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Discurso ontologico — Diferenca entre dado cadastral e indicio
tributario no contexto de um sistema cadastral nacional e a
implantacao do Sinter e do CIB
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Resumo:

Este artigo propde uma abordagem ontoldgica para diferenciar dado cadastral e indicio
tributdrio no processo de desenvolvimento de um sistema cadastral nacional. A distin¢ao
entre os conceitos fortalece a governanca de dados, a justiga fiscal e a fun¢do multifinalitaria
do cadastro, contribuindo para a efetividade de politicas publicas e para os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, especialmente o ODS 11. Com base no Land Administration
Domain Model (ISO 19152), a proposta apoia a implantag¢ao do Sistema Nacional de Gestao
de Informacdes Territoriais (Sinter) e do Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB), promovendo
interoperabilidade e padronizacdo nacional entre os multiplos sistemas cadastrais existentes.

Abstract:

This article proposes an ontological approach to distinguish between cadastral data and tax
indicators within the development of a national cadastral system. Clarifying these concepts
strengthens data governance, fiscal equity, and the multipurpose function of the cadastre,
thereby contributing to the effectiveness of public policies and to the achievement of the
Sustainable Development Goals, particularly SDG 11. Based on the Land Administration
Domain Model (ISO 19152), the proposal supports the implementation of the National
System for the Management of Territorial Information (Sinter) and the Brazilian Real Estate
Cadastre (CIB), fostering interoperability and nationwide standardization among existing
cadastral systems.
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1. Introducao

A estruturagdo de um sistema cadastral nacional eficiente, integrado e multifinalitario é um
dos maiores desafios da governanga territorial no Brasil. A auséncia de padronizacdo
conceitual entre os diversos cadastros de origem — fiscais, urbanisticos, registrais e
ambientais — compromete a confiabilidade dos dados, fragiliza a seguranca juridica,
dificulta a formulacdo de politicas publicas baseadas em evidéncia e afeta diretamente a
justica fiscal. Esse cendrio ¢ resultado de uma evolugdo histérica fragmentada, na qual a
coexisténcia de sistemas heterogéneos, mantidos por diferentes entes federativos e
institucionais, impediu a constru¢do de uma linguagem comum sobre o territorio.

Diante desse cenario, destacam-se iniciativas nacionais estruturantes como o Sistema
Nacional de Gestdao de Informagdes Territoriais (Sinter) e o Cadastro Imobilidrio Brasileiro
(CIB). Instituido pelo Decreto n® 8.764/2016, o Sinter foi posteriormente atualizado e
ampliado pelo Decreto n® 11.208/2022, que também normatizou, em dmbito nacional, a
criagdo do CIB. O Sinter ¢ a plataforma publica e digital, voltada a integra¢do de dados
territoriais, registrais, fiscais e administrativos, promovendo a interoperabilidade entre
orgaos e esferas de governo. No mesmo marco, o CIB consolida-se como referéncia nacional
de cadastro técnico multifinalitario, com o objetivo de unificar as bases cadastrais urbanas e
rurais em modelo comum, alinhado as diretrizes federativas e as exigéncias legais da Lei
Complementar (LC) n°® 214/2025.

Contudo, a efic4cia dessas iniciativas depende da ado¢do de um modelo conceitual
que va além da padronizacdo formal de atributos e abrace uma estrutura logica capaz de
sustentar a integra¢do semantica das informacdes. Nesse ponto, a ontologia — entendida
como a explicitagdo formal dos conceitos e relacdes de um dominio — surge como
ferramenta central. A aplicacdo da modelagem ontologica, especialmente, com base no Land
Administration Domain Model (LADM) da norma internacional ISO 19152, permite
organizar os dados cadastrais em torno de entidades e relagdes fundamentais, como unidade
espacial, titularidade, direitos, restricdes, responsabilidades e atributos funcionais,
estabelecendo fronteiras nitidas entre os tipos e finalidades da informagao.

Essa abordagem ¢ particularmente relevante para distinguir dois elementos que,
embora frequentemente confundidos na pratica institucional, possuem naturezas e fungdes
distintas: o dado cadastral, de carater descritivo, técnico e geoespacial; e o indicio tributario,
que resulta da analise fiscal e serve a constituicdo do crédito tributdrio. A separacdo
ontoldgica entre essas camadas ndo apenas protege a legitimidade do lancamento fiscal, como
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fortalece a fun¢do multifinalitiria do cadastro, garantindo que os dados territoriais possam
ser utilizados, com seguranca, para fins diversos — como planejamento urbano,
regularizag¢do fundiaria, protecao ambiental, formulacao de politicas sociais € monitoramento
de instrumentos urbanisticos.

A proposta deste artigo ¢ argumentar, a luz do discurso ontoldégico, sobre os impactos
da diferenciacdo entre dado cadastral e indicio tributario na constru¢ao de um modelo de
governanga cadastral nacional, articulado por meio do CIB e do Sinter. Serdo analisadas as
bases conceituais, juridicas e técnicas que fundamentam essa distingdo, bem como os
desafios e as oportunidades que ela oferece para o fortalecimento da justica fiscal, da gestao
territorial e do direito a cidade, em alinhamento com os principios da Constituicao Federal,
do Estatuto da Cidade e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
especialmente, o ODS 11 — tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis.

2. Fundamentacgao tedrica

2.1 Ontologia e discurso ontologico

Originalmente um ramo da filosofia, a ontologia surgiu como o estudo do ser e da existéncia.
No campo das Tecnologias da Informagao e Comunicagao (TIC), esse conceito foi adaptado
e passou a ser definido como a especificacdo formal, explicita e compartilhada de uma
conceitualizagdo de um dominio (Gruber, 1993). Em termos praticos, uma ontologia
estabelece um conjunto de conceitos, propriedades e relacdes entre elementos de um
determinado universo de conhecimento, permitindo sua representacdo estruturada e
interoperavel por sistemas computacionais.

Segundo Costa et al. (2021), a ontologia fornece os fundamentos conceituais
necessarios para organizar, integrar e interpretar dados de forma semantica e padronizada.
Ao aplicar esse recurso em dominios complexos como os cadastros territoriais, ¢ possivel
representar, com clareza e precisdo, entidades como imdével, unidade territorial, uso do solo,
titularidade, e suas inter-relagoes, facilitando o entendimento mutuo entre diferentes sistemas
¢ instituigoes.

O discurso ontoldgico surge, nesse contexto, como um instrumento de mediacdo entre
os dados e sua interpretacdo institucional. Ele define os limites conceituais entre os tipos de
informacdo — por exemplo, entre o dado cadastral, que representa atributos objetivos do
territério, e o indicio tributario, que resulta de inferéncias fiscais. Essa separagdo semantica
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¢ essencial para garantir a consisténcia do uso dos dados e para evitar a sobreposi¢cdo de
competéncias entre 6rgdos gestores, especialmente no processo de consolidagdo de um
sistema cadastral nacional.

Ao estruturar o conhecimento por meio de uma ontologia bem definida, cria-se um
vocabuldrio comum e interoperavel, fundamental para a integragdo de bases municipais,
estaduais e federais, como proposto pelo CIB, por meio do Sinter. Além disso, a ontologia
possibilita a rastreabilidade da origem e da finalidade de cada dado, o que fortalece a
transparéncia, a governanca territorial e a justica fiscal.

Desse modo, a ontologia se consolida como uma infraestrutura conceitual
indispensavel a modernizagao cadastral. Ja o discurso ontoldgico contribui para delimitar
fungdes, interpretar corretamente os dados e promover uma gestdo publica mais eficaz e
colaborativa.

2.2 Diferenca entre dado cadastral e indicio tributario

No ambito da administragdo territorial e fiscal, a distin¢do entre dado cadastral ¢ indicio
tributdrio constitui um ponto central para a construcdo de um sistema cadastral nacional
eficiente, interoperavel e justo. Essa diferenciacdo, sob o enfoque do discurso ontolégico,
permite delimitar com clareza o que se refere a descri¢cdo objetiva do territoério — vinculada
ao cadastro técnico — e o que representa a interpretacao fiscal de evidéncias econdmicas —
ligada ao exercicio da competéncia tributaria.

De acordo com a definicao da International Federation of Surveyors (FIG) (1995), o
dado cadastral ¢ parte de um sistema de informagdes territoriais baseado em parcelas, que
contém registros espaciais, juridicos e economicos sobre os interesses relacionados a terra.
Esses dados incluem a delimitacdo geométrica das unidades territoriais (parcelas), sua
localizagdo, dimensdes, uso do solo, titularidade e benfeitorias, sendo fundamentais para
atividades como planejamento urbano, regularizacdo fundidria, formulagdo de politicas
publicas e gestdo territorial multifinalitaria. Como destaca Branddo (2008), o dado cadastral
¢ resultado de um levantamento sistemdtico, com rigor técnico e base geodésica, que
representa a realidade fisica do territorio, de forma inequivoca.

Ja o indicio tributario consiste em uma inferéncia. Conforme Carneiro, Giosa ¢ Lemos
(2021), trata-se do conjunto de sinais, evidéncias ou correlagdes entre varidveis cadastrais,
financeiras e econdmicas, que permite estimar a capacidade contributiva do sujeito passivo
ou identificar hipdteses de omissdo fiscal. Em termos juridicos, os indicios tributarios
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sustentam a constituicdo do crédito tributario, conforme previsto nos artigos 142 e 148 do
Codigo Tributario Nacional (CTN) (Lei n°® 5.172/1966), permitindo a Administracao
Tributaria efetuar o langamento com base em presungdes legais ou técnicas, especialmente
nos casos de auséncia, omissdo ou inconsisténcia nas informagdes prestadas pelo
contribuinte.

Por sua natureza interpretativa e ndo conclusiva, os indicios exigem fundamentacao
técnica rigorosa e observancia aos limites legais, sob pena de comprometer a legitimidade do
langamento e a seguranca juridica do contribuinte. Nesse sentido, a separa¢do ontologica
entre o dado cadastral — técnico, descritivo e georreferenciado — e o indicio tributario —
normativo e inferido — ¢ essencial ndo apenas para garantir a coeréncia institucional dos
sistemas cadastrais, mas também como salvaguarda dos direitos do contribuinte frente ao
poder de policia fiscal.

Na pratica institucional, essa distingdo ¢ frequentemente negligenciada. Os dados
técnicos do cadastro sdo confundidos com evidéncias fiscais, 0 que compromete tanto a
acuracia do planejamento urbano quanto a seguranca juridica do processo de langamento
tributario. Sob o ponto de vista ontoldgico, essa confusdo representa um problema de
categoria: trata-se de entidades diferentes em natureza, fun¢do e método de produgao. O dado
cadastral ¢ descritivo, estatico e universal, enquanto o indicio tributario ¢ analitico, dindmico
e contextual.

A correta separagdo desses conceitos ¢ indispensavel para o sucesso de iniciativas
como o Sinter e o CIB, que buscam integrar registros cartoriais, dados territoriais e
informagdes fiscais em uma base interoperdvel e padronizada. A Portaria MDR
n® 3.242/2022 define que o Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) deve conter atributos
espaciais, juridicos e funcionais dos iméveis, organizados de modo a permitir usos diversos,
inclusive fiscais, mas sem confundir natureza e finalidade dos dados.

Sob a perspectiva do discurso ontoldgico, a diferenciagdo entre dado cadastral e
indicio tributrio ndo ¢ meramente técnica: ¢ um fundamento légico e institucional para a
construcdo de uma governanga de dados estruturada, transparente e funcional. Essa distin¢ao
permite que os cadastros sejam fonte primdria de informagao territorial, enquanto a atividade
tributdria se utilize desses dados de forma derivada, com métodos proprios de apuragio e
fiscalizagdo. O sucesso do modelo nacional de cadastro — representado por CIB e Sinter —
depende do reconhecimento e da preservacdo dessa diferenga ontologica na estrutura dos
sistemas e nas praticas institucionais.
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2.3 Contexto brasileiro: O CIB e o Sinter

A construcdo de um sistema cadastral nacional no Brasil tem enfrentado, historicamente, o
desafio da fragmentacdo institucional e conceitual. Cadastros administrativos, fiscais e
registrais foram desenvolvidos de forma auténoma por diferentes entes e orgdos —
prefeituras, cartdrios, secretarias estaduais e orgdos federais — gerando sobreposicdes,
lacunas e inconsisténcias que comprometem a governanca fundidria e tributdria. Essa
desarticulagao tem impactos diretos na arrecada¢do, na seguranga juridica e no planejamento
urbano e ambiental.

Em resposta a esse cendrio, o governo federal instituiu, em 2016, o Sinter, por meio
do Decreto n° 8.764/2016, projetando uma plataforma publica digital voltada a integracao e
ao compartilhamento de dados territoriais, registrais e administrativos. O sistema passou por
uma reformulagdo legal pelo Decreto n°® 11.208/2022, que fortaleceu sua governanca,
operacionalizacdo e papel estratégico na modernizacio do Estado, atuando como um
repositorio nacional de dados fundiérios, baseado em principios de padronizac¢do técnica,
interoperabilidade e adesao federativa voluntaria e progressiva.

Complementarmente, a Instru¢do Normativa RFB n°® 2.030/2021 j4 havia antecipado
os fundamentos operacionais do CIB, reunindo dados declaratdrios, técnicos e registrais dos
imodveis urbanos e rurais, ratificado pelo Decreto n® 11.208/2022, que formalizou a criacao
do CIB, em ambito nacional, consolidando-o como base oficial de referéncia para a
articulacdo entre informacgdes fiscais, territoriais e registrais. O CIB fornece a camada
cadastral estruturada que, integrada aos dados geoespaciais e aos registros imobiliarios, via

Sinter, sustenta a formag¢do de um CTM, conforme estabelecido pela Portaria MDR n°
3.242/2022.

A LC n°® 214/2025, que institui novas diretrizes para a partilha federativa de receitas,
insere definitivamente o cadastro no centro da politica fiscal nacional. A norma estabelece
que, até 2029, todos os entes federativos devem compatibilizar seus cadastros territoriais com
os padrdes definidos pelo CIB, por meio do Sinter. Essa integragdo deixa de ser uma meta
apenas técnica e passa a ser um requisito para o acesso pleno a transferéncias voluntarias e
obrigatérias da Unido, exigindo dos municipios e estados um esfor¢o coordenado de
padronizagdo, qualificacdo e interoperabilidade cadastral.

Entretanto, a consolidacdo dessa arquitetura enfrenta desafios relevantes: desde a
heterogeneidade tecnoldgica e metodologica entre os cadastros locais até a resisténcia a
integracdo com os registros imobiliarios, que operam sob l6gicas juridicas proprias. Soma-
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se a isso a auséncia de uma base conceitual comum, o que dificulta a separag¢do entre dados
territoriais objetivos e inferéncias de natureza fiscal.

E nesse ponto que o discurso ontoldgico se torna indispensavel. Ao estabelecer a
distin¢do entre dado cadastral — que representa caracteristicas fisicas, juridicas e funcionais
do territorio — e indicio tributdrio — que decorre da andlise interpretativa para fins de
constituicdo do crédito fiscal —, o discurso ontologico fornece os fundamentos conceituais
para a modelagem, organizac¢do e governanca dos dados. Ele assegura que os sistemas sejam
projetados sobre premissas claras, coerentes e compartilhadas, respeitando a finalidade e a
competéncia de cada dado e de cada institui¢ao.

Isso posto, a integragdo ao Sinter e a gestdo do CIB, orientada por uma abordagem
ontoldgica, ndo apenas responde a uma exigéncia técnica e normativa, mas representa uma
nova logica de governanca territorial: mais integrada, mais transparente e mais justa. A
clareza conceitual ¢ o alicerce para que os dados deixem de ser fragmentos desconexos e
passem a constituir uma base estruturada e confidvel, capaz de sustentar politicas ptblicas
eficazes e fiscalmente responsaveis.

3. Metodologia

A metodologia adotada neste artigo ¢ de natureza qualitativa, com base em revisdo
bibliografica especializada, andlise documental normativa e modelagem conceitual com base
ontologica. O estudo busca compreender como a distingdo entre dado cadastral e indicio
tributdrio, sob a 6tica do discurso ontoldgico, contribui para a estruturacdo de um sistema
cadastral nacional interoperavel, confidvel e aderente a realidade federativa brasileira.

A etapa inicial consistiu na revisdo da literatura cientifica e técnica sobre cadastro
territorial, ontologia da informagdo, governanca de dados e sistemas fiscais, com destaque
para autores como Gruber (1993), Brandao (2008), Costa et al. (2021), e Carneiro, Giosa e
Lemos (2021). Paralelamente, foram analisadas as normativas e documentos oficiais que
instituem e regulamentam o Sinter e o CIB, com destaque para o Decreto n® 8.764/2016, o
Decreto n® 11.208/2022 ¢ a Instru¢ao Normativa RFB n® 2.030/2021, bem como as diretrizes
do CTM pela Portaria MDR n° 3.242/2022, e as mudangas tributérias pela LC n°® 214/2025.

A analise documental permitiu reconstruir a linha do tempo normativa e institucional
do Sinter e do CIB, identificando avangos, desafios € o atual momento de reestruturagao
decorrente das exigéncias da LC n® 214/2025. A legislagdo estabelece novos critérios para a
redistribuicdo fiscal federativa, exigindo que os entes federados integrem suas bases
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cadastrais aos padrdes definidos nacionalmente, o que impulsionou uma fase de ajustes
técnicos e conceituais no Sinter. Atualmente, esta em curso o estudo de um modelo de dados
cadastrais federativo, que permita compatibilizar diferentes cadastros de origem (municipais,
estaduais, cartoriais e federais) e otimizar a plataforma de gestdo do CIB, de modo que a
integragdo ao Sinter ocorra com maior eficiéncia e adaptabilidade.

Para apoiar a estruturacdo conceitual do artigo, foi utilizada uma abordagem
ontoldgica, baseada na formalizacdo dos conceitos centrais do dominio cadastral. As
ontologias aplicadas viabilizam a modelagem semantica das entidades “dado cadastral” e
“indicio tributdrio”, promovendo a separacdo ldgica entre elementos descritivos
(relacionados a estrutura fisica, juridica e funcional dos imdveis) e elementos interpretativos
(ligados a inferéncia da capacidade contributiva). Esse recurso foi essencial para destacar a
necessidade de clareza conceitual como base da interoperabilidade entre cadastros e para
evitar sobreposi¢des de competéncias institucionais.

Dessa forma, a metodologia adotada articula teoria, normatividade e modelagem
ontoldgica para demonstrar que a distingdo entre dado cadastral e indicio tributirio ¢ um
pressuposto fundamental para a implantacdo bem-sucedida de um sistema nacional de gestao
cadastral. A ontologia fornece o instrumento de alinhamento seméantico entre diferentes
fontes de dados, permitindo a constru¢do de uma infraestrutura robusta, flexivel e
interoperavel — condicdo indispensavel para que o Sinter € o CIB cumpram seu papel como
pilares da governanga territorial e fiscal do pais.

4. Construcao ontologica da diferenca entre dado cadastral e indicio tributario

4.1 Modelagem ontologica e representacio seméantica

A modelagem ontoldgica aplicada ao dominio cadastral possibilita a formalizagdo de
conceitos, atributos e relacionamentos fundamentais para a estrutura de dados de um sistema
cadastral nacional. No contexto do CIB e do Sinter, a ontologia fornece a base logica
necessdria para representar, com precisdo semantica, os elementos do territdrio e seus
vinculos com a func¢do tributdria, garantindo interoperabilidade entre sistemas heterogéneos
e padronizagdo entre bases descentralizadas.

A norma internacional ISO 19152 (LADM) ¢ a principal referéncia ontologica para
estruturac¢ao de sistemas de informacao territorial. Ela define um modelo conceitual unificado
voltado a administracdo da terra, modelando trés classes centrais: LA Party (pessoa ou
entidade), LA RRR (direitos, restricdes e responsabilidades) e LA SpatialUnit (unidades
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espaciais), além de suas extensdes para representar relagdes temporais, fontes documentais e
agrupamentos espaciais. Essa estrutura permite representar de forma integrada os aspectos
juridicos, fisicos e administrativos dos imdveis, separando as instincias espaciais dos
vinculos legais e dos dados funcionais.

Ao aplicar o LADM como base para o modelo semantico do Sinter, ¢ possivel
estabelecer uma diferenciagdo clara entre dados cadastrais e indicios tributarios. Os dados
cadastrais — como a geometria do lote, 4rea construida, uso do solo, tipo de edificagdo e
titularidade — sdo organizados em entidades normalizadas que compdem o nucleo técnico
do cadastro (e.g., tabelas unidade espacial, uso_predominante, titularidade, infraestrutura).
J4 os indicios tributarios — como sinais de subdeclara¢do, acréscimos patrimoniais ndo
registrados ou indicadores de capacidade contributiva — sdo representados como camadas
analiticas derivadas, modeladas em entidades auxiliares (e.g., indicadores fiscais,
perfil_contributivo, risco_tributario), conectadas por meio de relacionamentos ldgicos as
entidades técnicas.

Essa abordagem permite que os sistemas tratem dados cadastrais como elementos
descritivos, de natureza estatica e validada por evidéncia técnica (planta, medicao,
georreferenciamento), enquanto os indicios tributdrios passam a ser tratados como
inferéncias com valor fiscal e finalidade arrecadatdria, cuja utilizagdo exige critérios legais
de presuncdo, contraditorio e validagcdo. Essa separagdo ontoldgica refor¢a a seguranga
juridica e evita o uso indevido de informacgdes técnicas para finalidades ndo compativeis com
sua natureza.

A modelagem ontoldgica orienta a estruturagdo do modelo relacional do Sinter,
traduzindo os conceitos cadastrais em tabelas normalizadas com chaves, atributos e
relacionamentos explicitos. Essa padroniza¢do permite transformar, via ETL (Extract,
Transform, Load), as bases locais em estruturas compativeis com o modelo nacional,
assegurando integra¢do federativa com coeréncia semantica.

Portanto, a aplicagdo do LADM como referéncia ontoldgica, associada & modelagem
relacional orientada a diferenciacdo entre camadas cadastrais e tributarias, constitui um pilar
metodoldgico essencial para a consolidagdo de um cadastro nacional interoperavel. A clareza
semantica, quando traduzida em um modelo l6gico robusto, ndo apenas organiza os dados,
mas fundamenta sua governanca, auditabilidade e legitimidade no processo de modernizacao
fiscal e territorial promovido pelo Sinter e pelo CIB.
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LA Party
(Titularidade)

detém

LA RRR
(Direitos/Restrigoes/Responsabilidades)

é parte de

LA BAUnit
(Unidade Administrativa)

vincula

LA SpatialUnit
(Unidade Espacial)

descreve

~ Dado Cadastral
(Area, Uso, Edificagao)

Fonte Fiscal
(Dados economicos, consumo)

complementa

Indicio Tributario
(Renda Presumida, Variagao Patrimonial)

Figura 1 - Diagrama ontolégico baseado no LADM, adaptado ao Sinter.

serve como base para

O diagrama ilustra a estrutura conceitual do modelo LADM (ISO 19152) aplicada ao
contexto brasileiro do Sinter, evidenciando a separagdo ontoldgica entre os dados cadastrais
e os indicios tributarios. A entidade LA SpatialUnit representa a unidade espacial (lote ou
imovel) e estd associada aos dados cadastrais, que descrevem atributos fisicos, juridicos e
funcionais do imdvel, como area, uso do solo e tipo de edificacdo. Esses dados, por sua vez,
servem como base para a constru¢do de indicios tributdrios, que sdo inferéncias fiscais
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derivadas de analises sobre a capacidade contributiva, como sinais de varia¢do patrimonial,
consumo incompativel, entre outros.

As fontes fiscais (ex: consumo de energia, dados bancérios ou declaragdes fiscais)
complementam os dados técnicos e contribuem para a formacao desses indicios. A estrutura
também inclui os elementos juridicos do LADM: LA _Party (titularidade), LA RRR (direitos,
restri¢gdes e responsabilidades) e LA BAUnit (unidade administrativa), que formalizam os
vinculos legais entre pessoas e imoveis.

O modelo representado assegura a integridade semantica e funcional entre os
diferentes sistemas (cartograficos, registrais, fiscais e administrativos), reforcando a
governanga de dados, a interoperabilidade entre entes federativos e a segurancga juridica dos
cadastros integrados ao CIB, por meio do Sinter.

4.2 Impactos na integracio de sistemas cadastrais

A auséncia de um modelo semantico orientado por ontologia compromete diretamente a
integragao entre os sistemas cadastrais municipais, estaduais e federais. Sem a diferenciagdo
clara entre o que constitui dado cadastral — de natureza técnica, descritiva e territorial — e
0 que caracteriza o indicio tributario — de natureza analitica e fiscal —, os sistemas tendem
a sobreposi¢ao de fungdes, perda de confiabilidade e conflitos institucionais.

A implantagdo do Sinter para gestdo do CIB, como plataforma nacional de dados
territoriais e fiscais, exige a superacao dessa fragmentacao por meio da ado¢ao de um modelo
ontologico compartilhado. Conforme estabelecido pela ISO 19152 (LADM), a representagdo
estruturada de entidades como unidade espacial, titularidade, direitos, restricdes e atributos
funcionais permite compatibilizar cadastros heterogéneos, respeitando a autonomia dos entes
e promovendo a interoperabilidade.

Sem essa padronizag¢do conceitual, a integragdo se torna tecnicamente inviavel e
institucionalmente desestimulante. A auséncia de vocabuldrios comuns e a ambiguidade de
conceitos geram resisténcia ao compartilhamento, dificultam o mapeamento de dados de
origem e fragilizam a consisténcia dos cadastros consolidados. A distin¢ao entre os dominios
territorial e fiscal, quando tratada ontologicamente, fortalece os vinculos entre os sistemas
sem que se percam suas especificidades operacionais e legais.

Portanto, o sucesso da integragcdo cadastral, no ambito do Sinter, depende da clareza
conceitual e da aplicacdo de um modelo de dados semanticamente estruturado, que sirva
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como base técnica, juridica e institucional para o compartilhamento e a governanga federativa
das informacdes territoriais.

Tabela 1 - Quadro de Sintese: desafios da integracao cadastral e solucées
ontolégicas propostas

Desafios na integragao cadastral Solugdes ontologicas propostas
Fragmentacdo conceitual entre dados Separagdo entre dado cadastral (objetivo) e
técnicos e fiscais indicio tributario (analitico)
Heterogeneidade de modelos entre Adog¢ao do LADM como modelo
municipios, estados e Unido conceitual base para unificagdo
Resisténcia institucional ao Clareza sobre a origem e funcdo dos dados
compartilhamento de dados nas tabelas relacionais
Falta de vocabulario comum e padrdes Criacdo de um modelo de dados nacional
semanticos com base ontoldgica
Incerteza juridica sobre competéncias e Padroniza¢do semantica para fins de
usos dos dados governanga e interoperabilidade

A Tabela 1 apresenta uma sintese dos principais entraves enfrentados na integracao
dos sistemas cadastrais no Brasil e das solucdes viabilizadas pela aplicagdo de modelos
ontologicos, especialmente no contexto da estruturacdo do Sinter. Os desafios listados
refletem a fragmentacao institucional, técnica e conceitual, entre os cadastros de diferentes
esferas federativas, bem como a auséncia de padrdes comuns que permitam
interoperabilidade entre sistemas.

As solucdes propostas baseiam-se na ado¢ao de um modelo semantico fundamentado
no LADM (ISO 19152), que promove a separagao entre os dominios técnico e tributario e
fornece uma base logica para a constru¢do de um modelo de dados nacional. Ao definir com
clareza a natureza dos dados e suas relagdes, a ontologia atua como ferramenta estratégica
para promover a padronizacdo, fortalecer a governanca cadastral e viabilizar o
compartilhamento seguro e eficiente das informagdes territoriais.

Esses desafios conceituais e estruturais ndo apenas comprometem a coeréncia dos
sistemas cadastrais, mas também dificultam a aplicacdo eficaz das politicas publicas
territoriais, como se observa de forma expressiva nas iniciativas de regulariza¢do fundiaria e
planejamento urbano.

4.3 Reflexos na gestio tributaria e no planejamento urbano
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A construg¢do de um sistema cadastral nacional estruturado, a partir de uma ontologia clara
entre dado cadastral e indicio tributario, gera impactos profundos tanto na gestdo tributéria
quanto no planejamento urbano. Essa distingdo ¢ essencial para consolidar um modelo
multifinalitdrio de cadastro, em que os dados territoriais sirvam simultaneamente ao
planejamento urbano, a formulagdo de politicas publicas, a justiga fiscal e a promogdo do
direito a cidade.

O dado cadastral, ao representar a estrutura fisica e juridica do territério — incluindo
atributos como localizacdo, uso do solo, titularidade, infraestrutura e conformacao espacial
— constitui a base empirica para a elaboragdo de politicas urbanas. Sua correta modelagem,
conforme os principios do LADM (ISO 19152), permite integrar sistemas municipais,
estaduais e federais sob um mesmo vocabulario semantico, essencial para o funcionamento
do Sinter, sistema gestor do CIB. J4 o indicio tributario, enquanto derivagdo analitica desses
dados, € voltado a avaliagdo da capacidade contributiva, subsidiando langamentos tributarios,
conforme previsto no CTN (Lei n°® 5.172/1966).

No planejamento urbano, o uso de dados confidveis e semanticamente estruturados
viabiliza a identificacdo de 4reas vazias, subutilizadas ou informalmente ocupadas,
orientando a aplicacdo de instrumentos como o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo e a Reurb — Regularizagdo Fundiaria Urbana, instituida pela Lei n°
13.465/2017. A Reurb integra assentamentos informais ao ordenamento urbano legal,
garantindo moradia, seguranca juridica e acesso a servigos, ¢ depende de um cadastro
territorial preciso para orientar intervengdes técnicas e juridicas.

Tais instrumentos sdo centrais para o cumprimento da func¢ao social da propriedade,
prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e regulamentada pelo Estatuto da
Cidade (Lei n® 10.257/2001). Assim, a qualidade do cadastro influencia diretamente a
capacidade do poder publico em induzir um desenvolvimento urbano equilibrado e
sustentavel.

Essa dimensdo refor¢a os compromissos do Brasil com a Agenda 2030 da ONU,
especialmente o ODS 11, ao evidenciar que a multifinalidade do cadastro sustenta tanto a
politica fiscal quanto decisdes urbanas em moradia, mobilidade, servicos e protecao
territorial. Como destacam Pias et al. (2024), a efetivacdo do direito a cidade depende de
planejamento orientado por dados técnicos, integrados e acessiveis aos diversos niveis de
governo.
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Nesse contexto, o cadastro territorial qualificado torna-se ferramenta estratégica nao
apenas para a formula¢do, mas também para o monitoramento e a avaliagdo espacialmente
orientada de politicas publicas, assegurando sua efetividade nos territérios e refor¢cando sua
vocac¢ao multifinalitaria.

O discurso ontoldgico aplicado ao sistema cadastral fortalece a governanga territorial
e fiscal ao delimitar os usos legitimos da informacao e garantir sua interoperabilidade. A
padronizag¢do conceitual entre os cadastros de origem, orientada por modelos como o LADM
(ISO 19152) e operacionalizada via Sinter, ndo apenas favorece a justica tributaria, mas
também constitui um alicerce indispensavel para a consolidagdo de cidades mais justas e
sustentaveis, em consonancia com os preceitos constitucionais e os ODS.

4.4 O papel do Sinter e do CIB na estruturac¢io da informacao

O Sinter e o CIB constituem iniciativas centrais para enfrentar a historica fragmentagao
cadastral do Brasil, pois conforme a legislagdo vigente, o Sinter visa consolidar, em uma
unica plataforma, os dados registrais, fiscais e territoriais oriundos das diversas esferas de
governo. J4 o CIB, busca estabelecer um modelo nacional unificado de cadastro imobiliério,
com regras, padrdes e responsabilidades para a sua alimentacdo e integracdo. Ambas as
iniciativas sdo estruturadas sobre os principios da interoperabilidade, da descentralizagdo e
do compartilhamento federativo de informacdes territoriais.

Esses sistemas projetam respostas as fragilidades observadas na estrutura cadastral
brasileira: desatualizagdo, auséncia de padronizagdo, sobreposi¢do de registros, duplicidade
de cadastros temadticos e inexisténcia de validagdo técnica unificada para os imoveis urbanos.
A adog¢do de uma ontologia formalizada, baseada no LADM (ISO 19152), representa uma
solugdo estratégica. O modelo oferece uma estrutura conceitual solida para representar a
relacdo entre unidades espaciais, sujeitos de direito, restri¢des, responsabilidades e atributos
funcionais do territorio, permitindo a compatibilidade semantica entre bases distintas e a
separac¢do logica entre dado cadastral e indicio tributério.

A principal vantagem do Sinter e da gestdo do CIB ¢ a capacidade de promover a
integracado técnica e juridica entre os cadastros, superando a 16gica declaratoria e fragmentada
que historicamente orientou o desenvolvimento dos sistemas territoriais brasileiros. A
interoperabilidade, baseada em ontologia, garante que os dados sejam compreensiveis entre
diferentes institui¢des, favorecendo sua governanca, confiabilidade e uso multifinalitario. A
uniformizagao conceitual facilita a adogdo de politicas publicas em diversas frentes — fiscal,
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urbana, ambiental e social — e aproxima o Brasil das boas préticas internacionais em
administracao territorial (WILLIAMSON et al., 2010; ENEMARK et al., 2005).

No entanto, persistem limitacdes relevantes. A auséncia de um 6rgdo nacional que
centralize a certificacdo técnica dos dados urbanos, a baixa adesdo de municipios a
modelagem proposta e o pouco envolvimento da comunidade académica na formulag¢do dos
sistemas sdao obstaculos reais. Além disso, o avanco do Sinter estd condicionado a
harmonizacdo das legislacdes locais e a superagdo de resisténcias institucionais quanto a
perda de controle sobre os dados de origem. O uso do LADM, embora tecnicamente robusto,
exige investimentos em capacitagdo, sistemas e governan¢a de dados para ser efetivamente
implementado nos diversos contextos brasileiros.

Apesar dessas barreiras, o Sinter e o CIB oferecem uma oportunidade inédita de
estruturar um sistema cadastral nacional com base em padrdes normativos, tecnoldgicos e
ontoldgicos coerentes. A clareza conceitual proporcionada por esse novo modelo contribui
ndo apenas para a integracdo sistémica, mas também para o fortalecimento da seguranga
juridica, da eficiéncia tributdria e da governanca territorial em conformidade com os
principios da justica fiscal e do desenvolvimento sustentavel.

5. Resultados e recomendacdes estratégicas

A andlise desenvolvida demonstra que a distin¢do ontoldgica entre dado cadastral e indicio
tributdrio ¢ um pilar conceitual essencial para a modernizagdo da governanga territorial e
fiscal no Brasil. Mais do que uma diferenciacao técnica, trata-se de um critério estruturante
para a confiabilidade, a interoperabilidade e a legitimidade do uso das informagdes territoriais
em multiplas esferas de decisdo publica.

Recomenda-se a institucionalizacdo da ontologia como ferramenta transversal de
padronizagdo cadastral, com base na estrutura conceitual do LADM (ISO 19152), ja
reconhecida por sua capacidade de representar, de forma integrada, os vinculos espaciais,
juridicos e funcionais dos imoveis. A incorpora¢do desse modelo ao sistema nacional de
gestdo do CIB, Sinter, deve orientar a harmonizagao das bases subnacionais, assegurando um
vocabulario comum e a coeréncia semantica entre dados técnicos e fiscais.

A padronizagdo ontologica e a integracdo federativa dos dados também contribuem
para reduzir redundincias, otimizar recursos operacionais e ampliar a eficiéncia
arrecadatoria, fortalecendo a justiga fiscal.
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Para viabilizar essa transicao, destaca-se a importancia de acdes articuladas em trés
frentes prioritarias:

1. o desenvolvimento de ferramentas de ETL (Extract, Transform, Load)
voltadas a conversdo das estruturas locais para o modelo nacional;

2. acapacitacdo técnica dos profissionais que operam os sistemas territoriais;

3. acriagdo de mecanismos legais que conciliem a autonomia municipal com o
compromisso federativo de compartilhamento estruturado de dados.

E estratégico implementar politicas de fomento vinculadas a padrdes minimos,
conforme a LC n° 214/2025. Essa indugdo pode ampliar a adesdo ao CIB, via Sinter, desde
que acompanhada de suporte técnico continuo e do reconhecimento das diversidades
institucionais locais.

Propde-se o fortalecimento da colaboragdo entre academia, setor publico e técnicos
especializados para desenvolver metodologias inovadoras de avaliacdo cadastral e
inteligéncia territorial, com base ontologica. Ao ser utilizado como infraestrutura para
auditoria interinstitucional, controle externo e fiscalizacao federativa, o cadastro amplia sua
relevancia estratégica e institucional, consolidando-se como instrumento de gestdo
democrética do territorio. Essa abordagem amplia seu uso no planejamento, na justiga fiscal
e no desenvolvimento urbano sustentavel, em alinhamento com os ODS 1 (erradicagdo da
pobreza), 11 (cidades e comunidades sustentaveis) e 16 (paz, justica e institui¢des eficazes).

O avango do cadastro territorial brasileiro exige mais que tecnologia: requer uma
mudanga paradigmadtica na estruturacdo e governanga da informagdo. A ontologia oferece a
base conceitual para um cadastro interoperavel, justo e orientado ao interesse publico.

6. Conclusao

A consolidagdo de um sistema cadastral nacional vai além da infraestrutura tecnologica:
exige uma base conceitual solida, capaz de garantir coeréncia entre finalidades distintas e
interoperabilidade entre esferas de governo. Nesse cendrio, a ontologia aplicada a
administracdo territorial oferece o alicerce necessario para estruturar, distinguir e governar
dados de forma precisa, assegurando seu uso legitimo e multifinalitario — fiscal, urbanistico,
ambiental e social.

A distingao ontoldgica entre dado cadastral e indicio tributdrio ¢ fundamental para
assegurar seguranga juridica, orientar politicas publicas e fortalecer a justica fiscal. Com base
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no LADM, Sinter e CIB podem superar a fragmentagdo histérica e viabilizar uma
infraestrutura cadastral federativa, integrada e legitima.

Ademais, a adocdo do discurso ontoldgico contribui para mitigar conflitos de
competéncia entre diferentes esferas e instituicdes envolvidas na gestdo territorial — como
municipios, cartorios de registro e a Receita Federal — ao oferecer uma base conceitual
comum, capaz de alinhar terminologias, atribui¢des e critérios de interoperabilidade. Essa
padronizagdo favorece a governanga colaborativa, fortalece o pacto federativo e assegura
maior legitimidade na produg¢do, uso e compartilhamento dos dados cadastrais.

O futuro do cadastro territorial no Brasil exige a consolidacdo de uma nova logica de
governanga, fundamentada em ontologias, sustentada por vocabularios comuns e fortalecida
por capacitacdo técnica e inovagao institucional. Nesse cendrio, adotar o discurso ontoldgico
ndo ¢ apenas uma reformulacdo técnica, mas um marco conceitual que inaugura um modelo
de cadastro voltado a justica social, a eficiéncia fiscal e a gestdo democratica do territorio —
pilares essenciais para reestruturar, de forma integrada, o pacto federativo em torno da terra,
da tributacdo ¢ do direito a cidade.
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