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1- INTRODUCAO

Diferentemente de outros seres vivos, o ser humano nao apenas ocupa o territorio, mas também
o estrutura, regula e transforma. Isso exige instrumentos capazes de dar inteligibilidade a

tamanha complexidade.

Nesse contexto, o cadastro territorial surge, historicamente, como uma dessas ferramentas,
ainda que, ao longo do tempo, tenha sido reduzido, na pratica administrativa, a uma funcao
predominantemente burocratica, muitas vezes associada a um mero inventario de imoveis para

fins de cobranga tributaria, especialmente do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano).

Essa realidade manteve-se constante mesmo apds a Portaria n® 511, de 2009, do Ministério das
Cidades, e sua reformulagdo por meio da Portaria n® 3.242 do Ministério do Desenvolvimento
Regional, que j& reconheciam o potencial do cadastro multifinalitario concebido como
instrumento capaz de integrar informacdes territoriais com seus cadastros tematicos em
multiplas dimensdes: juridica, econdOmica, geografica, geométrica, social e ambiental,

permitindo uma gestao mais eficiente e qualificada do territorio.

Ainda assim, esse potencial permanece, em grande medida, subutilizado, especialmente no
contexto brasileiro, no qual o cadastro segue sendo operado, majoritariamente, como
ferramenta fragmentada, dissociada de outras politicas publicas e distante de uma abordagem

integrada de governanga territorial.

Essa limitacao torna-se ainda mais relevante quando se observa a historica complexidade das
relacdes entre propriedade, posse e ocupacdo do solo urbano no Brasil. A informalidade
fundiaria, a sobreposi¢do de direitos e a auséncia de regularizacao plena de grande parte dos
imoveis urbanos e rurais produzem um cendrio de inseguranga juridica que, paradoxalmente,

ndo impede a incidéncia tributéria.

Para fins de cobranga do IPTU, por exemplo, a realidade fatica do imovel sempre prevaleceu
sobre a titularidade formal, evidenciando que o territdrio, enquanto fato urbano, j& se impode

como elemento central da atuacao estatal.

A conhecida expressao pecunia non olet - “o dinheiro ndo cheira” -, atribuida ao imperador
romano Vespasiano ao justificar a tributagao sobre o uso de latrinas publicas, ilustra essa logica.
Ao ser questionado sobre a natureza da cobranga, teria respondido que o dinheiro ndo possui

cheiro, afastando qualquer juizo moral sobre a origem da receita.



Muito se utiliza essa anedota para justificar a tributagdo sobre a propriedade ainda que nao
formalizada, bem como sobre os frutos desses imoveis irregulares, como a renda de aluguéis,
que permanece sujeita a tributacdo de IR e poderd, ainda, ser objeto de incidéncia ndo apenas
sobre a locagdo, mas também sobre a venda, pelo IBS (Imposto sobre Bens e Servicos) e pela

CBS (Contribuicao sobre Bens e Servigos), instituidos pela reforma tributaria.

Nao se pretende, aqui, questionar o fato gerador dos impostos, que deve estar vinculado a lei e
que nao exige contraprestacao direta, licitude ou regularidade. A reflexao proposta, ao retomar
a anedota, dirige-se a um elemento que chama atengdo: observa-se a incidéncia tributaria sobre
um servigo publico efetivamente disponibilizado & populagao, isto ¢, um equipamento urbano
que, ainda que relacionado a uma atividade considerada impura, cumpria fungdo essencial na

organizacao sanitaria da cidade.

Essa leitura permite deslocar o debate contemporaneo, ampliando sua compreensao para além
do reconhecimento da legitimidade da tributacao sobre realidades irregulares, ao evidenciar a
necessidade de examinar em que medida o Estado, ao tributar o territorio, retorna a sociedade
em forma de politicas publicas estruturadas e coerentes com essa incidéncia e com os dados e

informagdes de que dispde.

A boa noticia ¢ que a reforma tributdria ndo trard apenas novos tributos que incidem sobre
imoveis, sejam eles regulares ou ndo; ela também introduzira importantes questdes cadastrais.
Com a institui¢do de mecanismos como o Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB), essa discussao

ganha novos contornos.

O identificador unico para os imdveis (CIB) e a obrigatoriedade de geragdo e integracdo de
dados territoriais pelos Municipios, Estados, Unido e cartérios, agora em uma plataforma
integrada, (SINTER- Sistema Nacional de Gestao de Informagdes Territoriais), se apresentam
como uma possibilidade concreta de implementa¢do do cadastro multifinalitario, ainda que

impulsionada inicialmente por demandas tributérias.

Isso evidencia que o cadastro territorial deixa de ser um instrumento periférico para assumir
papel estruturante na propria atuagdo estatal, permitindo uma oportunidade tnica de, a partir de
um vetor tributario, expandir para a gestdo territorial e para a gestdo do direito de ocupagdo do
solo. A vinculagdo entre territorio, dados e tributacdo passa a ocorrer em escala ampliada,
transcendendo a propriedade formal e consolidando o cadastro como base de articulacao entre
diferentes politicas publicas, especialmente considerando que havera o registro do CIB para

todos os imoveis.



Nesse cendrio, a presente pesquisa parte da compreensao de que o cadastro territorial ndo pode
mais ser concebido como mera ferramenta administrativa voltada a arrecadagao, mas sim como
uma infraestrutura estratégica, capaz de integrar camadas informacionais diversas, orientar a
formulacao e execugdo de politicas publicas e atuar também como instrumento relevante para

a regularizacdo fundiaria.

A utilizacao de tecnologias como sistemas de informagao geografica, a exemplo do sistema
QGIS, possibilita a construcao de um modelo multicamadas, na qual se articulam informacdes
relativas ao cadastro imobiliario, a divida ativa, ao contencioso administrativo e judicial, as
isengdes e imunidades, a execucao fiscal, ao planejamento urbano, a regularizacao fundiaria e

até mesmo a previsao de eventos extremos.

Essas camadas, além de integradas entre entes federativos, podem também ser compartilhadas
entre diferentes poderes, permitindo, por exemplo, o uso conjunto com o Poder Judicidrio em
acoes de regularizacao fundidria, como o programa Lar Legal. Da mesma forma, possibilita-se
a integracao com concessionarias de servigos publicos, como fornecimento de dgua e energia,
permitindo que elementos essenciais, a exemplo da verificagdo do tratamento sanitario nos
processos de Regularizacdo Fundiria. As possibilidades de uso, nesse cendrio, tornam-se

exponenciais.

Essa abordagem integrada permite ndo apenas maior eficiéncia na gestdo, mas também a
constru¢cdo de um modelo de governanga territorial orientado por dados, no qual o cadastro
assume funcao central na organizagdo da cidade, inclusive ao viabilizar a articulagdo entre

diferentes entes e poderes, além dos diversos ramos de Direito.

Nesse contexto, a abordagem proposta também se alinha aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), agenda global estabelecida pela ONU com metas para promogdo do
desenvolvimento sustentavel até 2030, especialmente aqueles relacionados a construgdo de
cidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis, a redu¢do das desigualdades e ao
fortalecimento de instituigdes eficazes, a0 mesmo tempo em que dialoga com o conceito de
cidades inteligentes, entendido ndo apenas como uso de tecnologia, mas como a capacidade de
integrar dados, otimizar decisdes e estruturar politicas ptiblicas de forma coordenada e orientada

por evidéncias.

Assim, o que a pesquisa propde ¢ que a tributagdo pode, sim, especialmente diante das
obrigacdes impostas pela reforma tributaria de unificacdo do cadastro de imoveis, ser o

propulsor inicial para a operacionalizagdo do cadastro multifinalitario, solugdo ja consolidada



no campo teodrico e juridico, cuja relevancia € reconhecida hd décadas e normatizada desde a
Portaria n® 511/2009, mas, historicamente, limitada por barreiras técnicas e institucionais a sua
implementagao, aproveitando essa oportunidade decorrente de uma obrigacao tributaria para
fins sociais mais amplos, transformando o cadastro em uma infraestrutura de gestdo territorial

integrada.

Para além dessas dimensoes, a pesquisa propde ndo exatamente um recorte, mas uma mudanca
de olhar sobre a relacdo entre a organizacao do territorio e a experiéncia das mulheres. A forma
como o espago urbano ¢ estruturado influencia diretamente a seguranca, a mobilidade e a
ocupacao dos espacos publicos, sendo que ambientes com maior diversidade de usos e presenga
constante de pessoas, conforme apontado por Jane Jacobs, em sua obra classica Morte e Vida

de Grandes Cidades, tendem a ser mais seguros.

Em um contexto em que a violéncia de género ainda se apresenta como realidade persistente, o
direito a territorios mais acessiveis, iluminados, integrados e ocupados de forma equilibrada
torna-se elemento relevante para a ampliacao das possibilidades de circulagdo e autonomia das

mulheres.

A gestdo territorial, apoiada em um cadastro estruturado e multifinalitario, pode, assim,
contribuir para a constru¢ao de espagos urbanos mais seguros e inclusivos, ainda que ndo seja,
por si s0, solugdo suficiente para problemas estruturais mais amplos. Parte-se ndo de uma visao
excludente, mas de uma premissa simples: se um territdrio ¢ seguro para seus ocupantes mais

vulneréveis, ele o sera para todos.

Soma-se a isso a incorporagdo do conceito de cidades resilientes, especialmente no dmbito
ambiental, reconhecendo que eventos extremos nao podem mais ser tratados como fatalidades
imprevisiveis. O controle e a gestdo do territério permitem a prevengao e a redugao de danos

decorrentes de eventos climaticos, cada vez mais frequentes.

Diante desse quadro, coloca-se como problema de pesquisa a seguinte questdo: como
transformar o cadastro territorial, historicamente tratado como instrumento burocratico e
voltado a arrecadagdo, em uma infraestrutura ativa de direitos, capaz de integrar tributagdo,
planejamento urbano e tecnologia, contribuindo para a promog¢do da justi¢a fiscal e para a
construgdo de cidades mais seguras, inclusivas e funcionalmente inteligentes, utilizando a

reforma tributéria, o CIB e o SINTER como oportunidade para aplicagdo pratica?



A partir desses pressupostos, a tese que se pretende defender € que o cadastro territorial, quando
concebido como uma infraestrutura integrada, multicamadas, georreferenciada e orientada por
dados, deixa de ser um instrumento meramente administrativo e passa a constituir elemento
estruturante da efetivacao de direitos urbanos, ao possibilitar a articulacdo entre tributagao,
planejamento urbano e gestdo territorial, com impactos diretos na justica fiscal, na seguranga,
na inclusdo e na qualidade de vida, especialmente, quando potencializado pelas oportunidades

decorrentes da reforma tributaria.

Com vistas a responder a questdo-problema proposta, a pesquisa tem como objetivo geral
desenvolver e aplicar um modelo de cadastro territorial multifinalitario, georreferenciado e
orientado por dados, que materialize, na pratica, essa integracao entre as dimensdes tributaria,

urbanistica e administrativa no ambito municipal. Para tanto, busca-se:
a) analisar criticamente a func¢do atual do cadastro territorial brasileiro;

b) estruturar um modelo aplicado de cadastro territorial no municipio de Sao José- SC, baseado
em camadas informacionais integradas, utilizando sistema de informacdo geografica (QGIS),
contemplando inicialmente dimensdes como cadastro imobiliario, divida ativa, contencioso
administrativo e judicial, isengdes e imunidades, execugdo fiscal, planejamento urbano e

regularizacdo fundidria;

¢) implementar o modelo no ambito municipal, demonstrando sua operacionalizagdo pratica e

sua capacidade de integracao institucional;

d) avaliar os efeitos do modelo na qualificacdo da gestdo territorial, especialmente, quanto a
melhoria da base de dados, a integracdo entre setores e ao suporte a formulagdo de politicas

publicas;

e) analisar como a organizag¢ao territorial orientada por dados pode contribuir, incorporando a
perspectiva das mulheres, para a construcao de cidades mais seguras, inclusivas e sustentaveis,
em correlacao com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), promovendo espagos

urbanos mais funcionais para todos;

f) demonstrar como a obrigatoriedade de estruturacao do Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB)
pode ser convertida, na pratica, em oportunidade de reorganizagdo da gestdo territorial

municipal.

A proposta vincula-se diretamente ao Grupo de Pesquisa Cadastro Territorial e

Desenvolvimento de Geodesign, ao dialogar com seus eixos centrais de analise e representacao



de dados espaciais em nivel municipal, articulando os pilares juridico, econdmico, geométrico,

social e ambiental.

Por fim, a justificativa pessoal para o desenvolvimento dessa pesquisa, encontra-se diretamente
relacionada a trajetoria profissional da autora, servidora publica efetiva na area de fiscalizagdo
tributaria e responsavel pela gestdo do cadastro imobilidrio municipal, o qual ja se encontra em

processo de estruturagdo pratica por meio da ferramenta QGIS, objeto desta tese.

A formalizagdo da pesquisa no programa de doutorado, com o suporte de uma instituicdo com
o reconhecimento, estrutura e competéncia da UDESC, permite qualificar e aprofundar um
trabalho que ja se desenvolve no exercicio profissional, consolidando um percurso que parte da
pratica, se estrutura teoricamente e retorna a pratica com potencial concreto de transformacao

da realidade, ampliando suas possibilidades de valida¢cdo académica e impacto institucional.

Trata-se, ainda, de continuidade direta da dissertacao de mestrado profissional da pesquisadora,
na qual o IPTU foi analisado como instrumento para a constru¢do de cidades inteligentes,
evidenciando que a tecnologia aplicada ao cadastro territorial ¢ indispensavel para a correta
execugdo das politicas publicas previstas constitucionalmente, como a progressividade do
imposto e a utilizacao de instrumentos urbanisticos, a exemplo do Parcelamento, Edificagdao ou
Utilizagdo Compulsérios (PEUC), previsto na Constitui¢do Federal e regulamentado pelo

Estatuto da Cidade.

A presente pesquisa amplia esse enfoque, deslocando o centro da analise da dimensao tributéria
para uma abordagem mais integrada e aplicada do cadastro territorial, enquanto infraestrutura

estratégica de gestao publica.

Nesse sentido, a justificativa de interesse, dialoga diretamente com a perspectiva apresentada
por Morgan (1996), na obra Imagens da Organizacdo, especialmente ao tratar da intersec¢ao

entre interesses de cargo, carreira e exterior da organizagao.

Exterior da
Organizagéo

Figura 1 — Interesses organizacionais: cargo, carreira e exterior da organizagao
Fonte: Adaptado de MORGAN, Gareth. 1996, p. 154.



No caso da presente pesquisa, essa interseccdo se manifesta de forma clara: o cargo ocupado
pela autora demanda diretamente a gestdo e modernizacdo do cadastro territorial; suas
aspiragdes de carreira estdo voltadas ao aprofundamento técnico, académico e institucional
dessa tematica; e sua trajetoria pessoal, seus valores e suas crengas - especialmente voltados a
valorizagdo do servigo publico, a justica social, a equidade territorial e a construg¢ao de cidades
mais humanas- convergem para a compreensao mais ampla do territorio e de suas multiplas

dimensoes.

Assim, o objeto da tese ndo € externo a pratica profissional da autora, mas emerge exatamente
do ponto de convergéncia entre essas trés esferas, o que reforca a coeréncia, a viabilidade e a

poténcia transformadora da pesquisa.

Dessa forma, a proposta se insere ndo apenas como investigacdo académica, mas como um
projeto aplicado, enraizado na realidade administrativa e orientado a produgdo de resultados
concretos, consolidando o cadastro territorial como instrumento estratégico para a efetivacao

de direitos e para a construgdo de cidades mais inteligentes, seguras e inclusivas.
2 - FUNDAMENTACAO TEORICA PRELIMINAR

A gestdo territorial contemporanea impde a superacdo de modelos fragmentados de
administracao publica, historicamente, estruturados a partir da separacdo rigida entre areas

como tributacdo, planejamento urbano, regularizagao fundiaria e gestao ambiental.

Esse modelo compartimentalizado, ainda predominante no contexto brasileiro, revela-se
insuficiente para lidar com problemas que sdo, por natureza, complexos, interdependentes e

multiescalares.

Nesse sentido, a presente fundamentacdo tedrica estrutura-se a partir da epistemologia da
complexidade, conforme desenvolvida por Edgar Morin, especialmente na obra “A Cabeca
Bem-Feita”, na qual o autor critica a hiperespecializacao do conhecimento e a incapacidade dos

sistemas tradicionais de compreender fendmenos que sao “tecidos juntos” (MORIN, 2003).

Para o autor, a fragmentagdo do saber produz uma cegueira cognitiva, na medida em que
impede a articulagdo entre as partes e o todo, comprometendo a capacidade de interpretagdo e

intervengdo na realidade.

Ao transpor essa reflexao para a gestdo publica municipal, observa-se que a administragcao do

territorio reproduz exatamente essa logica fragmentada: o cadastro imobilidrio ¢ tratado como



instrumento fiscal; o planejamento urbano como politica autdnoma; a regularizagdo fundiaria

como a¢do pontual e a gestdo ambiental como um campo apartado.

No entanto, o territorio ndo se organiza dessa forma na realidade. Ele se apresenta como um
sistema integrado, no qual aspectos juridicos, econdomicos, sociais € ambientais se sobrepdem

e se influenciam mutuamente.

Aplicado ao contexto desta pesquisa, esse paradigma exige compreender o cadastro territorial
nao como um fim em si mesmo, nem como uma base meramente arrecadatoria, mas como

instrumento estruturante de direitos.

Nesse cendrio, o Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM) consolida-se como elemento da
gestdo publica contemporanea. Diferentemente das abordagens tradicionais, o CTM propde a
integragao de informagdes territoriais sob multiplas dimensdes, constituindo-se como base para

uma atuagao estatal coordenada, eficiente e orientada por dados.

Essa concepg¢do encontra respaldo no ordenamento brasileiro, especialmente na Portaria n°
511/2009 do Ministério das Cidades, atualizada pela Portaria n° 3.242/2022 do Ministério do

Desenvolvimento Regional.

No estado da arte, essa estrutura € potencializada pelo uso de sistemas de informacao geografica
(SIG), plataformas de dados e ferramentas como o QGIS, que permitem a construgdo de

modelos multicamadas, georreferenciadas e a leitura integrada do territério em tempo real.

O cadastro deixa de ser uma base estatica e passa a atuar como infraestrutura dindmica de
informacao, possibilitando a articulagdo entre setores da administracdo publica, entes

federativos e concessionarias de servigos publicos.

Essa transformacao insere-se no contexto das cidades inteligentes, entendidas como aquelas
que utilizam tecnologias e dados de forma integrada para qualificar a gestao urbana e enfrentar
problemas concretos. A Carta Brasileira para Cidades Inteligentes define essas cidades como
comprometidas com o desenvolvimento urbano sustentdvel e a transformacao digital, atuando

de forma planejada, inovadora, inclusiva e em rede (BRASIL, 2020).

Essa perspectiva dialoga diretamente com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), estabelecidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas, especialmente, aqueles
relacionados a reducdo das desigualdades, a promocao de cidades sustentdveis e ao
fortalecimento de instituigdes eficazes, configurando um referencial global para a gestdo

territorial contemporanea.



No plano normativo nacional, essa articulagdo encontra amparo na Constitui¢do Federal de
1988 e no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), que consagram a func¢do social da cidade e
da propriedade urbana como principios estruturantes da politica urbana. Instrumentos como a
progressividade do IPTU, o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios (PEUC) e a
diferenciagdo de aliquotas conforme uso e localizagdo do imdvel evidenciam que a tributacao

pode atuar como mecanismo para o desenvolvimento urbano sustentavel.

Alessandra Arantes Sutti (2020) informa que o desenvolvimento sustentavel, conforme
sistematizado por Ignacy Sachs, pode ser compreendido como um processo que busca equilibrar

dimensdes sociais, econdmicas, ambientais, espaciais e culturais.

Nao obstante sua relevancia, a sustentabilidade, tal como tradicionalmente concebida, revela
limites diante da complexidade dos desafios atuais. Para May East (2021), superar a
sustentabilidade tradicional implica mover-se de uma visdo centrada apenas na conservagao
(manter o que existe) para uma abordagem de regeneragdo (reparar e melhorar), justica
socioambiental e interdependéncia entre humanos e natureza. A provocacao central ¢
compreender que o ser humano ndo estd acima da Terra, mas ¢ parte integrante de sua

complexidade.

East ainda apresenta a ideia de regeneracdo urbana, enquanto conceito aplicado ao
planejamento, ndo surge de forma recente, mas resulta de um processo evolutivo. Suas origens
podem ser identificadas na ldgica funcionalista consolidada pela Carta de Atenas, documento

associado ao Congres Internationaux d’ Architecture Moderne (CIAM), realizado em 1933.

Para a autora, esse paradigma, no entanto, ndo foi neutro. As cidades modernistas foram, em
grande medida, concebidas a partir de uma logica universalizante, construida por campos
técnicos, historicamente, dominados por homens e orientada por uma ideia abstrata de sujeito

(EAST 2021).

Essa abordagem desconsiderou diferengas sociais, econdmicas e de género, cujos efeitos ainda
se fazem presentes na estrutura urbana contemporanea. May defende que o desenvolvimento
urbano regenerativo propde uma mudanca de paradigma: ndo se trata apenas de reduzir
impactos ou manter equilibrios minimos, mas de restaurar, fortalecer e qualificar os sistemas

urbanos e ambientais.



As cidades passam a ser compreendidas como organismos dinamicos, inseridos em
ecossistemas mais amplos, exigindo intervencdes que considerem solos, recursos hidricos,

areas verdes e a complexa rede de relacdes sociais € ambientais que sustentam a vida urbana.

Essa leitura ¢ ampliada por contribui¢des consagradas, como as de Jane Jacobs (1991), que
destacam a relevancia da diversidade de usos, da vitalidade urbana e da presenca constante de

pessoas como elementos estruturantes da seguranca e da qualidade de vida nas cidades.

Assim, a forma como o espago urbano ¢ estruturado pode ampliar ou restringir liberdades
fundamentais, evidenciando que planejamento territorial, seguranca e equidade estdo

profundamente interligados.

No contexto brasileiro, essa discussdo encontra um ponto critico na questdo da irregularidade
fundiaria. A existéncia de amplas parcelas do territorio urbano e rural a margem da formalidade
juridica compromete ndo apenas a seguranga da posse e da propriedade, mas também a propria
capacidade do Estado de planejar, tributar e prestar servigos publicos de forma adequada. Trata-
se de um fendmeno estrutural, diretamente relacionado ao processo historico excludente, que

produz territérios invisibilizados sob a dtica institucional.

Nesse cenario, iniciativas de regularizacao fundidria assumem papel central como instrumentos
de inclusdo socioterritorial e reestruturagdo do espago urbano e rural. A Lei n® 13.465/2017, ao
instituir a Regularizacao Fundiaria (REURB), representa um avanco significativo ao reconhecer
a regularizagdo nao apenas como um procedimento juridico de titulagdo, mas como politica
publica voltada a efetivacdo da fungao social da propriedade e a integracao desses territorios a

cidade formal.

Contudo, a regularizacao fundiaria ndo se esgota na entrega do titulo. Trata-se de um processo
complexo, que envolve diagndstico territorial, analise social, avaliacdo ambiental e integragao
com politicas urbanisticas e fiscais. A titulagdo, nesse contexto, constitui apenas uma etapa de
um processo mais amplo de reorganizagdo do territdrio, que pressupde a identificagdo,

delimitagado e qualificagdo dos ntcleos urbanos informais (BRASIL,2017).

Nesse sentido, a regulariza¢do fundiria dialoga diretamente com a perspectiva regenerativa
anteriormente apresentada. Ao promover a incorporagdo de areas informalmente ocupadas, a
REURB atua nao apenas na regularizag¢do juridica, mas também na requalificacdo urbana e
ambiental desses espagos, contribuindo para a mitigagdo de riscos, a recuperacdo de areas

degradadas e a melhoria das condic¢des de habitabilidade.



Trata-se, portanto, de um instrumento que materializa, na pratica, a transi¢do de uma logica

meramente corretiva para uma abordagem estruturante e regenerativa do territorio.

No ambito operacional, a efetividade da REURB depende diretamente da existéncia de bases
cadastrais estruturadas e integradas. A realizacdo de diagnoésticos municipais, a delimitagdo de
nucleos informais, a identificagdo de areas de risco e a avaliagdo da infraestrutura existente
exigem instrumentos capazes de consolidar informagdes territoriais de forma precisa e
dindmica. Nesse contexto, o cadastro imobiliario passa a ser elemento indispensavel para a

viabilizac¢ao dessas politicas.

Paralelamente a REURB, o ordenamento juridico brasileiro também contempla mecanismos de
regularizagdo no ambito judicial, como o programa Lar Legal, regulamentados pelas
Resolugdes CM 8/2014 e 7/2023, que possibilita o reconhecimento de direitos possessorios € a

formalizacdo da propriedade por meio do Poder Judicidrio Catarinense.

A coexisténcia desses instrumentos evidencia a complexidade do fendmeno fundiério e reforca
a necessidade de integragdo entre diferentes esferas institucionais, incluindo Municipios,

cartorios, concessionarias de servigos publicos e o proprio Judiciério.

Essa articulagdo institucional revela um ponto central: a regularizag¢do fundiaria, para além de
um procedimento juridico, configura-se como um processo sistémico, que demanda integracao
de dados, interoperabilidade entre instituicdes e capacidade de analise territorial em multiplas
dimensdes. A auséncia dessa integracdo compromete ndo apenas a efetividade das politicas de

regulariza¢do, mas também a propria governanga urbana.

E nesse cenario que o Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), conforme proposto nessa
pesquisa, assume papel central. Ao superar a ldgica tradicional de cadastros fragmentados e
predominantemente fiscais, o CTM se consolida como uma infraestrutura informacional
estratégica, capaz de integrar dimensdes juridicas, econdmicas, ambientais, urbanisticas e

sociais do territorio.

Mais do que um repositorio de dados, trata-se de uma plataforma de inteligéncia territorial, que
permite ao Poder Publico compreender, planejar e intervir no espago urbano de forma mais

precisa, eficiente e equitativa.

Essa logica de integracdo ¢ reforcada pela implementagdo do Cadastro Imobiliario Brasileiro
(CIB) e sua articulagdo com o Sistema Nacional de Gestdo de Informacdes Territoriais

(SINTER), por meio da Lei Complementar n° 214, de 2025, que estabeleceu diretrizes para a



padronizagdo, interoperabilidade e compartilhamento de informagdes entre os entes federativos

e demais instituigoes.

Trata-se de um avango normativo que estabelece as bases para a consolidagdo de uma
governanga territorial orientada por dados, mas que, isoladamente, ndo ¢ suficiente para superar

a fragmentacdo operacional ainda presente na administragdo publica.

E nesse contexto que se insere a proposta desta pesquisa: a reinterpretagdo do cadastro das
administra¢des tributdrias, aproveitando esse marco normativo como vetor de transformagao,
para além de sua fungdo arrecadatoria, passando a concebé-lo como infraestrutura originaria de

dados territoriais.

A inovagao reside, portanto, na inversdo da logica tradicional: o cadastro tributario deixa de ser
compreendido como instrumento meramente burocrdtico e passa a ser reconhecido como
instrumento de efetivacdo de direitos e de monitoramento da implementagao de politicas

publicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel.
3 -METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem metodologica orientada a construgdo,
implementagdo e avaliacdo de um modelo aplicado de Cadastro Territorial Multifinalitario,

articulando teoria e pratica em ambiente real de gestao publica.

Insere-se, ainda, em um contexto de transformagao normativa relevante, decorrente da reforma
tributaria, que estabelece a obrigatoriedade de estruturacdo e integragdo dos dados territoriais

por meio de instrumentos como o Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB) e o SINTER.

Mais do que um requisito legal, esse movimento configura uma janela de oportunidade

institucional para a reorganizacao da gestao territorial.

a) Definigdes epistemologicas: Do ponto de vista epistemoldgico, a pesquisa fundamenta-se no
paradigma do pragmatismo, que prioriza a resolu¢do de problemas concretos a partir da analise
de suas consequéncias e da ado¢do de abordagens metodologicas que se mostrem eficazes para
esse fim. Conforme John W. Creswell, o pragmatismo enfatiza o problema de pesquisa como
elemento central, incentivando o uso de estratégias pluralisticas e a combinagdo de métodos
qualitativos e quantitativos como forma de ampliar a compreensdo dos fendmenos investigados

(CRESWELL, 2007).



Essa perspectiva mostra-se especialmente adequada a presente pesquisa, cuja natureza aplicada
transcende a mera investigacdo teorica, estando orientada a transformacdo da realidade
administrativa por meio da implementacdao de um modelo funcional no dmbito municipal.
Trata-se, portanto, de uma abordagem que valoriza ndo apenas a producdo de conhecimento,

mas sua aplicabilidade pratica e seu potencial de impacto na gestao publica.

Adicionalmente, a pesquisa incorpora a epistemologia da complexidade, conforme
desenvolvida por Edgar Morin, ao reconhecer o territorio como um sistema integrado e
multidimensional, no qual dimensdes juridicas, econdmicas, espaciais e sociais se inter-

relacionam.

Essa compreensao exige a adocao de abordagens metodologicas capazes de articular diferentes
niveis de analise, superando visdes fragmentadas e permitindo uma leitura mais ampla e

integrada do objeto de estudo (MORIN, 2003).

b) Método de pesquisa: A pesquisa adota abordagem de métodos mistos (quali-quantitativa),
conforme classifica¢dao de Creswell (2007), partindo do entendimento de que a separagdo entre
métodos qualitativos e quantitativos constitui uma dicotomia limitada diante de fendmenos

complexos.

A dimensdo qualitativa sera direcionada a compreensdo dos processos institucionais, das
dinamicas de integracao entre setores e das transformacgdes no papel do cadastro territorial. A
dimensdo quantitativa concentrar-se-a4 na analise de dados territoriais, consisténcia cadastral,

integracao de bases e construc¢ao de indicadores de melhoria da gestao.

A articulagdo entre essas abordagens permite a andlise simultanea de sistemas, por meio de
métricas e dados estruturados, e de discursos, relacionados as percepgdes e praticas

institucionais, conferindo maior robustez analitica a investigacao.

c) Estratégia de pesquisa: A estratégia metodoldgica caracteriza-se como pesquisa-acao
aplicada a estudo de caso unico, tendo como unidade de andlise o Municipio de Sao José/SC.
O estudo de caso possibilita a investigacdo aprofundada de processos em ambiente real,
enquanto a pesquisa-a¢do permite a intervencdo orientada a resolucdo de problemas e a
implementa¢ao de melhorias. A participagdo direta da pesquisadora viabiliza a produgao de

conhecimento simultaneamente a transformacao pratica da realidade investigada.

A operacionalizac¢do ocorrerd por meio do ciclo PDCA (Plan-Do—Check—Act), adotado como

instrumento para implementacdo, avaliacdo e aperfeicoamento continuo do modelo. O



municipio assume, ainda, carater de caso instrumental, permitindo a validagdo de proposta

potencialmente replicavel.

d) Hipoteses ou pressupostos de pesquisa: A pesquisa parte do pressuposto de que a tecnologia
aplicada ao cadastro territorial, especialmente por meio de Sistemas de Informagao Geografica
(SIG), constitui elemento indispensavel a execugdo de politicas publicas e urbanisticas, como

o IPTU progressivo e o PEUC.

A hipétese central sustenta que o cadastro territorial, quando estruturado como sistema
multicamadas, georreferenciado e orientado por dados, integrando informag¢des como divida
ativa e processos administrativos e judiciais, e articulado a plataformas como o SINTER, pode
evoluir de instrumento, predominantemente, arrecadatdrio para infraestrutura de gestao

territorial integrada.

e) Defini¢ado e operacionalizagao de variaveis e categorias de analise: A analise serd estruturada

em duas dimensdes complementares: sistema (quantitativa) e discurso (qualitativa).

No plano quantitativo, serao consideradas variaveis relacionadas a eficiéncia e a completude
das bases de dados, incluindo numero de bases integradas, consisténcia cadastral, reducao de
inconsisténcias, ampliagdo de informagdes georreferenciadas e tempo de resposta
administrativa. A operacionaliza¢do ocorrerd por meio de métricas extraidas do QGIS, como
padronizagdo de cadastros, integracdo com divida ativa e cruzamento com processos

administrativos e judiciais.

No plano qualitativo, serdo analisadas categorias como integracdo institucional, governanga
territorial, efetividade do cadastro e capacidade de articulacdo interinstitucional,
compreendendo percepgdes de uso, adaptagdo e cooperagao entre atores envolvidos. A andlise
qualitativa serd desenvolvida por meio de observacdo participante e acompanhamento das

interagdes institucionais com énfase nas etapas de avaliacdo do ciclo PDCA.

f) Contexto da pesquisa: A pesquisa sera realizada na administragdo publica do Municipio de
Sdo José¢/SC, com foco na Secretaria da Receita e expansdo para areas como planejamento
urbano, regularizag¢do fundidria e gestdo territorial. O estudo envolve o cadastro imobiliario,
divida ativa, contencioso administrativo e judicial, além de politicas de ordenamento territorial.
Sera desenvolvido em ambiente real, com acesso direto a bases de dados e processos

administrativos.



Os sujeitos da pesquisa qualitativa serdo servidores e gestores envolvidos na operagdo e
integracdo dessas politicas. A amostra sera composta pelas bases de dados municipais
estruturadas ao longo do estudo. Prevé-se, ainda, articulagdo com agentes externos, como o
Poder Judiciario e concessiondrias de servigos publicos (CELESC e CASAN), ampliando o

alcance da anélise.

g) Procedimentos de coleta/busca de evidéncias: A coleta de evidéncias sera realizada por

multiplas fontes, em consonancia com os métodos mistos e orientada pelo ciclo PDCA.

No plano quantitativo, envolverd a extragdo sistemdtica de dados das bases municipais e do
QGIS, com monitoramento da organizacdo, padronizagdo e evolucdo das camadas

informacionais, bem como indicadores de integracao e consisténcia.

No plano qualitativo, serdo utilizadas analise documental, observagao participante e entrevistas
com servidores e gestores, considerando processos administrativos, registros institucionais e
fluxos operacionais. A coleta ocorrerd de forma continua, acompanhando as etapas do PDCA,
com destaque para a fase de avaliagdo, em que serdo identificados ajustes e oportunidades de

melhoria.

h) Analise e interpretacdo dos dados: A andlise serd integrada, combinando abordagens
quantitativas e qualitativas. Os dados quantitativos serdo tratados por meio de analises
descritivas, com foco na evolu¢ao das bases e comparacdo de indicadores antes e apds a
implementag¢dao. Os dados qualitativos serdo analisados por meio de técnicas de analise de
contetdo voltadas a compreensdo das interagdes institucionais e das transformacdes

organizacionais.

A validagdo do modelo ocorrerd por meio do ciclo PDCA, compreendendo planejamento,
implementag¢ao, verificacdo e ajuste continuo. O processo serd repetido ao longo da pesquisa,

permitindo refinamento progressivo da proposta e verificagdo da hipotese.

1) Possibilidades e limitagdes previstas: A pesquisa apresenta elevado potencial de impacto
institucional, por ser desenvolvida em ambiente real e vinculada a pratica profissional da
pesquisadora, o que favorece acesso a dados e implementagao do modelo. A adogao de métodos
mistos amplia a capacidade analitica e a aderéncia a complexidade do objeto. O contexto
normativo, com a implementagdo do CIB e do SINTER, constitui fator facilitador para a

integracdo de dados territoriais.



Entre as limitagdes, destacam-se a complexidade da articulagdo institucional com agentes
externos, os desafios de integragdo tecnoldgica e a padronizagdo de dados, além de possiveis
resisténcias organizacionais. A condugdo de métodos mistos exige, ainda, rigor na organizagao

e analise das informacoes.

4 - CRONOGRAMA

Periodo Etapa Atividades
Elaboragdo do projeto de pesquisa; alinhamento ao
Inicio de doutorado profissional; inicio da integracdo do cadastro
2026 (pré- |Estruturagdo inicial | municipal ao QGIS; criagdo inicial de camadas
ingresso) (cadastro imobilirio, divida ativa, processos
administrativos e judiciais).
o Fundamentagao Cursar disciplinas obrigatorias; aprofundamento
1° semestre |, , . L. N . N )
do tedrica e teorico-metodologico; inicio da integracdo ao SINTER;
estruturacao de organizagdo e padronizacdo das bases de dados
programa .
dados territoriais.
20 20 4° Desenvolvimento e Cursar disciplinas obrigatorias; expansao do modelo

multicamadas; integracdo progressiva entre secretarias
municipais; articulacao institucional com Poder
Judiciario e concessiondrias (CELESC e CASAN);

semestre do | implementagao do
programa |modelo

Aplicagao de ciclo PDCA; avaliagao do sistema
implementado; identificagdo de melhorias; ajustes na
estrutura tecnologica e nos instrumentos normativos;
consolidagdo do modelo.

5°e 6° Avaliagdo e
semestre do | aprimoramento
programa |(validagdo aplicada)

7°e 8° Analise dos dados e resultados obtidos; validagao da

Anali redacdoda |, . , - . .2
semestre do tese se e redagdo d hipotese; redagdo da tese; sistematizagao do modelo
programa proposto;
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