principal, em razdo de um fator que ndao depende do
proprietario pois decorre de evento da natureza; ha incor-
poracao de parte de imével alheio ao imoével contiguo. Além
de plantacdes surgidas da propria natureza, sem trabalho
humano, a acessdo natural podera decorrer de aluvido ou
avulsdo. Aluvido é a transferéncia involuntaria de terra,
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com a consequente anexacao paulatina a imovel vizinho e a
avulsdo decorre de processo abrupto de aglutinacao de ter-
ra. A acessao artificial ou industrial pressupde intervencao
humana a exemplo das constru¢des e plantacdes realizadas
com trabalho humano.

A acessao, seja natural ou nao, é considerada modo origi-
nario de aquisicao da propriedade em virtude da inexistén-
cia de transmissdo entre o proprietario anterior e o novo
proprietario. Os bens imoveis por determinacgao legal estao
previstos no art. 80 do Cdédigo Civil de 2002, quais sejam:
(I) os direitos reais sobre iméveis e as acoes que os assegu-
ram e, (II) o direito a sucessao aberta.

Embora os bens iméveis dispostos no art. 80 do CC/2002
nao guardem similaridade com os bens de raiz, e se caracte-
rizem por nao serem tangiveis, recebem mesmo disciplina-
mento legal dos bens imoéveis por natureza, especialmente
no tocante a formalizacdo do titulo e o registro do ato de
transmissao e a exigéncia de vénia conjugal a depender do
regime de bens adotado no casamento do transmitente.
Nos termos do inciso I do art. 80 supra, sao considerados
iméveis por determinacao legal os direitos reais sobre imo-
veis, o que invariavelmente os remete ao rol taxativo pre-
visto no ja mencionado art. 1.225 do CC/2002. Dessume-se
que além da propriedade, todos os direitos reais que inci-
dam sobre bens imodveis sujeitam-se aos mesmos requisitos
legais, tanto para validade como para eficacia dos atos e
negocios juridicos.

O art. 108 do Cdédigo Civil de 2002 dispoe que, salvo dispo-
sicdo contraria, a escritura publica é essencial para a dis-
posicao e para constituicao de direitos reais sobre iméveis
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cujo valor seja superior a 30 salarios minimos. Isto €, o ne-
gocio juridico que envolva transmissao de bem imovel, seja
por natureza ou por determinacao legal, via de regra exige
formalizagao por escritura publica para validade do ato e
que seja registrado perante o servico registral imobiliario
para eficacia do negécio pactuado.

Inclui-se também entre os bens imoveis por determinacao
legal o direito a sucessao aberta, o que significa que os atos
e negocios juridicos que envolvam direitos hereditarios
também estao submetidos as mesmas exigéncias legais ati-
nentes aos bens imoéveis por natureza e aos direitos reais
sobre iméveis.

A auséncia de registro do titulo, relativo a constitui¢cao de
direitos reais sobre bens iméveis por natureza ou por deter-
minacao legal, produz tdo somente direitos obrigacionais
entre as partes, eis que o bem imovel néao esta vinculado
diretamente por forca dos efeitos do registro publico.

Incidéncia de ITBI nos negdcios juridicos onerosos

A propriedade, na qualidade de direito real assegurado na
CF/88 dentre os direitos fundamentais da pessoa, ¢ defi-
nida pelos elementos que a compdem: os direitos ao uso,
gozo, disposicao e de reaver o bem de quem injustamente
0 possua ou detenha. A incidéncia de ITBI se vincula ao
exercicio do direito de propriedade, como consequéncia do
exercicio do poder de disposicao. O direito de disposicao
€ o mais amplo desses elementos e possibilita ao titular o
direito de alienar o bem a outrem, seja por negocio juridico
a titulo oneroso ou gratuito.
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Considerando que as hipoteses de incidéncia do ITBI re-
ferem-se aos negocios juridicos onerosos, importante dis-
tingui-los dos negocios juridicos benéficos ou gratuitos que
constituem fatos geradores do ITCMD. De acordo com o
CC/2002 os negocios juridicos onerosos pressupéem a pac-
tuacdo de uma operagao em que as partes contratantes tem
obrigacdes entre si, perfazendo uma relacao de vantagens e
onus. Gratuito é o contrato que gera vantagem para apenas
uma parte, e apenas Onus para a parte contraria, como o
comodato e a doagao pura. Oneroso € o contrato que gera
vantagem mas tambeéem gera 6nus para ambos os contra-
tantes, a exemplo da compra e venda, permuta e dacao em
pagamento.

A compra e venda de bem imovel € negocio juridico one-
roso frequentemente adotado para a transmissdao de bem
imovel. A venda de um imével pode incluir o bem como um
todo, todavia o objeto da transagdo pode versar sobre parte
do dominio ou mesmo sobre uma modalidade de exercicio
da propriedade. A compra e venda de imdével gravado com
direito real de enfiteuse contém a transmissdao do dominio
util assim como o resgate de aforamento representa a aqui-
sicdo onerosa do dominio direto sobre o imoével enfitéutico.
Ambos o0s negocios se referem apenas a uma parte do domi-
nio pleno: ou ao dominio util ou ao dominio direto.

A multipropriedade, prevista como direito real a partir da
Lei n° 13.777, de 20 de dezembro de 2018 que alterou as
Leis n ° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil),
e 6.015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei dos Registros
Publicos), também guarda peculiaridades que o aproximam
do regime condominial. No regime condominial edilicio va-
rios titulares exercem o direito de propriedade sobre um
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mesmo bem, mas restritos a uma fracéo ideal da totalidade
do bem. Passando o imoével a ser submetido ao regime de
multipropriedade, devera ser registrado no servigo regis-
tral imobiliario (art. Art. 1.358-F do Cdédigo Civil de 2002) e
cada multi proprietario fara jus a uma fracao de tempo de
uso do bem, nos termos convencionados.

Sobre a compra e venda de bem imo6vel também podem ser
pactuadas clausulas especiais como a retrovenda previs-
ta no art. 505 do CC/2002. Por esta clausula fica ajustado
entre as partes a possibilidade do exercicio do direito de
recomprar o bem imoével dentro de determinado prazo de-
cadencial ndo superior ao maximo previsto em lei, que é de
trés anos. Na compra e venda havera uma transmissao e no
exercicio do direito a retrovenda havera outra transmissao
do imovel. O exercicio do direito potestativo a retrovenda
ndo significa desconstituicao de contrato, sendo, portanto,
nova operagao onerosa sujeita a incidéncia do ITBI.

No contrato de troca ou permuta de iméveis ha também
duas aquisicdes onerosas distintas realizadas em um mes-
mo instrumento. Consequentemente, o ITBI vai incidir so-
bre as duas transmissoes.

Pela natureza onerosa, o contrato de dacao em pagamento,
também requer o recolhimento do ITBI, assim como a ar-
rematacao e a adjudicacao do bem, que podem resultar do
cumprimento de uma obrigacdo, como a quitagao de divida,
mas que representam espécie de sucessdo na titularidade
do bem e na responsabilidade tributaria.

Além da transmissao da propriedade por meio das moda-
lidades negociais indicadas, que podem ser realizadas por
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pessoas naturais ou juridicas, ha situacées em que as aqui-
sicbes promovidas por pessoas juridicas recebem discipli-
namento especifico por ndo serem aquisicbes meramente
patrimoniais.

Exemplo disso é a realizacdo de capital social por incorpora-
cao de bens e direitos do sécio em favor da pessoa juridica.
Neste ato negocial ha transmissado de propriedade imovel
do sécio para a sociedade e podera contemplado com a imu-
nidade constitucional nos casos expressamente previstos.
O inciso [ do §2° do art. 156 da CF/88, preconiza a imunida-
de do imposto de transmissao em determinadas operacoes
destinadas a realizacdo do capital social da pessoa juridica,
quais sejam: transmissao de bens ou direitos incorporados
ao patrimoénio de pessoa juridica, transmissao de bens ou
direitos decorrente de fusdo, incorporacao, cisdo ou extin-
¢ao de pessoa juridica. A parte final do dispositivo ressalva
gue nao se confere imunidade na hipotese de desenvolver a
adquirente atividade preponderante de compra e venda de
bens ou direitos, locacdo de bens iméveis ou arrendamento
mercantil.

A auséncia de clareza sobre a parte final do dispositivo sus-
citou questdes de aplicabilidade da imunidade por meio do
Recurso Extraordinario n° 796.376, cuja discussao se ini-
ciou a partir de uma demanda judicial envolvendo uma pes-
soa juridica constituida como sociedade de participagdes. A
lide teve inicio com mandado de seguranca impetrado por
uma holding de participacdes de Santa Catarina contra ato
do Secretario da Fazenda do municipio de Sao Joao Batista
em Santa Catarina. O contribuinte impetrante invocou a
imunidade do ITBI para integralizacdes de capital, embasa-
do no artigo 156, §2°, [, da CF/88.
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O recurso discutia se o valor do imével que excedesse o
valor integralizado poderia ou nao sofrer a incidéncia do
ITBI. No aresto sob a relatoria original do Ministro Marco
Aurélio e com a redacao do acordao do Ministro Alexandre
de Moraes (Recurso Extraordinario n° 796.376), foi decidi-
do que a imunidade constitucional nao alcanca a totalidade
dos bens dados em pagamento pelo socio para integrali-
zacdo ao capital social da pessoa juridica. Deve ser reco-
lhido o ITBI sobre a parte excedente que superar o capi-
tal social subscrito a ser integralizado pelo sécio. No Tema
796 do Recurso Extraordinario n° 796.376 foi fixada tese
com repercussao geral de que a imunidade em relagdo ao
ITBI, prevista no inciso I do § 2° do art. 156 da Constituicao
Federal, nédo alcanca o valor dos bens que exceder o limite
do capital social a ser integralizado. Ou seja, de acordo com
o entendimento do STF é possivel a incidéncia do ITBI na
transmissao de bens e direitos por integralizacdo ao capital
social da pessoa juridica, cabendo ao 6rgao arrecadador ve-
rificar a existéncia ou nao de diferenca entre o valor do bem
e o valor dado em pagamento do capital subscrito.

Outro aspecto que merece ser pontuado € a incidéncia de
impostos de transmissdes em determinadas hipoteses que
envolvem bens recebidos em acervo hereditario de suces-
sdo aberta: atos de cessdo de meacao e de direitos heredi-
tarios e as renuncias.

Duvidas nado ha sobre a tributacdo da aquisicdo de bens
hereditarios pelos sucessores, cuja partilha se faz em in-
ventario para destacar eventual a meacao e identificar os
quinhoes hereditarios. Entretanto, se antes da partilha em
inventario, houver cessao onerosa de direitos oriundos se
sucessao causa mortis, em favor de terceiros ou mesmo de
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coerdeiros, ha incidéncia de ITBI porque houve aceitacdo
da heranca e posterior cessao dos direitos em favor de ter-
ceiro ou coerdeiro. Havendo varios imdveis no acervo do
espolio o tributo sera recolhido perante os municipios de
cada imovel.

Se a cessdo da meacéo ou dos direitos hereditarios se der
gratuitamente o tributo devido pela transmissdao sera o
ITCMD, de competéncia dos estados onde localizados os
imdveis por ter a mesma natureza do ato de doagao.

No caso de renuincia aos direitos hereditarios, cabe analisar
se 0 ato é meramente abdicativo ou se tem carater trans-
lativo. Pela Teoria da Saisine, adotada no CC/2002 (art.
1.784) e que norteia a sucessao hereditaria, abre-se a su-
cessdo com a morte do autor da heranca. E nesse momento
que os bens e direitos do acervo hereditario sdo transmi-
tidos aos sucessores. Todavia, os sucessores poderdao nao
aceitar a herancga e a manifestacdo de rentuincia é ato com
efeito retroativo a abertura da sucessao.

Na renuncia abdicativa, considera-se que o sucessor nao
aceitou a heranca e, portanto, os bens hereditarios nun-
ca lhes foi transmitido. Na renuncia translativa, impropria
ou in favorem o sucessor aceita a heranca e em seguida a
repassa a outrem. Ha, portanto, aceitacdo da heranca, titu-
larizacao pelo sucessor e posterior transmissao a terceiro,
seja ou nao herdeiro.

Desse modo, aplicando-se a mesma regra da cessao (art.
1.793 do CC/2002), tem-se que a renuincia abdicativa nao é
fato gerador do ITBI por ndo haver aceitacao do herdeiro e
posterior transmissao entre vivos. Ja a renuincia translativa,
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por ser negécio juridico entre vivos, devera ser tributado,
com ITBI ou com o ITCMD, de acordo com a natureza do
negocio juridico realizado, se oneroso ou se gratuito.

A partilha em divércio ou em dissolucéo de relacdo marital
de fato, é outra situacdo em que podera haver transmis-
sdo patrimonial entre os conjuges ou entre os conviventes.
Preliminarmente, ha que se avaliado o regime de bens ado-
tado pelos cénjuges ou pelos conviventes de modo que seja
identificado se ha meacao ou bens particulares a serem res-
guardados. A partilha devera respeitar a parte ideal cabivel
para cada individuo. Caso na partilha se verifique excesso
de meacgao, com ou sem pagamento da diferenca apurada
devera a parte em excesso ser tributado, com ITBI se reve-
lar negocio oneroso, ou com ITCMD se configurar negoécio
juridico benéfico, rentincia ou doagao.

Idéntica regra é aplicavel na hipotese de extingao de condo-
minio geral. A parte em excesso recebida pelo co-proprieta-
rio é tributavel, respeitando-se a natureza da transmissao,
se onerosa ou gratuita para incidéncia do imposto de trans-
missdo de competéncia municipal ou estadual.

Os direitos reais de garantia previstos em lei ndo consig-
nam atos de transmissao, portanto, enquanto estiverem
na funcao de assegurar o cumprimento de obrigagdo, nao
constituem fatos geradores de imposto de transmissao.

Por outro lado, no tocante a transmissao onerosa de direito
real instituido sobre propriedade alheia, impde-se a mesma
normatizacdo da transmissédo do direito real de proprieda-
de. Assim sendo as cessoes onerosas inter vivos de direitos
reais como o de laje e de superficie de imoveis também sado
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tributaveis pelo ITBI, visto que importam transferéncia de
titularidade de direitos reais.

Nao se pode olvidar também de mencionar as avengas cujo
objetivo primario nao é promover a transferéncia da titu-
laridade, mas se vinculam as hipoteses legais de direitos
reais, como as promessas de alienacao. Tais negdcios juridi-
cos podem representar meio de obtencao futura da proprie-
dade, posto que encerram contratacao preliminar ao ins-
trumento préprio destinado a consecucédo da transmissao
do imovel.

O contrato de promessa de compra e venda, por si s6, nao
exige o adimplemento de imposto de transmissao por nao
ser instrumento habil a transmissao da propriedade imé-
vel. O recolhimento do ITBI portanto é facultativo ante a
revogabilidade do instrumento.

Nos termos do inciso I do art. 167 da Lei 6.015/73 o instru-
mento de promessa de compra e venda, publico ou par-
ticular, tem acesso ao registro imobiliario, ficando a cri-
tério do interessado realizar ou nao o registro perante o
servico registral imobiliario competente. Contudo, o direi-
to real do promitente comprador preconizado no art. 1225
do CC/2002 somente é instituido a partir do registro do
instrumento perante o registro imobiliario. Enquanto nao
registrado, o contrato firmado entre o proprietario e o ad-
quirente nao goza de publicidade e gera efeitos entre as
partes. Deste modo, a cessdo dos direitos de promitente
comprador demanda o registro que lhe confere as prerroga-
tivas dos direitos reais. O registro do contrato de promessa
de compra e venda se presta a publicidade do direito real do
promitente comprador disposto no inciso VII do art. 1.225
do CC/2002.
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No entanto, a tributacao pertinente a modalidade negocial
ja foi objeto de apreciacdo dos tribunais superiores. Em
decisao sob relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, no
Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 805859,
a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal se manifes-
tou sobre o tema, reconhecendo a ilegalidade da cobranca
de ITBI em compromisso de compra e venda de imével ja
que a transferéncia do dominio sobre o bem somente se
torna eficaz a partir do registro.

O STJ apreciou demanda envolvendo a discussao sobre a
cobranca do ITBI na hipdtese de repasse de contrato de
compromisso de compra e venda ndo registrado perante
o servigo registral imobiliario. Acerca do recolhimento do
ITBI, a decisao sob a relatoria da Ministra Eliana Calmon,
foi proferida no sentido de que o ITBI néo incide “em pro-
messa de compra e venda, contrato preliminar que podera
ou ndo se concretizar em contrato definitivo, este sim en-
sejador da cobranca do aludido tributo”. (Recurso Especial
57.641/PE, j. 10/10/2017).

A cobranca de ITBI em compromisso de compra e venda
é, portanto, admitida se o instrumento de compromisso de
compra e venda contiver clausulas de irretratabilidade e
de irrevogabilidade, e principalmente se estiver registra-
do. Nesse caso, o repasse de contrato registrado configura
transmissao de direito real e ocorrendo a transferéncia do
direito real a aquisicdo da propriedade gera-se incidéncia
do ITBI.
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Isencoes Especificas para Programas Habitacionais

A instituicdo do ITBI compete aos municipios e as hipoteses
de iseng¢des devem ser previstas na legislacdo municipal.
Algumas delas estao relacionadas a programas habitacio-
nais populares, de modo que a aquisicdo de iméveis residen-
ciais é viabilizada com a reducao de custos com aquisicdo. A
Lei Complementar n° 359/2023 do Municipio de Fortaleza-
Ceara apresenta dentre as hipoteses de isencdes para o
ITBI a aquisicdo de imovel oriundo do Programa Minha
Casa Minha Vida. De acordo com o Codigo Tributario do
Municipio de Caucaia, os iméveis financiados pela COHAB
gozam de isencao tributaria, com previsao expressa quanto
ao ITBI.

Posicionamentos dos tribunais superiores quanto a
incidéncia do ITBI: questoes emblematicas

Algumas matérias acerca da incidéncia do ITBI foram dis-
cutidas nos tribunais superiores, tais como o0 momento do
recolhimento do tributo e o valor sobre o qual devera inci-
dir o ITBI. No julgamento do ARE 1.294.969, Tema 1.124,
em 11.2.2021, de repercussao geral, o STF fixou a seguinte
tese: “O fato gerador do imposto sobre transmissdo inter
vivos de bens imoveis (ITBI) somente ocorre com a efeti-
va transferéncia da propriedade imobiliaria, que se da me-
diante o registro.”

No mesmo sentido da decisdo do STF no Tema 1.124 de re-
percussao geral, o STJ pronunciou-se no AREsp 1.760.009,
suscitando o art. 1.245 do CC/2002, que afirma que a trans-
feréncia da propriedade, que ¢ o fato gerador do tributo, se
concretiza com o registro do titulo no servico registral.
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Apreciando questdo que envolve a transmissao de bens
imével por ocasiao de cisdo de empresa, ratificou o STF que
o fato gerador do ITBI somente ocorre com a efetiva trans-
feréncia da propriedade imobiliaria, que se da mediante o
registro do titulo.

No que concerne ao estabelecimento da base de calculo do
ITBI, foi objeto de discussao perante o STJ o valor sobre o
qual deve incidir o tributo: se o valor de mercado ou se o va-
lor apurado pelo municipio. No relatério do Ministro Gurgel
de Faria da Primeira Secao do STJ, as questdes a serem diri-
midas na apreciacao do (REsp 1.937.821) eram as seguintes:
“a) se a base de calculo do ITBI esta vinculada a do IPTU; b)
se é legitima a adocao de valor venal de referéncia previa-
mente fixado pelo fisco municipal como parametro para a
fixagdo da base de calculo do ITBL.”

Ao julgar o Tema 1.113 dos recursos repetitivos no REsp
1.937.821 a Primeira Secéao do STJ decidiu que a base de cal-
culo do ITBI deve considerar o valor de mercado do imovel
individualmente determinado, afetado por fatores especifi-
cos como o estado de conservacao afastando a vinculacao
com a avaliacdo para fim de recolhimento do IPTU fixada
em Planta Genérica de Valores. No aresto foram firmadas
teses de que a base de calculo do ITBI é o valor do imovel
transmitido em condi¢cdes normais de mercado, nao estan-
do vinculada a base de calculo do [PTU, que nem sequer
pode ser utilizada como piso de tributacao; que o valor da
transacdo declarado pelo contribuinte goza da presuncao
de que é condizente com o valor de mercado, que somente
pode ser afastada pelo fisco mediante a regular instauragao
de processo administrativo préprio (art. 148 do CTN); e ain-
da que o Municipio nado pode arbitrar previamente a base
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de calculo do ITBI com respaldo em valor de referéncia por
ele estabelecido unilateralmente.”

De acordo com o relator do recurso, a expressao “valor ve-
nal” contida no CTN deve ser entendida como o valor consi-
derado em condi¢des normais de mercado para negociagao.
Para isso deverao ser respeitadas as peculiaridades tanto
do imével como do préprio mercado, razao porque a Planta
Genérica de Valores nao oferece os parametros para identi-
ficar o valor venal do imovel dentro do contexto de espaco
e tempo da compra e venda.

A exigéncia do ITBI na cessao de direitos do
promitente comprador x transmissao de direitos reais

Em fevereiro de 2021, no julgamento do Agravo em Recurso
Extraordinario (ARE) n° 1.294.969/SP, o Supremo Tribunal
Federal apreciou a demanda recursal que versava sobre a
incidéncia do ITBI na cessao dos direitos a transmissao de
direitos reais. Porém, a decisao teve como cerne a transmis-
sdo de direitos reais sobre o imovel e foi fixada tese estabe-
lecendo que o ITBI deve ser recolhido no ato do registro do
imével perante o servigo registral. Em sede de embargos de
declaracao, uma das partes litigantes suscitou a alteracao
do julgado, alegando que a demanda versava cessao dos
direitos a transmissado de direitos reais, hipotese diversa do
caso julgado. Ao reexaminar o caso, os ministros reconhe-
ceram o0 equivoco e anularam a decisdao por nao ter juris-
prudéncia consolidada daquela Corte em repercussao geral
sobre a constitucionalidade da exigéncia do ITBI sobre o
repasse de contratos por meio de cessao de direitos de pro-
mitente comprador.
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Cabe esclarecer que os negocios juridicos tém efeitos dife-
rentes ainda que possam causar confusao pela semelhan-
¢a na terminologia. A transmissdo de direitos reais sobre
imével acontece quando o titulo translativo € registrado,
por exemplo o contrato de compra e venda do imével. Ja
a cessao dos direitos a transmissado de direitos reais ocorre
quando ha o repasse do contrato a outra pessoa.

O novo julgamento nao tem como objetivo determinar o
momento da incidéncia do ITBI na transferéncia de direitos
reais sobre imdveis, ja que nao é esse o ponto da discussao,
mesmo porque o exame da demanda se resume a incidén-
cia do ITBI na cessédo de contratos.

CONCLUSAO

Apos as ponderagdes a respeito dos negocios juridicos e as
hipoteses de incidéncia do ITBI, pode-se concluir que a in-
cidéncia do ITBI recai sobre bens iméveis, por natureza ou
por determinacgao legal, descritos no Codigo Civil de 2002.
Os direitos reais sao considerados por lei como bens iméveis
e por isso, estao subordinados ao mesmo disciplinamento
juridico dos bens imoveis por natureza. Tais direitos estao
previstos em taxativo delimitado em lei (numerus clausus),
0s quais demandam registro perante o servico registral
para gerar efeitos contra todos. Com isso, tem-se a inci-
déncia do ITBI sobre transmissao onerosa de direitos reais
sobre bens imoéveis desde que regularmente constituidos.
Por outro lado, ndo ha incidéncia de ITBI sobre negdécios
juridicos realizados com direitos reais de garantia por nao
haver transmissao de propriedade entre credor e devedor.

No tocante aos modos de aquisicdo da propriedade imovel
é importante salientar que somente os modos derivados
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podem ser tributados com o ITBI. Os modos originarios de
aquisicdo, por acessdao ou por usucapiao, nao constituem
hipotese de incidéncia por ndo conterem transmissao en-
tre proprietarios. Na arrematacao judicial de bem imovel
em leildo publico também é devido o recolhimento de ITBI
por se tratar de responsabilidade por sucessao imobiliaria.
E um modo derivado de aquisicao suscetivel de tributacao.
Igualmente incide o ITBI em partilhas decorrentes de in-
ventario, divorcio, dissolucdo de relacao marital de fato, ou
mesmo de extin¢ao de condominio geral, todavia a incidén-
cia somente ocorrera na situagao em que resulte excesso
para alguma das partes e haja pagamento em retribuicao
por configurar negocio juridico oneroso.

O compromisso de compra e venda nao enseja o lancamen-
to imediato do ITBI, porém, se quitado o valor total e soli-
citada a adjudicagdo compulséria, incidira o tributo para
aperfeicoamento da transmissao da propriedade, seja por
determinacao judicial ou por escritura publica. Nao se pode
olvidar que a promessa de compra e venda de imdével nao
registrada e a respectiva cessao a terceiro também nao exi-
gem recolhimento de imposto de transmissao, visto encer-
rarem direitos obrigacionais. As questdes relacionadas as
cessdes de direitos nao registrados se resolvem em perdas e
danos e ndo vinculam o imovel por ndo consignarem direito
real sobre o bem.

Os posicionamentos dos tribunais superiores tém revelado
que a exigéncia de recolhimento de ITBI antecipadamente
ao registro da transmissao configura pratica ilegal visto que
a legislacdao nacional vigente expressamente prevé que a
aquisicao da propriedade se da com o registro do titulo pe-
rante o servigo competente.
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TRIBUTAGAO IMOBILIARIA:
OPORTUNIDADES
E DESAFIOS

Antdnio Augusto Ferreira de Oliveira !

INTRODUCAO

Apesar de ser um tributo cuja arrecadacao é destinada ao
caixa geral do municipio, o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) esta profundamente vinculado aos melhora-
mentos publicos urbanos, ganhando, por isso, a alcunha de
“imposto cidadao” e sendo frequentemente comparado a
um “condominio” da cidade (SMOLKA; DE CESARE, 2013).
Essa comparagao tenta destacar e resgatar uma cultura de
educacgao fiscal e cidadania, na medida que procura pro-
mover a conscientizacdo dos municipes sobre seus direitos
em relacdo aos servicos publicos locais a serem providos,
uma vez que participam todo ano e diretamente do custeio
destes.

Uma vasta literatura, tanto nacional quanto internacional
(CARVALHO JUNIOR, 2018; DE CESARE, 2018; OLIVEIRA,
2024; ORAIR; ALBUQUERQUE, 2017; BAHL, 20069;
KELLY, 2014), aponta o subaproveitamento da tributagao
imobiliaria em paises emergentes. Destacam esses autores
que uma Administracdo Tributaria mais eficiente poderia

1 Mestre em Economia do Setor Publico pela UFC (2020). Pés-graduado em Informatica pela UFC (1998) e Direito
e Processo Tributario pela UNIFOR (2008). Possui graduagao em Direito pela UNIFOR (2005) e em Engenharia
Civil pela UFC (1993). Auditor do Tesouro Municipal na Prefeitura Municipal de Fortaleza desde 2005.

E-mail: augusto.oliveira@sefin.fortaleza.ce.gov.br
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aumentar a autonomia dos governos locais. Isso se daria,
principalmente, pelo fortalecimento do IPTU, o qual pode-
ria proporcionar uma fonte de receita estritamente local,
com tributacao direta e mais justa, intimamente relaciona-
da com a capacidade contributiva do sujeito passivo, com
incidéncia anual recorrente e maior resiliéncia as variacées
econdmicas, sendo capaz de financiar as demandas cada
vez mais crescentes de prestacao de servigos publicos ur-
banos locais. Eguino e Erba (2020, p. 16) destacam que,
em paises em desenvolvimento, o IPTU poderia atingir pelo
menos 1% do PIB nacional e, ainda, que em paises com al-
tas taxas de urbanizacdo como o Brasil, essa taxa poderia
alcancar 1,2%.

Esse subaproveitamento do imposto também é eviden-
te nos municipios do Ceara, conforme mostram os dados
publicos do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), disponibilizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Como sera discuti-
do mais adiante, 85,49% da arrecadacédo do IPTU em 2023
esteve concentrada somente na Regiao Metropolitana de
Fortaleza, sendo que apenas dois municipios tiveram uma
arrecadacao superior a 1,2% do seu ultimo PIB municipal,
divulgado em 2021. Além disso, os dados revelam que a
mediana da participacdo do IPTU na receita corrente liqui-
da foi de apenas 0,20% em 2023.

A ineficiéncia na arrecadacdo do IPTU, conforme aponta
Carvalho Junior (2018b), pode ser atribuida a falhas em
trés areas principais da administracao tributaria: cadastro
imobiliario, avaliacdes imobiliarias e cobranca. No entan-
to, este trabalho esta restrito apenas as duas primeiras.
Desta feita, procura-se identificar e apresentar medidas
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que permitam aos municipios cearenses aumentarem suas
eficiéncias na tributagdo imobiliaria, mormente quanto ao
aperfeicoamento de seus cadastros de imoveis e sujeitos
passivos, bem como de mecanismos que possam auxiliar
em avaliagdes imobiliarias mais proximas ao valor de mer-
cado.

As propostas incluem agdes simples que ndo demandam
grandes investimentos publicos, mas com grande potencial
de aumentar a arrecadacédo e a autonomia dos municipios
cearenses. Isso é especialmente relevante considerando:

i) a atual dependéncia dos municipios em relagao as trans-
feréncias constitucionais obrigatorias, ressaltando a necessi-
dade de fortalecer fontes de receita préprias, como o IPTU;

ii) oportunidade de atualizagao de sua base de célculo por ato
do Poder Executivo, por meio de critérios estabelecidos em
lei municipal, conforme previsto pela Emenda Constitucional
132 de 2023, que tratou da reforma tributaria (CF, art. 156, III;

iii) a possibilidade de ampliacdo da cobertura cadastral, por
meio do uso intensivo de geotecnologias open source;

iv) captura de informagdes de precos atualizados de mercado
cada vez mais abundantes a subsidiar avaliacdes massivas e

v) a identificacao e qualificacdo dos dados dos sujeitos passivos
proprietarios e possuidores de iméveis, através da ampliacao
das prerrogativas da Administracdo Tributaria trazidas pela
recente alteragao no Cédigo Tributario Nacional, que permite
o compartilhamento de base de dados com outros entes fede-
rados, 6rgaos e entidades publicas ou privados (CTN, art. 198,
§§4° e 5°).
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PANORAMA DA ARRECADAQAO DO IPTU NOS
MUNICIPIOS CEARENSES

Partindo-se dos dados do Siconfi de 2023 e dos dados do
PIB no ano de 2021, pode-se obter um panorama inicial da
performance de arrecadacao da tributacdo imobiliaria nos
municipios do Ceara? 3. Para tanto, escolheu-se os seguin-
tes indicadores: a) a razao da arrecadacao do IPTU pela re-
ceita corrente liquida, com intuito de medir o grau de auto-
nomia municipal frente aos repasses constitucionais (IPTU/
RCL) e b) a razédo de arrecadacéo do IPTU pelo PIB, como
indicativo de capacidade contributiva ainda nao explorada
(IPTU/PIB).

De inicio, constata-se que a arrecadacéo do IPTU é alta-
mente concentrada na Regiao Metropolitana de Fortaleza
(RMF), 85,49%, com Fortaleza sendo responsavel por
68,88% de toda arrecadacao do Estado.

A Tabela 1 mostra os 15 municipios com as maiores rela-
coes (IPTU/RCL). Destes, 8 estdo localizados na RMF, 2 na
Regiao Metropolitana do Cariri (Juazeiro do Norte e Crato) e
1 na Regido Metropolitana de Sobral.

A tabela ainda mostra que Aquiraz e Eusébio apresentam
uma relacao IPTU/PIB bastante similar, com 1,25% e 1,36%,
respectivamente, superando a relacdo de Fortaleza, que é
de 1,08%. Além disso, ambos os municipios exibem uma

2 Os dados estao disponiveis no repositério gist do autor, em formato csv, em: <https://gist.github.com
augoliv/6c55fb95a50b5d477f0cabl860e0a85d>.

3 Nao foram encontrados dados de arrecadagao de IPTU, no Siconfi, de 22 municipios: Ararendd, Arneiroz,
Baturité, Brejo Santo, Cariré, Carius, Coreau, Ipaporanga, Jaguaribe, Milagres, Moraujo, Mucambo, Orés, Parambu,
Pereiro, Poranga, Quiteriandpolis, Saboeiro, Santana do Cariri, Senador S&, Uruoca e Varjota.
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relacdo IPTU/RCL significativamente mais elevada que
a de Fortaleza, sendo 11,27% para Aquiraz e 9,57% para
Eusébio, em comparagdo com 7,84% em Fortaleza. Esse
desempenho superior pode ser explicado, em parte, pelo
intenso processo de expansao urbana que essas cidades vi-
venciaram nas ultimas décadas, pois o grande volume de
lancamentos de empreendimentos imobiliarios e loteamen-
tos contribuiu para uma rapida valorizacdo imobiliaria, fa-
zendo com que Aquiraz e Eusébio se tornassem, para mui-
tos fortalezenses, uma segunda opc¢ao de moradia ou local
de casas de veraneio.

Merece ainda destaque para Guaramiranga que, por ter
um PIB bem modesto, teve um alto valor para a relacéao
[PTU/PIB. Por ser uma cidade turistica e com restricoes de
construcdes por questdes ambientais, a oferta reprimida de
imoveis pode acabar elevando os seus precos, o que impac-
ta na sua arrecadacao de IPTU.

Outro destaque é Sobral que teve uma arrecadacdo de
IPTU bem superior (RS 40,67 milhdes) a municipios com
populacdo e RCL semelhantes, Maracanau (RS 28,38 mi-
Ihoes) e Caucaia (RS 28,14 milhdes), perdendo apenas para
Fortaleza, Aquiraz e Eusébio. Juazeiro do Norte, com a ter-
ceira maior populagao do estado, bem como em numero de
domicilios, ocupa a sexta posicdo, enquanto Crato, ambos
da Regidao Metropolitana do Cariri, ocupa a 132 posicao. Por
fim, Sdo Goncalo do Amarante, que apesar de ter o quar-
to maior PIB do estado, atras de Fortaleza, Maracanau e
Caucaia, ndo se apresenta entre os 15 primeiros, como de-
monstrado na Tabela 1, ocupando a posicdo 192, destacan-
do-se mais pela sua producido econémica do que pela sua
arrecadacao de IPTU.
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Tabela 1- Top 15 dos municipios com a maior relagdo no indicador IPTU/RCL.

IPTU IPTU/

PIB* RCL' IPTU* IPTU/RCL
Municiplo Populagao® (per caplta) g
(rRS) (rRS) (RS) (%)
(RS) (%)
1 Aquiraz Ba74 3,85 427,46 4817 568,45 1,25 11,27
2 Eusébio 80,30 3,58 507,29 48,56 604,74 1,36 9,57
3 Fortaleza 2.574,41 73,44 10110,74 792,18 307,71 1,08 7,84
4 Guaramiranga 5,82 0,08 41,65 1,69 289,83 2,10 4,05
5 Sobral 215,29 5,40 1061,03 40,67 188,90 0,75 3,83
& Juazeiro do Norte 303,00 5,11 803,17 2894 95,52 0,57 3,60
7  Fortim 18,05 0,31 81,83 2,73 151,01 0,87 333
&  Beberibe 55,67 1,06 195,47 6,06 108,85 0,57 3,10
El Maracanau 249,68 12,34 1.098,92 28,38 113,67 0,23 2,58
10 Caucaia 375,73 10,41 1.195,63 2814 74,89 0,27 2,35
11 Aracati 78,75 17 306,41 6,96 88,36 0,41 2,27
12 Iguatu 102,25 1,90 384,73 8,44 82,57 0,44 2,19
13 Crato 138,23 1,87 473,54 8,90 64,37 0,48 1,88
14 Itaitinga 70,68 1,26 236,02 4,43 62,74 0,35 1,88
15 Horizonte 79,93 212 322,39 594 74,26 0,28 1,84
Total 4.432,53 124,44 17.246,28 1060,19 239,18 0,85 6,15%

Notas: ' — em milhdes; * — em bilhdes.
Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados do Siconfi e IBGE.



A Figura 1 completa a analise da Tabela 1, expandindo a
analise para os municipios com mais de 50 mil habitantes
(36 dos 184), mostrando que existe uma correlacdo entre
os dois indicadores escolhidos. Do grafico, observa-se um
pequeno deslocamento de trés cidades, Sobral, Juazeiro do
Norte e Beberibe, do grande cluster formado por 30 cidades

Figura 1
Grafico de dispersao IPTU/RCL e IPTU/PIB para municipios a partir de 50 mil hab.

Fonte: elaborada pelo autor

que se encontram no canto inferior esquerdo do grafico.

Merece, por oportuno e relevante, ressaltar que, em al-
guns municipios, a extensao da area rural pode ser signi-
ficativamente maior do que a area urbanizada, o que im-
pacta diretamente o desempenho na arrecadacao do IPTU.



Nessas localidades, a base de iméveis urbanos tributaveis
¢ reduzida, limitando o potencial de receita proveniente
desse imposto. Esse fator, muitas vezes, explica a baixa
eficiéncia arrecadatéria em comparacdo com municipios
mais densamente urbanizados. Naqueles casos de extensas
areas rurais, o Imposto Territorial Rural (ITR), atualmente
de competéncia da Unido, poderia ser administrado pelo
préprio municipio, conforme permissivo legal como forma
de melhorar a tributacao imobiliaria.

A Tabela 2 e a Figura 2, de certa forma, evidenciam o as-
pecto de que municipios com populacées menores e menos
urbanizados tém uma menor contribuicdo do IPTU em rela-
¢ao ao seu PIB e RCL.

Tabela 2 - Arrecadagéo do IPTU em 2023 e indicadores fiscais por faixa
populacional no CE.

Notas: ' — em milhdes; 2 — em bilhdes.
Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados do Siconfi e IBGE.



Figura 2 - Grafico de dispersao IPTU/RCL e IPTU/PIB para municipios até 50 mil hab.

Notas: Omitidas as informag6es de Fortim e Guaramiranga para uma melhor visualizag&o.
Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados do Siconfi e IBGE.

Outro indicativo da baixa eficiéncia de arrecadacao do IPTU
€ a comparacao com a cota-parte do IPVA, outro imposto
de natureza patrimonial. Dos 162 municipios com dados
disponiveis no Siconfi, apenas 14 conseguem arrecadar
mais do que o IPVA: Aquiraz, Aracati, Beberibe, Cascavel,
Caucaia, Eusébio, Fortaleza, Fortim, Guaramiranga,
Horizonte, Maracanau, Sao Gongalo do Amarante, Sobral
e Tamboril.

Os desempenhos nos indicadores apresentados mostram,
de uma maneira geral, como a relagao entre o desenvolvi-
mento imobiliario e a arrecadacao tributaria podem variar
significativamente mesmo dentro de uma mesma regiao
geografica, influenciada por fatores como expansdo ur-
bana em regides metropolitanas, valorizacdo imobiliaria,
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potencial turistico e restricbes ambientais. No entanto, é
importante destacar que, além desses fatores externos,
o esforco empreendido pela Administracdao Tributaria lo-
cal tem um papel decisivo na melhoria da arrecadagao de
IPTU, o que sera explorado nas proximas secoes.

ESTRATEGIAS DE MELHORIAS NA ARRECADAQAO
Cadastro Imobiliario

Como a base de calculo do IPTU é o valor venal do imovel,
e este é estimado a partir dos atributos fisicos do imével,
tais como area territorial, area edificada, idade, padrao de
acabamento etc., um cadastro fidedigno com a realidade
fatica é condicdo sine qua non para uma boa tributacao
imobiliaria. Entretanto, sabe-se que sua manutencao atu-
alizada é um desafio que se impde aos municipios pelo
elevado custo das atualizacbes massivas efetuadas com
aerolevantamento, geracao de ortofotos, geocodificagao e
demais produtos decorrentes, principalmente para muni-
cipios de pequeno porte. Por outro lado, a massificacao na
utilizacdo de Sistemas de Informacdes Geograficas (SIG)
por meio de solucgdes robustas e open source se apresen-
tam como alternativas de baixo custo de investimento
para os municipios, muito embora dependam de mao de
obra especializada e multidisciplinar.

Destaca-se ainda a necessidade de simplificacao dos atri-
butos cadastrais relacionados as edificacoes, tal como pro-
posto por Silva e Silva (2016). Os autores sustentam que os
atributos cadastrais externos podem ser obtidos por tec-
nologias de fotos frontais dos iméveis, sem comprometer
a qualidade das avaliacées, haja vista que o levantamento
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interno é mais custoso, enfrentando crescentes dificulda-
des devidas as recusas de acesso por partes dos moradores,
principalmente por questdes de seguranc¢a. Com as novas
tecnologias mais acessiveis de obtencado de imagens, como
por exemplo a utilizacdo de fotos obtidas por Veiculos
Aéreos Nao Tripulados (VANTS), atrelados a restituicao fo-
togrameétrica, fica mais facil a realizacdo de atualizacoes
cadastrais periddicas e massivas, desde que a legislagao
tributaria seja alterada.

A titulo de exemplo, o Coédigo Tributario Municipal de
Fortaleza traz 17 atributos para compor o fator de edifi-
cacao que sera utilizado no calculo do valor do m? de area
edificada. Dentre estes, se encontram atributos do tipo:
acabamento interno, instalacao elétrica na unidade, piso
e forro, os quais ndao podem ser atualizados sem adentrar
no imovel. A mesma abordagem legislativa foi seguida
por Aquiraz, Eusébio e Caucaia, apenas para citar alguns
exemplos. Para municipios de médio e grande porte que ja
possuem ou possam contratar um grande banco de ima-
gens de fachadas obtidas por imageamento terrestre, ja
ha possibilidade de se identificar atributos externos nas
proprias imagens com uso de inteligéncia artificial.

Avaliacoes imobiliarias

Devido a sua tributacao direta, o que proporciona alta vi-
sibilidade no lancamento do imposto, o IPTU tem um alto
custo politico envolvido na revisado de sua legislacao quan-
do envolve a atualizacdao dos seus valores venais, o que
leva ao Poder Executivo ficar refém do Legislativo, man-
tendo inalterados estes valores em total descompasso com
os precos observados e praticados no mercado imobiliario.
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O IPTU é o Unico imposto patrimonial que precisava ter
sua base de calculo submetida ao Poder Legislativo até o
advento da reforma tributaria que incluiu o inciso III no
art. 156 da Constituicao Federal®.

As “amarras” a atualizacdo do IPTU foram perpetradas por
uma consolidag¢édo de jurisprudéncia do STJ consubstan-
ciada na Suimula 160/1996. A titulo de exemplo, Caucaia
teve sua ultima atualizagdo da planta genérica de valo-
res (PGV) em 1995. Fortaleza, apesar de duas atualizacdes
lineares, em 2009 e 2013, mantém como base de refe-
réncia para valores venais a realidade do mercado imobi-
lidrio de 2003. A portaria 3242/2022, do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR), que aprovou as diretri-
zes para a criac¢ao, a instituicao e a atualizacao do cadastro
territorial multifinalitario nos municipios, ressalta no seu
capitulo IV, que trata da avaliacao de imdveis, que esse é
um processo técnico (art. 16) e que os valores dos imoéveis
estimados para fins fiscais devem ser atualizados, no ma-
ximo, a cada quatro anos (art. 18).

Avaliacoes massivas tributarias devem se valer de in-
formacoes de precos imoveis colhidas no mercado e das
declaracoes dos contribuintes nas suas guias de ITBI. A
referida portaria MDR 3242/2022 ressalta a possibilida-
de de os municipios criarem “observatérios do mercado
imobiliario” (OMI), que podem ser entendidos como uma
aplicacao centrada na coleta e armazenamento continuo
de precos praticados no mercado imobiliario.

4 De acordo com De Cesare, Fernandes e Cavalcanti (2015, p. 35), o IPVA tem atualizagao de base de calculo por
portaria e resolugdo no RS e SP, respectivamente. Ressaltam também que a atualizagdo do ITBI e ITCMd ndo tém
essa restrigao.
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Fortaleza implantou seu OMI desde 2005, época em que
sequer existia essa nomenclatura, cadastrando dados em
planilha Excel sem qualquer utilizacao de banco de da-
dos. Hoje ja dispde de informagdes em banco de dados
Postgres/PostGIS, publicando suas informacdes na infra-
estrutura de dados espaciais da Secretaria de Financas
(SEFIN)>. Caucaia tem iniciativa semelhante, e qualquer
municipio pode se utilizar do proprio software QGIS atre-
lado ou nado ao Postgres/PostGIS para iniciar o seu proprio
monitoramento. Ambos sao softwares livres, que dispen-
sam investimentos de aquisicao de licenca, embora neces-
sitem de usuarios mais qualificados em geotecnologias.

De posse dos precos de mercado do OMI e de declaracées
de ITBI (validas e pertinentes aos verdadeiros valores de
mercado), o municipio ja tem a possibilidade de calcular
o nivel de avaliacdo dos valores venais frente aos precos
de mercado®. Embora a Portaria MDR 3.242/2022 néo tra-
ga mais um valor minimo de referéncia com o que havia
disposto na antiga Portaria 511/2009 do Ministério das
Cidades (BRASIL, 2009), niveis de avaliacao inferiores a
0,70 em qualquer tipologia merecem atencao de atualiza-
¢ao. Embora este trabalho nao tenha o objetivo de deta-
lhar as técnicas de avaliacdo em massa, tais metodologias
podem ser consultadas em Oliveira (2024).

Por fim, ressalta-se a necessidade de alteracao dos Cédigos
Tributarios Municipais (CTM) para atender o CF, art. 156,

5 Ver https://ide.sefin.fortaleza.ce.gov.br/.

6 Isso é feito pela mediana da raz&o do valor venal de cada imdvel pelo prego de mercado ou declarado no ITBI
para cada imével. O nivel de avaliagdo pode ser estratificado por tipologia, uso etc
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[II. Recomenda-se extrair critérios estritamente técnicos
da legislagao, tais como formula de calculo do valor venal,
valores unitarios de terrenos e de edificacao, definicao de
padrdes construtivos, definicdo do fator de depreciacao do
valor da edificagéo pela idade, fatores de ajustes do méto-
do evolutivo para terrenos e edificacoes (fatores de testa-
da, area, situacdo na quadra, conservacao etc.), definicao
e caracterizagao das tipologias entre outros com essa na-
tureza. Tudo isso deve ir para o decreto, deixando o CTM
com os critérios abstratos da apuracao da base de calculo:
definicao do valor venal como valor de mercado, meios de
impugnacao do contribuinte em caso de discordancias, em
quanto tempo os valores venais deverao ser atualizados
etc., além da propria adequacao da politica de aliquotas e
escalonamento anuais de aumentos, na primeira atualiza-
¢ao, nos casos de plantas de valores muito defasadas.

Cadastro de Sujeitos Passivos

Deficiéncias no cadastro de sujeitos da obrigagao tributa-
ria imobiliaria impactam na performance da arrecadacao
do IPTU por conta da impossibilidade de inscricao dos
devedores em divida ativa, bem como na utilizacao do
protesto dessa divida e cabo da propria execucao fiscal.
O que se observa nos cadastros nao é apenas o completo
desconhecimento do titular da obrigagao tributaria, mas
também a insuficiéncia de suas informacées, como niime-
ro correto do CPF/CNP]J, endereco de cobranca atualizado
(principalmente quando este ¢é titular apenas de imoveis
territoriais), telefones de contato e/ou e-mail. E inadmis-
sivel que haja esse desconhecimento por parte do Poder
Publico quanto ao proprietario ou possuidor do imovel,
uma vez que o imoével em si, como base fisica, & na maioria
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das vezes claramente identificado, o que possibilita uma
diligéncia fiscal in loco para prospeccao do proprietario/
possuidor.

Nao obstante, em alguns municipios, haver previsao legal
de obrigacao acessoria imposta aos cartérios de notas e
registros que enviem todas as informacdes de mudanca de
titularidade de imoveis as prefeituras, isso nao estava ocor-
rendo na pratica. Em 22 de fevereiro de 2024, foi publi-
cada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) a Resolucao
547, que tratou da extincdo das execucodes fiscais de pe-
queno valor e trouxe, em seu art. 4°, a obrigacao dos carto-
rios de notas e registros comunicarem as prefeituras, em
prazo periodico nao superior a 60 dias, todas as mudancas
de titularidade de imoveis a fim de permitir a atualiza-
cao cadastral dos contribuintes (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2024a). Dessa resolucao, decorreu a publi-
cacao do Provimento 174/24 do CNJ, que regulamentou
aquela resolucao por meio da insercao do art. 184-A no
Provimento CNJ 149/2023 (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2024b) e estabeleceu a obrigacdo dos cartorios
de notas enviarem as mudangas de titularidade ao Colégio
Notarial do Brasil (CNB/CF) e os cartérios de registro ao
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletrénico de
Imoéveis (ONR).

Os municipios terdo acesso a essas informacdes por meio
de convénios com esses 0rgaos, que serao responsaveis
ainda pela criacao de uma API de interoperabilidade com-
putacional com os sistemas da prefeitura. Essa previsao
normativa traz um grande potencial de aperfeicoamento
do cadastro de pessoas na medida em que a informacao
passa a ser centralizada em todo pais em dois 6rgaos, nao
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obstante o proprio provimento ainda exigir o envio de
informacodes retroativas a publicacdo do provimento pe-
los proprios cartérios de notas e registros (art. 2°, caput
e paragrafo Uinico). Assim, é de suma importancia que os
municipios se preparem em termos normativos e tecno-
logicos para o recebimento dessas informacdes quando
estiverem plenamente operacionais nas plataformas dos
CNB/CF e ONR.

Uma outra importante inovacao legislativa que amplia
ainda mais as prerrogativas da Administracdo Tributaria
foi a Lei Complementar 208 de 3 de julho de 2024, que al-
terou o CTN, permitindo requisitar informacdes cadastrais
e patrimoniais a entidades e 6rgao publicos e privados que
operam cadastros e registros ou controlem operagoes de
bens e direitos (CTN, art. 198, §4°). Além desta prerroga-
tiva, houve a previsao da colaboracao, independente de
requisicdo, dos 6rgaos e entidades da administracdo pu-
blica direta e indireta de qualquer dos Poderes, visando
ao compartilhamento de base de dados cadastral ou pa-
trimonial dos seus administrados e supervisionados (CTN,
art. 198, §5°). Desta feita, ha possibilidade de requisicao
de informacao de natureza cadastral de clientes das con-
cessionarias de servicos publicos de energia, agua e es-
goto em enderecos nos quais a inscricao imobiliaria nao
tenha informacao de sujeito passivo, ou mesmo essa seja
incompleta. O Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico) é uma alternativa.

Uma outra possibilidade de qualificacao dos cadas-
tros municipais é a contratacdao do servico “Cadastro
Compartilhado da Receita Federal” (b-Cadastro) junto ao
Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro). Por
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meio de uma rede de compartilhamento de dados com uso
de tecnologia blockchain, o municipio contratante pode
obter informacgdes atualizadas de pessoas fisicas, juridi-
cas, Cadastro Nacional de Obras, Cadastro de Atividade
Econémica da Pessoa Fisica, Simples Nacional e Divida
Ativa da Uniao.

CONCLUSAO

A tributacao imobiliaria, em especial o IPTU, oferece um
vasto campo de oportunidades, ainda nao plenamente ex-
plorado, para melhorar a autonomia financeira dos muni-
cipios cearenses, especialmente aqueles que apresentam
alta urbanizacao, potencial turistico e um mercado imobi-
lidrio em expansao. Contudo, como demonstrado ao longo
deste estudo, a eficacia da arrecadacao esta diretamente
vinculada a qualidade dos cadastros imobiliarios, as ava-
liacoes de imoveis e a modernizacao da Administracao
Tributaria.

O uso de geotecnologias e a simplificagdo dos atributos
cadastrais, com foco nas caracteristicas externas dos imo-
veis, aliados a implantacao de um Observatorio do Mercado
Imobiliario (OMI) e a atualizagdo mais frequente dos va-
lores venais, de acordo com os precos de mercado, podem
aumentar significativamente a arrecadagao do IPTU sem
a necessidade de grandes investimentos. A Constituicao,
juntamente com a legislagao recente, ampliou a possibi-
lidade de atualizar a base de calculo do IPTU por meio
de atos infralegais, além de fortalecer as prerrogativas da
Administracao Tributaria para acessar e compartilhar da-
dos cadastrais e patrimoniais. Esses avangos representam
um passo crucial para que os municipios maximizem seu
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potencial arrecadatorio, reduzindo sua dependéncia das
transferéncias intergovernamentais.

No entanto, para que essas inovagoes sejam plenamente
eficazes, é imprescindivel investir na capacitacao técnica
dos servidores fazendarios, especialmente nas areas de
geotecnologias e integracao de dados. Também se torna
fundamental a criacdo de um arcabougo juridico e insti-
tucional que permita a celebracao de consoércios intermu-
nicipais para compartilhamento de tecnologias, bases ca-
dastrais e boas praticas de gestao tributaria. Dessa forma,
0os municipios, em especial os de menor porte, poderao
nao apenas modernizar suas estruturas de arrecadacao,
mas assegurar uma gestao tributaria mais eficiente e jus-
ta, alinhada as necessidades de desenvolvimento local e
as capacidades contributivas de seus cidadaos.
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IPTU: SINTER - O NOVO
MODELO DE TRIBUTACAOE A
EXPERIENCIA DE FORTALEZA

1

Fernanda de S. Farias Gimenes

INTRODUGAO

O Brasil, por sua vasta extensao territorial, enfrenta desa-
fios no desenvolvimento de um cadastro territorial efetivo
e integrado. Atualmente, o sistema cadastral brasileiro ¢
fragmentado, incompleto, desatualizado e apresenta sobre-
posicdes e inconsisténcias. Segundo Santos e Silva et al.
(2021), isso se deve a falta de uma organizagao clara e de
um ambiente regulatério nacional.

A gestado cadastral territorial no pais esta estruturada nos
cadastros urbanos, mantidos e geridos pelos 5.570 muni-
cipios, enquanto o governo federal, por meio do Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra), gere
o cadastro rural pelo Sistema Nacional de Cadastro Rural
(SNCR). Para além disso, ha diversos cadastros tematicos
geridos por diferentes institui¢coes, sem interoperabilidade,
o que resulta em duplicacdo de dados, divergéncias, custos
desnecessarios e uma visdo parcial que prejudica os cida-
daos, as empresas e as administra¢des publicas.

1 Graduada em Geografia (licenciatura e bacharelado) pela Universidade Estadual do Ceard (UECE). Mestra
em Economia do Setor Publico, pela Universidade Federal do Ceard - (UFC). Chefe do Cadastro Imobilidrio do
Municipio, desde 2019 e Servidora publica municipal, desde 2004. Email: fernandafarias.sefin@gmail.com
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Com o intuito de promover uma solu¢do nacional para a
governanca de terras, o governo federal criou o Sistema
Nacional de Gestdo de Informacdes Territoriais (Sinter),
gerido pela Secretaria Especial da Receita Federal (RFB).
O Sinter reune dados cadastrais, geoespaciais, fiscais e
juridicos de bens imoveis, gerados por municipios, carté-
rios e outras entidades (BRASIL, 2022). Foi instituido pelo
Decreto n.° 8.764, de 10 de maio de 2016 (BRASIL, 2016),
e alterado pelo Decreto de n.° 11.208, de 26 de setembro de
2022. Permite a integracao de todos os cadastros em um
unico mapa, vinculado ao Cadastro Imobiliario Brasileiro
(CIB), porém o sistema mantém a autonomia de cada 6r-
gao ou ente publico na gestédo cadastral, garantindo acesso
centralizado as informacdes cartoriais e a diversas visdes
tematicas.

No atual cenario de reforma tributaria em discussao, o CIB
ganhou relevancia, haja vista que o Projeto de Lei (PLP)
de n.° 68/2024, art. 43, declara-o, conjuntamente com o
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e o Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ), cadastro obrigatério junto a RFB,
cujas informacgbes cadastrais terdo integracao, sincroniza-
¢do, cooperagao e compartilhamento obrigatério e tempes-
tivo em ambiente nacional de dados entre as administra-
¢oOes tributarias federal, estaduais, distrital e municipais.

CADASTRO TERRITORIAL GEORREFERENCIADO E
MULTIFINALITARIO DE FORTALEZA

O desenvolvimento do cadastro imobiliario de Fortaleza co-
mecou na década de 19702, quando a administracdo mu-

2 BRASIL. Decreto-lei n® 1110 de 9 de julho de 1970. Cria o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
(Incra), extingue o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario e o
Grupo Executivo da Reforma Agraria e da outras providéncias. Dirio Oficial da Unido: seg&o 1, Brasilia, DF, p. 5113,
10 jul.1970.
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nicipal iniciou a implantacdo do cadastro imobiliario fiscal
como parte do Projeto Ciata (Convénio de Incentivo ao
Aperfeicoamento Técnico), promovido pelo governo fede-
ral. Esse projeto representou uma das primeiras tentativas
de estruturar cadastros urbanos nos municipios brasileiros,
com o objetivo de organizar e aumentar a arrecadacao de
impostos. Inicialmente, os servicos cadastrais em Fortaleza
eram realizados por uma empresa terceirizada, contrata-
da pelo Municipio, e geridos pelo Sistema Municipal de
Arrecadacao Tributaria (Simat), que usava dados alfanumé-
ricos sem interface grafica.

Com o passar do tempo, foi criado um setor de otimizacao
cadastral, absorvendo servidores da empresa terceirizada.
Durante os anos de 1990, a Prefeitura de Fortaleza buscou
modernizar o cadastro imobiliario, introduzindo o georrefe-
renciamento. No entanto, esses esforcos s6 comegaram a
gerar resultados praticos apenas em 2007, com a criacdo
do Plano Diretor de Geoprocessamento (PDGEO). Esse pla-
no foi um marco na consolidacdo do uso do geoprocessa-
mento pela administracédo publica.

O PDGEO representou um avan¢o ao propor a imple-
mentacdao de um Cadastro Territorial Georreferenciado
Multifinalitario, baseado no cadastro fiscal imobiliario.
Em 2009, a atualizagdo da base cartografica digital e o
georreferenciamento da malha de parcelas territoriais re-
forcaram esse processo, levando a criacdo do Sistema de
Informacoes Territoriais de Fortaleza (Sitfor), implantado
em 2013. A consolidagédo desse sistema veio com a aprova-
¢ao do novo Codigo Tributario Municipal, instituido pela
Lei Complementar de n.° 159/2013.
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O apoio do Programa Nacional de Apoio a Modernizacao
Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros
(PNAFM) foi crucial na modernizacdo do cadastro de
Fortaleza. Através desse programa, a Secretaria Municipal
das Financas (Sefin) realizou dois mapeamentos aerofoto-
grameétricos, em 2010 e em 2016, para atualizar a base ter-
ritorial e se alinhar com as tendéncias internacionais. Essa
integracao de dados alfanumeéricos com informacgdes geoes-
paciais aprimorou a gestao do territorio urbano.

A criacdo do Cadastro Imobiliario do Municipio (CIM) ocor-
reu com a Lei Complementar de n.° 159/2013, que atribuiu
a Sefin a responsabilidade por sua gestdo e manutencao.
Somente em 2019, com a reestruturagao organizacional
promovida pelo Decreto de n.° 14.436/2019, o CIM passou
a contar com um setor proprio, integrando equipes de ge-
oprocessamento e de planejamento fiscal na recém-criada
Célula de Gestao de Cadastros (Cecad).

O CIM tem como objetivo manter atualizados os dados de
todas as unidades imobiliarias do municipio, conforme o
art. 147, § 1°, da Lei Complementar de n.° 159/2013. Ele
é responsavel por atualizar e gerenciar a malha de lotes
da cidade, fornecendo informacdes essenciais sobre locali-
zacado, dimensdes e valor venal dos iméveis. Manter esses
dados atualizados é um desafio constante que requer inves-
timentos continuos em geotecnologia e capacitagao.

A reformulacao do CIM, alinhada aos principios do Cadastro
Territorial Georreferenciado Multifinalitario, permite a ava-
liacdo em massa dos imoveis, conduzida pelo Observatoério
do Mercado Imobiliario (OMI). Esse processo contribui para
a justica fiscal na tributacdo de imoveis, como o Imposto
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Predial e Territorial Urbano (IPTU) e a Taxa de Manejo de
Residuos Soélidos Urbanos (TMRSU), além de facilitar o
lancamento do Imposto sobre Transacdes de Bens Imoveis
(ITBI).

A integracéao de sistemas, proporcionada pelo Sitfor, trouxe
inumeros beneficios aos cidadaos: servicos como consultas
de adequabilidade, emissao de licencas, alvaras e habite-se
passaram a ser realizados de forma digital, otimizando o
atendimento e garantindo maior eficiéncia. Isso reforgca o
compromisso da Prefeitura com a transparéncia e a quali-
dade dos servicos publicos.

Para ampliar a transparéncia e o controle social, foi criada
a Infraestrutura de Dados Espaciais da Sefin (IDE-Sefin),
que disponibiliza a Base Cartografica Municipal (BCM) e
geodados ao publico. Orgaos e cidadaos tém acesso a essas
informacodes de forma aberta e gratuita, promovendo maior
participacgao social.

A modernizacdao também trouxe novos servicos cadastrais
ao cidadao, como a emissdo da Planta Cadastral (Overlay),
que, desde 2022, pode ser obtida gratuitamente e de for-
ma digital pela plataforma e-Sefin. Em 2023, foi lancada a
Consulta Cadastral ao Imovel (Concadi), que permite a con-
sulta online a situacdo cadastral atualizada das unidades
imobiliarias, acompanhada de um glossario para facilitar
a compreensdo, ambos emitidos em PDF e validados por
codigo ou QR code, aumentando a acessibilidade e a trans-
paréncia.

Ainda em 2023, o Municipio de Fortaleza realizou um
novo mapeamento aéreo, aplicando metodologias dos
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levantamentos anteriores, incluindo produtos que privile-
giam a cobertura arbérea e os impactos em corpos hidri-
cos. Essa iniciativa, que esta em fase de homologacgao, atu-
almente, busca atualizar a base cartografica e melhorar o
controle territorial.

Devido ao crescimento desordenado e a complexidade das
areas urbanas, os métodos tradicionais de atualizacéo ca-
dastral tornaram-se insuficientes. Em 2024, para otimizar a
inspecao imobiliaria, a Prefeitura adquiriu Veiculos Aéreos
Nao Tripulados (VANTSs), que permitem a obtencao de ima-
gens georreferenciadas e produtos cartograficos mais pre-
cisos. Essa tecnologia auxilia na fiscalizacéo e identificacao
de construgdes irregulares.

Tais iniciativas demonstram o compromisso de Fortaleza
com a modernizacdo cadastral, administrativa e fiscal de
seus imoveis. A adocdo de novas geotecnologias e a digita-
lizacdo dos servicos permitem que o municipio mantenha
um cadastro imobiliario atualizado, eficiente e alinhado as
melhores praticas nacionais e internacionais na gestao ter-
ritorial, destacando a cidade no cenario nacional.

SINTER: DEFINICAO, OBJETIVO E VANTAGENS DA
ADESAO

O Sinter € um sistema de gestdo publica que integra os da-
dos cadastrais, geoespaciais, fiscais e juridicos relativos a
bens imdveis e aos, assim, considerados para efeitos legais,
gerados pelos entes federativos, servicos registrais e nota-
riais e por 6rgaos, entidades, concessionarios e permissiona-
rios dos servigcos que geram dados relativos a bens imoéveis
(BRASIL, 2022). Objetiva promover a administracao efetiva



Ceard Um So: Governanca Interfederativa em Discussao 125

e sustentavel das terras, integrando as bases de dados dos
iméveis urbanos e rurais. A ferramenta utiliza Sistemas de
Informagdes Geograficas (SIG) para consolidar e vincular
informacdes cadastrais e registrais em um Banco de Dados
Espaciais (BDE), associando dados juridicos e cadastrais as
imagens georreferenciadas dos imoveis.

Destaca-se que o Sinter respeita a autonomia de gestao
dos cadastros, conforme previsto nas legislacdes especi-
ficas. O sistema atribui um identificador Unico para cada
imovel, o CIB, valido em todo o territério nacional para os
iméveis com georreferenciamento, independentemente da
condicdo de posse ou propriedade, conforme a Instrucao
Normativa RFB n.° 2030, de 2021 (BRASIL, 2021).

Os beneficios iniciais para a administracao publica e a so-
ciedade sao: o acesso facilitado aos cadastros de imoveis
rurais, incluindo terras indigenas, e a integracdo de dados
de transacdes imobiliarias. O sistema também permite a
inscricao de imoveis georreferenciados no CIB, o acesso ao
Cadastro Nacional de Obras (CNO) e a localizagdo georrefe-
renciada de empresas, por meio dos CNPJs.

Criado pelo Decreto de n.° 8.764, de 10 de maio de 2016
(BRASIL, 2016), o Sinter deu inicio as a¢des pelo Cadastro
Nacional de Iméveis Rurais (CNIR) e ao desenvolvimento do
Modulo Registral. Em fevereiro de 2019, as cidades de Belo
Horizonte, Campinas e Fortaleza foram selecionadas para
o projeto-piloto do modulo de Cadastro Urbano (Cadurb),
devido a exceléncia na gestao de seus cadastros. Em 2022,
foram feitas as primeiras adesdes ao sistema e, em agosto
de 2023, foi realizado um workshop, em Fortaleza, para
divulgacao do Sinter, do CIB, do visualizador de mapas e do



Cearad Um So: Governanca Interfederativa em Discussdo 126

estudo da nova Declaracao de Operagdes Imobiliarias (DOI),
a partir dos dados compartilhados pelo Municipio na base
de dados da RFB.

MODULOS E VISUALIZADOR DE DADOS

Conforme ja mencionado, o Sinter, enquanto plataforma
que nao possui finalidade tributaria, tem como objetivo in-
tegrar dados alfanumeéricos e geoespaciais de forma efeti-
va. Sua arquitetura é composta por quatro modulos princi-
pais (CNIR, Registral, CIB e Cadurb), cada um com funcoes
especificas. Além desses modulos, o Sinter dispde de um
visualizador, uma interface que permite o acesso as infor-
magcoes consolidadas, tanto dos dados geoespaciais, quanto
dos alfanumeéricos, facilitando a consulta e a analise de da-
dos por usuérios e entidades (RECEITA FEDERAL, 2022).

Maddulo CNIR

O primeiro modulo a ser instituido no Sinter foi o CNIR,
efetivado inicialmente pela Instru¢do Normativa conjunta
RFB/Incra de n.° 1581, de 17 de agosto de 2015 (BRASIL,
2015), que foi posteriormente revogada e substituida pela
Instrucdo Normativa conjunta RFB/Incra de n.° 1968, de 22
de julho de 2020, atualmente em vigor (BRASIL, 2020). O
Incra, como gestor unico dos cadastros de imoéveis rurais,
é responsavel pela disponibilizacdo dos dados do médulo
rural, agilizando a carga, validacao e posterior emissao do
CIB.

O CNIR foi implementado com o objetivo de integrar os
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dados do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) com
os do Cadastro de Imoveis Rurais (Cafir). A partir da obriga-
toriedade da atualizagdo cadastral dos iméveis, foi possivel
estruturar e adequar os dados, permitindo sua incorpora-
cao ao Sinter. A Instrucdo Normativa de n.° 2023, de 24
de junho de 2021 (BRASIL, 2021), no art. 18, formalizou
a adocao do CIB em substituicdo ao Numero do Imével na
Receita Federal (NIRF), unificando a identificacdo dos imo-
veis rurais sob um sistema unico.

Mddulo Registral

O modulo registral estabelece uma norma de interoperabili-
dade entre a Administra¢ao Publica e os cartorios, padroni-
zando o acesso as informacgdes de milhares de registros em
todo o Brasil. Essa norma cria uma “linguagem comum”,
essencial para o compartilhamento eficiente de dados en-
tre sistemas e cadastros distintos. Com a interoperabilida-
de, informacdes de diversas fontes podem ser acessadas e
cruzadas de maneira integrada, melhorando a eficiéncia e
a confiabilidade no uso desses dados pela Administracao
Publica (RECEITA FEDERAL, 2017).

Apesar disso, o sistema registral e notarial no Brasil opera
de forma autbénoma, com cada cartério adotando sua proé-
pria metodologia para escrituragao eletrénica e utilizando
diferentes softwares. Essa diversidade gera uma variedade
de formatos e nomenclaturas nos dados, tornando o pro-
cesso de integracdo comparavel a interpretacdo de docu-
mentos em inumeros idiomas distintos. A auséncia de um
padrao unificado para fornecer informacdes ao Estado cria
dificuldades significativas na padronizacao e cruzamento de
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dados entre os cartoérios e o governo (RECEITA FEDERAL,
2017).

A implementacao da norma de interoperabilidade, no en-
tanto, ndo interfere nos processos internos dos cartorios.
Eles mantém sua autonomia na recepcao, qualificacdo de
titulos e armazenamento de dados, sejam em formato ele-
trénico ou fisico. A gestdo operacional, incluindo a emis-
sdo de certiddes, continua sendo responsabilidade dos ofi-
ciais de registros e notarios, sem mudancas impostas pelo
Sinter. Dessa forma, o Sinter funciona como um integrador
que organiza e transmite as informac¢des para o Estado, res-
peitando a independéncia dos cartoérios e garantindo que os
dados sejam compartilhados de forma padronizada e aces-
sivel para a Administracdo Publica (RECEITA FEDERAL,
2017).

Médulo CIB

O CIB foi estabelecido pela Instrucdao Normativa RFB de
n.° 2030, de 24 de junho de 2021 (BRASIL, 2021), como
o registro que incorpora as informacgdes cadastrais de uni-
dades imobilidrias rurais e urbanas, publicas ou privadas,
localizadas em territério nacional, subsolo, mar territorial
ou em zona econdmica exclusiva. O Sinter viabiliza a ge-
racao do CIB, atribuindo um cé6digo Uinico e inconfundivel
a cada imovel, abrangendo tanto imoéveis de propriedade
legal quanto de posse. Unidades georreferenciadas ou ca-
dastradas no Incra e em municipios integrados ao Sinter
podem obter o CIB, que inclui registros histéricos e dados
cadastrais e geoespaciais (RECEITA FEDERAL, 2022).
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O principal objetivo do CIB é garantir a interoperabilida-
de entre os cadastros urbanos e rurais de municipios e
do governo federal, promovendo o compartilhamento de
informacgdes para finalidades administrativas e técnicas.
Embora padronize o cadastro de imoéveis nacionalmente, o
CIB nao interfere na autonomia dos municipios sobre seus
cadastros. Cada municipio mantém a gestédo de seus siste-
mas, conforme suas caracteristicas e codigos individuais,
enquanto o CIB unifica essas informacgdes em ambito nacio-
nal, atuando como uma ferramenta integradora (RECEITA
FEDERAL, 2022).

O CIB é composto por um codigo de sete caracteres alfa-
numericos que permite acesso ao historico e as caracteris-
ticas de cada imoével, respeitando a Lei Geral de Protecao
de Dados (LGPD) e o sigilo fiscal. Esse cédigo unico facili-
ta a rastreabilidade e a consulta das informacdes dos imé-
veis, com os dados publicos acessiveis por meio do sistema
e-CIB, que também fornece um QR code para validacédo
dos documentos emitidos durante as consultas (RECEITA
FEDERAL, 2022).

Outro aspecto importante do CIB é a integracao dos regis-
tros histéricos dos iméveis, incorporando dados cadastrais
atuais e passados, como alteracoes de propriedade e uso do
solo. Isso proporciona uma visao abrangente e continua dos
iméveis ao longo do tempo, auxiliando gestores publicos e
privados, além de facilitar consultas por cidaddos que dese-
jam verificar o histérico de uma propriedade.

O CIB, assim, promove maior transparéncia e eficiéncia na
gestao dos imoveis, apoiando politicas publicas, planeja-
mento urbano e atividades relacionadas ao ordenamento
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territorial (RECEITA FEDERAL, 2022).

Médulo Cadurb

O Cadurb possibilita que os dados cadastrais dos municipios
sejam incorporados ao Sinter, atribuindo o CIB aos iméveis
urbanos, em todo o pais. Apoés firmar convénio com a RFB,
o municipio inicia o processo de integragao, que envolve o
envio dos dados alfanumeéricos das unidades imobiliarias
em formato JSON e a geometria dos iméveis em formato
shapefile. Esses dados sdao enviados por meio de remessas
periodicas, validados e, em seguida, integrados a platafor-
ma do Sinter (RECEITA FEDERAL, 2022).

Ao aderir ao Sinter, o municipio recebe um roteiro detalha-
do que explica as etapas necessarias para a preparacao dos
dados, além de um passo a passo para realizar as cargas
iniciais dos geodados. Esse roteiro orienta os municipios,
desde a formatacao adequada dos dados até o envio das
remessas iniciais, facilitando e padronizando o processo de
integragao. Dessa forma, os dados sdao submetidos de ma-
neira consistente e compativel com as exigéncias do siste-
ma (RECEITA FEDERAL, 2022).

A atribuicado do CIB as unidades imobiliarias ocorre quando
o0 municipio ja possui um cadastro territorial georreferen-
ciado. O Cadurb verifica a conformidade dos dados com as
normas estabelecidas e avalia os CIBs previamente atribu-
idos nas remessas enviadas. Isso garante que cada imovel
tenha um identificador Uinico, utilizado em consultas e ana-
lises, unificando as informacdes territoriais em nivel na-
cional. Aléem de padronizar os cadastros, o Sinter permite
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que os municipios mantenham autonomia em seus siste-
mas, enquanto compartilham essas informagdes em uma
plataforma integrada e interoperavel (RECEITA FEDERAL,
2022).

Visualizador de dados

Desenvolvido pelo Serpro, o visualizador de dados do Sinter
oferece um mapa integrado que une o georreferenciamento
de unidades urbanas e rurais dos cadastros ja incorporados
na plataforma (RECEITA FEDERAL, 2022). Essa ferramen-
ta, acessivel gratuitamente ao publico e em conformidade
com a LGPD, apresenta a geometria e os atributos geoes-
paciais e alfanuméricos dos imdveis nos municipios inte-
grados ao sistema. A consulta pode ser feita por meio do
Portal gov.br, utilizando o CIB, a inscricdo municipal para
iméveis urbanos, o codigo rural para imoveis cadastrados
no Incra, o endereco ou as coordenadas geograficas do imo-
vel (RECEITA FEDERAL, 2022).

Ao realizar a consulta, o sistema fornece um quadro de-
talhado com informacgdes sobre certificacdo, georreferen-
ciamento, unidades imobiliarias, situacdo cadastral no
municipio ou no Incra, e a tipologia do imoével. Essa fun-
cionalidade garante clareza e organizacao dos dados, faci-
litando o acesso tanto para 6rgaos publicos quanto para
cidadaos que precisam de informacées sobre propriedades
cadastradas (RECEITA FEDERAL, 2022). A disponibiliza-
¢ao dessas informacgdes de forma otimizada e transparente
promove maior eficiéncia e acessibilidade para diversos se-
tores e localidades, melhorando a gestao de dados territo-
riais (RECEITA FEDERAL, 2022).
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SINTER: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Desde sua criacao, o Sinter foi idealizado como um impulso
significativo para o futuro do cadastro territorial no Brasil
(REZENDE, 2016). No entanto, quase uma década apoés sua
institucionalizacdo, o pais ainda enfrenta desafios conside-
raveis em sua implementacéo. Entre os principais obstacu-
los estdao a ma qualidade da gestdo publica, a confusdo na
reparticado de competéncias cadastrais, a descontinuidade
administrativa e a resisténcia a inovacao. Além disso, a fal-
ta de recursos financeiros e humanos, somada a auséncia
de uma Lei Geral de Cadastros e as dimensodes territoriais
do Brasil, agrava ainda mais a situagao (REZENDE, 2016).

Um dos maiores desafios para a governanca de terras no
Brasil, conforme Tabak e Dayrell (2017), é a inexisténcia de
uma legislacao geral que padronize e regule os cadastros.

Embora a Lei de n.° 10.267/2001 tenha trazido avancos
para o meio rural, permitindo o cadastro geoespacial de 65%
das areas rurais (REYDON et al., 2017), o Cadastro Urbano
ainda encontra grande resisténcia para a regulamentacao
em ambito nacional. O Projeto de Lei de n.° 3876/2015, que
visa criar um Cadastro Territorial Multifinalitario®, perma-
nece em tramitacdo ha quase uma década, evidenciando
a dificuldade de estabelecer um padrao nacional para os
cadastros urbanos.

Nesse sentido, Santos e Silva et al. (2021) sugerem a cria-
¢do do Sistema Nacional de Cadastro Territorial (SNCT),

3 BRASIL. Portaria n° 3.242, de 9 de novembro de 2022. Diretrizes para a criagao, a instituicao e a atualizagdo do
Cadastro Territorial Multifinalitario - CTM nos municipios brasileiros. Didrio Oficial da Unido: segao 1, p. 20, Brasilia,
DF, 11 nov. 2022.
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que unificaria o Sinter, o Comité Nacional de Certificacao e
Credenciamento do Incra (CNCCl/Incra/SIGEF) e um novo
orgao, o Servico Nacional de Certificagdo para o Cadastro
Territorial (SNCCT). O objetivo seria padronizar os cadas-
tros em ambito nacional e tornar obrigatéria a implementa-
cao do cadastro urbano em todos os municipios. Alinhada
as tendéncias internacionais, essa proposta reforca a ne-
cessidade de uma legislacao especifica que estabelega essa
obrigatoriedade, sendo um passo essencial para a moderni-
zacao da governanca territorial.

Contudo, o grande desafio para a implementacao do cadas-
tro urbano no Brasil é a diversidade de realidades muni-
cipais. Dos 5.570 municipios, apenas 20% possuem bases
cadastrais georreferenciadas, enquanto 60% ainda operam
com cadastros nao georreferenciados e 20% sequer tém ca-
dastros digitais (REZENDE, 2016). Diante desse cenario, o
Sinter precisa oferecer uma infraestrutura em nuvem para
apoiar os municipios menores e desenvolver mecanismos
de fortalecimento técnico e institucional, a fim de atender
as diferentes necessidades locais e promover a inclusao di-
gital dos cadastros territoriais.

Embora o Sinter tenha potencial para integrar e promover
a transparéncia cadastral, sua implementacgao tem enfren-
tado resisténcia, principalmente de registradores imobi-
lidrios, que criticam a suposta invasédo de atribuicdes por
parte da RFB e temem violagdes ao sigilo fiscal e a LGPD
(AMARAL, 2022; JACOMINO, 2020; SOARES, 2022). As
negociacdes e criticas culminaram na reformulacao do sis-
tema através do Decreto de n.° 11.208/2022, que ajustou o
Sinter as novas leis sobre registro imobiliario, como a Lei de
n.° 14.382/2022, regulamentando o Sistema Eletrénico dos
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Registros Publicos (SERP). Essas mudancas buscam adap-
tar o sistema as necessidades legais, garantindo sua efica-
cia e compatibilidade com o atual arcabouco juridico.

Experiéncia de Fortaleza na adesao ao Sinter

A adesao de Fortaleza ao Sinter foi marcada por uma tra-
jetoria de inovagao e superagao de desafios, refletindo o
esforco da administracdo municipal em modernizar sua
gestao cadastral. O primeiro passo foi compreender como
0s municipios brasileiros estruturam seus cadastros, que,
em muitos casos, seqguem legislacdes e metodologias diver-
sas. Fortaleza foi selecionada, ao lado de Belo Horizonte
e Campinas, para participar do projeto-piloto do modulo
Cadurb. A cidade teve uma participacao ativa no desen-
volvimento do prototipo, contribuindo para o regramento
do sistema e integrando suas bases de dados cadastrais ao
Sinter.

Nas primeiras reunides do projeto-piloto, o foco foi definir
os objetivos do Cadurb, sua visao e o escopo funcional. Foi
necessario estabelecer quais seriam os produtos minimos
viaveis para implementacao no sistema, além de identificar
as demandas dos municipios e os publicos-alvo. As discus-
sdes também abordaram os desafios encontrados, como a
diversidade de nomenclaturas cadastrais, a falta de servi-
dores capacitados e a necessidade de integrar diversas ba-
ses de dados. O georreferenciamento foi outro ponto criti-
co, visto que muitos municipios carecem de informacoes
geoespaciais adequadas, o que se mostrou um grande obs-
taculo a ser superado.
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Ao longo do processo, o0 projeto explorou conceitos funda-
mentais, como parcelamento, loteamento e georreferen-
ciamento de unidades imobiliarias. O objetivo era estabe-
lecer diretrizes nacionais para a padronizacdo dos dados
cadastrais, facilitando sua integracao ao Cadastro Urbano
Nacional, com CIB unico para cada imével. O modelo de
implementacao adotado foi incremental, permitindo que os
dados fossem inseridos de forma gradual no sistema, adap-
tando-se as operagdes cotidianas dos 6rgaos responsaveis
e garantindo uma transicdo suave para a nova plataforma.
Em novembro de 2022, Fortaleza finalizou o protétipo do
Cadurb e formalizou sua adesdo ao Sinter. Apos a homolo-
gacdo, a cidade iniciou o envio dos dados georreferencia-
dos, incluindo o limite administrativo, o perimetro urbano,
a malha de lotes e atributos de edificacdes. O marco inicial
aconteceu em dezembro de 2022, com o envio do primeiro
CIB urbano do pais, referente ao prédio do Palacio Iracema,
sede da Sefin, cadastro 6SNVMP2-C. A partir dai, o pro-
cesso de envio de dados escalonou-se, culminando em uma
carga completa de, aproximadamente, 600 mil imoveis.
Essa adesao trouxe a necessidade de ajustes no Sitfor, com
melhorias em sua infraestrutura tecnoldgica para garantir
uma gestdo cadastral mais eficiente e integrada.

CONCLUSAO

A implementacao do Sinter marca um novo momento para
a gestao cadastral brasileira, superando desafios histéricos
e oferecendo oportunidades para a modernizacdo das pra-
ticas municipais. A experiéncia de Fortaleza, como cidade-
-piloto, demonstra a viabilidade e os beneficios da inovacao
nesse campo, destacando a importancia da participacao
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ativa da gestdo municipal e da capacitacao das equipes téc-
nicas. No entanto, a adesdo ainda é lenta, evidenciando a
necessidade de uma estruturagdo organizacional mais ro-
busta e de uma regulamentacao unificada.

A reforma tributaria em curso e a criacdo de critérios de
certificacdo para os municipios aderentes ao Sinter impul-
sionam a necessidade de aprimoramento do sistema. Essa
certificacdo, baseada em atributos cadastrais, incentiva a
adocgao de tecnologias inovadoras para melhorar a precisao
e a eficiéncia dos cadastros municipais. A integracao de in-
formacdes cadastrais, fiscais e juridicas permitira a criacdo
de um mapa continuo e unificado do territério nacional,
com diferentes camadas tematicas. Isso trara mais preci-
sdo, transparéncia e eficiéncia na gestao territorial e fiscal,
além de apoiar o desenvolvimento urbano e a arrecadagao
tributaria.

A experiéncia de Fortaleza, ao superar desafios e imple-
mentar solucdes inovadoras, demonstra que é possivel
avangar na constru¢ao de um cadastro moderno e eficien-
te. A disseminacdo dos potenciais dessa plataforma para
outros municipios, acompanhada de continuas melhorias
no sistema, permitira que o Brasil avance em dire¢do a uma
gestao cadastral mais integrada, que apoie o desenvolvi-
mento urbano e a arrecadacado fiscal, enquanto fortalece
a capacidade dos municipios de planejar seu territério de
maneira sustentavel e precisa.
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MODERNIZACAO E
TRANSPARENCIA NA GESTAO
TRIBUTARIA MUNICIPAL:
DESAFIOS E SOLUCOES

Raimundo Tales Benigno Rocha Matos !

INTRODUCAO

A modernizagdo da gestao tributaria municipal € um tema
central nas administracdes publicas brasileiras, especial-
mente em um cenario de crescentes demandas por eficién-
cia, transparéncia e justica fiscal.

A capacidade de arrecadacao eficiente dos municipios esta
diretamente ligada a sua sustentabilidade financeira e ao
cumprimento de suas obriga¢des sociais. No entanto, inu-
meros desafios tém limitado o pleno desenvolvimento de
uma gestao tributaria eficaz, especialmente em cidades de
pequeno e médio porte, como Sdo Gongalo do Amarante,
no estado do Ceara. No entanto, diversos desafios impedem
o desenvolvimento de uma gestao tributaria eficaz, princi-
palmente em cidades de pequeno e médio porte. Em con-
sonancia com a Constituicdo Federal de 1988, que ampliou
a autonomia politica, administrativa e financeira dos muni-
cipios, a gestao tributaria eficiente e transparente assume

1 Secretario de Financas de S&o Gongalo do Amarante/CE. Doutorado em Ciéncia da Computagao e Pesquisas
relevantes publicadas na area de Inteligéncia Artificial.
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papel central no fortalecimento desses entes federativos.
Este artigo tem como objetivo analisar os principais obsta-
culos enfrentados pela administragao tributaria municipal,
bem como apresentar as solucdes propostas e os resultados
ja alcancados no municipio de Sao Gongalo do Amarante.
A partir de um estudo de caso real, busca-se demonstrar
como a combinacao de estratégias, como a capacitacao de
servidores, a modernizagao tecnologica e a atualizagcao da
infraestrutura administrativa, pode melhorar a arrecada-
cao e otimizar o uso dos recursos publicos. Inicialmente, o
estudo explora as dificuldades que impactam a gestao tri-
butaria, como o quadro insuficiente de servidores, sistemas
informatizados obsoletos e uma estrutura administrativa
defasada.

Em sequida, sao discutidas as a¢des implementadas para
mitigar essas questdes, incluindo a contratacao de novos
profissionais, o investimento em tecnologia e a reforma do
modelo organizacional da Secretaria de Financas. Por fim,
sdo apresentados os resultados obtidos, com destaque para
0 aumento da arrecadacao de tributos, como o Imposto
Sobre Servicos (ISS) e o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU). O artigo destaca que essas agoes trouxeram ganhos
significativos para a gestao publica, tornando-a mais efi-
ciente e capaz de atender as demandas da populagao local.

Com essa analise, espera-se fornecer um panorama claro
sobre os desafios e as solu¢des para a modernizacao da ges-
tao tributaria nos municipios brasileiros, servindo como re-
feréncia para outras localidades que enfrentam problemas
semelhantes.
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DESAFIOS NA GESTAO TRIBUTARIA MUNICIPAL

A gestéo tributaria municipal enfrenta uma série de de-
safios que podem comprometer a arrecadagao e a capaci-
dade de investimento em politicas publicas. O municipio
de Sao Goncalo do Amarante, no Ceara, exemplifica essa
realidade, compartilhando desafios comuns a diversas cida-
des brasileiras. As dificuldades encontradas se manifestam
em diferentes areas, impactando desde a estrutura admi-
nistrativa até a disponibilidade de recursos e tecnologias. A
seqguir, apresentamos uma analise detalhada dos principais
desafios:

Baixo Efetivo de Servidores

Um dos maiores desafios enfrentados pela gestao tribu-
taria do municipio é o numero insuficiente de servidores.
Com um quadro reduzido de funcionarios, a Secretaria de
Financas pode ter dificuldades em atender a demanda cres-
cente por servicos fiscais, o que compromete diretamente a
eficiéncia da arrecadacao. A sobrecarga de trabalho dificul-
ta a execucéao de atividades essenciais, como a fiscalizacao,
0 atendimento ao contribuinte e a atualizacao de cadastros.
A falta de capacitacao dos servidores também limita a capa-
cidade do municipio de adotar novas praticas e tecnologias
que poderiam melhorar a arrecadacao e otimizar processos,
ainda mais em um cenario de mudancas profundas como a
Reforma Tributaria.
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Capacitacao dos Servidores

Além do baixo efetivo, outro desafio significativo é a falta
de capacitacdo continua dos servidores da administracdo
tributaria. A auséncia de um plano de treinamento estrutu-
rado resulta em uma equipe com conhecimentos defasados
em relacao as inovagdes tecnologicas e as melhores prati-
cas de gestdo tributaria. Isso afeta diretamente a qualida-
de dos servicos prestados, ja que servidores desatualizados
tém mais dificuldade em aplicar corretamente as normas
tributarias, usar ferramentas digitais e acompanhar as mu-
dancgas no ambiente legal e regulatério.

Sistemas Informatizados Desatualizados

A modernizacao dos sistemas informatizados é outro ponto
critico para uma gestao tributaria eficiente. Em Sao Gongalo
do Amarante, os sistemas utilizados pela Secretaria de
Financas estavam desatualizados e ndo atendiam comple-
tamente as necessidades atuais da administracdo. A falta
de modulos essenciais, como os de fiscalizacédo tributaria,
gestado de obras e georreferenciamento, limita a capacidade
de atuacao da equipe e reduz a transparéncia e a agilida-
de dos processos. Sem esses recursos, a arrecadacao e o
controle sobre o patriménio tributario ficam prejudicados,
impactando diretamente as finangas do municipio. Com o
advento da Reforma Tributaria, diversas mudangas na le-
gislacao e até mesmo na operacionalizacao dos sistemas
traz um cenario ainda mais preocupante quanto ao proces-
so de informatizacao.
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Estrutura Administrativa Defasada

A estrutura administrativa da Secretaria de Financas tam-
bém enfrenta algumas deficiéncias. A organizacdo interna
do o6rgao, estabelecida por legislacdes antigas, ndo vinha
acompanhando as demandas atuais da gestdo tributaria,
que exigem maior especializacdo e flexibilidade nas fun-
coes. A falta de atualizacdo na lei instituidora da estrutura
administrativa impede a criacdo de cargos especializados,
como os de fiscalizacao tributaria e gestao da divida ativa,
0 que reduz a capacidade de monitoramento e controle das
receitas municipais.

Auséncia de Previsdo Orcamentaria Especifica

Outro desafio relevante era a inexisténcia de uma previ-
sdo orcamentaria especifica para as atividades de moder-
nizacao e capacitagdo da gestao tributaria. Sem recursos
alocados para essas finalidades, as a¢bes necessarias para
melhorar a infraestrutura tecnolégica, a qualificacdo dos
servidores e a estrutura fisica da Secretaria sdo constante-
mente adiadas, o que prejudica a eficacia das iniciativas de
arrecadacao. Essa auséncia de recursos dedicados limita o
potencial de inovacao e modernizagao do érgao.

Cadastro de Contribuintes Incompleto
A auséncia de um cadastro de contribuintes atualizado e

a falta de um setor especifico responsavel pela sua manu-
tencao sao obstaculos criticos para a eficiéncia da gestdo
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tributaria. Um cadastro desatualizado resulta em dificulda-
des para identificar e cobrar impostos devidos, prejudican-
do diretamente a arrecadacdo e a recuperacdo da Divida
Ativa. Além disso, sem um controle efetivo dos contribuin-
tes, torna-se mais dificil planejar acdes fiscais e monitorar
o cumprimento das obrigac¢des tributarias.

Infraestrutura Fisica Precaria

As condigdes fisicas da Secretaria de Financas também
apresentam desafios significativos. A necessidade de espa-
¢o mais adequado e a infraestrutura sobrecarregada dificul-
tavam o trabalho dos servidores, especialmente no aten-
dimento ao publico e no armazenamento de documentos.
Além disso, a caréncia de equipamentos modernos, como
computadores e sistemas de telecomunicacdes adequados,
prejudica a agilidade dos processos e a eficiéncia na presta-
cao de servicos ao contribuinte.

Planejamento Fiscal desatualizado

O planejamento fiscal € uma ferramenta fundamental para
garantir a eficiéncia na fiscalizacdo e na cobranca de tri-
butos. No entanto, no municipio, esse processo ainda era
conduzido de maneira desatualizada, sem uma descricao e
quantificacdo adequadas das atividades fiscais. A auséncia
de um planejamento fiscal estruturado limita a capacidade
da administracao de atingir metas de arrecadagdo e moni-
torar o desempenho das suas acoes.
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Planta Genérica de Valores Imobiliarios Defasada

A planta genérica de valores, utilizada para a cobrancga de
tributos imobiliarios como o IPTU, teve sua ultima revisao
no ano de 2017, sendo atualizada anualmente por indice
estipulado em Lei. Isso provocou uma defasagem que pode
prejudicar a justica tributaria, pois os valores de merca-
do dos imo6veis avancam por uma lei de mercado que nem
sempre é possivel acompanhar apenas por um indice anu-
al. Sem uma atualizacdo adequada, o municipio pode dei-
xar de arrecadar o que seria devido, prejudicando tanto as
financas publicas quanto a equidade entre os contribuintes.

Gestdao Documental Ineficiente

Por fim, a gestdo documental dos processos administrativos
€ um grande desafio. A falta de um sistema de protocolo di-
gital prejudicava o controle eficiente dos documentos, tan-
to internos quanto externos. Essa deficiéncia aumentava o
tempo de tramitacdo dos processos, dificultando o acom-
panhamento de prazos e comprometendo a transparéncia
da administracdo publica. Com a identificacdo desses de-
safios, é possivel compreender as necessidades prementes
da gestao tributaria no municipio e a importancia de agoes
voltadas para a modernizacao e capacitacdo da Secretaria
de Financas.
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Solucoes Implementadas e a Criacdo de Valor Publico:

Para enfrentar os desafios identificados na gestao tributa-
ria municipal de Sdo Gongalo do Amarante, foram propos-
tas e implementadas diversas solugdes com o objetivo de
modernizar os processos administrativos, otimizar a arre-
cadacao e melhorar o atendimento ao contribuinte, sempre
visando criar valor publico, conforme proposto por Moore
(2002). Essas solucbes abordam tanto aspectos estruturais
quanto operacionais, envolvendo investimentos em tecno-
logia, capacitacao de servidores e reestruturagdo adminis-
trativa. Algumas agdes ja foram implementadas e outras
estdo em construcao. A seguir, sao detalhadas as principais
acoes adotadas pela Secretaria de Financas do municipio,
os beneficios para os cidadaos e a criacdo de valor publico.

Contratacao e Reestruturacdo Administrativa

Para lidar com o quadro insuficiente de servidores, foi pro-
posta a contratacao de novos profissionais, e a criacdo de
cargos especificos voltados a carreira tributaria. Além disso,
a reestruturacdo administrativa da Secretaria de Financas
foi priorizada, com a proposta de Lei que institui a reorga-
nizacao do 6rgao. A criagdo de novas fungdes, como cargos
especializados em fiscalizacdo tributaria e gestdo da divida
ativa, criacdo do setor de cadastros, o de atendimento ao
publico e outros visam aumentar a eficiéncia das ativida-
des de arrecadacao e controle financeiro do municipio. Essa
acao também melhora a gestdao dos processos internos e o
atendimento ao contribuinte, tornando o servi¢o mais agil
e preciso.
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Implementacao de Plano de Capacitacao

A fim de sanar a defasagem na qualificacdo dos servidores,
foi desenvolvido e implementado um plano continuo de ca-
pacitacao para os funcionarios da administracao tributaria
através de Instrucao Normativa. O objetivo € garantir que
os servidores estejam sempre atualizados em relagdo as mu-
dancas na legislacao tributaria, as inovag¢des tecnologicas
e as melhores praticas de gestdo. A capacitacdo continua,
que inclui treinamentos presenciais e online, visa melhorar
a eficiéncia dos servicos prestados e aumentar a capacidade
de fiscalizacéo e arrecadacdo do municipio.

Modernizacao dos Sistemas Informatizado

A modernizagao tecnoldgica foi um dos pilares das agdes
propostas. A Secretaria de Financas priorizou a atualiza-
cao e o desenvolvimento de novos sistemas informatizados,
com a integracao de moédulos essenciais para a gestao tri-
butaria. Entre os avancos, destacam-se os sistemas de fis-
calizacao tributaria, gestdo de obras e georreferenciamen-
to, que agora permitem uma analise mais precisa dos dados
municipais e uma melhor gestao dos tributos. Além disso,
foi implementado o Documento de Arrecadacao Eletronica
(DTE), um avanco no processo de cobranca e pagamento
de tributos. O municipio também passou a integrar plata-
formas digitais, como o Gov.br tanto para login unico como
para assinatura digital de documentos dentro de seus sis-
temas, e desenvolveu um aplicativo proprio para facilitar
o acesso dos contribuintes aos servicos fiscais como IPTU,
Nota Fiscal Avulsa e emissdo de certidao negativa.
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Previsao Orcamentaria Especifica

Para garantir que a modernizacao da gestdo tributaria fos-
se sustentavel, foi realizada uma revisdao no planejamento
orcamentario do municipio. A nova estrutura orcamenta-
ria prevé a destinacdo de recursos especificos para a mo-
dernizacao e o aparelhamento da administracdo tributaria.
Essa medida garante que os investimentos em infraestru-
tura, tecnologia e capacitacdao de servidores nao fiquem
dependentes de recursos esporadicos ou insuficientes. A
implementacdo dessa previsdo orcamentaria, Funcdo 04
e subfuncao 129, esta sendo tratada como essencial para
assegurar a continuidade das ag¢des de modernizagdo e a
eficacia da gestao financeira municipal.

Formalizacdo de Setores Responsaveis pelo Cadastro
de Contribuintes

Diante da necessidade de manter o cadastro de contri-
buintes atualizado, estamos definindo um setor especifico
dentro da Secretaria de Financas para gerir essa base de
dados. Esse setor é responsavel por monitorar e atualizar
o cadastro, garantindo que os contribuintes sejam correta-
mente identificados e que seus tributos sejam cobrados de
maneira justa e eficiente. A modernizacao dos sistemas de
cadastro também foi implementada, permitindo a integra-
¢ao com outras bases de dados e facilitando o cruzamento
de informacoes.
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Melhoria da Infraestrutura Fisica

A melhoria da infraestrutura fisica da Secretaria de
Financas também foi uma prioridade. Novos equipamentos
foram adquiridos, incluindo computadores, mobiliarios ade-
quados e ferramentas de telecomunicacdes. Além disso, o
prédio da Secretaria passou por alteracdes para aumentar a
capacidade de atendimento e melhorar as condicdes de tra-
balho dos servidores. Essa melhoria foi fundamental para a
criacdo de um ambiente de trabalho mais produtivo e para
oferecer um atendimento de melhor qualidade ao publico.

Normatizacao do Planejamento Fiscal

Com o intuito de profissionalizar e tornar mais eficiente o
processo de planejamento fiscal, foi implementada uma
normatizacao das atividades de fiscalizagdo. Essa medida
incluiu a definicado clara de metas e indicadores de desempe-
nho, bem como a descricao detalhada das atividades fiscais.
Foram definidos critérios de selecdo que visam identificar
os contribuintes e setores com maior risco de ndo conformi-
dade tributaria, garantindo que os recursos de fiscalizacao
sejam utilizados de forma coerente e direcionada. Esses cri-
térios podem incluir, por exemplo, analise de dados fiscais,
indicadores econémicos e histérico de compliance dos con-
tribuintes. Também foi definido o Monitoramento Fiscal,
que, além de verificar a conformidade dos contribuintes
selecionados, promove a conscientizacao sobre a impor-
tancia do cumprimento das obrigagdes tributarias e os be-
neficios da regularidade fiscal. O novo modelo de planeja-
mento fiscal tornou o processo mais transparente e eficaz,
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permitindo a administracdo monitorar o cumprimento das
metas de arrecadagao e ajustar suas estratégias conforme
necessario.

Atualizacdo da Planta Genérica de Valores Imobiliarios

Foi feito um trabalho de atualizacdo, lancamento e cobran-
ca de Divida Ativa, além da contratacdo de uma empresa
especializada em cartografia e georreferenciamento para
atualizacdo da planta genérica de valores imobiliarios. O
uso de novas tecnologias, como drones (veiculos aéreos nao
tripulados - VANT) e cruzamentos de dados, visa permitir
uma atualizagao precisa dos valores imobiliarios e a criacao
de um cadastro técnico multifinalitario georreferenciado.
Essa acdo nao apenas visa corrigir a defasagem existente,
mas também garantir uma maior justica tributaria, com a
cobranca de impostos baseada em valores de mercado atu-
alizados.

Desenvolvimento do Sistema de Gestao Documental

Por fim, foi desenvolvido um sistema de protocolo digital
para a gestdo documental de todos os processos internos
e externos da Secretaria. O novo sistema, denominado
“Protocolize SGA”, permite o acompanhamento em tem-
po real dos documentos, aléem de garantir maior controle
e transparéncia nos tramites administrativos. A digitaliza-
¢ao dos processos também resultou em maior agilidade no
atendimento e na conclusao das demandas, além de reduzir
custos com papel e armazenamento fisico. Essas solugdes
implementadas pela Secretaria de Financas de Sao Goncalo
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do Amarante foram fundamentais para a modernizacao da
gestdo tributaria e para o aumento da eficiéncia na arreca-
dacao de tributos. No proximo capitulo, serdo apresentados
os resultados concretos dessas agoes.

Resultados Obtidos

A implementacéao das solucdes propostas pela Secretaria de
Financas de Sao Goncalo do Amarante gerou resultados sig-
nificativos, principalmente no que diz respeito a eficiéncia
da arrecadacao tributaria e a modernizacdo dos processos
internos. A sequir, sdo detalhados os principais indicadores
que demonstram o impacto positivo dessas agdes.

Crescimento do ISS (Imposto Sobre Servicos)

O Imposto Sobre Servicos (ISS) foi um dos tributos que
mais apresentou crescimento ap6s a modernizacao da ges-
tao tributaria. Entre 2020 e 2023, o municipio registrou
um aumento expressivo de 36,44% na arrecadacao de ISS,
passando de RS 75,1 milhdes em 2020 para RS 102,4 mi-
lhdes em 2023. Este crescimento é atribuido a melhoria dos
sistemas de fiscalizacdo e a atualizacdo cadastral, além da
capacitacao dos servidores que passaram a atuar de forma
mais eficiente na identificacdo e cobranca dos contribuin-
tes.

Outro ponto importante é a previsao de crescimento conti-
nuo para os proximos anos. A estimativa para 2024 é que a
arrecadacao do ISS cresca em torno de 20%, o que reforca
0 sucesso das medidas adotadas e a sustentabilidade das
acoes implementadas. Esse aumento projeta uma maior
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disponibilidade de recursos para investimentos em areas
prioritarias do municipio, como educacao e infraestrutura.

Evolucao do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano)

O IPTU também apresentou resultados notaveis ao longo
do periodo. A arrecadacdo desse tributo cresceu significa-
tivamente entre 2020 e 2023, passando de RS 1,4 milhao
em 2020 para RS 9,2 milhdes em 2022, com uma pequena
reducédo para RS 7,5 milhoes em 2023. Esse crescimento
deve-se, principalmente, a atualizacdo da planta genérica
de valores imobiliarios, que corrigiu distorcoées histéricas
nos valores de imoveis e permitiu uma cobranca mais justa
e precisa.

Até julho de 2024, a arrecadacgao do IPTU ja havia alcanca-
do RS 4,5 milhdes, com expectativas de superar as marcas
anteriores até o final do ano. A implantagcao do novo siste-
ma de cadastro imobiliario georreferenciado e o uso de tec-
nologias de ponta, como drones, foram fundamentais para
identificar imodveis que antes nao estavam corretamente
registrados, aumentando assim a base tributaria e permi-
tindo uma maior equidade no pagamento de tributos.

Recuperacao da Divida Ativa

Um dos maiores éxitos da modernizacao foi a recuperacao
de créditos inscritos na divida ativa do municipio. A criacao
de uma equipe especializada, aliada ao uso de sistemas de
cobranc¢a mais eficientes e a formalizacdo de setores especi-
ficos para a gestao da divida ativa, resultou na recuperacao
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de valores significativos, que antes estavam pendentes de
cobranca. Esse resultado é reflexo direto da reestruturacao
administrativa e da melhoria nos processos de fiscalizacao
e cobranca de débitos.

Melhoria no Atendimento ao Contribuinte

A modernizacdo dos sistemas de atendimento ao contri-
buinte, com a criagdo de um aplicativo moével e a integra-
cao com a plataforma Gov.br, resultou em uma prestacao
de servigos mais agil e eficiente. A implantacdo do siste-
ma de protocolo digital “Protocolize SGA” permitiu que os
contribuintes acompanhassem em tempo real o andamen-
to dos seus processos, diminuindo o tempo de resposta da
administracao publica e aumentando a transparéncia nos
tramites administrativos. O resultado dessas melhorias é
visivel na reducao do numero de reclamacgdes registradas
nos canais de atendimento da Secretaria de Financas e no
aumento da satisfacdo dos contribuintes com os servicos
prestados. A digitalizacao de documentos e a automacao
dos processos internos também reduziram o tempo de tra-
mitacédo dos pedidos, o que impactou positivamente a efici-
éncia da gestao publica.

Eficacia na Fiscalizagao Tributaria

Com a implementacao de novos sistemas informatizados,
a fiscalizacdo tributaria passou a ser realizada de forma
mais eficaz, permitindo uma maior abrangéncia e contro-
le sobre o cumprimento das obrigacdes fiscais. O uso de
georreferenciamento e a integracdao de dados de diversos
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setores municipais possibilitaram a identificacdo de novos
contribuintes e iméveis que antes estavam fora do radar da
administragao tributaria. Esse avanco tecnologico tambéem
permitiu uma melhor segmentacao das agdes fiscais, com o
direcionamento mais preciso das auditorias e fiscalizacoes,
resultando em um aumento na arrecadacao de tributos e
na regularizacdo de pendéncias fiscais. O planejamento fis-
cal normatizado também contribuiu para a melhor organi-
zacao das agoes da Secretaria, garantindo que as metas de
arrecadacao fossem cumpridas de forma mais eficiente.

Sustentabilidade das Acoes

A previsdo orcamentaria especifica para a modernizacao
da gestao tributaria foi uma ac¢ao crucial para garantir a
continuidade das melhorias implementadas. A alocacao de
recursos destinados ao desenvolvimento tecnolédgico e a ca-
pacitacao de servidores garantiu que as iniciativas ndo fos-
sem interrompidas por falta de verba, assequrando a ma-
nutencao dos resultados positivos a longo prazo. As agdes
implementadas em Sao Goncalo do Amarante servem de
exemplo para outros municipios que enfrentam desafios
semelhantes e demonstram que, com investimentos em
tecnologia, capacitacédo e reestruturacdo administrativa, é
possivel modernizar a gestao publica e aumentar a eficién-
cia da arrecadacao de tributos.

Discussao

A modernizacdo da gestao tributaria em Sao Gongalo do
Amarante demonstrou que a implementacao de solugoes
estruturais e tecnoldgicas pode gerar resultados expressi-
vos, tanto no aumento da arrecadacdao quanto na eficiéncia
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da administracao publica. Além dos resultados financeiros,
as acgOes implementadas demonstram um compromisso
com a criagao de valor publico, alinhado com os conceitos
de Moore (2002):

+ Valor baseado nos desejos e percepcdes dos cidadaos:
As solucoes implementadas visam atender as deman-
das dos cidadaos por servicos publicos eficientes, justos
e transparentes.

- Satisfagdo dos desejos dos cidadaos: As agdes buscam
oferecer produtos e servicos de valor, além de garantir
uma gestdo responsavel, com mecanismos de accoun-
tability.

« Uso eficiente dos recursos publicos: A modernizacao
visa garantir que os recursos sejam utilizados de forma
eficiente e responsavel, tanto do ponto de vista finan-
ceiro quanto da autoridade publica.

« Adaptacao as mudancas: A gestao tributaria se adapta
as novas tecnologias e as demandas da sociedade, bus-
cando solugdes inovadoras e criativas.

Nesta secdo, analisaremos o impacto das a¢des tomadas,
comparando-as com as praticas tradicionais de gestao tri-
butaria e discutindo seus efeitos em termos de sustentabi-
lidade e replicabilidade para outros municipios brasileiros.

OlmpactodaModernizacaodosSistemasinformatizados

Uma das principais licdes da modernizacao em Sao Gongalo
do Amarante foi o efeito direto da atualizacdo tecnologica
nos resultados da gestao tributaria. A implementacédo de
sistemas informatizados mais modernos, como os moédulos
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de fiscalizacao tributaria e o georreferenciamento, mostrou
gue o investimento em tecnologia é essencial para otimizar
o controle fiscal e identificar novas oportunidades de arre-
cadacao. Os ganhos com o aumento da arrecadacao do ISS
e do IPTU estao diretamente ligados a capacidade do muni-
cipio de integrar ferramentas tecnolégicas que, até entao,
nao eram utilizadas de forma eficaz. Ao substituir praticas
manuais e descentralizadas por sistemas automatizados e
integrados, a administracdo nao s6 melhorou a eficiéncia
no processamento de informacgdes, mas também aumen-
tou a transparéncia e a confiabilidade dos dados tributarios.
Esse aspecto é particularmente relevante em um contexto
mais amplo, ja que muitos municipios brasileiros ainda en-
frentam dificuldades na digitalizagdo dos seus processos.
A experiéncia de Sao Gongalo do Amarante serve como
um exemplo claro de como a tecnologia pode ser um fa-
tor transformador na gestao publica, proporcionando maior
controle sobre a arrecadacao e reduzindo o risco de perdas
fiscais.

A Importancia da Capacitacao Continua dos Servidores

Outro ponto importante discutido neste artigo é o impacto
da capacitacao continua dos servidores na melhoria da efi-
ciéncia da gestao tributaria. A Secretaria de Financas iden-
tificou a capacitacdo como um dos pilares para o sucesso
das reformas, garantindo que os servidores pudessem utili-
zar as novas ferramentas tecnologicas de maneira eficaz e
aplicar as melhores praticas de gestao fiscal. Essa aborda-
gem demonstra que a modernizacao da administracao pu-
blica ndo pode se limitar ao investimento em tecnologia; €
igualmente fundamental investir nas pessoas que operam
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esses sistemas. A capacitacao dos servidores nao s6 melho-
ra a qualidade do servigo publico, mas também promove
uma cultura organizacional de inovacao e aprimoramento
continuo, fatores que contribuem para a sustentabilidade
das acoes adotadas. Além disso, a qualificacdo técnica e
continua dos funcionarios pode reduzir a resisténcia a mu-
dancas e promover uma maior adesao as novas ferramen-
tas e processos. Em muitos casos, a falta de treinamento
adequado tem sido uma das principais barreiras a adocao
de novas tecnologias na administragdo publica.

Sustentabilidade e Replicabilidade das Acoes

A criacdo de uma previsdo orcamentaria especifica para
a modernizacao da gestao tributaria foi uma das solugdes
que garantiu a continuidade das acdes em Sao Gongalo do
Amarante. Esta acdo assegurou que as iniciativas nao fos-
sem comprometidas por falta de recursos, o que € uma pra-
tica que pode ser adotada por outros municipios que bus-
quem modernizar sua gestao fiscal. A destinacdo de verbas
especificas para a modernizagdo garante que o municipio
continue evoluindo suas praticas fiscais e mantenha a ca-
pacidade de realizar atualizacdes continuas. Este modelo
de planejamento orcamentario é replicavel para outros
municipios, permitindo que eles adotem solucdes simila-
res e, assim, obtenham resultados igualmente positivos na
arrecadacao de tributos. Outro ponto importante é que as
medidas implementadas em Sao Goncalo do Amarante sédo
escalaveis e podem ser aplicadas em diferentes contextos.
Municipios com diferentes realidades fiscais e or¢camenta-
rias podem adaptar essas solucdes para atender suas neces-
sidades especificas, o que torna o modelo de modernizacao
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uma abordagem viavel para outras administracdes munici-
pais no Brasil.

Transparéncia e Eficiéncia Administrativa

A modernizacao dos sistemas de gestdao documental e o uso
de ferramentas digitais para o atendimento ao contribuinte
trouxeram ganhos ndo apenas na eficiéncia, mas tambéem
na transparéncia da administracdo publica. A criacéo do sis-
tema de protocolo digital “Protocolize SGA”, por exemplo,
permitiu um controle mais rigido sobre os tramites admi-
nistrativos, aumentando a confianca dos contribuintes nos
processos fiscais e na gestdo publica como um todo. Essa
transparéncia foi um fator determinante para a melhoria
na relacao entre a Secretaria de Finangas e os contribuin-
tes, refletida na reducado de reclamacdes e no aumento da
satisfacdo com os servicos prestados. A transparéncia nas
acdes publicas é, sem duvida, um dos aspectos mais impor-
tantes para a boa governanga e para a construcdao de uma
administragao tributaria mais confiavel e acessivel.

Desafios e Limitacoes

Embora os resultados em Sdo Gongalo do Amarante sejam
positivos, ainda existem desafios a serem enfrentados para
garantir que as melhorias implementadas sejam manti-
das e ampliadas. A principal limitacdao, como em muitos
outros municipios, é garantir que o quadro de servidores
seja suficientemente capacitado e numeroso para lidar com
a demanda crescente por servicos tributarios. Além dis-
so, a atualizacdo continua dos sistemas informatizados e
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a manutencao da infraestrutura fisica também exigem um
esforco constante de alocacdo de recursos e planejamento
a longo prazo. Em um cenario de restrigdo or¢gamentaria,
como 0 que se observa em muitos municipios brasileiros, a
garantia de continuidade das acbes modernizadoras pode
ser um desafio. Por fim, é importante ressaltar que, ape-
sar dos avangos tecnologicos, a adesado do contribuinte aos
novos sistemas e processos digitais pode ser uma barreira.
Embora as ferramentas de atendimento online e digitaliza-
cao de processos tenham facilitado o acesso aos servicos, a
adaptacao da populacdo e o engajamento com essas novas
tecnologias ainda requerem uma comunicacao eficiente e
acessivel por parte da administracao.

CONCLUSAO

A modernizacdo da gestao tributaria em Sao Gongalo do
Amarante demonstra como os investimentos em tecnolo-
gia, capacitacdo e reestruturacdo administrativa podem
impactar positivamente a arrecadacao e a eficiéncia da ad-
ministracao publica. As solu¢cdes implementadas criaram
um ambiente fiscal mais justo, transparente e eficaz, com
resultados solidos na arrecadacéo de tributos e na melhoria
da relacdo com os contribuintes.

A modernizacao da gestdo tributaria municipal em Sao
Gongalo do Amarante, Ceara, € um exemplo de como a
combinacado de investimentos em tecnologia, capacitacao
de servidores e reestruturacao administrativa pode trans-
formar a eficiéncia e a eficacia da administracdo publica.
Os resultados obtidos, especialmente o aumento expressivo
na arrecadacao de tributos como o ISS e o IPTU, demons-
tram que acgOes estratégicas podem nao apenas resolver
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problemas estruturais, mas também promover um ambien-
te fiscal mais transparente e justo.

As solucgdes propostas, que incluiram a atualizacdo dos sis-
temas informatizados, a criagcao de novos cargos especiali-
zados e a formalizacdo de planos de capacitacdo continua,
garantiram que a Secretaria de Financas estivesse melhor
equipada para enfrentar os desafios da gestdo tributaria
moderna. Além disso, a destinacdo de uma previsdo orca-
mentaria especifica para a modernizagao da gestao tributa-
ria assegurou a sustentabilidade das acdes, possibilitando
que elas fossem mantidas e aprimoradas ao longo do tempo.

Aimplementagaodosistemade protocolodigital “Protocolize
SGA” e a atualizacdo da planta genérica de valores imobi-
lidrios também foram fundamentais para aumentar a efi-
ciéncia no processamento de informacdes e garantir uma
maior justica tributaria. Esses avancos contribuiram para
melhorar a relacdo entre a administracdo publica e os con-
tribuintes, elevando os niveis de confiang¢a e transparéncia
nos processos fiscais.

Os desafios enfrentados por Sao Gongalo do Amarante,
como o quadro insuficiente de servidores e a defasagem
na infraestrutura fisica, sao comuns a muitos municipios
brasileiros. No entanto, a experiéncia bem-sucedida da mo-
dernizacao demonstra que, com planejamento estratégico
e investimentos direcionados, é possivel superar essas li-
mitacdes e construir uma administracdo tributaria mais efi-
ciente e capaz de gerar impactos positivos na arrecadacao
e na qualidade dos servigos publicos, gerando valor publico
para os cidadaos
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Conclui-se que o modelo adotado em Sao Gongalo do
Amarante pode ser replicado em outros municipios, adap-
tando-se as diferentes realidades locais. Este estudo oferece
uma visao clara de que, com o uso adequado de tecnologia
e uma gestao eficiente de recursos humanos e financeiros,
a modernizacdo da administracdo publica é uma realidade
tangivel, que pode trazer beneficios de longo prazo para a
sociedade.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Moore, M. H. Criando valor publico: gestao estratégica no
governo. Rio de Janeiro: Uniletras. 2002.



Ceard Um S6: Governanga Interfederativa em Discussdo 164

INOVAGAO E INTELIGENCIA
GEOGRAFICA NA GESTAO
TRIBUTARIA: UM ESTUDO DE
CASO DA PREFEITURA DE
CAUCAIA

Narcélio de Sa Pereira Filho !

INTRODUGCAO

Nos municipios brasileiros, a gestdo eficiente do cadastro
imobiliario e da arrecadacao de tributos locais, como o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto so-
bre Transmissao de Bens Imoveis (ITBI), enfrenta desafios
substanciais. Devido a limitacdes historicas e operacionais,
como a desatualizagao cadastral e a falta de integragao en-
tre sistemas de informagdo, muitos municipios encontram-
-se impedidos de maximizar sua arrecadacao. Essas lacunas
frequentemente resultam em distor¢ées no valor venal dos
iméveis, evasao fiscal e perda de receitas tributarias essen-
ciais para a prestacao de servicos publicos de qualidade.

A Prefeitura de Caucaia, municipio localizado na regiao
metropolitana de Fortaleza, no estado do Ceara, é um
exemplo representativo de inovagao ao aplicar inteligéncia

1 Graduado em Licenciatura em Geografia pela Universidade Federal do Ceara (2011) e mestrado em Geografia
pela Universidade Federal do Ceara (2014). Atualmente é auditor do tesouro municipal da Prefeitura Municipal de
Caucaia. Tem experiéncia na area de Geociéncias, com énfase em Geomorfologia, atuando principalmente nos
seguintes temas: cartografia, evolugdo geoambiental, dunas, sensoriamento remoto e geoprocessamento. Email:
narceliosapereira@gmail.com.
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geografica na modernizacdo da administracdo tributaria.
Com uma populacao de 355.679 habitantes, em 2022,
Caucaia é 0 segundo maior municipio do estado em termos
populacionais e ocupa a 732 posicao entre todos os muni-
cipios do Brasil, segundo dados do IBGE?. A densidade de-
mografica de 290,77 habitantes por quilébmetro quadrado
reflete seu crescimento e desafio de gerenciar um territério
extenso e urbanizado.

Em termos econémicos, Caucaia possui um PIB per capita
de RS28.229,51 (2021), destacando-se como 0 nono maior
PIB per capita do Ceara, o que demonstra a importancia
de politicas eficientes para a administracdo tributaria e a
arrecadacao municipal. Além disso, Caucaia é um dos mu-
nicipios mais extensos do Cearda, com 1.223,246 km? de
area, o que representa um desafio adicional para a gestao
territorial e a manutencao de uma base de dados precisa e
integrada. Esse contexto demografico e econémico reforca
a relevancia da implementacao de tecnologias de geopro-
cessamento e de inteligéncia geografica, que facilitam o
gerenciamento tributario e territorial de forma integrada
e estratégica, contribuindo para o desenvolvimento urbano
sustentavel.

Este artigo explora como a experiéncia de Caucaia eviden-
cia que, com a implementacao de Sistemas de Informacao
Geografica (SIG) e o uso de tecnologias de codigo aberto, é
possivel aprimorar o cadastro imobilidrio e alcancar maior
eficiéncia e transparéncia na gestao tributaria.

2 Dados obtidos na plataforma Cidades do IBGE: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/caucaia/panorama
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PRINCIPAIS DESAFIOS NO CADASTRO IMOBILIARIO E
ARRECADAGCAO DE TRIBUTOS

A administracao tributaria municipal enfrenta desafios sig-
nificativos no cadastro imobiliario e na arrecadacéo de tri-
butos, como o IPTU e o ITBI. Muitos desses problemas ad-
vém de cadastros desatualizados e de uma planta genérica
de valores defasada, fatores que resultam na evasao fiscal
e na perda de receita. Sequndo Erba e Eguino (2020), a
falta de uma base cadastral atualizada pode ser atribuida a
praticas tradicionais de coleta de dados que nao conseguem
acompanhar a dindmica do mercado imobiliario, além da
frequente interferéncia politica na definicdo dos valores
cadastrais, o que gera discrepancias significativas entre o
valor de mercado e o valor registrado.

Essas distor¢des tributarias, incluindo inconsisténcias em
bancos de dados imobiliarios, exigem técnicas de correcao
e controle continuas para assegurar a integridade dos ca-
dastros, como a integracao entre sistemas de cadastro e de
registro de iméveis, ja implantada com sucesso em alguns
paises da América Latina (ERBA; EGUINO, 2020).

Além disso, o cenario é agravado pela legislacdao comple-
xa e inadequada a realidade dos municipios, que frequen-
temente dificulta a atualizacdo cadastral e compromete a
eficiéncia tributaria, situacédo identificada em experiéncias
de atualizagao cadastral no Brasil, onde a integracao de sis-
temas digitais e o desenvolvimento de um cadastro multi-
finalitario foram fundamentais para modernizar a gestao
territorial e tributaria (LOCH; ERBA, 2007).
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Esse cenario, contudo, nao é exclusivo de Caucaia, pois pre-
valece em grande parte dos municipios brasileiros. A falta
de atualizagdo dos cadastros imobiliarios compromete a ar-
recadacgao e o planejamento urbano, um desafio enfrenta-
do de forma generalizada e que aponta para a necessidade
de abordagens inovadoras e tecnologicamente avancadas
para aprimorar os cadastros e garantir uma gestdo tribu-
taria mais eficaz. De acordo com Erba e Eguino (2020), a
implementacao de novas tecnologias, como os modelos de
avaliacdo em massa e o uso de dados de mercado, pode au-
xiliar na atualizacdo dos valores cadastrais de forma rapida
e eficaz, reduzindo distorcdes e promovendo maior equi-
dade tributaria. Essa modernizacao é essencial para que o
cadastro imobiliario se alinhe a realidade do mercado, es-
pecialmente em contextos urbanos onde a informalidade
e a falta de dados precisos prejudicam a eficacia tributaria
(LOCH; ERBA, 2007) .

A aplicacao de tecnologias avancadas, como os Sistemas de
Informacao Geografica (SIG), apresenta-se como uma solu-
cao eficaz para que municipios mantenham seus cadastros
imobiliarios atualizados e evitem a necessidade de aumen-
tar impostos. Os SIG oferecem uma infraestrutura capaz de
integrar dados territoriais de forma precisa e acessivel, pos-
sibilitando analises detalhadas e fundamentando a tomada
de decisbdes administrativas. Seqgundo Loch e Erba (2007),
os SIG destacam-se por permitir o cruzamento de informa-
¢oes e a criacdo de mapeamentos tematicos que tornam 0s
dados cadastrais mais acessiveis e utilizaveis para diversas
finalidades de gestdo, como podemos ver na ilustracdo da
Figura 1 a sequir.
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Figura 1- Componentes Principais de um Sistema de Informacgao Geografica (SIG)

Fonte: Elaborada pelo autor.

A Figura 1 representa os elementos essenciais que cons-
tituem um SIG: Hardware (infraestrutura tecnologica que
processa e armazena dados), Software (programas que ge-
renciam e analisam dados geograficos), Dados Geograficos
(informacbes espaciais, como mapas e coordenadas),
Processos (procedimentos e metodologias para coleta e
analise de dados), e Usuarios (pessoas que operam e inter-
pretam o sistema).

A Secretaria de Financas, Planejamento e Orcamento
(SEFIN) de Caucaia, por exemplo, adotou ferramentas
de geoprocessamento de codigo aberto, como QGIS?,

3 0O QGIS (anteriormente denominado de “Quantum GIS”) é um software livre e open source, multiplataforma de
Sistema de Informagdes Geograficas (SIG) que prové visualizagao, edig&o e analise de dados georreferenciados.
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PostgreSQL* e Geoserver®, construindo uma estrutura tec-
nolégica que possibilita a atualizacdo continua dos dados
cadastrais. A adogdo de softwares livres para geoproces-
samento reduz o custo operacional e melhora a confiabi-
lidade dos dados, consolidando uma base moderna para a
administracao tributaria. De acordo com Silva (2023), esses
sistemas facilitam o acesso e integracdo dos dados territo-
riais, fornecendo uma base para uma gestdao mais eficiente
e economicamente viavel.

EXPERIENCIA DE CAUCAIA: UM EXEMPLO DE INOVA(;AO

Para lidar com a necessidade de atualizar e integrar o cadas-
tro imobiliario, a Prefeitura de Caucaia realizou, em 2016,
um concurso para Auditor do Tesouro com especializacdo
em Geografia, visando resolver a caréncia de servidores
qualificados em geotecnologias. Essa estratégia permitiu
a administracido municipal desenvolver acdes fundamen-
tadas em inteligéncia geografica, facilitando a atualizacdo
continua dos cadastros e aprimorando a eficiéncia na tribu-
tacao imobiliaria.

A Prefeitura de Caucaia ja contava com um setor de cadas-
tro composto por excelentes servidores de carreira, poréem
enfrentava limitacdes tecnologicas e organizacionais que
dificultavam a atualiza¢ao e integracao eficientes dos dados
cadastrais. A descentralizacdo da base cartografica e o uso

4 O PostgreSQL, geralmente chamado simplesmente de “"Postgres”, € um sistema avangado de gerenciamento de
banco de dados - objeto-relacional (ORDBMS) de cédigo aberto.

5 O GeoServer é um servidor de software livre e de cédigo aberto que permite publicar e compartilhar dados
geoespaciais na web.
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de diversos formatos nao georreferenciados (DWG®, DXF’,
PDF, JPG) restringiam a visao integrada do territério e limi-
tavam as agdes de aprimoramento cadastral.

A implementacao de um sistema integrado com Sistemas
de Informacao Geografica (SIG) foi essencial para superar
essas barreiras, permitindo a construcao de um cadastro
territorial multifinalitario que apoia o planejamento urba-
no e otimiza a eficiéncia da arrecadagdo municipal. Os in-
vestimentos na utilizacdo de softwares livres de geoproces-
samento tém facilitado o armazenamento e a manipulacao
de dados cadastrais e permitido maior precisdo e transpa-
réncia na avaliacao imobiliaria.

MODERNIZAGAO DO CADASTRO IMOBILIARIO E
INOVAC;()ES TRIBUTARIAS EM CAUCAIA

A modernizacao do cadastro imobiliario em Caucaia cons-
titui um marco na gestao tributaria do municipio, com ini-
ciativas que abrangem desde a implementacdo de obser-
vatorios de valores imobiliarios até a estruturacdo de um
cadastro georreferenciado robusto. Essas inova¢oes foram
projetadas para otimizar a arrecadacao e melhorar a pre-
cisdo na tributacao, reduzindo a evaséo fiscal e tornando o
sistema mais justo e transparente.

Observatorio de Valores Imobiliarios
A criacdo de um Observatério de Valores Imobiliarios

representa uma das acdes mais estratégicas para o

6 DWG é a extensao de arquivos de desenho em 2D e 3D nativa do software AutoCAD.

7 DXF éum arquivo de intercambio para modelos de CAD.
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monitoramento do mercado imobiliario local, pois sua va-
riacdo constante dificulta a avaliacdo correta dos imoveis e
impacta diretamente a arrecadagao. Conforme Pazolini et
al. (2018), o observatério de valores é um sistema destinado
a coleta periddica e sistematica de dados do mercado imobi-
liario, capaz de disponibilizar informacdes georreferencia-
das da dinamica imobiliaria em tempo real, permitindo a
gestdao municipal ajustar os valores de referéncia do metro
quadrado de terrenos e edificacdes, essencial para a atua-
lizacdo da Planta Genérica de Valores (PGV) e o calculo do
[PTU.

Em Caucaia, o observatoério tem sido essencial para moder-
nizar a coleta e manutencao de dados imobiliarios, tornan-
do possivel visualizar as ofertas imobiliarias e identificar
variacoes de valores de maneira continua e precisa, o que
contribui significativamente para a reducao da evasao fis-
cal. A Figura 2 representa as etapas de coleta, armazena-
mento e consulta de informacées de ofertas imobiliarias.

Figura 2: Fluxo de coleta, armazenamento e consulta de informacoes
de ofertas imobiliarias

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Cadastro Georreferenciado: Camadas Tematicas
e Mapeamento Urbano

A adocao de um cadastro georreferenciado Uinico foi uma
medida vital para a modernizacdo cadastral. Esse cadastro
integra diversas camadas tematicas, como a localizagdo de
parcelas, quadras, edificagdes, bairros, planta de valores,
logradouros e equipamentos publicos. Entre as agdes reali-
zadas, destaca-se a espacializacao dos bairros, que permitiu
a identificacdo de areas urbanas nédo cobertas pelos bairros
existentes, resultando na criacdo de novos bairros, cobrin-
do toda a zona urbana e facilitando a prestacéo de servicos
publicos essenciais.

Aerolevantamento e Mapeamento de Lotes

Outro avango significativo foi o aerolevantamento realizado
em 2018, que cobriu a zona urbana de Caucaia, com reso-
lucao de 10 cm por pixel, oferecendo uma base cartografica
precisa e de alta qualidade para o municipio. Esse levan-
tamento possibilitou também o mapeamento das parcelas
da malha urbana, incluindo a identificacdo tnica de cada
lote com um codigo cartografico, cruzando informacgdes
espaciais com o sistema tributario. Atualmente, mais de
90.000 parcelas imobiliarias foram registradas, proporcio-
nando uma base de dados sélida para a gestdo tributaria.

Mapeamento de Edificac6es e Identificacdo Predial
Baseando-se no aerolevantamento de 2018, foi possivel re-

alizar a restituicao das edificacdes do municipio, o que per-
mite o calculo da area edificada dos imoveis e a comparacao
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com os dados registrados no sistema tributario. Essa acado
tem sido essencial para identificar divergéncias nos cadas-
tros e ajustar a tributacao conforme as areas reais, evitan-
do discrepéancias que poderiam impactar a arrecadacédo de
maneira negativa. A identificacdo da numeragao predial,
realizada com o apoio de imagens de mapeamento publico
(como Google Street View® e Mapillary®), também tem fa-
cilitado a padronizacéo e a localizacdo de mais de 100.000
imdveis, como se pode ver na Figura 3, aprimorando a pre-
cisao cadastral e agilizando o trabalho dos servidores.

Figura 3: Identificacdo da numeracao predial, cada ponto azul no mapa
representa um imovel identificado

Fonte: Elaborada pelo autor.

8 Google Street View é um recurso do Google Maps e do Google Earth que disponibiliza vistas panoramicas de
360° na horizontal e 290° na vertical.

9 Mapillary é um servigo de compartilhamento de fotos com geotags, desenvolvido pela empresa sueca Mapillary
AB, que visa mapear o mundo por meio de imagens colaborativas.
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Pontos de Interesse e Loteamentos

No cadastro de pontos de interesse, foram identificados
iméveis comerciais e equipamentos publicos, o que contri-
buiu para uma atualizacao significativa na identificacao dos
usos dos imodveis no municipio.

Esse levantamento possibilita uma adequacao mais justa
da tributacao, especialmente no que diz respeito a tipolo-
gia e a finalidade dos imoveis cadastrados. Paralelamente,
em parceria com a SEPLAM de Caucaia, foi possivel a ve-
torizacao das poligonais dos loteamentos aprovados, que,
agora, estao disponiveis para consulta publica por meio da
plataforma digital Atlas!.

Georreferenciamento da Planta de Valores Genéricos
(PGV)

A Planta de Valores Genéricos (PGV) de Caucaia, estabele-
cida pela lei de n°® 960, de 1995, passou por um processo
de georreferenciamento que permitiu a automatizacdao da
aplicacao dos valores de metro quadrado para o calculo do
[PTU, conforme a Figura 4.

Essa acdo aumentou a eficiéncia da cobranga e garantiu
uma tributacdo mais justa, evitando que imoveis fossem
tributados com valores distintos dos estabelecidos em lei.

10 Secretaria Municipal de Planejamento Urbano e Ambiental.

1 A plataforma pode ser acessada através do link: https://atlas.seplam.caucaia.ce.gov.br/visualizador.
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Figura 4: Espacializacdo da planta de valores imobiliarios de Caucaia em
ambiente SIG

Fonte: Elaborada pelo autor.

Modernizagdo e Automacao dos Produtos Cartograficos

A implementacao dessas tecnologias espaciais transformou
a forma como Caucaia gerencia seus produtos cartograficos.
Com o uso do QGIS, por exemplo, é possivel realizar con-
sultas rapidas de elementos mapeados e calcular areas com
precisdo, além de acessar documentos digitalizados, como
plantas de loteamentos. A confeccdo de plantas atualizadas
para quadras e lotes agora pode ser feita de maneira rapi-
da e automatizada, permitindo até a criacdo em massa de
plantas para um bairro ou regido especifica, de acordo com
a Figura 5, o que aumenta a produtividade dos servidores.
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Figura 5: Comparacao entre a planta de quadra original, desenhada manu-
almente (a esquerda), e a versao atual, desenvolvida digitalmente no QGIS
(a direita).

Fonte: Elaborada pelo autor.

Essa infraestrutura avancada nao apenas facilita o trabalho
administrativo, mas também melhora a transparéncia e a
acessibilidade das informacées para a populacdo e para o
setor publico.

RESULTADOS DA MODERNIZAGCAO DO CADASTRO
IMOBILIARIO E PERSPECTIVAS FUTURAS

A modernizacdo do cadastro imobilidario e o uso de tec-
nologias avancadas em Caucaia resultaram em uma ex-
pressiva melhoria na arrecadagcdao do IPTU ao longo
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dos anos. O lancamento tributario, que em 2018 era de
RS18.303.359,86, alcangou RS25.325.147,06 em 2024. A
arrecadacao teve um crescimento ainda mais notavel, pas-
sando de RS7.529.567,57, em 2018, para RS16.908.030,74,
em 2023, com expectativa de superar os RS19 milhdes em
2024, consoante a Figura 6. Esses resultados indicam que
o uso de tecnologias geograficas e a atualizacdo cadastral
podem ser determinantes para a recuperacgao de receitas,
promovendo uma tributacao mais justa.

Figura 6: Evolucao do langamento e arrecadagao do IPTU de Caucaia entre
os anos de 2018 e 2024.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Diante dos beneficios ja obtidos, a Prefeitura de Caucaia
planeja implementar novas iniciativas para aprimorar ain-
da mais a eficiéncia do cadastro imobiliario e expandir a ar-
recadacao tributaria. As proximas etapas de modernizacao
visam otimizar a coleta e a atualizagdo de dados, integrar
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sistemas e promover a transparéncia das informacoes ca-
dastrais, conforme detalhado a seguir na subsecao a seguir.

Etapas Futuras de Modernizacdo do Cadastro Imobiliario

As etapas futuras de modernizacao do cadastro imobiliario
incluem a implementacao do sistema mobile QField'?, atu-
almente em fase de testes. A implementacédo desse sistema
permitira a coleta de dados em campo através de smar-
tphones. Com essa tecnologia, equipes de fiscalizagao e ca-
dastro imobiliario poderao realizar atualizacdes em tempo
real diretamente no ambiente SIG, aumentando a precisédo
e a agilidade na coleta de informacdes.

Outra agao importante sera o recadastramento continuo
das areas edificadas, que visa garantir que o cadastro imo-
bilidrio reflita, com exatidao, a realidade do municipio, pos-
sibilitando a identificacdo de alteracbes construtivas que
impactem a tributacdo. A realizacado de aerolevantamentos
e a restituicdo de edificacdes viabilizam essa atualizacao
precisa, permitindo a identificacdo de inconsisténcias tri-
butarias e fortalecendo o cadastro como uma base confiavel
para uma tributacao justa e eficiente.

A integracdo entre o sistema tributario e o cadastro GIS
também é essencial para vincular dados fiscais aos dados
espaciais, resultando em um gerenciamento de informa-
¢oes mais coeso. Essa sinergia impactara positivamente a
fiscalizacdo e a precisdo dos lancamentos tributarios, ao
possibilitar a sincronizacao de informacgoes essenciais para

12 O QField é um aplicativo open source de coleta de dados geoespaciais em campo para dispositivos Android
eios.
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calculo e cobranca de impostos de forma eficiente.

A integragao entre os sistemas possibilitara a implemen-
tacao de alertas inteligentes no sistema SIG, permitindo,
assim, a deteccédo proativa de inconsisténcias e desatuali-
zagdes cadastrais, como areas edificadas nao registradas
e usos divergentes dos imoveis. Esse recurso facilita uma
abordagem preventiva na correcao de dados, reduzindo
perdas de receita e otimizando o planejamento de fiscali-
zagoes.

Por fim, a criacdo de uma Infraestrutura de Dados Espaciais
(IDE), pela SEFIN, representara um avango na transparén-
cia e no acesso publico a dados geoespaciais, possibilitando
a consulta de informagdes territoriais por parte da popula-
¢ao e gestores publicos. A IDE viabiliza uma comunicag¢ao
mais transparente com o cidaddo, além de permitir o uso
de dados geograficos para o planejamento urbano e a ges-
tdo de recursos, promovendo uma gestdo territorial mais
participativa e informada.

Essas etapas representam o compromisso de Caucaia em
manter um sistema de gestao cadastral moderno e eficien-
te, beneficiando a administracdo publica e contribuindo
para um ambiente tributario mais justo e transparente.

CONCLUSAO

A experiéncia da Prefeitura de Caucaia na modernizacao
do cadastro imobiliario e na adoc¢éao de tecnologias de inte-
ligéncia geografica demonstra o impacto positivo que ino-
vagdes bem estruturadas podem ter na gestdo tributaria
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municipal. Por meio da implementacao de Sistemas de
Informacao Geografica (SIG) e do desenvolvimento de uma
infraestrutura de dados integrada, o municipio conseguiu
enfrentar problemas recorrentes, como a defasagem cadas-
tral e a descentralizacdo das informacées, que tradicional-
mente comprometem a eficiéncia na arrecadacéo de tribu-
tos e na administracéo territorial.

Os resultados obtidos, como o expressivo aumento na ar-
recadacado do IPTU, entre 2018 e 2023, demonstram a efi-
cacia das estratégias adotadas, que nao apenas viabilizam
a recuperacao de receitas, mas também promovem uma
tributacdo mais justa. As proximas iniciativas, como a im-
plementacdao do QField e a criacdo da IDE, indicam que
Caucaia esta no caminho certo para consolidar um sistema
cadastral robusto, acessivel e replicavel para outros muni-
cipios que enfrentam desafios semelhantes.

Em sintese, a trajetéria de Caucaia ilustra que a moderni-
zagao cadastral, aliada ao fortalecimento de competéncias
técnicas e a construcao de uma base de dados geografica
acessivel, transforma a realidade tributaria municipal. Esse
modelo de gestdo representa um referencial para outras
prefeituras que buscam alternativas sustentaveis e de bai-
X0 custo ao aumento de impostos.
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COBRANGCA ADMINISTRATIVA:
ESTRATEGIAS DE COMO
RECUPERAR VALORES
VENCIDOS

Francisco Wagner de Queiroz Almeida Janior 1

INTRODUGCAO

Este artigo apresenta proposta para formacao de um novo
modelo de cobranca administrativa que consiste na utili-
zacao da Inteligéncia Artificial na identificacdo do perfil
do contribuinte que apresenta maior possibilidade de pa-
gamento, com textos e modelos de abordagens baseados
na Economia Comportamental e acdes realizadas de acordo
com a ferramenta Régua de Cobranca, que sera adaptada
ao setor publico para proporcionar um resultado focado nas
duas principais caracteristicas de uma cobranca responsa-
vel e eficiente.

O processo iniciara com a definicdo de critérios de iden-
tificagcdao do “perfil do contribuinte”, utilizando a técnica
de aprendizado de maquina ndo supervisionado, a partir
da série histérica dos ultimos cinco anos, atrelada a ela-
boracdo de textos definidos com o auxilio do campo das

1 Graduado em Ciéncias Econémicas (UNIFOR), MBA em Finangas (IBMEC), Especialista em Estratégia e Gestao
Empresarial (UFC) e Mestre em Economia (CAEN-UFC). Lotado como Gerente da Arrecadag&o na Secretaria das
Finangas de Fortaleza (SEFIN), setor de Arrecadagao de Tributos. Cursando P6s em Economia Comportamental na
PUC-PR e um Doutorado em Economia do Setor Publico no CAEN UFC.
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Ciéncias Comportamentais, suas premissas e insights que
estdo sendo utilizados com sucesso por governos para me-
lhorar a qualidade de suas intervencoes, utilizando a téc-
nica conhecida como “Simples Mente” e resultados de
pesquisas recentes em Ciéncias Comportamentais que for-
taleceram a identificacdo sobre o que motiva as pessoas e
como elas tomam decisdes. Baseados no trabalho das areas
de Psicologia, Neurociéncia e Economia Comportamental,
visando a identificacdo do que influencia o modo como as
pessoas pensam e se comportam.

O modelo contara com a utilizacdo de envio de cobranca
via e-mails, mensagens de WhatsApp, cartas e notificacoes
fisicas, com cobrancas e lembretes considerando que uma
parte das decisdes do consumidor nao é tomada de forma
estritamente racional, ou seja, os seres humanos sao susce-
tiveis a um “empurraozinho” — ou nudge, como populariza-
do pelo best-seller de Thaler e Sunstein (2009). As aborda-
gens apresentam trés formatos: leve, mediana e forte.

Figura 1 - Estrutura da Cobranga Administrativa da SEFIN - Fortaleza

Fonte: Elaborada pelo autor.
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ESCOPO DO NOVO MODELO DE COBRANCA

Baseado prioritariamente nas dimensoes empresariais do
planejamento, da execucao e do controle, a “arte de cobrar”
se sustenta em duas bases: responsabilidade e eficiéncia.

O planejamento une essas duas bases, pois qualquer erro é
o suficiente para influenciar negativamente a credibilidade
do modelo junto a sociedade. A execug¢ao tem como ponto
fundamental ser conduzida por profissionais séniores, com
maturidade suficiente para ultrapassar os desafios sem per-
der e esséncia da colaboracdo mutua entre os participan-
tes, que devem possuir habilidades e competéncia diferen-
tes, formando assim uma equipe de alta performance.

Por fim, ndo menos importante, existe o controle. Esse
ponto também é fundamental porque permite ao gestor a
verificacao diaria se as a¢des planejadas e executadas real-
mente estao de acordo com os objetivos da instituicao.

O controle precisa ser simples e objetivo com dashboards
atualizados em tempo real e indicadores que reflitam a ex-
pertise do modelo dos KPI (Key Performance Indicator, ou:
Indicador-Chave de Desempenho) e OKS (Objectives and
Key Results, ou: Objetivos e Resultados-chave), podendo
ser dentro da estrutura do Balenced Score Card — BSC.
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Figura 2 — Modelo de Dashboards

Fonte: Elaborada pelo autor.

Sugestoes de indicadores:

fndice de adimpléncia por tributo

Performance de cada agao de cobranca (cartas, e-mail e
mensagens)

Indicador de custo

Variacao real da arrecadacao de cada tributo
Autonomia financeira

PILARES DA DO NOVO MODELO DE COBRANCA

Primeiro pilar: Régua de Cobranca - ferramenta de
execucao da cobranca

A escolha da ferramenta da Régua de Cobranca foi estraté-
gica, pois se trata de uma ferramenta desenvolvida no setor
privado durante um periodo que antecedeu a passagem do
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milénio, adaptando a arte de cobrar a nova sociedade do
periodo apo6s os anos 2000.

A Régua de Cobranga tem como unico principal objetivo
reduzir os atrasos e a inadimpléncia, otimizando o fluxo de
caixa da instituicdo, ou seja, elevar a arrecadagdo a patama-
res aceitaveis e condizentes com a necessidade financeira
da instituicao diante da sua missao, definida no seu plane-
jamento estratégico.

Dessa maneira, proporciona maior eficiéncia com a auto-
macao de tarefas, qualificacdo da equipe de cobranca e
foco nas acdes estratégicas, aumentando a produtividade
e a performance financeira (minimizando os custos e maxi-
mizando os recebimentos). Melhora a comunica¢do com o
contribuinte, com envios periodicos, passando a percepcao
do acompanhamento adequado aos pagamentos dos tribu-
tos.

Figura 3 — Estrutura da Régua de Cobranca

Fonte: Elaborada pelo autor.
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A implantacao da Régua de Cobranca precisa passar pelos
seguintes processos:

« Definicdo de etapas - A primeira etapa ¢é definir os pra-
zos e acoes de cobrancga, como envio de lembretes, ne-
gociacdo de parcelas e ativacao de bloqueios, caso pos-
sivel.

- Definicdo do publico-alvo e interagdo com contribuinte
- A definicao do contribuinte que devera receber as co-
brancas e lembretes nao é a mesma e nem via a mesma
acado, bem como a comunicacdo também tem que ser di-
ferenciada. Esse passo sera enriquecido via a utilizacédo
da Inteligéncia Artificial - [A;

. Personalizacdo de mensagens - E possivel personali-
zar as mensagens de cobranca, adicionando informa-
¢coes especificas de cada cliente e sua situacdo de pa-
gamento. Esse passo sera enriquecido com a Economia
Comportamental;

- Integragao com sistemas - A Régua de Cobranga pode e
deve ser integrada a outros sistemas financeiros, como
ERP e CRM, para obter informagdes em tempo real. No
caso da SEFIN, esse passo ganhara forca com a auto-
macao, que esta em curso. A automagao consiste em
proporcionar a comunicacao entre os sistemas de ar-
recadacdo com sistemas das plataformas de e-mails e
de mensagens de Whatsapp, bem como o sistema dos
CORREIOS quando executamos envios de cartas e noti-
ficagoes fisicas via sistema e-Cartas.
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Além disso, a Régua de Cobranca conta com os seguintes
pilares:

Figura 4 - Pilares da ferramenta Régua de Cobranca:

Fonte: Elaborada pelo autor.

- Contribuinte: uso da IA (Inteligéncia Artificial), via mo-
delo de aprendizado de maquina para identificacdo do
perfil do contribuinte;

- Flexibilizacao das acdes: serao utilizadas abordagens
definidas pela Economia Comportamental e utilizacdo
do meio mais adequado aos perfis dos contribuintes;

- Harmonia: unido dos trés componentes: equipe de alta
performance, processo bem definido e utilizagdo de ma-
quina e programa de ultima geragao;

« Objetivo: almeja-se o incremento na arrecadagao de
50% nos quatro anos apos a implantagdo do projeto,
atuando na qualificacdo de uma abordagem mais as-
sertiva, harmonizando acdo, modelo de texto e iden-
tificacdo do perfil do contribuinte. Assim, o ente pu-
blico vai direcionar a acdo mais indicada ao perfil do
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contribuinte, reduzindo os possiveis aborrecimentos e
o custo de envio, uma vez que, atualmente, o envio das
acoes é realizado de forma generalizada para todos os
contribuintes.

O incremento da arrecadacdo esta contido no negocio, na
visao e na missdo da SEFIN e se apresenta como fator im-
portante para o que se espera do projeto Fortaleza 2040
(FORTALEZA, 2016, p. 188):

“Um posicionamento maior do seu tamanho, definido em
termos de proporcao do PIB, como descrito no modelo Barro
(1990). Ha um lugar e um caminho definido para o governo
como promotor do processo de desenvolvimento econdémi-
co, e que a eficiéncia do Estado em cumprir este tipo de
objetivo esta diretamente condicionada a duas questdes
concernentes a arrecadacdo tributaria de como e quanto
arrecadar, e também a questdo da execug¢ao orcamentaria,
no que se refere a qual tipo de gasto privilegiar.

Segundo Pilar: Uso da Inteligéncia Artificial

A Inteligéncia Artificial tem suas raizes no inicio da década
de 1950, quando pesquisadores como Alan Turing e John
McCarthy exploraram as possibilidades de criar maquinas
inteligentes. Nas décadas seguintes, a [A passou por peri-
odos de rapido progresso, seguidos por decepgdes e finan-
ciamento limitado, em um padrao conhecido como “ciclos
de hype e declinio”. Avancos significativos em técnicas de
aprendizado de maquina, como as redes neurais profun-
das, impulsionaram o renascimento da [A a partir dos anos
2000.
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Para esse novo modelo de cobranca, iniciaremos com a uti-
lizacdo da IA de forma objetiva e dentro das possibilidades
dos municipios do Estado do Ceara.

O uso da IA, nesse modelo, contara com a criacdo de data-
set e selecdo das variaveis, utilizando a técnica de aprendi-
zagem de maquina nao supervisionada por imovel, via sele-
¢ao de agrupamento com seis clusters por representar bem
cada um dos grupos:

Variaveis selecionadas:

- Débito Aberto

- Divida Ativa

. Cota Unica

- Pagamento atrasado.

Os iméveis foram qualificados como:
- Bom pagador

- Possivel com pagador

- Mau pagador

+  Possivel mau pagador.

Tabela O1 - Caracteristicas

Fonte: elaborada pela equipe do Projeto Cientista Chefe
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Aplicada a “chatbots’, sistemas de traducao e analise de
sentimento, a [A permite que maquinas compreendam, in-
terpretem e gerem linguagem natural. Sistemas autbnomos
e robds inteligentes utilizam [A para tomar decisoes, plane-
jar acoes e interagir com o ambiente de maneira eficiente.
A TA capacita sistemas a identificar e processar imagens e
videos, com usos em reconhecimento facial, deteccao de
objetos e analise de cenas. Algoritmos de aprendizado de
maquina, como redes neurais e arvores de decisao, permi-
tem que sistemas aprendam e melhorem com a experién-
cia. Explorar os fundamentos do aprendizado de maquina,
uma das areas mais importantes da Inteligéncia Artificial,
passa a ser uma das grandes ajudas nesse novo processo de
cobrangca.

O uso de algoritmos, visando ao aperfeicoamento do apren-
dizado de maquinas a partir de dados, tem o objetivo de
melhorar seu desempenho de forma auténoma com a ex-
pertise de entender, interpretar e gerar linguagem humana
de forma natural e fluida durante a comunicacdo com os
contribuintes, contando com as aplicacdes revolucionarias
do Processamento de Linguagem Natural em “chatbots”,
tradutores e analise de sentimento.

O uso da [A também deve atender e respeitar os desafios
éticos e os impactos sociais provocados a medida que essa
tecnologia se torna cada vez mais presente em nossas vidas.
E importante e fundamental a discussdo sobre transparén-
cia, privacidade, vieses e a importancia de desenvolver a [A
de forma responsavel e alinhada com os valores humanos.

Apesar dos impressionantes avangos da Inteligéncia
Artificial, persistem diversos desafios e limitagcdes a serem
superados. E preciso explorar os principais obstaculos, desde
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questoes técnicas até as preocupacoes éticas e sociais que
envolvem o desenvolvimento responsavel desta tecnologia.

Figura 5 — Uso da IA no novo modelo de cobranca

Fonte: Elaborada pelo autor.

A aplicacdo do modelo sera a partir das expectativas alo-
cadas de forma pratica e contara com os dados da arre-
cadacao do IPTU - Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana do Municipio de Fortaleza, no periodo
de 2019 até 2023, para ser aplicado no ano de 2024. O mo-
delo é formado por trés partes:

PARTE I: a partir do projeto Cientista Chefe, com a utiliza-
cao da Inteligéncia Artificial visando a definicdo do perfil
do contribuinte via clusterizacdo dos datasets criados com
os exercicios 2019 — 2023 (6 clusters):
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Tabela 02 — Datasets criados
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Fonte: Tabelas elaboradas pela equipe do Projeto Cientista Chefe

Caracteristicas:

- Utilizagao da técnica de aprendizagem de maquina nao-
-supervisionada por imovel para a criacdo de dataset a
partir da selecao de variaveis;

- Objetivo de identificar grupos representativos de menor
erro com base em padrdes e estruturas de perfil e histo-
rico de adimpléncia das inscri¢gdes imobiliarias;

« Aplicacao dessas informacdes em forma de filtros para
melhorar a eficiéncia das a¢des de cobranca;
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As variaveis e grupos de qualificacao foram cruzados e dis-
postos conforme tabela abaixo:

Tabela O3 - Variaveis consideradas

Fonte: elaborada pelo candidato

O perfil inicial do contribuinte sera identificado pelo mode-
lo nos escores:

I - Bom Pagador

IT - Mau Pagador,

[1I - Possivel Bom Pagador e

[V - Possivel Mau Pagador

O escore sera o resultado da pesquisa dos ultimos cinco
anos, vinculadas ao cumprimento das obrigacdes tributa-
rias principais ou acessorias, referente ao pagamento do
IPTU em cota unica ou de forma parcelada, sendo inscrito
na Divida Ativa ou nao, observados os requisitos estabele-
cidos na legislacao tributaria municipal para a emissao da
Certidao Negativa de Débitos de Tributos Municipais, da
Certidao Positiva de Débitos de Tributos Municipais, com
Efeito de Negativa e Certidao Negativa de Débitos do IPTU .

PARTE II: Definicao dos textos e layouts que serao utilizados
nas abordagens aos contribuintes inadimplentes, definidos
com o auxilio do campo das ciéncias comportamentais:
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Considera-se os recentes entendimentos psicoldgicos e eco-
ndémicos acerca da natureza do comportamento humano;
Interversdes na arquitetura de escolhas com o objetivo de
mover o contribuinte devedor do status quo e estimula-lo a
adimpléncia;

Sao aplicados nudges de simplificacdo e de saliéncia na lin-
guagem e nos conteudos enviados aos contribuintes.

Terceiro Pilar: Uso da Economia Comportamental

A economia comportamental € um campo que une econo-
mia e psicologia, estudando como fatores psicoldgicos in-
fluenciam as decisdes econdémicas dos individuos e como
essas decisdes impactam o comportamento do mercado, no
caso como influéncia na decisao de pagar seus impostos em
dia. A seguir, um breve histérico da criacdo da Economia
Comportamental.

Século XX - Fundamentos Tedricos
Inicio da Psicologia e Economia (1900-1940):

O trabalho de economistas classicos, como Adam Smith e
John Stuart Mill, era baseado na premissa de que os indi-
viduos atuam de maneira racional em busca de maximizar
sua utilidade. No entanto, com o crescimento da Psicologia
como ciéncia, pesquisadores comecaram a observar que as
decisdes financeiras muitas vezes se desviavam desse com-
portamento racional ideal. Muito embora o ser humano
seja caracterizado como racional, suas decisdes sdao movi-
das por suas emocoes.
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Daniel Kahneman e Amos Tversky (1970)

A colaboracdo entre Kahneman e Tversky foi um marco.
Eles desenvolveram a Teoria da Prospectiva (1979), que
descreve como as pessoas tomam decisdes sob risco e in-
certeza. Essa teoria desafiava a nocéo de que os individuos
sempre agem de maneira racional e mostra que as emogoes
e percepgoes influenciam significamente as escolhas. As
décadas de 1980 e 1990 foram os anos do seu reconheci-
mento diante da sociedade académica e civil.

Reconhecimento da Economia Comportamental

Durante as décadas seguintes, a Economia Comportamental
ganhou mais atencdo. O trabalho de Kahneman foi reco-
nhecido com o Prémio Nobel de Economia em 2002, solidi-
ficando a legitimidade da disciplina. Outros pesquisadores
notaveis, como Richard Thaler, comegaram a explorar con-
ceitos como nudging (um empurraozinho para influenciar
0 comportamento) e experiéncias de escolha. Apos os anos
2000, ocorreu sua expansao e aplicacdes praticas;

Expansao do Campo

A economia comportamental comecou a ser aplicada em
diversas areas, incluindo financas, marketing, politicas pu-
blicas e saude. Tais aplicacdes incluem a analise de compor-
tamentos de consumo, a promo¢ao de poupanca e decisdes
de investimento e o desenho de politicas sociais.
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Aumento do Interesse Académico

Varios cursos universitarios e centros de pesquisa dedi-
cados a Economia Comportamental foram estabelecidos,
destacando a importancia do campo no entendimento das
dinamicas econémicas;

Inovacao Tecnoldgica e Big Data

Com o advento de tecnologias digitais e analise de dados,
os pesquisadores comegaram a usar grandes volumes de
dados para entender melhor o comportamento dos consu-
midores e prever tendéncias de mercado.

Tempos Recentes - Reconhecimento Global

A Economia Comportamental continua a crescer como um
campo relevante, influenciando politicas publicas e pra-
ticas empresariais em todo o mundo, especialmente em
contextos como o combate a pobreza, a saude publica e ao
marketing.

Desafios e Futuro

Embora a Economia Comportamental tenha conquistado
uma base solida, ela também enfrenta criticas, especial-
mente sobre a sua previsibilidade e a generalizagdao dos
comportamentos humanos.
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CIENCIAS COMPORTAMENTAIS E POLITICAS PUBLICAS

O uso do modelo “Simples Mente” (CAMPOS FILHO, 2019),
pelo GNova, em projetos de inovagao de abordagem, permi-
te aplicacao acessivel de alguns dos elementos mais robus-
tos das Ciéncias Comportamentais e inclui exemplos prati-
cos com grande relevancia para a formulacdo e/ou revisao
de programas ou politicas publicas. O foco comportamental
convida os usuarios a se conectarem com detalhes relacio-
nados a burocracias, tecnologias e prestacdo de servicos que
podem afetar drasticamente as politicas publicas. Na rea-
lidade, as Ciéncias Comportamentais ja tém demonstrado
sucesso em diversas areas, como educacédo, meio ambiente
ou comportamento financeiro cotidiano, entre outras.

A ferramenta “Simples Mente” destaca doze elementos que
podem ser empregados para aprimorar o diagnoéstico e am-
pliar o leque de alternativas disponiveis a partir da incorpo-
racdo de insights comportamentais em politicas publicas.
Cada letra do “Simples Mente” representa um elemento
de base comportamental a ser observado: Simplificacao,
Incentivos; Mensageiro; Priming; Lembretes e compromis-
sos; Emocao; Saliéncia; Modelos mentais; Ego; Normas so-
ciais; Tendéncia pelo padrao; e Escassez (Escola Nacional
de Administracdo Publica — Enap).

A contribuicdo dos insights comportamentais vem dos seus
principios-chaves:

PESSOAS: as pessoas enfrentam mais decisées e informa-
¢oes do que podem processar conscientemente;
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PROCESSAMENTO AUTOMATICO DAS DECISOES: gran-
de parte do nosso comportamento é inconsciente e em res-
posta ao que nos rodeia;

SERES HUMANOS: os humanos sao seres sociais que se
importam com o que os outros pensam e fazem.

Definicdo e objetivos

A Economia Comportamental examina como fatores psi-
cologicos, sociais, cognitivos e emocionais influenciam as
escolhas dos individuos, muitas vezes desviando-se do que
seria considerado comportamento racional segundo a teo-
ria econdémica classica. E a analise do impacto de fatores
psicologicos nas decisdes econdémicas individuais e coleti-
vas, levando em consideragdo aspectos como preconceitos
cognitivos, limitagdes de racionalidade, emocgbes e o con-
texto em que as decisdes sao tomadas.

Os principais objetivos da economia comportamental volta-
dos para a cobranca de impostos:

Entender comportamentos nao-racionais: explicar por que
as pessoas frequentemente tomam decisdes que nao sao
economicamente racionais ou o6timas, desafiando a supo-
sicdo de que os individuos sempre agem de forma logica e
autocontrolada.

Analisar barreiras cognitivas: investigar como as limitagoes
cognitivas e os vieses influenciam a forma como as pessoas
processam informacgdes e tomam decisoes.

Melhorar politicas publicas: auxiliar na formulacao de po-
liticas publicas que considerem o comportamento humano
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real, utilizando ferramentas como “nudging” (ou empur-
roes), que sao intervencdes sutis que podem ajudar as pes-
soas a tomarem decisdes mais benéficas para si mesmas e
para a sociedade.

Desenvolver modelos tedricos mais inclusivos: criar mode-
los econémicos que integrem comportamentos humanos
reais, combinando econometria com aspectos psicologicos
para melhor prever tendéncias e reagcdes no mercado.

Em suma, a Economia Comportamental procura explicar
a complexidade do comportamento humano em contextos
econdmicos, visando a criar um entendimento mais profun-
do e pratico que ajude tanto individuos quanto instituicdes.

Entendendo o comportamento humano

Entender o comportamento humano é um tema multidisci-
plinar que abrange diversas areas do conhecimento, como
Psicologia, Sociologia, Antropologia, Neurologia e até mes-
mo Filosofia. Seguem alguns pontos-chave para ajudar a
entender melhor o comportamento humano:

- Fatores Biolégicos - O comportamento humano é in-
fluenciado por fatores biolégicos como genética, neuro-
quimica e estrutura cerebral. Por exemplo, neurotrans-
missores como dopamina e serotonina desempenham
um papel crucial em emogdes e comportamentos.

- Influéncias Sociais - O ambiente social e cultural tem
um grande impacto no comportamento. Normas sociais,
expectativas culturais e interacées com outras pessoas
moldam como agimos e pensamos.

« Desenvolvimento Pessoal - As experiéncias de vida e
as fases do desenvolvimento, desde a infancia até a
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idade adulta, influenciam significativamente o compor-
tamento. Teorias do desenvolvimento, como as de Erik
Erikson e Jean Piaget, exploram como as pessoas mu-
dam ao longo do tempo.

Motivacado e Emocoes - Motivacdes intrinsecas e extrin-
secas afetam as acbes humanas. As emocdes também
desempenham um papel importante, guiando decisdes
e comportamentos em diversas situacoes.

Processamento Cognitivo - A maneira como processa-
mos informacoes, fazemos julgamentos e tomamos de-
cisdes é fundamental para entender o comportamento.
Atitudes, crencas e percepg¢des afetam a forma como
interagimos com o mundo.

Teorias Comportamentais - Existem varias teorias sobre
o comportamento, como o condicionamento classico
(Pavlov) e o condicionamento operante (Skinner), que
nos ajudam a entender como aprendemos e como o0 am-
biente influencia as acdes.

Comportamento em Grupo - O comportamento pode
mudar em contextos de grupo. A dinamica de grupo,
a conformidade e a polarizagdao do grupo podem levar
a agdes que uma pessoa talvez nao realizaria sozinha.

Mudanc¢a de Comportamento - Entender como e por
que as pessoas mudam seu comportamento é crucial
em areas como psicologia clinica, terapia comporta-
mental e intervencdes sociais.
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Figura 6 — Entendendo o Comportamento Humano

Fonte: Elaborada pelo autor

Aplicacoes da Economia Comportamental

A Economia Comportamental é um campo que combi-
na insights da Psicologia com a teoria econémica para
entender como as pessoas tomam decisdes reais, muitas
vezes de maneira irracional. As aplica¢gdes da Economia
Comportamental sao vastas e se estendem a varias areas:
Politica Publica - Governos e organizac¢des utilizam insights
da Economia Comportamental para criar politicas mais
eficazes. Por exemplo, programas de nudging (empurroes)
incentivam comportamentos desejaveis, como economizar
energia ou aumentar a adesao a programas de vacinacao.
Financas Pessoais - Instituicées financeiras aplicam princi-
pios de Economia Comportamental para ajudar os consu-
midores a tomar melhores decisdes financeiras, como pou-
panca e investimento. Por exemplo, configurando planos
de aposentadoria onde a adesdo automatica é a norma.
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Marketing e Vendas - Empresas utilizam a Economia
Comportamental para entender o comportamento do con-
sumidor, segmentando campanhas, oferecendo descontos
ou utilizando escassez e urgéncia para aumentar vendas.
Saude Publica - Campanhas de conscientizacado sobre sau-
de se beneficiam da Economia Comportamental ao enten-
der como as pessoas tomam decisdes em relacao a saude,
ajudando a desenhar intervencdes que promovam habitos
saudaveis.

Educacao - A Economia Comportamental pode ser aplica-
da para melhorar o desempenho académico. Por exemplo,
sistemas de recompensa podem ser implementados para
motivar alunos e melhorar a retencédo de informacdes.

Desenvolvimento Sustentavel - Politicas para promover
comportamentos sustentaveis podem se beneficiar das téc-
nicas de Economia Comportamental, como a utilizacdo de
incentivos financeiros ou mudancgas no design de produtos
para encorajar o uso consciente de recursos.

A aplicacao da Economia Comportamental na cobranca de
impostos tem se mostrado uma abordagem inovadora e efi-
caz para aumentar a conformidade tributaria e melhorar
a arrecadacao fiscal. A economia comportamental estuda
como fatores psicologicos e emocionais influenciam as de-
cisdes econdmicas e comportamentos dos individuos e essa
analise pode ser aplicada no contexto fiscal de diversas ma-
neiras. Seguem alguns dos principais instrumentos e aplicacoes:

- Nudges
« Normas sociais
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Framing - A maneira como as informagdes sao apresenta-
das (framing) tem um impacto significativo nas decisoes.
Por exemplo, comunicar que “90% dos cidaddaos pagaram
seus impostos no prazo” pode ter um efeito mais positivo
do que dizer que “10% nao pagaram” — mesmo que a infor-
macao estatistica seja a mesma.

- Simplificacdo do processo
+ Recompensas e incentivos
« Personalizacdo da comunicacao

Abordagem: Economia Comportamental

Incorporacdo da economia, de desenvolvimentos tedricos e
de descobertas empiricas no campo da psicologia, da neu-
rociéncia e de outras ciéncias sociais (insights comporta-
mentais).

Figura 7 — Insights Comportamentais

Fonte: David Cico, John Guyton, Eric LoPresti, Alicia Miller e Brenda Schafer
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A uniao desses trés pilares: Régua de Cobranca, Inteligéncia
Artificial e Economia Comportamental formam um podero-
so modelo de recuperacdo de créditos vencidos sem afe-
tar negativamente a relacdo entre o ente publico com seu
contribuinte. A comunicacéo utilizada de forma correta e
direta sendo direcionada para o contribuinte correto, por
intermédio da acdo de cobranca mais adequada, reflete em
aumento da arrecadacgao sustentavel, aproximando o con-
tribuinte da instituicao.

O ato de cobrar tem que dizer nao ao mundo da cobranca
antipatica, punitiva e repugnante e dizer sim ao mundo da
cobranca responsavel e eficiente.

Figura 8 — Dois mundos da Cobranga

Fonte: Elaborada pelo autor
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Figura 9 — Modelos de Abordagens

Fonte: Elaborada pelo autor
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Figura 10 — Matérias primas para uma boa cobranca

Fonte: Elaborada pelo autor

MATERAIAS—PRIMAS PARA UMA COBRANCA COM
EXCELENCIA

Uma cobranca responsavel precisa ser realizada de forma
assertiva sem provocar traumas e sequelas aos contribuin-
tes. Em nenhuma hipdtese podemos aceitar a cobranca a
um contribuinte que nao deve nenhum valor ao ante publi-
co. Esse é um foco prioritario da “arte de cobrar”. Para isso,
esse modelo precisa acompanhar de perto a qualidade de
duas matérias-primas que qualificar a cobranca:

Processo de arrecadacao agil, seguro e rapido — esse proces-
So precisa ser tao eficaz quanto o processo de cobranga, ou
seja, o ato de “baixar as contas”, anulando o débito pago,
precisa ser diario e completo. A cobranca somente deve ser
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liberada ap6s a baixa do ultimo arquivo de arrecadacao vin-
do da rede arrecadadora da instituicdo. A cobranca deve
agir somente com aqueles contribuintes que realmente es-
tao devendo a instituicao;

Cadastro — o cadastro da instituicido ¢ também de suma
importancia para uma cobranca qualificada. Cada insti-
tuicdo deve cuidar do seu cadastro como um dos pontos
mais importantes depois dos contribuintes e do processo
de lancamento dos tributos de forma correta. A esséncia e
credibilidade de todo e quaisquer tributos precisam nascer
corretamente de forma justa, vinculando ao contribuinte
correto e, para isso, o cadastro se faz peca fundamental na
credibilidade da instituicdo. O processo de cobranca pode
ser considerado o melhor possivel, mas se o cadastro tiver
uma qualidade baixa, com certeza prejudicara a performan-
ce da cobranca. Assim sendo, a qualidade do cadastro indi-
ca a qualidade da cobranca sendo realizada dentro do que
esse artigo esta propondo.

CONCLUSAO / RESULTADOS OBTIDOS

O inicio da implantacdo da Régua de Cobranca foi em ju-
nho de 2019 com envio de Notificacdes de Parcelamentos
Rescindidos e Cartas de Cobranga via Correios. O processo
foi paralisado na pandemia no periodo de mar¢o de 2020
até agosto de 2021, quando as agdes voltaram fortemente,
sendo, naquele momento, implantado o envio de e-mails
de cobranca. Em 18 de agosto de 2022, foi implantada a
plataforma de Whatsapp com o envio da primeira mensa-
gem passiva, ou seja, que permite a interacdo com 0 con-
tribuinte ja com o uso do chatbots. Em 6 de setembro de



Ceard Um So: Governanca Interfederativa em Discussdo 210

2024, foi implantada a automacao entre o sistema de arre-
cadacao da SEFIN com o sistema da empresa que gerencia
a Plataforma de Whatsapp, em que o contato do contri-
buinte, a qualquer momento, permite a geracao do DAM -
Documento de Arrecadacdo Municipal, de forma automati-
ca, sem a participa¢do do humano durante o atendimento.
Vale a ressalva que o custo unitario de cada acdo de cobran-
¢a varia muito e por isso se faz necessaria a identificacao
de qual perfil do contribuinte que responde melhor a cada
acao:

Custo unitario de cada acdo em 2024

Envio da Carta de Cobranca

e Notificacdo de Parcelamento = RS 2,45

Envio de mensagem de Whatsapp = RS 0,31

Envio de e-mails = RS 0,00

Performance em média de cada acdo em 2024

Envio da Carta de Cobranca e Notificacdo de Parcelamento
= em torno de 12%

Envio de mensagem de Whatsapp = em torno de 10%
Envio de e-mails = em torno de 5%

Figura 11 - indice de Adimpléncia do IPTU

Fonte: SIGEP / CEATRI
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Figura 12 - indice de Adimpléncia do IPTU

Fonte: CEATRI / Bl

Figura 13 — Valor da Inadimpléncia do IPTU

Fonte: CEATRI
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Figura 14 — Valor enviado a PGM para inscricdo em Divida Ativa

Fonte: BI SEFIN / CEATRI

Figura 15 — Custo do envio de DAMs no langamento do IPTU

Fonte: CEATRI / Bl
Obs.: Valores corrigidos pelo IPCA-E até 30/06/2024



Cearad Um So: Governanca Interfederativa em Discussao 213

Figural6 — Custo em relacdo ao recebido x praticado no mercado

, Fonte: CEATRI / Bl
Obs.: Indice de Custos = (Valor do Custo do envio / Valor do Recebimento com
DAM enviado) x 100

Figura 17 — Crescimento REAL da Receita Prépria

Fonte: CEATRI
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Figura 18 — Evolucao da quantidade de a¢6es enviadas desde 2019

Fonte: CEATRI
Obs.: As quantidades de Cartas Cob. e Cartas lang. do IPTU foram enviadas no
periodo de 05/01/2020 até 19/03/2020. A pandemia iniciou em 20/03/2020
(inicio do lockdown). As acdes registradas em 2021, referem-se ao periodo
apos agosto de 2021.
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