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grilagem digital: CAR, autodeclaragio e inseguranca
fundiaria. 3.1. Controle climatico: um territério que
o Estado nio enxerga. 3.2. Reconstituir a governanca
territorial para enfrentar a crise climatica: Uma analise
SWOT da CONGEO. Conclusio. 4. Referéncias.

RESUMO: A capacidade de responder aos impactos do aquecimento
global e aos compromissos assumidos em tratados multilaterais exige
que os Estados desenvolvam sistemas integrados de monitoramento
territorial e ambiental. Este artigo analisa a criagdo da Comissiao Nacional
de Geoinformacgio (CONGEOQO) como tentativa de enfrentar o atual déficit
estrutural de articulagdo entre informacGes espaciais e variaveis climaticas
no Brasil. Sustenta-se que a auséncia de um marco legal de interoperabilidade
entre cadastros fundiarios, ambientais e dominiais impede que alertas sobre
desmatamento e emissdes se convertam em a¢des concretas de mitigacio.
A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza exploratéria e
teérico-normativa, combinando revisio bibliografica interdisciplinar com
analise documental da legislacdo nacional e de experiéncias internacionais
em infraestrutura de dados espaciais. Com esse referencial, argumenta-se que
regulamentar o art. 21, X'V, da Constituicio Federal é condigao fundamental
para reverter esse quadro. A consolida¢do de uma infraestrutura publica de
dados territoriais qualificados e auditaveis ¢ apresentada como estratégia
indispensavel para reconstruir a capacidade estatal de prevenir, monitorar
e responder aos efeitos da instabilidade climatica, com base em principios
de justica socioambiental, seguranca juridica e transparéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Soberania ambiental. Aquecimento global.
Interoperabilidade estatal. Infraestrutura de dados espaciais. Dados abertos.

ABSTRACT: The ability to respond to the impacts of global warming and
to fulfill commitments under multilateral agreements requires that states
develop integrated systems for territorial and environmental monitoring.
This article analyzes the creation of the National Geoinformation
Commission (CONGEO) as an attempt to address the current structural
deficit in the coordination of spatial data and climate variables in Brazil.
It argues that the absence of a legal framework ensuring interoperability
among land, environmental, and property registries prevents alerts on
deforestation and emissions from being translated into concrete mitigation
actions. The research adopts a qualitative, exploratory, and theoretical-
normative approach, combining interdisciplinary bibliographic review with
documentary analysis of national legislation and international experiences
in spatial data infrastructures. Within this framework, it is argued that
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regulating Article 21, item X'V of the Federal Constitution is a fundamental
condition to reverse this scenario. The consolidation of a public infrastructure
for qualified and auditable territorial data is presented as a key strategy to
rebuild the state’s capacity to prevent, monitor, and respond to the effects
of climate instability, grounded in principles of socio-environmental justice,
legal certainty, and transparency.

KEYWORDS: Environmental sovereignty. Global warming. Institutional
interoperability. Spatial data infrastructure. Open data.

INTRODUCAO

A crise climatica global imp6s um novo paradigma de governanca
territorial, no qual a informagio espacial validada se tornou condicio
indispensavel para a preservagdo ambiental, o planejamento sustentavel
e a inserc¢do internacional dos Estados. Em um contexto geopolitico
cada vez mais pautado por compromissos ambientais rigorosos, a
rastreabilidade territorial passou a ser tratada como pré-requisito para o
acesso a mercados regulados e para a credibilidade internacional. Iniciativas
como o Regulamento Europeu contra o Desmatamento (EUDR) exigem
dados georreferenciados auditaveis que comprovem a legalidade fundiaria
e a sustentabilidade da producao agropecuaria destinada a exportagio.
Sem um sistema nacional integrado de governanca informacional, o Brasil
encontra obstaculos estruturais para cumprir essas exigéncias (Janssen ez
al., 2012; Nichols; Larson, 2022).

Esse desafio ganha contornos ainda mais agudos no Brasil, pais
de dimensio continental e profunda diversidade socioambiental. Apesar
de dispor de institui¢cdes cientificas consolidadas, como o INPE, e de
plataformas avancadas de monitoramento remoto, o Estado brasileiro
permanece incapaz de integrar, validar e coordenar as informacdes
necessarias para acompanhar, em tempo oportuno, as transformacdes
territoriais associadas as mudancas climaticas (De Angelis, 2024). A
fragmentacio entre os sistemas cadastrais, fundiarios e ambientais resulta
em um territério parcialmente invisivel a agdo publica e vulneravel a
apropriagdo privada e predatéria.

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a centralidade da
geoinformacio. Todavia, a auséncia de regulamentacdo desse dispositivo
resultou em um vicuo normativo que impede a consolida¢io de uma
infraestrutura publica de dados geoespaciais, com valor juridico e uso
coordenado entre os entes federativos (Ugeda, 2017; Amorim, 2024). Essa
lacuna compromete nio apenas a seguranca fundiaria e a justica ambiental,
mas também a credibilidade do pais em compromissos internacionais de
combate as mudancas climaticas (Dias, 2023; Nobre; Schaeffer, 2023).
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O caso do Cadastro Ambiental Rural (CAR) ilustra de forma
contundente os impactos desse modelo desregulado. Embora tenha
sido concebido como instrumento técnico de controle e regularizacao
ambiental, o CAR vem sendo amplamente utilizado para simular
legalidade fundiaria sobre areas publicas e protegidas (Tupiassu ef
al., 2017), por meio de autodeclaracdes territoriais nio verificadas,
desconectadas de bases como o Sistema de Gestao Fundiaria (SIGEF),
o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) e os registros cartoriais.
Essa opacidade informacional alimenta dinamicas de grilagem digital,
prejudica o rastreamento de emissGes, inviabiliza praticas sustentaveis
como a agroecologia e fragiliza os mecanismos de fiscalizacio (Frederico
et al., 2024) territorial e climatica.

Diante desse quadro, parte-se da seguinte hipdtese: a auséncia de
regulamentacio constitucional inviabiliza a consolidacio de uma governanca
nacional da geoinformacio, bloqueia a interoperabilidade entre os instrumentos
de monitoramento climatico e territorial, e enfraquece a capacidade estatal de
enfrentar de forma coordenada os efeitos socioambientais da crise climatica.
Para discutir essa hipotese, este artigo analisa a criagao da Comissao Nacional
de Geoinforma¢io (CONGEO), instituida pela Portaria GM/MPO n. 32, de
14 de marco de 2025, como uma tentativa recente — ainda embrionaria — de
construir um arranjo institucional mais coerente, federativo e normativamente
orientado para a integracio territorial.

A investigacdo adota analise qualitativa, de natureza exploratéria
e tedrico-normativa, voltada a analise critica das condic¢bes juridicas,
institucionais e informacionais que moldam a governanca da geoinformagio
no Brasil contemporaneo. Parte-se do entendimento de que o enfrentamento
da crise climdtica demanda mais do que capacidade técnica de
monitoramento: requer um arcabouco normativo coerente que assegure a
producio, a interoperabilidade e a legitimidade juridica dos dados espaciais
utilizados na formulagdo de politicas publicas. A pesquisa fundamenta-se
em revisio bibliografica interdisciplinar, com énfase nas interfaces entre o
Direito, a Geografia e as Ciéncias Ambientais (Minayo, 2014; Gil, 2019),
mobilizando autores nacionais e estrangeiros que tratam de governanca
digital, infraestrutura de dados, regulacio fundiaria e justica climatica
(Bauer; Gaskell, 2002).

Metodologicamente, articula-se a analise documental de atos
normativos nacionais — como leis, decretos, portarias e regulamentos —
com o exame ctitico de diretrizes internacionais relevantes, tais como a
Diretiva INSPIRE da Unido Europeia e a Executive Order n. 12.906/1994
dos Estados Unidos. Sao também considerados documentos institucionais
recentes, como a Portaria GM/MPO n. 32/2025, que cria a CONGEO, e
os marcos regulatérios do Cadastro Ambiental Rural (CAR) e do Sistema de
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Gestdo Fundiaria (SIGEF). Essa base empirica permite identificar lacunas
normativas, sobreposicGes institucionais e limites operacionais dos sistemas
de geoinformacio. O objetivo central é compreender de que forma a auséncia
de um marco legal estruturante — especialmente a nio regulamentacio do
art. 21, XV, da Constituicao Federal — compromete a articulagio entre os
dados territoriais e os instrumentos de planejamento climatico, resultando
em um Hstado que nio vé, nio conecta e, portanto, ndo governa plenamente
seu territorio.

1. OMISSAO ESTATAL E DESORDEM TERRITORIAL: O
ART. 21, XV DA CONSTITUICAO COMO VAZIO JURIDICO

Em reportagem veiculada pelo jornal O Estado de S. Paulo em 31 de
marco de 2023, o jornalista Vinicius Valfré (2023) revelou a existéncia de
325 fazendas registradas ilegalmente no Brasil entre 2014 e 2023, localizadas
principalmente na Amazonia Legal. Conforme apurado, grileiros estariam
se valendo do sistema do Cadastro Ambiental Rural (CAR) para formalizar,
de maneira indevida, a posse de terras publicas. Isso tem sido feito por meio
do preenchimento remoto de formularios autodeclaratérios, aproveitando-
se da morosidade e da auséncia de verificagdo estatal. A pratica acarreta
prejuizos ao erario, degradacido ambiental e violacao de direitos de povos e
comunidades tradicionais (Dias, 2023).

O caso em questdo revela ndo apenas uma falha operacional, mas
evidencia uma lacuna normativa estrutural: a auséncia de um marco legal que
reconheca, integre e valide juridicamente os dados territoriais autodeclarados
(Rocha, 2023; Amorim, 2024). Embora a Constituicio Federal de 1988 tenha
atribuido a Unido a competéncia para organizar e manter os servicos oficiais
de estatistica, geografia e cartografia (art. 21, XV),’ essa disposicio permanece,
até hoje, sem regulamenta¢io (Antunes, 2017). Como consequéncia, o Brasil
carece de defini¢Oes legais sobre o que constitui um dado geoespacial oficial,
bem como de critérios técnicos para sua producio, interoperabilidade e
validade juridica (Gomes ez al., 2023).

Esse vacuo regulatério resulta em um ecossistema de dados fundidrios
fragmentado, no qual diferentes cadastros — ambientais, dominiais, fiscais
e territoriais — operam de forma desarticulada, muitas vezes se sobrepondo
ou se contradizendo. N2ao hd uma instancia central de validacio técnica

3 A Constitui¢io Federal de 1988, no art. 21, XV, atribui a Unido a competéncia para “organizar e manter os
servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia de Ambito nacional”, mas essa previsio nunca
foi regulamentada por norma infraconstitucional especifica. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) atua com base na Lei n. 5.878, de 11 de maio de 1973, que dispoe sobre a execugio de levantamentos
estatisticos e geograficos, e no Decreto-Lei n. 161, de 13 de fevereiro de 1967, que reorganiza a Fundagio
IBGE como autarquia federal vinculada ao Ministério do Planejamento. Nenhuma dessas normas lhe confere
competéncia legal para coordenar a infraestrutura nacional de dados espaciais, tampouco para integrar registros
fundiarios, ambientais e dominiais.
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ou juridica das informagdes declaradas, o que compromete diretamente a
governanca fundidria. Sem um sistema normativo que articule essas bases
sob um referencial comum, o Estado encontra severas dificuldades para
delimitar com seguranca juridica os espagos rurais, favorecendo praticas
como a grilagem digital e a simula¢do de regularidade fundiaria (Carvalho,
2015; Moura, 2021).

Em vez de subsidiar politicas publicas, os dados espaciais acabam
servindo como instrumentos de captura privada do territério, sobretudo
em 4reas com baixa presenca estatal e fiscalizacdo limitada, como é o
caso de vastas regiGes da Amazonia Legal (PPCDAm, 2004). Assim, a
crise territorial brasileira transcende aspectos técnicos ou cartograficos:
trata-se, sobretudo, de uma crise juridica e institucional. A inexisténcia
de legislacdo estruturante sobre geoinformacio impede a verificacao
cruzada dos dados gerados por diferentes 6rgiaos do poder piblico — e até
por particulares (Rocha, 2023; Bruch, 2024). Isso abre espago para que
a autodeclara¢ido funcione como mecanismo de legitima¢do provisoria
da apropriagio de terras publicas, incluindo areas indigenas, florestas
nacionais e unidades de conservacio.

Cabe destacar que a autodeclaragdo, enquanto instrumento
administrativo, ndo ¢ intrinsecamente problematica. Diversos sistemas
tributdrios e censitarios internacionais adotam mecanismos declaratérios
com alto grau de eficiéncia. Contudo, sua eficicia depende da existéncia
de instancias verificadoras, regras claras e normas técnicas que assegurem
coeréncia, hierarquia e confiabilidade aos dados declarados. No Brasil, o
uso da autodeclaracio territorial ocorre em um cenario de absoluto vicuo
normativo: inexistem padrdes legais para a geometria dos dados ou instancias
regulatérias formalmente responsaveis por sua curadoria (Amorim, 2024).
Como resultado, um poligono desenhado sobre um mapa digital — ainda que
incida sobre area publica — pode adquirir status provisorio de representacao
legitima de posse ou propriedade.

2. FRAGMEN:I‘AQAO INSTITUCIONAL DA
GEOINFORMACAO

A fragmentacio institucional da geoinformagao no Brasil compromete
profundamente a capacidade do Estado de exercer controle efetivo sobre o
territorio. Diversos 6rgaos produzem, gerem e utilizam dados espaciais de
forma autbnoma, sem interoperabilidade normativa, técnica ou juridica entre
si. Essa multiplicidade de sistemas — frequentemente ndo harmonizados —
dificulta tanto o planejamento quanto a fiscalizacio e a responsabilizacdo
por ilicitos ambientais e fundidrios. A inexisténcia de um “dado mestre”
territorial cria zonas de sobreposicio, ambiguidade e conflito, especialmente
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em 4reas rurais e de fronteira agricola. Embora a Fundacio Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) seja, na pratica, a principal referéncia
técnica para a cartografia oficial do pafs, nio lhe foi conferida, por lei, a
funcio de coordenar a politica nacional de geoinformacio ou garantir a
interoperabilidade entre os cadastros fundiarios, ambientais e dominiais
(Machado; Camboim, 2019), como acontece,por exemplo, no México* ou
na Indonésia.’

A tentativa mais significativa de estruturar uma politica de integracao
dos dados espaciais no Brasil ocorreu com a criagdo da Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais (INDE), por meio do Decreto n. 6.666, de
27 de novembro de 2008. No entanto, a INDE nio foi instituida por lei,
mas apenas por ato infralegal, sem respaldo legislativo que lhe confira
autoridade normativa plena ou competéncias vinculantes sobre os demais
orgios produtores de geoinformacio. Essa situacdo agrava-se pelo fato
de a INDE nio possuir personalidade juridica prépria, nem estrutura
administrativa autbnoma, funcionando apenas como uma rede cooperativa
coordenada pela Fundacio IBGE, com adesio voluntaria por parte dos entes
federativos (Sampaio; Carvalho Janior, 2021).

Outro desafio que tem inviabilizado essa iniciativa é o fato de a
adesdo de entidades da administracdo publica federal, estadual e municipal
a INDE ser voluntaria, o que significa que os 6rgdos nao siao obrigados a
seguir seus padroes, compartilhar suas bases ou integrar seus sistemas ao
catalogo nacional. Essa natureza nio compulsoria compromete diretamente
a organizacdo dos dados espaciais no pais, perpetuando a dispersio, a
redundancia e as lacunas informacionais entre diferentes esferas de governo.
Na pratica, a INDE tem funcionado mais como um repositério federativo
fragmentado do que como uma verdadeira infraestrutura nacional de
governanga territorial, uma vez que carece de mecanismos juridicos eficazes
de inducio, fiscaliza¢io e padronizacio, o que compromete sua capacidade
de promover uma gestdo coordenada e juridicamente confiavel dos dados
geoespaciais.

Essa fragilidade institucional afasta o Brasil das melhores praticas
internacionais de governanca territorial, muitas das quais foram consolidadas

4 A Ley del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica, publicada em 16 de abril de 2008,
confere ao Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) a atribuicio legal de coordenar o
Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geogrifica (SNIEG), assegurando a padronizagio,
integracio e difusio de informagoes geoespaciais oficiais, inclusive sobre limites territoriais, uso da terra
e cartografia de referéncia. O INEGI mantém o Marco Geoestadistico Nacional como base unificadora.
Texto oficial disponivel em: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSNIEG.pdf.

5 O pais adotou, por meio do Peraturan Presiden Nomor 9 Tahun 2016 tentang Percepatan Pelaksanaan
Kebijakan Satu Peta (Regulamento Presidencial n® 9 de 2016 sobre a Aceleragio da Implementagio
da Politica de Mapa Unico), uma politica de centralizagdo geoespacial. A norma estabelece o
Geospatial Information Agency (BIG) como 6rgao responsavel por coordenar a padronizacgio,
valida¢io e compartilhamento dos dados espaciais governamentais. Todos os programas puiblicos
devem adotar a base cartogrifica oficial unificada como pré-condi¢io para execugio or¢amentaria.
Texto oficial disponivel em: https://peraturan.bpk.go.id/Home/Details/41785/perpres-no-9-tahun-2016.
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no ambito de compromissos multilaterais como a Agenda 21 e a Agenda
2030.° Dois exemplos paradigmaticos ilustram como a Infraestrutura de
Dados Espaciais (IDE) pode ser juridicamente qualificada como uma essential
facility — isto é, uma instalacdo essencial ao funcionamento adequado de
mercados e a promoc¢ao do desenvolvimento, cuja auséncia impoe barreiras
estruturais a livre concorréncia e a eficiéncia econémica (Areeda, 1990).
A Executive Order n. 12.906, de 11 de abril de 1994,7 dos Estados Unidos,?
e a Diretiva INSPIRE, da Uniio Europeia,” demonstram como marcos
regulatérios especificos reconhecem o carater de monopdlio natural das
IDEs, ao estabelecerem mecanismos normativos que asseguram acesso
equitativo, interoperavel e coordenado aos dados geoespaciais. Sao medidas
que promovem a justica territorial e a equidade no uso da informacio
espacial (Baumol ez a/., 1982).

Ciente dessas limita¢Oes, o atual governo federal brasileiro tem
reconhecido publicamente a necessidade de uma reformula¢io profunda
da governanca dos dados espaciais e territoriais. Como resposta, criou
recentemente a Infraestrutura Nacional de Dados (IND)'’ e a CONGEO,"

6 Os mapas modernos, utilizados por entidades governamentais, devem ser considerados como recursos
publicos. Essa perspectiva é baseada na ideia de que os governos desempenharao um papel mais regulatério
do que produtivo no que diz respeito a criagdo de mapas, conforme estipulado no item 7.33 da Agenda 21.
Este documento enfatiza a importincia de garantir que todos os paises tenham acesso as técnicas modernas
de gestdo de recursos terrestres, como sistemas de informagdes geograficas, imagens de satélite e outras
tecnologias de sensoriamento remoto. O mesmo principio é reforgado no item 17.18 da Agenda 2030, que
destaca a necessidade de aumentar significativamente a disponibilidade de dados de alta qualidade, atualizados
e confiaveis, desagregados por critérios como renda, género, idade, raga, etnia, status migratério, deficiéncia e
localizagdo geograifica, em contextos nacionais.

7 AExecutive Order n. 12.906, de 11 de abril de 1994, assinada pelo presidente Bill Clinton, estabeleceu a National
Spatial Data Infrastructure (NSDI) como uma politica estratégica dos Estados Unidos, com o objetivo de
promover o desenvolvimento coordenado e a disseminagio eficiente de dados geoespaciais. A ordem executiva
definiu principios fundamentais para a coleta, padronizagio, interoperabilidade e compartilhamento de dados
espaciais entre agéncias federais, governos locais, setor privado e academia. Criou também o Federal Geographic
Data Committee (FGDC), como 6rgio responsavel por supervisionar a implementagido da NSDI e garantir a
adogio de padroes comuns. A partir dessa base normativa, a politica foi consolidada legislativamente com a
promulgacao da Geospatial Data Act (GDA) de 2018 (Div. D, titulo VII, §§ 751-759 da Lei Public Law 115-254),
que formalizou em lei os principios da NSDI, reforcou a autoridade do FGDC e institucionalizou diretrizes
de governanca de dados espaciais no ambito federal norte-americano.

8 A criagio do National Geospatial Advisory Committee (NGAC), em 2008, consolidou a participa¢io multissetorial,
tornando a NSDI referéncia global em regulagio geoespacial integrada, com forte base legal na Geospatial
Data Act de 2018.

9 ADiretiva 2007/2/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, conhecida como Diretiva INSPIRE (Infrastructure
for Spatial Information in the European Community), foi adotada em 14 de marco de 2007 com o objetivo de
estabelecer uma infraestrutura de dados espaciais integrada na Unido Europeia, voltada ao suporte de politicas
publicas ambientais e a melhoria da governanga territorial. A INSPIRE exige que os Estados-Membros
adotem normas comuns pata a coleta, documentacio, harmonizagio e disponibilizagio de dados geoespaciais,
assegurando interoperabilidade técnica e semantica entre os sistemas nacionais. A Diretiva foi regulamentada
por diversos atos delegados e atos de execugao, incluindo regulamentos sobre metadados, conjuntos e servigos
de dados, interoperabilidade e redes de servigos. Sua implementagio ¢ monitorada pela Comissao Europeia
em articulagao com os Estados-Membros e tem contribuido para consolidar a geoinformacgio como elemento
estruturante da politica ambiental, urbana e digital europeia.

10 Instituida pelo Decreto n. 12.198, de 24 de setembro de 2024, a IND estabelece diretrizes para a Estratégia
Federal de Governo Digital no periodo de 2024 a 2027, visando promover o uso estratégico dos dados no
ambito dos 6rgaos e entidades da administragao publica federal direta, autdrquica e fundacional.

11  Criada pela Portaria GM/MPO n. 32, de 14 de marco de 2025, a CONGEO tem como objetivo fortalecer
a governanca da geoinformagio no Brasil, promovendo uma gestio mais estratégica e eficiente, alinhada ao
planejamento governamental. Texto disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-gm/mpo-
n-32-de-14-de-marco-de-2025-617960249.
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instancias previstas no novo arcabouco da Estratégia Nacional de Governo
Digital e vinculadas a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestao
e Inovagio. A proposta visa unificar diretrizes para dados geoespaciais e nao
espaciais em uma estrutura coordenada, com maior capacidade normativa e
articulacdo entre os entes federativos. No entanto, até o momento, tanto a
IND quanto a CONGEO carecem de regulamentacio legal especifica e de
consolidacio institucional, o que mantém em aberto os mesmos impasses
estruturais ja enfrentados pela INDE (Nascimento ¢z al., 2022), conforme
exploraremos adiante.

Sera uma andlise que examina a realidade fragmentada da
interoperabilidade juridica dos principais sistemas territoriais e ambientais
em funcionamento no pais. Os cadastros e plataformas operados por
institui¢es federais, como o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), o Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agraria (Incra), a
Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (Funai) e a Receita Federal, além
dos registros cartoriais, dos 6rgaos estaduais e das prefeituras, funcionam
de forma auténoma e desconectada, mesmo quando tratam do mesmo
territorio fisico.

Como exemplo, o caso do Cadastro Ambiental Rural (CAR) mostra
que, apesar de previsto em lei federal e amplamente difundido, sua integragdo
com os sistemas fundiarios, dominiais e de licenciamento ¢ fragil do ponto
de vista normativo (Santos e Silva, 2021). Nao existe norma que imponha
o cruzamento automatico entre o CAR, o Sistema de Gestio Fundiaria
(SIGEF), gerido pelo Incra, e os registros publicos gerenciados pelo Operador
Nacional do Registro (ONR), cuja constitucionalidade ainda esta sob analise
no Supremo Tribunal Federal (STF)."? Mesmo os cartdrios, autorizados
legalmente a operar digitalmente por meio do ONR, nao sio obrigados a
integrar suas bases aos sistemas fundiarios e ambientais. Embora a Lei n.
13.465/2017 tenha incentivado a digitalizagao dos registros, ela ndo instituiu
mecanismos compulsérios de interoperabilidade com o CAR, o SIGEF
ou outras plataformas publicas, perpetuando a fragmentacio cadastral e

12 A constitucionalidade do Operador Nacional do Registro (ONR) esta sendo analisada pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) no d4mbito das A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) de nimeros 5.771, 5.787, 5.883
e 6.787. Essas ac¢oes foram ajuizadas por diferentes entidades, incluindo a Procuradoria-Geral da Republica
(PGR), o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e o Instituto de Arquitetos
do Brasil (IAB). Os questionamentos se concentram em dispositivos da Lei Federal n. 13.465, de 11 de julho de
2017, com destaque para a criagio do ONR e do respectivo fundo de custeio, que, segundo os autores das agdes,
configurariam usurpacio de competéncias do Poder Judiciario, violagdo ao principio da legalidade tributaria e
indevida concentra¢io de poder em entidade privada. O relator do caso, ministro José Antonio Dias Toffoli,
votou pela constitucionalidade do ONR. Em seu entendimento, trata-se de uma estrutura técnica voltada a
integra¢io digital dos registros publicos, atuando sob a supervisao do Conselho Nacional de Justiga (CNJ),
sem comprometer a autonomia funcional das serventias extrajudiciais. O ministro também afastou a tese de
que o fundo de custeio constituiria um tributo disfarcado, sustentando que se trata de uma forma legitima
de financiamento do sistema, custeada exclusivamente pelos préprios delegatarios dos servigos registrais. O
voto foi acompanhado por outros membros da Corte, como os ministros Flavio Dino e Carmen Lucia, que
igualmente reconheceram a constitucionalidade da estrutura, reforgando que o ONR nao realiza atos registrais
e respeita os limites constitucionais do regime de delega¢io dos servigos publicos notariais e de registro.
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dificultando o rastreamento de transacdes fundiarias fora do alcance do
controle estatal.

Da mesma forma, o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e
o Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos Florestais (Sinaflor),
este ultimo também questionado no STE,” operam de forma dissociada dos
principais registros de uso e posse da terra no pafs acima citados. Apesar de
sua funcio estratégica no monitoramento da vegetacao nativa e no controle
da origem dos produtos florestais, o Sinaflor ndo esta juridicamente integrado
aos sistemas fundidrios, dominiais e ambientais, tampouco hd protocolos
normativos que determinem a interoperabilidade automatica e compulsoria
entre essas bases. Esse vacuo regulatério compromete a efetividade da politica
ambiental, pois impede o cruzamento de dados essenciais a fiscalizacio, ao
licenciamento e a responsabilizagio por infracSes ambientais. A auséncia
de um arcabougo legal unificado para integracao de dados territoriais e
ambientais perpetua a fragmentacio institucional, reduz a transparéncia
e facilita praticas irregulares, como o desmatamento nio autorizado e a
legalizagdo indevida de areas publicas.

Tabela 1 — Principais sistemas territoriais e ambientais no Brasil e suas
bases legais sumarizada

Sistema/ - . Orgio
Plataforma Base legal detalhada Fungio principal respoxglsével
Lei n. 12.651/2012 (art. 29 Registro
S%CAR - a 31)  institut o CAR como declaratorio Ministério do
Sistema obrigacio do proprietario de iméveis Meio Ambiente
Nacional rural. O Decteto n. L o~
do Cadastro 7.830/2012 regulamenta o étéralrse:;rzasﬁo g/g\gii: Ccl)ergaos
Ambiental CAR e cria 0 SICAR como Crlin PN o i smhicate
Rural base nacional, sob gestido do ? leoal '
MMA. eserva legal.
Cadastro técnico e
SIGEF — Lein. 10.267/2001: altera a georreferenciado Instituto
Sisterna Lein. 6.015/1973 (Lei dos de imoveis rurais, | Nacional de
de Gestio Registros Publicos) para com certificacio Colonizagio e
Fundiria exigir georreferenciamento de | de limites para fins | Reforma Agraria
imoveis rurais. de regularizagio (Incra).
fundiaria.

13 O Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos Florestais (Sinaflor) foi reconhecido como de uso
obrigatério por todos os entes federativos na decisdo monocritica do ministro Flavio Dino na Argui¢io de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 743/DF. A decisdao do Supremo Tribunal Federal (STF)
determinou que a emissdo de Autorizagdes de Supressio de Vegetagio (ASVs) s6 podera ocorrer por meio
do Sinaflor, sistema gerido pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). O fundamento juridico estd na Lei n.
12.651/2012 (Cédigo Florestal) e na Lei Complementar n. 140/2011, que regulam a reparti¢io de competéncias
ambientais entre os entes federativos.
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Sinaflor Instrucao Normativa MMA SOHEOI; Instituto
— Sistema n. 21/2014, com base no art. de ° %e. Brasileiro do
Nacional de 35 da Lei n. 12.651/2012. . a tr?a b?ﬁg’ de d Meio Ambiente
Controle da Vinculado a0 Documento as deat ﬂa N tei e dos Recursos
Origem dos de Origem Florestal (DOF). proinu c1>s ~0r68£ $ | Naturais
Produtos Integra-se com o CAR para ¢ Vt (i:u 4¢a0 €0 Renovaveis
Florestais autorizagoes.™* Autorzagoes (Tbama).
ambientais.

Decreto n. 4.449/2002: Cadastro fiscal,
SNCR - regulamenta o art. 21 da Lei esti ts rC(fg Instituto
Sistema n. 8.629/1993, que trata da cestru ‘1‘ 2 Of Nacional de
Nacional reforma agraria. Define o lmfvg; rgra s Colonizacio e
de Cadastro SNCR como base de dados pali'lt ; s ei | Reforma Agraria
Rural estruturais e fiscais dos POLTICa Agricola, (Incra).

MR . tributaria e

imoveis rurais. o

fundiaria.

Lei n. 13.465/2017 (arts. Registro
SREI 37 a 41): ctia 0 ONR e eletronico de R (Operador
Sisterna de estabelece o SREI como atos registrais Registro) sob

. plataforma nacional dos e matriculas gISLo) §

Registro srios d . d imobiliari supervisio da
Eletronico de | CArtortos de registro de tmobriarias, Corregedoria
Iméveis imoveis. Regulamentado operado por Nacional de

pelo Provimento CNJ n. plataforma digital Justica (CNJ)

89/2019.1% centralizada. st :

Fonte: Elaboragao propria.

No caso do Incra, embora existam instrumentos legais solidos sobre
georreferenciamento (como a Lei n. 10.267/2001), ainda falta uma hierarquia
normativa clara que organize a relagao entre o SIGEF, os registros estaduais
de terras, os sistemas cartoriais e 0 CAR. Isso permite que diferentes versdes
do mesmo imével coexistam em plataformas oficiais, gerando inseguranca
juridica e conflito fundiario. O mesmo ocorre com os sistemas da Funai: os
cadastros de territorios indigenas, protegidos constitucionalmente, seguem
isolados, sem integracao normativa com as plataformas ambientais ou fundidrias.

Nos estados, cada 6rgao ambiental adota seus proprios padrdes, critérios
e procedimentos de regularizacio e licenciamento ambiental. Essa capilaridade
normativa — embora reflita a autonomia federativa — agrava a despadronizagio
técnica e juridica dos dados, pois inexiste até hoje uma lei nacional que obrigue
estados a adotarem uma referéncia cartografica oficial comum (Ugeda; Ramos,

14 A recente aprovagio do Projeto de Lei n. 2.159/2021, que estabelece um novo marco legal para o licenciamento
ambiental no Brasil e aguarda san¢io presidencial, podera alterar significativamente esse arranjo. Entre outras
mudangas, o texto aprovado flexibiliza a exigéncia de inscri¢io no CAR como requisito para licenciamento,
esvaziando seu papel central nas autorizagdes de supressio vegetal — o que afeta diretamente a I6gica de
funcionamento do Sinaflor.

15 O Provimento n. 195, de 3 de junho de 2025, por sua vez, alterou o Cédigo Nacional de Normas para criar
dois médulos no Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI): o Inventério Estatistico Eletronico do
Registro de Iméveis (IERI-¢) e o Sistema de Informagoes Geogrificas do Registro de Iméveis (SIG-RI).

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 3 - set./2025 | 123



REVISTA DA AGU

2019). Municipios, por sua vez, enfrentam ainda mais dificuldades: embora
tenham competéncia constitucional em matéria de ordenamento territorial,
carecem de incentivos legais e de apoio técnico para integrar suas bases com
plataformas superiores. Muitos sequer operam sistemas digitais estruturados.

3. AUSENCIA DE GOVERNANCA GERA GRILAGEM
DIGITAL: CAR, AUTODECLARACAO E INSEGURANCA
FUNDIARIA

Em contextos internacionais, a governanca de dados geoespaciais
abertos é considerada uma infraestrutura critica do Estado moderno. Estudos
como os de Kitchin (2014) e Méénard (2017) apontam que, quando mal
reguladas, plataformas de dados abertos podem ser capturadas por interesses
privados, gerando assimetrias de poder, fraudes e retrocessos institucionais.
A auséncia de normas juridicas que assegurem interoperabilidade, valida¢io
e integridade dos dados — especialmente em ambientes autodeclaratérios —
abre margem para manipulago sistémica da informacao publica. Casos de
apropriacio indevida de territério, uso ilegitimo de dados ambientais para
acesso a créditos e licengas, ou de sobreposicao entre cadastros oficiais e
falsos, ndo sao exclusivos do Brasil, mas em paises com Infraestruturas de
Dados Espaciais (IDEs) mais maduras — como os Paises Baixos (Bulens ez
al., 2007) ou a Unido Europeia sob a Diretiva INSPIRE — essas distor¢oes
sao minimizadas por padrdes normativos rigorosos e fiscalizacio ativa.

No Brasil, porém, a fragilidade institucional da geoinformacao
alimenta um cenario de profunda inseguranca fundiaria. A partir de simples
autodeclaragdes cartograficas — sem necessidade de comprovagio documental
de posse ou propriedade — particulares tém registrado ilegalmente milhdes de
hectares de terras publicas, incluindo areas indigenas, florestas ndo destinadas,
unidades de conservagio e territorios coletivos (Korting, 2020; 2021).

Sem conexio entre as diversas plataformas territoriais, o Estado nao
consegue identificar sobreposi¢oes entre cadastros, tampouco verificar se
a area registrada estd em conflito com 4reas protegidas ou ja tituladas. O
resultado é que fraudes sdo identificadas tardiamente — muitas vezes apenas
por denuncia ou judicializacio, quando os danos ao meio ambiente e aos
povos afetados ja se consolidaram (Carneiro ez al., 2011).

O CAR carece de mecanismos legais que garantam a checagem
sistemdtica e a responsabilizacio por declaracdes inveridicas.'® Como destacam

16 O Cadastro Ambiental Rural (CAR), apesar de sua abrangéncia, nao opera como um instrumento de validagao
territorial, mas como um repositério declaratério sem checagem sistematica de consisténcia. A morosidade
na analise dos dados, somada a inexisténcia de cruzamento automatico com outras bases — como as do Incra,
registros cartoriais, Funai ou ICMBio —impede a detec¢do tempestiva de irregularidades, como sobreposiges
a terras publica@ ou dreas protegidas (Mota ¢z al., 2015). Com isso, o desmatamento — re:pomav el por mais de
40% das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa— ocorre, em grande parte, dentro de iméveis registrados
no CAR, sem que o Estado consiga reagir preventivamente (Amazonia 2030, 2021; Gomes, 2023b).
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Giff e Coleman (2001), a auséncia de instrumentos regulatérios nas IDEs
transforma dados geoespaciais em “ativos vulneraveis”, que podem ser
apropriados seletivamente por agentes com maior capacidade técnica ou
influéncia politica. Esse quadro gera distor¢des profundas nas politicas
publicas. Registros no CAR — mesmo fraudulentos — tém sido utilizados
para obter crédito rural, licenciamento ambiental, autoriza¢des de manejo
florestal e até respaldo juridico em ac¢Ses possessorias (Korting, 2020). A
auséncia de governanca faz com que o Estado financie e legitime praticas
ilegais com recursos publicos. Pior: ao permitir que areas privadas declaradas
se sobreponham a territérios coletivos nio regularizados no sistema, o
CAR inverte a presuncio de legitimidade fundiaria e enfraquece a prote¢ao
constitucional conferida a povos indigenas, quilombolas e comunidades
extrativistas (Mota e¢f al., 2015).

A fragilidade do CAR como infraestrutura estatal de dados
compromete também a credibilidade internacional do Brasil. A sua
utilizacdo para legalizar desmatamento ou desviar a fun¢do ambiental
da terra interfere na rastreabilidade de cadeias produtivas, mina os
compromissos climaticos do pafs e enfraquece sua posi¢ao em negociacoes
sobre crédito de carbono. Como advertem Dobson e Fisher (2003),
em contextos de baixa regulacdo, dados geoespaciais podem ser
instrumentalizados em praticas de dominagio territorial — fenémeno
que os autores denominam GeosSlavery.

Portanto, enfrentar a grilagem digital e a inseguranca fundidria no
Brasil exige uma reconstruc¢ao profunda da governanca da geoinformacio.
Isso passa pela regulamentacio do art. 21, XV da Constituicdo Federal, pela
criacdo de uma infraestrutura normativa obrigatoria de interoperabilidade
e por mecanismos efetivos de validac¢io, fiscalizagio e responsabilizacio.
Como observa Carotti (2015), a digitalizacdo administrativa sem base juridica
solida pode apenas reproduzir — com maior sofistica¢do tecnologica — as
velhas formas de apropriac¢io seletiva do territorio.

3.1. Controle climatico: um territério que o estado nio enxerga

O controle climatico no Brasil depende da articulagio entre diversas
instituicdes que produzem, operam e regulam dados sobre uso da terra, clima,
vegetacdo e emissdes. Como demonstra o arranjo institucional vigente, os
papéis estao distribuidos entre 6rgaos técnicos (como o INPE e o INMET),
entidades operacionais (como o Ibama e o ICMBio) e ministérios estratégicos
(MMA, MCTI, Casa Civil e ministérios setoriais). No entanto, nenhuma dessas
institui¢Oes atua sob um sistema unificado de dados abertos geoespaciais,
o que compromete profundamente a capacidade do Estado de enxergar,
governar e proteger o territorio de forma integrada (De Angelis, 2024).
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A auséncia de uma politica piblica nacional de geoinformacio,
amparada por diretrizes legais de interoperabilidade obrigatéria, faz com
que cada 6rgio atue com sistemas proprios, isolados, e muitas vezes nao
interoperaveis. O INPE, por exemplo, é referéncia mundial na detecgdo de
desmatamento via sensoriamento remoto (PRODES/DETER)," mas nio
possui articula¢io direta com bases dominiais como o SIGEF/Incra ou os
registros do ONR. O INMET, embora focado na previsio e monitoramento
de eventos climaticos extremos, opera a parte de outras bases territoriais
que definem uso da terra e ocupacido. O MMA, responsavel pela politica
nacional de clima, e o MCTI, que organiza o inventirio de emissdes e o
SIRENE," dependem de dados que nem sempre sio compativeis entre si
ou espacialmente validados (Souza Filho; Rossito, 2016; Collaco; Schmidt,
2023).

Tabela 2 — Orgios responsaveis pelo controle climatico no Brasil

o Base ~ . Papel no
WSpe | ety | e | Tede | cluk
$ Legislagio p e Climatico
Coordena a
Lein politica nacional
M. S 13.576/2017; | Coordenacio d‘? mudanga do
Ministério do P . - clima, planos
X . Decreto n. da politica Estratégico / iR
Meio Ambiente ) P o setoriais e
11.367/2023; | climatica Politico . -
e Mudanga do : articulagoes
X Art. 225, nacional. : NN
Clima CF/88 internacionais
' (ex.: Acotrdo de
Paris).

17

18

O Projeto de Monitoramento do Desmatamento na Amazénia Legal por Satélite (PRODES) e o Sistema de
Detec¢ao de Desmatamento em Tempo Real (DETER) sao sistemas operados pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), com fundamento na Portaria MCT n. 491/2001, que designa o INPE como responsével pelo
monitoramento ambiental via sensoriamento remoto. Ambos estao vinculados a Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n. 6.938/1981), a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n. 12.187/2009) ¢ integram
os instrumentos oficiais de controle previstos no Plano de A¢do para Prevencgio e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal (PPCDAm, 2004). A estrutura normativa foi reforgada pelo Decreto n. 11.367/2023, que
organiza as competéncias do Ministério do Meio Ambiente e reconhece o papel estratégico do monitoramento
territorial para a governanga climdtica e ambiental.

O Sistema de Registro Nacional de Emissoes (SIRENE) foi instituido como instrumento da Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima (PNMC), conforme previsto no art. 11, inciso 1T, da Lei n. 12.187, de 29 de dezembro
de 2009, que estabelece a obrigatoriedade de sistemas de medicio, relato e verificagao (MRV) de emissoes no
territério nacional. Sua operacionalizagio foi disciplinada pela Portaria MCTI n. 140, de 21 de abril de 2015, ¢
posteriormente integrada ao Decreto n. 11.075, de 19 de maio de 2022, que regulamenta os instrumentos para
a transi¢ao a economia de baixo carbono. O SIRENE atua como repositério oficial e publico das informagoes
sobre emissoes e remogoes de gases de efeito estufa (GEE), organizando os dados dos inventirios nacionais
e setoriais e subsidiando as metas de mitiga¢io do Brasil perante a Convenciao-Quadro das Nag¢des Unidas
sobre Mudanca do Clima (UNFCCC). Seu objetivo ¢ garantir transparéncia climatica, apoiar o planejamento
publico e privado e permitir a rastreabilidade de compromissos assumidos no 4mbito do Acordo de Paris.
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Gera dados
INPE - Lein Monitoramento (si(f):ls)rl;fatamento
Instituto 8.854/1994; PO; damento | Téenico / (DETER/
Nacional de Portaria SCNSOHAMENtO SenIeo PRODES) e
Pesquisas MCT n, remoto (ex.: Cientifico monitora o
. y desmatamento, .
Espaciais 491/2001. 50 do solo) uso do solo via
“ ’ sensotiamento
remoto.
Fornece dados
INMET b melt'eoplégicos
/ - ecreto n. Monitoramento o e climaticos
Instituto 9.667/2019; S Técnico / para agricultura,
. . climatico e . .
Nacional de vinculado ao meteoroloe Operacional defesa civil
Meteorologia MAPA. creorologico. ¢ previsio
de eventos
extremos.
Elaboracao i]ila:r?tgarizz
MCTI - Decreto n. dos inventarios nVi ais d
Ministério 11.328/2022; | de emissoes, L aclonais de
da Ciéncia, | Art. 13 pesquisa Bsmatégico /| emissdes de
Tecnologia e da Lein. e registro enttico o SIRENE ¢
Inovagio 12.187/2009. | de dados . q
climaticos. (reglstf o de
emissoes).
Ibama — Fiscaliza
Instituto Lein Fiscalizacio, ;I;rflrbai(é(x)let;s
Brasileiro do ) licenciamento . . >
Meio Ambiente I7).735 /t 1989; ¢ comando ](E)xecruu;o /1 aplica eltmbargos
e dos Recursos ecreto . e controle peraciona ¢ executa
X 11.095/2022. . comando e
Naturais ambiental. I sob
Renovaveis controle sobre
uso da terra.
Administra
ICMBio — unidades de
Instituto Chico Gestio de conservagao
Mendes de Lein. unidades de Operacional / | e implementa
Conservagio 11.516/2007. | conservacio e | Territotial politicas de
da agbes de campo. protegao e
Biodiversidade adaptagdo em

areas sensiveis.

Casa Civil e
Ministérios
Setoriais (ex.:
Agricultura,
Minas e
Energia)

Lein.
12.187/2009
(PNMC);
Decretos
setoriais
diversos.

Integracao
interministerial
de politicas
publicas.

Estratégico /
Governamental

Executam
politicas
climaticas nos
setores de uso
da terra, energia,
agricultura e
infraestrutura.

Fonte: Elaboragio prépria.
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Como consequéncia, a rastreabilidade climadtica e fundiaria é
severamente comprometida. Programas como o PPCDAm," que deveriam
atuar preventivamente, tornam-se reativos, pois se baseiam em alertas de
desmatamento ja consumado. A falta de dados integrados impossibilita
verificar com rigor a origem fundiaria e ambiental de produtos, enfraquecendo
o controle sobre cadeias produtivas e impedindo o cumprimento de metas de
reducio de emissoes (Nobre; Schaeffer, 2023). O Brasil perde competitividade
e confiabilidade frente a exigéncias internacionais como as do Regulamento
Europeu contra o Desmatamento,?’ que requerem dados espacialmente
auditaveis sobre a origem dos produtos (De Angelis, 2024).

Essa auséncia de coordenacio territorial ndo apenas gera inseguranca
juridica, como também dificulta a diplomacia ambiental e comercial. Paises
com marcos regulatérios mais avancados — como a Unido Europeia, Canada
e Australia, ou mesmo pafses em desenvolvimento, como o México e a
Indonésia — ja operam sistemas publicos com dados geograficos auditaveis
e compartilhados entre entes federativos. No Brasil, a fragmentacdo dos
registros ambientais e fundiarios compromete o planejamento agroambiental,
a alocacio eficiente de recursos publicos e a identificacao de praticas locais
de conservacio (Souza Filho; Rossito, 2016).

Diante disso, rastrear o territorio brasileiro ndo é um desafio apenas
tecnolégico, mas é, eminentemente, um desafio de governanga, institucional
e normativo. Significa superar a légica de autodeclaracSes nio verificadas,
estabelecer uma infraestrutura nacional de dados abertos com valor juridico e
assegurar a interoperabilidade entre sistemas federais, estaduais e municipais.
A efetividade climatica s6 serd possivel se o Estado brasileiro, por meio
dos 6rgios que ja tém atribuicSes legais (como o MMA, o MCT1, o INPE,
o Ibama e o INMET), atuar de forma coordenada a partir de uma base
territorial comum.

19 O PPCDAm (Plano de A¢do para Prevengio e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal) foi instituido
em 2004 como politica interministerial do governo federal, com o objetivo de conter 0 avango do desmatamento
por meio de trés eixos: monitoramento e controle, ordenamento fundiario e territorial, e fomento a atividades
produtivas sustentaveis. Embora nio tenha sido formalizado inicialmente por meio de decreto, o plano foi
operacionalizado por meio de portarias e instru¢des normativas, com base nas competéncias da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981) ¢, posteriormente, na Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (Lei n. 12.187/2009). Sua execugio foi fortalecida por iniciativas como o uso dos sistemas PRODES e
DETER (INPE) e pelo envolvimento de 6rgaos como Ibama, ICMBio, Incra e Funai. O PPCDAm passou a
ser reconhecido em decretos posteriores, como o Decreto n. 11.367/2023, que reorganiza o Ministério do Meio
Ambiente e reafirma o plano como instrumento prioritario de mitigacao climdtica e combate a0 desmatamento.

20 O Regulamento Europeu contra o Desmatamento (EU Deforestation Regulation — EUDR, Regulamento (UE)
2023/1115) foi aprovado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho da Unido Europeia em 31 de maio de
2023, com entrada em vigor prevista para dezembro de 2024. A norma exige que empresas que comercializem
na Unido Europeia produtos associados ao risco de desmatamento — como soja, carne bovina, madeira, cacau,
café, 6leo de palma e borracha — comprovem que suas cadeias de fornecimento nao estejam vinculadas ao
desmatamento ou a degradacio florestal apos 31 de dezembro de 2020. Para isso, sera obrigatério apresentar
dados georreferenciados das areas de produgiao, assegurando a rastreabilidade completa da origem. O regulamento
impde sangdes em caso de descumprimento, além de prever auditorias e classificacio de paises por risco de
conformidade. A medida tem impactos diretos sobre o Brasil, ao exigir sistemas publicos de geoinformagio
integrados, auditdveis ¢ interoperaveis, especialmente em dreas como Amazonia, Cerrado e Pantanal.
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3.2. Reconstituir a governanga territorial para enfrentar a crise climatica:
uma analise SWOT? da congeo

A criagio da CONGEO, por meio da Portaria GM/MPO n. 32, de
14 de marco de 2025, é uma iniciativa que tem centralidade na reconstru¢ao
da governanca territorial brasileira frente aos desafios climaticos. Instituida
no ambito do Ministério do Planejamento e Orcamento, a CONGEO ¢
um 6rgao de assessoramento e deliberagio cuja finalidade é promover a
governanca da geoinformacio, conforme dispde o art. 1° da norma. Essa
institucionalizagio reconhece que a governanca do territério ndo pode mais
depender de estruturas fragmentadas e desarticuladas, sobretudo diante da
urgéncia climatica global (Bosselmann, 2016).

O comando do art. 2° inciso I, estabelece como competéncia
da CONGEO definir diretrizes e orientacSes para a governanc¢a da
geoinformacao. Isso se alinha a necessidade de criar um nucleo estatal com
autoridade para coordenar os dados fundiarios, ambientais e cartograficos
produzidos no pais, em consondncia com o art. 21, XV da Constituicdo
Federal, que atribui a Unido o dever de organizar a cartografia oficial. Essa
prerrogativa, até hoje nio regulamentada de forma plena, é chave para
transformar o caos geoinformacional em um sistema legitimo de rastreamento
territorial (Ugeda, 2017; Williamson e a/., 2010).

O § 4° do art. 2° refor¢a o compromisso da CONGEO com boas
praticas internacionais, sinalizando a possibilidade de o Brasil alinhar-se
a normas e infraestruturas de dados como a Diretiva INSPIRE da Unido
Europeia. Isso se mostra ainda mais urgente diante da entrada em vigor
do Regulamento Europeu contra o Desmatamento (EUDR), que exige
georreferenciamento auditavel das cadeias produtivas exportadas a Europa.
Sem uma autoridade central de curadoria e interoperabilidade, como delineada
pela CONGEO, o Brasil corre o risco de sofrer san¢des comercials (Janssen
et al., 2012; Nichols; Larson, 2022).

Contudo, como mostra a andlise SWOT, a CONGEQ possui limita¢oes
significativas. Embora sua estrutura organizacional — prevista no art. 4°
— inclua plenario, presidéncia, secretaria-executiva e comités tematicos,
a norma nio lhe confere poder normativo vinculante. Essa fragilidade
estd na raiz das fraquezas institucionais diagnosticadas: as deliberacGes da
CONGEO, sem for¢a legal obrigatéria, dependem da cooperagio dos 6rgaos

21 A andlise SWOT ¢é uma ferramenta metodoldgica usada para avaliar forgas (Strengths), fraquezas (Weaknesses),
oportunidades (Opportunities) ¢ ameagas (Threats) de uma organizagio, politica ou instituicio. Ela permite
diagnosticar cenérios internos e externos de maneira integrada, auxiliando no planejamento estratégico, na
formulagio de politicas piblicas e na governanga institucional. A metodologia foi desenvolvida originalmente
na area da administracao estratégica, mas tornou-se amplamente utilizada em analises de politicas publicas,
planejamento urbano e gestio ambiental por permitir um enquadramento compreensivo dos fatores que afetam
o desempenho institucional (Giirel; Tat, 2017). No contexto da governanga climatica e territorial, a analise
SWOT possibilita identificar gargalos normativos, potenciais institucionais e riscos estruturais, facilitando a
construgio de solugdes realistas e orientadas a efetividade.
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participantes, o que compromete sua capacidade de promover mudangas
estruturais (Crompvoets ef al., 2004; Craig; Ruhl, 2014).

Ainda assim, as oportunidades sio evidentes. O art. 2°, inciso 111,
prevé que a CONGEO atue promovendo articulagiao nacional e internacional,
permitindo que o Brasil participe ativamente de redes globais de geoinformacao.
O § 5° do art. 2° estabelece sua coordena¢iao com a INDE e a IND, o que
pode corrigir a histérica sobreposicio de funcdes entre plataformas como
o CAR, o SIGEF e os registros cartoriais. A CONGEO pode ser, assim, o
ponto de convergéncia para a formagio de uma infraestrutura unificada e
auditavel (Masser, 2005; Van Loenen, 2000).

A composicio da CONGEO, descrita no art. 3°, contempla os
principais ministérios e 6rgaos federais, incluindo IBGE, MMA, Incra,
MCTI, Defesa, Agricultura, Justica e Transportes. Essa variedade institucional
amplia sua legitimidade e capilaridade, mas também aumenta a complexidade
de coordenagao. Como apontam Cash e al. (20006), a governanca multinivel
exige clareza de fungoes e responsabilidades para evitar paralisia decisoria,
sobretudo em politicas com impactos climdticos.

Por outro lado, a cria¢do de comités tematicos especializados,
nos termos do art. 7°, oferece 2 CONGEO a chance de trabalhar temas
estratégicos com maior profundidade técnica. Entretanto, a limitagdo de
até cinco comités simultineos e a duracdo maxima de 18 meses podem
comprometer a continuidade de agendas complexas, como a integragao
cadastral, a validacio de dados e a regulamentac¢ao de padrdes minimos de
qualidade cartografica (Devillers; Jeansoulin, 2006; Taylor, 1998).

Um dos maiores riscos ¢ o esvaziamento politico da CONGEO, que pode
ocotrer se a Comissao NAo receber suporte orcamentario e técnico adequado.
O art. 12 explicita que a participagdo serd considerada prestacdo de servigo
publico relevante, mas ndo remunerada, o que pode reduzir o engajamento de
representantes estratégicos, sobretudo em contextos de alta demanda técnica.
Sem estrutura de apoio permanente, a CONGEO corre o risco de se tornar
apenas um férum simbdlico (Craig; Benson, 2013; Cosens; Williams, 2012).

A baixa frequéncia das reunides ordinarias — estabelecida no art. 9°
como sendo apenas duas vezes ao ano — pode ser insuficiente para lidar
com a dinamica e a urgéncia das politicas de clima e territério. Embora o
art. 10 permita circuitos deliberativos virtuais, a complexidade dos temas
tratados exige processos continuos de articula¢io institucional e transparéncia
decisoria, o que demanda maior regularidade (Bulkeley; Betsill, 2005).

Para que a CONGEO cumpra plenamente com seus designios, ¢
imprescindivel que suas agdes avancem no sentido da interoperabilidade
compulséria entre sistemas de base geografica. Isso envolve o reconhecimento
da geoinformacido como infraestrutura essencial ao desenvolvimento
sustentavel — uma perspectiva defendida por diversos autores na literatura
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internacional (Kitchin; Dodge, 2014; Batty 7 a/., 2012). A governanca
climatica precisa de mapas auditaveis, acessiveis e integrados, e nao de silos
institucionais que reproduzem o opaco territorio da grilagem digital (Koérting,
2021; Mota, 2024). Consolidar a CONGEO como instancia estratégica
de Estado exige, portanto, mais do que sua institucionalizacio formal. E
preciso assegurar recursos, autoridade regulatéria e instrumentos de indu¢ao
e fiscalizacdo que transcendam o voluntarismo técnico.

CONCLUSAO

Um dos principais desafios da crise climatica contemporanea ¢é a
auséncia de uma governanca integrada da informagao territorial e ambiental.
O Brasil, apesar de dispor de tecnologias avancadas de sensoriamento remoto
e de institui¢ées como o INPE e o IBGE, ainda opera sem um sistema
nacional unificado de monitoramento climatico territorialmente ancorado,
interoperavel e juridicamente reconhecido. A auséncia de uma politica publica
estruturada para a geoinformacio climatica compromete a capacidade do
Estado de acompanhar, prever e mitigar os impactos das mudangas no uso
da terra sobre os ecossistemas e o clima.

Como demonstrado ao longo deste artigo, o pafs carece de um marco
legal que integre de forma compulséria as bases de dados ambientais, fundidrias
e dominiais, impedindo que os sistemas de alerta e de registro dialoguem
entre si. O resultado é um ambiente informacional fragmentado, onde alertas
de desmatamento emitidos por sistemas como o DETER ou PRODES nio
se convertem automaticamente em sangdes ou em reconfiguracao de politicas
publicas. O vazio institucional entre o monitoramento técnico e a resposta
normativa torna o territ6rio opaco para o proprio Estado e ineficiente como
base de politicas climaticas (Craig; Ruhl, 2014).

A criagio da CONGEO, pela Portaria GM/MPO n. 32/2025, surge
como uma resposta institucional promissora, ao propor um espago de
articulacdo entre os diversos produtores e usudrios de geoinformagio no
Estado. Suas competéncias, previstas no art. 2° incluem estabelecer diretrizes
para a governanca da geoinformac¢io e promover a coopera¢ao nacional e
internacional — elementos fundamentais para consolidar uma infraestrutura
publica de monitoramento climatico baseada em dados espaciais validados.
Contudo, sua atuacio ainda dependera da superacio de fragilidades estruturais,
como a auséncia de poder normativo vinculante e de padrdes obrigatérios
de interoperabilidade.

A governanca de dados climaticos exige mais do que a produg¢io
de alertas. Exige arcaboucos institucionais que garantam a validade, a
confiabilidade e a integracdo dos dados em toda a cadeia de decisdes publicas.
Sem essa governanga, mesmo os sistemas mais sofisticados operam no vazio
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decisoério, como alertado por Goodchild (2007) e Kitchin e Dodge (2014).
A regulamentac¢io do art. 21, XV da Constituicao Federal, que atribui a
Unido a organizacdo da cartografia e da geografia oficial do pafs, torna-se
condicdo indispensavel para garantir que o mapeamento territorial cumpra
sua funcio climatica, juridica e estratégica.

O enfrentamento das mudancas climaticas depende da capacidade do
Estado de ver o tetritério em transformacio, de cruzar informacoes sobre
vegetacio, uso do solo, ocupacio fundiaria e emissdes em tempo quase real,
e de responder com agilidade e legitimidade. Isso s6 sera possivel com a
implementagdo de uma infraestrutura nacional de geoinformagio climatica,
baseada em padrdes técnicos abertos, dados auditaveis e protocolos de
interoperabilidade obrigatorios entre plataformas publicas.

Além da integracio técnica, é essencial que essa infraestrutura incorpore
principios de justica climatica e inclusio territorial. Territérios coletivos, como
os de povos indigenas, quilombolas e comunidades extrativistas, precisam
estar plenamente integrados aos sistemas oficiais de monitoramento. Sua
invisibilidade nos registros compromete nio apenas seus direitos, mas
também a precisio e legitimidade das informacoes territoriais utilizadas em
relatérios de emissGes e negociacSes internacionais.

Reconstruir a governanca territorial com foco no monitoramento
climatico é um imperativo que transcende a técnica. E uma decisio politica
e juridica de afirmagao da soberania nacional sobre seus dados, territérios
e ecossistemas. O Estado s6 podera cumprir seu papel como garantidor do
bem comum e articulador da transicdo ecoldgica se recuperar sua capacidade
de ver, regular e proteger o territério com base em evidéncias cientificas,
dados publicos confiaveis e principios democriticos de acesso e controle
da informacio.
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