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Estabelece normas para elaboracao do
cadastro territorial dos municipios e da
outras providencias.

Autor: Deputado EDMILSON RODRIGUES
Relator: Deputado JULIO LOPES

| - RELATORIO

De autoria do Deputado Edmilson Rodrigues, vem a este
Colegiado a proposta de uniformizar, em nivel nacional, as normas para
elaboracao de Cadastro Territorial, definido como “inventério territorial oficial e
sistematico do Municipio”. O Projeto torna obrigatéria a manutencdo desse
Cadastro, que devera ser utilizado “como referéncia para atividades de
sistemas de informacdes ou representacfes geoespaciais”; e “contemplar tanto
as areas de ambiente urbano quanto as areas de ambiente natural, quando

ainda existirem”.

A Proposta dispde também sobre a gestdo do Cadastro,
exigindo a manutencgao de equipe técnica local capacitada, “de preferéncia do
quadro permanente de servidores”, e a atualizagao permanente, sob pena de
incorrer, o Prefeito e outros agentes publicos envolvidos, em improbidade
administrativa, assinando prazo de cinco anos as municipalidades que nao
disponham de tal instrumento administrativo para que submetam as respectivas

Céamaras os documentos necessarios a sua aprovagao.

O Projeto estabelece ainda normas para a avaliacdo de
imoéveis, tanto para fins fiscais como extrafiscais, instituindo critérios de

precisdo e determinando que os Municipios legislem sobre o tema, para fixar
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prazo maximo de quatro anos para a atualizacdo dos valores fiscais dos
imoveis, exceto no caso de localidades com populacdo inferior a vinte mil

habitantes, em que se admite prazo de oito anos.

Por fim, cogita-se a aplicagdo ao Municipio que “deixar de
arrecadar receita tributaria em face de desatualizacdo do CTM ou de avaliacao
imobiliaria” os termos do art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).

Na justificativa, afirma-se a finalidade de cumprir disposicfes
do Estatuto da Cidade. O autor reitera sua convic¢cdo quanto a essencialidade
do emprego de mecanismos de planejamento para o adequado atendimento
dos “complexos desafios sociais” do crescimento e desenvolvimento dos
espacos urbanos, com vistas a evitar conflitos, efetivar valores como justica

social e territorial e preservar o meio ambiente.

A proposta tem por base, ainda conforme o autor, Portaria do
Ministério das Cidades (Portaria n°® 511, de 7 de dezembro de 2009), que
define diretrizes para a criacdo, instituicdo e atualizacdo do Cadastro Territorial
Multifinalitario (CTM).

Distribuido a Comissdo de Desenvolvimento Urbano (CDU), a
esta Comisséo de Financas e Tributacdo (CFT) para exame de adequacgao e
compatibilidade financeira e orcamentaria e de mérito, e a Comisséo
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) para pronunciar-se quanto a
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa e ao mérito, tramita o PL

em regime ordinario, sujeito a aprecia¢ao do Plenario.

A CDU, embora reconhecendo-lhe méritos, considerou
necessario propor alteracfes, especialmente em atencdo ao principio da
autonomia federativa e as limitacbes da competéncia do legislador federal
quanto a matéria de indole municipal. Nessa linha de pensamento, opinou
aguele Colegiado pela aprovacao de Substitutivo, o qual, segundo o Relator: (i)
da preferéncia a terminologia técnica empregada na Portaria do Ministério das
Cidades, que considerou mais precisa; (ii) attm-se a normas de carater geral,

em respeito a reparticdo de competéncias legislativas fixada pela Constituicéo;
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e (iii) elimina certos aspectos em que o Projeto poderia sujeitar-se a critica por

ingeréncia ilegitima em assuntos da competéncia local.

E o relatorio.

II - VOTO DO RELATOR

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (RI, arts. 32,
X, “h”, e 53, Il) e a Norma Interna da Comissédo de Financas e Tributacdo
(NI/CFT) definem que o exame de compatibilidade ou adequacéao far-se-a por
meio da andlise da conformidade da proposi¢cao com o plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias, o orcamento anual. Além disso, a NI/CFT prescreve
gue também norteardo a analise outras normas pertinentes a receita e despesa
publicas. Sado consideradas como outras normas, especialmente, a
Constituicdo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF (Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).

O art. 1°, §1°, da NI/CFT define como compativel “a proposi¢cao
que nao conflite com as normas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgcamentérias, da lei orcamentéria anual e das demais disposi¢Ges legais em
vigor” e como adequada “a proposigdo que se adapte, se ajuste ou esteja
abrangida pelo plano plurianual, pela lei de diretrizes orcamentéarias e pela lei

orcamentaria anual”.

Da analise do projeto e do substitutivo adotado pela Comisséo
de Desenvolvimento Urbano, observa-se que estes contemplam matéria de
carater essencialmente normativo, ndo acarretando repercussiao imediata
direta ou indireta na receita ou na despesa da Unido. Em suma, projeto e
substitutivo estabelecem normas para elaboracdo do cadastro territorial dos
municipios. Sendo assim, torna-se aplicavel o art. 32, X, “h”, do Regimento
Interno desta Casa, que dispde que somente as proposicbes que importem
aumento ou diminuicdo de receita ou de despesa publica estdo sujeitas ao

exame de compatibilidade ou adequacéo financeira e orgamentaria.
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Em adicéo, o art. 1°, § 2°, da NI/CFT prescreve que se sujeitam
obrigatoriamente ao exame de compatibilidade ou adequacao orcamentaria e
financeira as proposi¢cdes que impliquem aumento ou diminuicdo da receita ou
despesa da Unido ou repercutam de qualquer modo sobre o0s respectivos
Orcamentos, sua forma ou seu conteudo. No entanto, quando a matéria ndo
tiver implicacdes orgcamentéria e financeira, o art. 9° da NI/CFT determina que
se deve concluir no voto final que a comissao néo cabe afirmar se a proposicéo

€ adequada ou nao.

No que tange ao mérito, pede-se licenga, de inicio, para
transcrever excerto do ilustrado voto do Relator na CDU, Deputado Tenente
Ldcio, que descreve com precisdo a hierarquia das normas juridicas sobre o
assunto:

“A Constituicdo Federal de 1988 atribui aos Municipios
importante papel no que concerne ao desenvolvimento
urbano, ai incluidos o ordenamento territorial, o controle
do uso e ocupacédo do solo urbano, e a prestacdo de
servigos publicos de interesse local (art. 30, incisos IV, V
e VIII). O Municipio também ¢é corresponsavel, com a
Unido, os Estados e o Distrito Federal, pela promocéo de
programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico (art. 23,
inciso 1X).

Como instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansdo urbana, essencial para o cumprimento
dessas atribuicdbes e de outras a elas relacionadas, a
prépria Carta Magna prevé a elaboracao do plano diretor,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes
(art. 182).

Para regulamentar o art. 182 da Constituicdo Federal,
veio a luz a Lei n°® 10.257, de 2001, autodenominada
Estatuto da Cidade, que também estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e traz disciplina sobre uma série
de instrumentos a disposicdo da administracdo municipal
para a consecucéo dessa politica, como os referentes ao
planejamento territorial.”

Amparando-se nessa estrutura normativa, o Projeto principal

pretende abranger, em resumo, 0s seguintes aspectos:
- definir o Cadastro Territorial, seu contetido e finalidades;

- atribuir aos Municipios a responsabilidade pela gestdo desse

Cadastro, determinando que constituam equipe técnica local capacitada (de
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preferéncia do quadro permanente), mantenham-no permanentemente
atualizado e estabelecam mecanismos adequados de acesso, seguranca e
preservacao, inclusive autorizando a formacgédo de consorcios municipais para

essas finalidades;

- estabelecer procedimentos para a avaliagdo de imoveis, para
fins de incidéncia tributaria ou ndo, determinando o emprego dos dados do

Cadastro;

- fixar prazo (quatro anos) para a atualizacdo de valores de
imoveis, nos casos de Municipios com mais de 20 mil habitantes, com vistas a

incidéncia de tributos que tenham por base o valor venal,

- aplicar o art. 11 da LRF', entre outros dispositivos, ao
Municipio que “ndo arrecadar receita tributaria em face de desatualizacdo do
Cadastro ou de avaliacdo imobiliaria”, e fixar prazo (cinco anos) para a
avaliacdo de imoveis, elaboracdo do Cadastro e seu encaminhamento as

Camaras Municipais, para aprovacao, nos casos em gue nao exista,

- sujeitar o Prefeito e outros agentes publicos “envolvidos” as
penas cominaveis aos atos de improbidade administrativa, por negligéncia na
“arrecadacao de tributo ou renda”, relacionada ao dever de manter atualizados

os dados de avaliagdo imobiliaria e cadastrais.

Ha, de fato, como bem destacado no Parecer da CDU,
aspectos em que o Projeto avanca além dos limites da competéncia federal,
em detrimento das autonomias municipais. Importa ressaltar, nesse passo, que
a autonomia federativa e, mais especificamente, a reparticdo de competéncias
normativas entre os diversos niveis de poder publico operam como limitador do
poder do Estado, desempenhando papel essencial tanto para a sua
organizacdo, quanto como garantia da liberdade e dos direitos fundamentais
dos cidad&os®.

L Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicéo,

previséo e efetiva arrecadacéo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da

Federacéo.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que ndo

observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

% Conforme José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, 102 ed. p. 452), “[a]
autonomia das entidades federativas pressupde a reparticdo de competéncias para o
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As normas do Projeto abrigam-se em maioria no ambito do
direito urbanistico ou do direito tributério, topicos que a Constituicdo submeteu
a competéncia legislativa concorrente (art. 24). A teor expresso do 8§ 1° do art.
24 da Constituicdo, as atribuicdes da Unido nesse campo limitam-se as normas
gerais. Se é correto que 0 conteudo da expressao “normas gerais” ainda nao
foi suficientemente delimitado pela doutrina ou pela jurisprudéncia,
especialmente a da Corte Constitucional, pode-se afirmar também que os
julgados do STF sobre o tema, embora poucos, permitem esbocar certos
contornos essenciais e até mesmo uma enumeragdo do que ndo constitui

norma geral.

Pode-se afirmar dai que normas gerais sdo as que
“‘determinam parametros”, “que se contenham no minimo indispensavel ao
cumprimento dos preceitos fundamentais” (ADI 927-MC, rel. Min. Carlos
Veloso). Em sentido contrario, ndo tém carater geral as “normas que
estabelecem particularizadas defini¢des (...), que assinalam com mindcia o iter
e 0 regime procedimental, recursos cabiveis e prazos de interposic¢éo (...)" (ADI
927-MC, rel. Min. Carlos Veloso).

O mesmo principio da autonomia federativa, por fim, também
proibe que o legislador federal se dirija diretamente aos executivos municipais,
para lhes atribuir poderes ou prescrever deveres, 0 que configuraria
intervencao ilegitima sobre a autonomia das camaras municipais. Menos ainda,
que estabeleca o contetdo a ser dado as futuras leis municipais, tutelando a
atividade dos legisladores locais. Ai também de norma geral ndo se trata.

Por mais que se reconhecam os beneficios, em termos de
organizacdo e planejamento, dos documentos que compdem o cogitado
cadastro territorial municipal, ndo se pode deixar de considerar que sua
elaboracdo e manutencéo representam 6nus orcamentario. O proprio Projeto,
alids, reconhecendo a necessidade de conhecimentos técnicos especializados,
recomenda inclusive a criacdo de quadro de pessoal especifico, 0 que exige a
criacdo de cargos publicos. Eis, portanto, a legislacdo federal pretendendo

instituir despesas a serem custeadas pelos cofres municipais.

exercicio e desenvolvimento de sua atividade normativa. Esta distribuicdo constitucional
de poderes € o ponto nuclear da no¢do de Estado Federal.” (grifado)
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Sem avancar a analise do conflito constitucional, que compete
a CCJC, impde-se reconhecer que a aprovagdo de norma com esse teor nada
mais € do que substituir a vontade dos municipes, no voto de seus
representantes legislativos, por diretrizes centralizadas, ditadas pela Uniao,
segundo seus proprios interesses técnico-administrativos e opg¢fes politicas.
Retira-se das maos dos eleitores locais o direito de escolher as politicas
pUblicas prioritarias, transferido aos congressistas nacionais, que irdo decidir,
em Brasilia, mesmo em tema que diga com o dia-a-dia e as particularidades de
cada um dos mais de cinco mil e quinhentos Municipios que hoje integram a

federacéo brasileira, o que consideram mais importante para suas vidas.

No que tange aos tributos, cumpre lembrar também que a
fixacdo de bases de calculo de impostos como o IPTU e o ITBI é matéria de lei
em sentido estrito, conforme reiterada jurisprudéncia do STF. Aos Executivos
locais se reconhece apenas a possibilidade de atualizar monetariamente os
valores e, mesmo assim, nos casos em que lei local expressamente autorize e

com base em indices oficiais de inflacéo.

Certamente ndo desconhecemos, os membros do Parlamento
Federal, a magnitude dos obstaculos e dificuldades que sempre se interpdem a
aprovacao de projetos que resultem em aumento de tributos. Ainda que em
escala distinta, essas dificuldades e obstaculos se apresentam também no
ambito municipal. A desatualizacdo de bases de calculo de tributos, assim, nem
sempre resulta da inércia ou da negligéncia dos legisladores — e menos ainda
dos executivos. Muitas vezes decorre da configurac@o politica dos legislativos
locais. Em tal panorama, parece dificil caracterizar atos de improbidade e,
ainda pior, imputar responsabilidades a prefeitos ou a outros servidores

publicos.

Tem-se, por fim, a ideia de sancionar os Municipios que
deixarem de arrecadar receita tributaria em consequéncia da desatualizacéo do
Cadastro Territorial com a proibicdo de receberem transferéncias voluntarias,
recorrendo para isso ao conteudo do art. 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

Também nesse particular levantam-se duvidas pertinentes.
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De fato, a LRF € lei complementar, ancorada em determinacéo
constitucional (art. 163) que reserva a normas dessa natureza a
regulamentacao das financas publicas. Assim, o emprego de seus dispositivos
para integrar comando de lei ordinaria federal, especialmente para instituir
obrigagcbes e penalidades, constitui hipétese de intervencgéo ilegitima sobre a
liberdade e a autonomia das demais entidades da federacéo.

A rigor, alids, a autonomia constitucional pressupde inclusive a
deciséo, do legislador local, de instituir ou ndo os tributos que a Constituicdo
Ihe reservou. A partilha de competéncias tributantes ndo implica a obrigacao de
seu exercicio: trata-se ndo de dever, mas de mera faculdade. O que fez o
constituinte foi permitir aos Municipios a cobranca de impostos, como o IPTU, o
ITBI ou 0 ISS. O exercicio desse poder submete-se ao alvitre dos legisladores,

porém.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 11°%), lei complementar
gue €, avancou um pouco mais sobre a autonomia local, no esfor¢co de impor
aos entes publicos subnacionais certas orientacées de politica publica. Ndo ha
0 que objetar quanto ao acerto e a conveniéncia dessas orientacfes, que
buscam equilibrio orcamentario e justica fiscal, mas o respeito a vontade
constituinte também nédo pode e ndo deve ser derrogado pelas conveniéncias
técnicas, por mais elevados e indiscutiveis os seus fundamentos éticos. Como
ja visto, a autonomia local € um dos instrumentos que freia o arbitrio e garante

os direitos fundamentais, valores primordiais da organizagéo do Estado.

A LRF teve o cuidado de estabelecer um regime indireto de
“‘incentivos” a conformidade com seu conceito de “responsabilidade na gestao
fiscal”, condicionando a realizagao de transferéncias voluntarias. A legitimidade
dessa condi¢ao, contudo, sustenta-se sobre o status de lei complementar da lei
que a institui. O mesmo caminho ndo se abre ao legislador ordinario, que nao

dispde de poderes para proibir Estados e Municipios de celebrarem convénios,

® Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicéo,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da
Federacéo.

Paragrafo Unico. E vedada a realizagcdo de transferéncias voluntarias para o ente que nao
observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.
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nem para estabelecer condigcbes para que outros entes federados exergcam
seus atos de gestao.

No que concerne a fixacdo de regras para a avaliacdo de
imoveis para fins fiscais, vale chamar a atencdo para o art. 146, lll, da
Constitui¢ao:

“Art. 146. Cabe a lei complementar:

lll - estabelecer normas gerais em matéria de legislacédo
tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como,
em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituicao, a dos respectivos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes;

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e
decadéncia tributérios;

Impdem-se limites ao legislador ordinario federal também
nesse aspecto. Trata-se, com efeito, de procedimentos e critérios para fixar os
valores das bases de calculos de tributos municipais, os quais dificimente se
poderiam abrigar sob o conceito de “hormas gerais em matéria de legislacao
tributaria”, que competem a Unido. Trata-se de procedimentos meramente
administrativos, que devem seguir normas — ja existentes — sobre o exercicio
de atividade técnica, sujeitos assim a competéncia legislativa do poder

municipal.

E mesmo que se entendesse em outro sentido, para considerar
gue recaem esses aspectos no terreno das normas gerais de tributacao,
estariam entdo reservados a lei complementar, que foi esse o instrumento
eleito pelo constituinte, em matéria tributaria. Eis que também nesse mister o

Projeto merece reparo.

O Substitutivo da CDU logrou resolver a maior parte das
guestbes até aqui levantadas. Manteve, contudo, certos dispositivos
incompativeis com os limites da competéncia federal, o que convém corrigir.

Para isso propde-se 0 anexo Substitutivo.

Ante 0 exposto, € o voto:
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10

a) pela nao implicagdo em aumento de despesas ou reducdo
de receitas da Unido do Projeto de Lei n° 3.876, de 2015 e do Substitutivo
da CDU; em consequéncia, pelo ndo cabimento de pronunciamento desta
Comisséo a respeito de sua compatibilidade e adequacao financeira e

orcamentaria;

b) no mérito, pela aprovacédo do PL n° 3.876, de 2015, e do

Substitutivo da CDU, na forma da anexa Subemenda Substitutiva.

Sala da Comissao, em de de 2023.

Deputado JULIO LOPES
Relator
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COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTACAO

SUBEMENDA SUBSTITUTIVA AO PROJETO DE LEI N° 3.876, DE
2015

Estabelece critérios para elaboracéo do
cadastro territorial dos Municipios e da
outras providéncias.

O Congresso Nacional decreta:

Capitulo |
Das Disposic¢oes Gerais

Art. 1° Esta lei estabelece critérios para a uniformizar o
Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), a ser elaborado e mantido pelos
Municipios que optarem pelo seu emprego como meio de planejar e ordenar
seu territorio, na forma do inciso VIl do art. 30 da Constituicdo Federal.

Art. 2° Para os efeitos desta lei, define-se:

| - Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), o inventéario
territorial e sistematico do Municipio, relativo a area urbana e de expansao
urbana, baseado em levantamentos dos limites de cada parcela cadastral,

individualizada por um cddigo identificador Unico e estavel;

Il - Cadastros tematicos, o conjunto de informacdes sobre
determinado tema relacionadas as parcelas identificadas no CTM, tais como
cadastro fiscal, de logradouros, de edificacbes, de infraestrutura, ambiental,

socioecondmico, entre outros;

Il - Carta cadastral, a representacdo cartografica do

levantamento sistematico do territorial do Municipio;

IV - Parcela cadastral, a menor unidade do CTM, por¢cédo da
superficie do Municipio delimitada por vértices que definam figura geométrica

fechada;
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V - Sistema de Cadastro e Registro Territorial (Sicart), o
conjunto de dados do CTM correlacionados as informacdes constantes no

Registro de Iméveis;

VI - Sistema de Informacdes Territoriais, a reunidao dos dados
do Sicart e dos cadastros tematicos, com vistas aos instrumentos de politica
urbana previstos no art. 4° da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da
Cidade;

VIl — Unidade cadastral, toda e qualquer porcédo de superficie
territorial, tais como lotes, glebas, vias publicas, pracas, lagos, rios e outras,

modeladas por uma ou mais parcelas cadastrais.
Capitulo Il
Do Cadastro Territorial Multifinalitario

Art. 3° O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) deve
consistir de:

| - Arquivo de documentos originais de levantamento cadastral

de campo;

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

[l - Carta Cadastral.

§ 1° O CTM tera como conteltdo minimo a caracterizagdo
geométrica das parcelas, seu uso, localizacdo e proprietario, detentor do

dominio Gtil ou possuidor, cadastradas sob codigo identificador Unico.

§ 2° O codigo identificador atribuido a uma parcela cadastral

nao podera ser reutilizado para qualquer outra unidade cadastral.

§ 3° Os dados do CTM e dos sistemas de informagao dos quais
faz parte podem ser empregados com vistas a publicidade, a seguranca
juridica, ao desenvolvimento do mercado imobiliario e ao investimento, bem

como para assegurar o exercicio de direitos de propriedade e posse.

8 4° O carater de multifinalidade do CTM, bem como dos

sistemas de informacdo dos quais faz parte, é assegurado pela integracdo de
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dados e informacdes, de modo a favorecer a atualizagcdo permanente do
acervo de dados territoriais do Municipio.

Art. 4° As informacOes do Cadastro Territorial Multifinalitario
integram o patrimdénio publico, vinculando a administracéo publica e sujeitando-

se aos principios da moralidade, publicidade e eficiéncia.

Art. 5° O levantamento cadastral para a identificacéo
geomeétrica das parcelas territoriais deve ser referenciado ao Sistema

Geodésico Brasileiro (SGB).

Art. 6° Os municipios que, no ambito de sua autonomia,
adotarem o CTM implantardo, conservardo e manterdo a inviolabilidade dos

marcos vinculados ao SGB, de acordo com as recomendacdes do IBGE.

Paragrafo unico. Levantamentos e locacdes de obras e novos
loteamentos devem ser referenciados ao SGB, apoiados nos marcos

municipais correspondentes.
Capitulo IlI
Das Avaliacdes de Imoveis para Fins Fiscais

Art. 7° A avaliacdo de iméveis para fins fiscais € um processo
técnico destinado a estimacéo cientificamente fundamentada do valor venal e
deve seguir as recomendacdes das normas técnicas pertinentes,

especialmente as da Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

Art. 8° Esta lei entra em vigor cento e oitenta dias apds a sua

publicacéo.

Sala da Comissao, em de de 2023.

Deputado JULIO LOPES
Relator

2023-10271
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