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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar efeitos da politica piiblica do Cadas-
tro Ambiental Rural (CAR) através das nogdes de efeito-instrumento de James Ferguson
e delegibilidade e simplificagio do territdrio de James Scott, buscando na antropologia
das politicas piiblicas um aporte capaz de compreender o que efetivamente ocorre nos
territérios quando determinada tecnologia de poder é acionada. Sera feita uma histo-
ricizagdo das legislagbes ambientais e fundidrias brasileiras, visualizando que mesmo
sob diversos dispositivos ainda possuimos grande inseguranca juridica que os novos
dispositivos devem tentar suprir. Assim, sera apresentado o CAR, seu regramento do
Novo Cédigo Florestal Brasileiro, algumas caracteristicas da politica de mapeamento e
cadastro dos “posseiros/proprietarios rurais” e a implantag¢io da politica pablica de re-
gularizagio ambiental. Para analisar esses dados, serd utilizada literatura sobre efeitos
de politica ptiblica e da antropologia das politicas publicas, tentando demonstrar que a
politica autodeclaratéria do CAR produz efeitos através das sobreposi¢des de cadastros
em terras publicas, favorecendo grilagem de terras. Por fim, o método utilizado conta-
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rd com analise quali-quantitativa de dados dos resultados da politica, como o Boletim
Informativo do CAR, realiza¢io de um mapa através dos shapefiles apresentados no
sistema do CAR e dados secundarios obtidos de atores que participam ativamente das
questdes ambientais e fundidrias brasileiras.

Palavras-chave: Mapeamento. Regulariza¢io ambiental. Politica pablica. Efeitos. Ca-
dastro Ambiental Rural.

Abstract

This study shows the effects of the public policy of the Environmental Rural Registry
(CAR) through the James Ferguson’s notion of instrument effect and James Scott’s no-
tion of legibility and simplification of territory, seeking in the anthropology of public
policies a capable contribution to understand what actually happens in the territories
when a specific technology power is activated. A historicization of Brazilian environ-
mental and land laws will be made, showing that even under different provisions we still
have great legal uncertainty that the new provisions must try to supply. Thus, the CAR,
the regulation of the New Brazilian Forest Code, some characteristics of the mapping
and registration policy of the “squatters/ rural landowners”, and the implementation
of the public policy of environmental regularization are presented. To analyze these
data, literature on the effects of public policy and the anthropology of public policies
were used, showing that CAR’s self-declared policy produces effects by overlapping of
registers in public lands, favoring land grabbing. Lastly, the method used includes qua-
liquantitative analysis based on policy results such as the CAR Newsletter, resulting in
a map with shapefiles presented in the CAR system, and secondary data obtained from
actors who actively participate in Brazilian environmental and land issues.

Keywords: Mapping. Environmental regularization. Public policy. Effects. Environ-
mental Rural Register.

INTRODUCAO

O presente trabalho apresentard o Cadastro Ambiental Rural (CAR) a
partir do instrumento de cadastramento e mapeamento de todas as proprie-
dades e posses rurais brasileiras enquanto uma politica pablica ambiental. O
CAR é registro publico eletronico de Ambito nacional, obrigatdrio para todos
os iméveis rurais que integra as informacoes ambientais das propriedades e
posses rurais numa base de dados com fins de monitoramento, planejamento
ambiental e econémico e combate ao desmatamento, conforme o artigo 29 da
Lei 12.651/2012.

Como metodologia de trabalho, foram realizadas consultas em dados
secunddrios do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), de Pre-
feituras, de Secretarias de meio ambiente, reportagens e consultas publicas do
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Sistema do Cadastro Ambiental Rural. Assim se realizou uma analise quali-
-quantitativa de dados dos resultados da politica como o Boletim Informativo
do CAR e se produziu um mapa através dos shapefiles apresentados no sistema
do CAR. Também se consultou artigos cientificos a respeito de tematicas proxi-
mas a grilagem de terras, de pecudria e de desmatamento no territorio sudeste
paraense e realizou entrevistas semiestruturadas com técnicos ambientais das
Secretarias de Meio Ambiente de Canaa dos Carajis e Maraba, empresarios do
ramo da tecnologia, pecuaristas, assentados rurais e representantes de movi-
mentos sociais.

A partir das nogoes de “efeito-instrumento”, de James Ferguson (1980),
“legibilidade e simplificagdo do territério”, de James Scott (1998) e “biopolitica”,
de Michel Foucault (2008), em uma abordagem antropolégica das politicas pi-
blicas o trabalho tem como central o CAR enquanto dispositivo de poder a go-
vernar a politica ambiental e, mais que isso, por seu carater autodeclaratorio
parece transformar as relagdes de controle, tendo efeitos inclusive nas estrutu-
ras fundiarias do pais.

O mundo rural para o trabalho, para além de espago de producao agra-
ria e reproducgio socioecondmica, revela-se enquanto territdrio a ser inscrito
em poligonos pelos préprios cadastrantes do CAR em todo o territério rural na-
cional. Aqui foi especialmente considerado o rural do Estado do Para e sudeste
paraense, que se encontram sob constantes disputas fundiarias, crescente gri-
lagem de terras, descaracterizagao das terras publicas e altas taxas de desmata-
mento. Como se trata de um cadastro nacional, os efeitos das politicas publicas
podem se aplicar a outros territérios brasileiros ainda que estudos regionaliza-
dos possam revelar diferentes fragilidades da politica.

Antes de propriamente analisar o cadastro, serd realizada uma histori-
cizagdo dos dispositivos ambientais e fundiirios brasileiros. Através de um res-
gate histérico das relagdes entre territério, direito e regime econémico-politico
vigentes, pode-se pensar sobre o controle da terra através dos diferentes dispo-
sitivos administrativos utilizados. A trama entre direito e territorio se renova e
a partir do mapeamento de areas é possivel ampliar as formas de controle.

Sera realizada uma apresentacao do CAR demonstrando onde se origi-
nou o instrumento, quais as regulamentagoes e institui¢oes participantes, e os
desafios que os estados pioneiros no CAR enfrentaram. Dito isso, serdo proble-
matizados os efeitos das politicas publicas através do aporte tedrico da antro-
pologia das politicas publicas. Com o intento de promover regularizagao am-
biental e fundidria no Brasil, cindindo tecnologias de mapeamento subsidiadas
pelo novo Cédigo Florestal brasileiro, a politica atua através de novas formas
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de controle no territdrio rural brasileiro e de quantificar e negociar passivos
ambientais. Para tanto, é foco do trabalho compreender alguns efeitos que ex-
trapolam a politica publica, intencionais ou nao, tais como efeitos fundiarios
pela sobreposi¢ao de terras, grilagem através de documento publico federal de
cunho ambiental e outros.

HISTORICIZAGAO DOS DISPOSITIVOS FUNDIARIOS E AMBIENTAIS
NO BRASIL

Por meio de um resgate historico das relagoes entre territério, direito e
regime econdmico-politico vigente é possivel pensar o controle da terra através
de diferentes dispositivos administrativos, assim como a renova¢iao da trama
entre direito e territorio a partir do mapeamento de areas. A exemplo da meto-
dologia proposta por Michael Dwyer (2013), se faz necessaria aqui uma histori-
cizagdo da formaliza¢do das terras para compararmos a produ¢ao de mapas em
diferentes tempos e analisar suas consequéncias. O territdrio e a propriedade
rural sao imprescindiveis para a expansao da agricultura e as politicas de ma-
peamento incidem sobre esses espacos valorizados pela produtividade agricola
e como ativo financeiro extraido da propriedade da terra. Ao mesmo tempo, os
espagos protegidos na propriedade s3o medidos e também compbem a trama
das legislagoes, disciplinando onde se devem manter florestas e matas nativas
em pé dentro das propriedades.

No entanto, desnaturalizar as relagbes territoriais existentes hoje e
compreendé-las a partir de uma perspectiva historica potencializa e enriquece
andlises do espago rural e das relagdes entre territdrio, direito e regime econd-
mico-politico, de maneira que o CAR pode alcangar novas compreensdes atra-
vés de uma genealogia da formalizag3o dos contratos de terras e da protegio
ambiental.

O Império Colonial (1530-1815) instituiu o regime das sesmarias, das ter-
ras devolutas e das terras publicas que se mostrou ineficiente para regular as
propriedades publicas e privadas. Tendo em vista que a experiéncia em Portugal
foi a do regime sesmarial, a transferéncia do regime para o Brasil pareceu solu-
¢ao conhecida. Os principais problemas que a administracao colonial enfrenta-
va eram as dificuldades em mensurar as terras e a falta de demarcagdo de terras
pelos sesmeiros que nao queriam pagar o foro. (SILVA, 1996) Mesmo as terras
que possuiam algum tipo de medida e de registro dominial, tinham na barreira
da medig¢ao seu maior desafio:
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Na maioria dos casos era dificil estabelecer a exata localizagio e dimen-
soes das terras pleiteadas, pois as indicagoes relativas a localizagio eram
bastante vagas (até onde conseguir aproveitar, toda a terra que se achar
devoluta e sem dono; toda terra que nestes meios se acharem) favorecen-
do o esticamento de seus limites. Um dos problemas que dificultavam a
localizagdo das cartas é que algumas faziam referéncia a acidentes geo-
graficos ou até fatos histéricos (onde mataram o Varella), que possivel-
mente s6 eram identificiveis pelos contemporineos, mas desconhecidos
posteriormente, outras tragavam referencias tdo artificiais que criavam
problemas para os proprios contemporaneos. [...]

O medidor enchia o cachimbo, acendia-o e montava o cavalo, deixando
que o cavalo marchasse a passo. Quando o cachimbo se apagava, acaban-
do o fumo, marcava uma légua. Como quem dominava a técnica de de-
marcagao eram pilotos de navios (inicos a saber usar a bissola e poder
assim estabelecer rumos corretos das linhas a serem tragadas) e estes es-
casseavam, nio era ficil proceder demarcacdes, o que tornou o regime
juridico das concessoes das cartas das sesmarias sistematicamente deso-
bedecido e as terras sesmariais sistematicamente intrusadas. (TRECAN-
NI, 2001, p. 41)

A falta de controle sobre as terras e a cessio de sesmarias em terras ja
ocupadas deu espago para o costume juridico até hoje presente: a posse. Com
a faléncia do sistema sesmarial, o grande niimero de terras devolutas (devol-
vidas ao Império) e a confusio territorial causada pela falta de medicao, a Lei
da Boa Razio de 1769 inaugurou parimetros para aquisi¢ao de terras devolutas
pela posse através dos critérios da cultura efetiva (racionalidade no uso da ter-
ra) e da antiguidade. O sistema sesmarial foi pressionado pelo senhoriato rural,
entre sesmeiros irregulares e posseiros, que se uniram contra a metrépole e as
insistentes cobrangas de concessoes de foros que obrigou o senhoriato rural a
realizar a regularizacao de terras. (SILVA, 1996)

Ainda no Império, a consequéncia da falta de clareza sobre a defini¢io de
terras devolutas e incapacidade de fiscalizagdo do Estado sobre as terras,
foi que a lei de 1850 abriu as portas para grilagem, pratica problematica
antes da promulgagio dalei. (SILVA, 1996, p. 158)

O excesso de tentativas para burocratizar o espago rural mesmo sem
medig¢oes adequadas, levou o processo fundiirio a ser marcado pela posse em
detrimento do registro, beneficiando latifindios dependentes de oligarquias
locais que mantinham suas propriedades através da ameaga e da violéncia. A
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triangulagao “lei, burocracia e violéncia” era (e parece que continua sendo) a
chave da luta pela terra, segundo Joe Foweraker (1981). Desta maneira, a falta
de regularizagao fundidria dava poderes as oligarquias locais para beneficiar o
senhoriato rural com as melhores terras, sobrepondo territdrios concedidos e
de posseiros, que em sua maioria eram camponeses pobres sem acesso as terras
que desbravavam areas de fronteira agricola. Ao tornarem essas terras produti-
vas, tais camponeses eram expulsos pelos latifundiarios que passavam a explo-
rar os recursos daqueles espagos ou vendé-los. (FOWERAKER, 1981)

No Brasil, tradicionalmente a terra é titulada muito antes de ser ocupa-
da. Regides inexploradas no interior tém, provavelmente, uma complexa
histéria legal, e muitas dreas dentro dessas regiGes s3o certamente regis-
tradas mais de uma vez. Durante a administracio colonial, o territério
foi concedido por lei, antes mesmo que sua extensio pudesse ser avalia-
da com qualquer grau de acuidade. [...] Durante os 28 anos apés a Inde-
pendéncia, n3o tinha Lei de Terras, e 0 que ocorreu era ocupagao pura e
simples. Quando comegou a histdria da Lei de Terras, foi conferido pleno
direito de propriedade nos titulos e requerimentos anteriores, derivados
da sesmaria, como também a coragem do pequeno fazendeiro, que civi-
lizou o interior, fazendo a terra produzir. E nunca mais desfrutaria ele,
novamente, de reconhecimento do Estado. (FOWERAKER, 1981, p. 121)

Apbs o periodo da Independéncia do Brasil, sob a nova dinimica de Es-
tado ainda voltada para o senhoriato rural e atenta a essas demandas, o dispo-
sitivo para ampliar o mapeamento no Brasil foi a Lei de Terras de 1850. Lei que
objetivava a regulariza¢do de ocupagoes e de posses para diferenciar as terras
publicas das terras privadas e favorecer um maior controle sobre o territdrio e
0S recursos.

Entre os demais objetivos desta lei estavam a extingdo da figura juridica
da sesmaria, o disciplinamento da propriedade, da posse e do uso da terra e o
equacionamento da transi¢ao das relagoes de trabalho a ordem juridica e social
determinada pela dinimica do mercado - a extingdo do trifico de escravos, a
divisdo do trabalho e a evolug¢ao capitalista. (NEVES, 2003) A lei buscava ser um
marco para apropriagao territorial, tendo em vista que a por¢ao de territdrio
ocupado, segundo o Censo Agropecudrio de 1920, era infima: 79,4% de terras
devolutas e 20,6% de terras cultivadas. O que se queria era regularizar as pro-
priedades dos terrenos ja ocupados e determinar normas de acesso as terras
devolutas. (SILVA, 1996) Porém, o processo de implementagao da Lei de Terras,
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regido pelo senhoriato agrario, reafirmou a tradigao colonial do monopdlio da
terra e da forca de trabalho ao invés de promover uma reforma da propriedade
fundiaria.

A extingdo do trafico [de escravos] e a Lei das Terras resultaram [...] de
um contexto mais abrangente e internacional da divisao do trabalho que
a evolugdo capitalista impunha além de expressarem a titica de acomo-
dagdo de interesses e conciliagdo politica do Império, traduzindo a reagio
das elites politicas postadas no Conselho de Estado as pressdes externas,
admitindo o fim da escravidao no horizonte visivel. (NEVES, 2003, p. 27)

A Lei de Terras nio obteve éxito no disciplinamento do territdrio brasi-
leiro, principalmente no controle das terras publicas, sendo a grilagem de terras
um dos fendmenos que mais comprometeram os objetivos da lei. Tal fendmeno
burlou o controle de terras, de modo que estas eram apropriadas, nio registra-
das em cartdrio e seus documentos eram “grilados” (envelhecidos), forjando a
veracidade para dominar espagos no territério de forma irregular e através de
documentagao, mas sem o devido registro legal da terra. Além disso, o contro-
le era estabelecido por cartérios e a propriedade registrada era feita pela folha
pessoal determinando que tal pessoa é proprietaria de um territdrio. Essa folha
pessoal se revelou altamente conflitiva, pois em diversos lugares haviam sobre-
posigoes de interesses entre pedacos de terra registrados de forma imprecisa e
sobreposta.

Outro dispositivo importante foi o Registro do Vigario, que obrigava aos
possuidores se registrarem de forma auto-declaratéria, com finalidade de sim-
ples conhecimento estatistico das terras e sem inteng¢ao de cadastro. No entan-
to, o que aconteceu foi que o Registro do Vigario foi apresentado como prova de
dominio de particulares sobre terras, em geral, devolutas.

Embora a lei fosse clara no sentido de negar-lhe a validade como titulo
porque seria sobremodo estranho que ao particular se conferisse a liber-
dade de criar seu préprio dominio sobre determinada porgao do territé-
rio patrio, o Registro do Vigirio teve uma importincia que talvez nenhum
outro dispositivo da lei de terras igualou. (SILVA, 1996, p. 175)

Enquanto o Estado realizou uma estatistica das terras, seus cadastran-
tes interessados no dominio da terra ressignificaram a funcionalidade em be-
neficio proprio e a politica apresentou efeitos fundidrios muito diferentes do
esperado, favorecendo uma espécie de grilagem pela compra e venda de terras
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com o uso do Registro do Vigario. A proximidade desse dispositivo com o CAR
se revela pelo cadastro autodeclaratdrio, e os resultados desse tipo de politica,
segundo Ligia Silva (1996), s3o uso indevido dos instrumentos.

No que tange aos codigos de protecao as florestas, o primeiro Cédigo
interessado em limitar o direito de propriedade foi o Cédigo Florestal de 1934,
que inaugurou a reserva da “quarta parte” da propriedade para manutengao das
florestas e de mato nativo, com o intuito de assegurar que as propriedades nao
acabassem com as florestas. A “quarta parte” da propriedade inaugura o que
hoje se conhece como Reserva Legal, sendo o primeiro mecanismo direciona-
do a prote¢ao ambiental/florestal. O periodo de vigéncia desse Codigo Flores-
tal (1934) foi marcado pela cria¢do de diversos outros Cddigos, na tentativa de
centralizar a estrutura material do Estado através do aparelho tecnoburocratico
daslegislagGes.* (DRAIBE, 1985) E por ser um Codigo pioneiro mas pouco restri-
tivo e aplicavel, o Cédigo Florestal foi substituido em 1965 pela Lei Federal 4.771,
e determinou os limites minimos de Area de Preserva¢io Permanente (APP) e
os percentuais minimos de Reserva Legal (RL). Nesta época definiu-se a APP
de 5 (cinco) metros de para rios de menos de 10 (dez) metros de largura, igual a
metade da largura dos cursos que mecam de 10 (dez) a 200 (duzentos) metros e
de de 100 (cem) metros para todos os cursos cuja largura seja superior a 200 (du-
zentos) metros. A reserva legal era de 50% das propriedades na Amazonia e 20%
das propriedades nas demais regides do Pais. O Cédigo Florestal de 1965, em
vigor até 2012, teve o refor¢o da Lei dos Crimes Ambientais (Lei n° 9605/1998).

Voltando a década de 1960, o dispositivo fundiario criado foi o Estatu-
to de Terras de 1964, que, complementado pela Lei de Registros Puablicos (Lei
6.015/1973), modificou o processo de transferéncia da propriedade de imdveis
rurais, processo este dificultado pela falta de confianga nos cadastros imobili-

arios.

Até a promulgacio da Lei de Registros Publicos, os atos de transmissao de do-
minio imobilidrio eram realizados por meio de transcri¢gdes em livro préprio e em or-
dem cronolégica, fazendo mengio precéria ao titulo do transmitente e a qualificagio

2 “Aelaboragio dos Cédigos e regulamentagoes dos servigos de utilidade publica afetos a vida econdmica
visavam, desde logo, a atualizar uma legislagdo ou de carater incipiente, ou que ji se tornara obsoleta
em face da modernizagio do pais. Em 1934, foram promulgados os importantes Cédigo de Agua e
Cédigo de Minas; entre 1931 e 1934, definiu-se a legislagdo basica de regulamentagio dos Servigos de
Radiocomunicages em Territério Nacional. O Cédigo Brasileiro do Ar é de 1938; o de Caga e Pesca e
o de Florestas sio de 1934. Foram elaborados, também, o Cédigo da Propriedade Industrial, a Lei das
Sociedades por Agdes e o anteprojeto do Codigo de Obrigagoes. [...] Isso ndo definia apenas um quadro
legal de legitimagdo do intervencionismo estatal; abria espago para que ele avangasse para formas
ainda mais profundas: a propriedade da Unido sobre recursos estratégicos passiveis de exploragio
industrial foi o ponto de partida para a presenca do Estado-empresario nessas areas fundamentais para
o desenvolvimento econémico.” (DRAIBE, 1985, P. 85)
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do imével e das partes. Com o advento da LRP, cada imdvel passou a ter o seu histérico
concentrado em um tinico documento, a matricula, o que confere, decerto, maior con-
trole e segurancga. (MORAES, 2014, p. 88)

A lei inaugurou a matricula do imédvel como pré-requisito do registro,
0 que seria um primeiro passo para o completo cadastro imobiliario, adotando
como ponto referencial o imodvel, independente de sua titularidade. A matricula
substituiu o félio pessoal ou folha pessoal para o félio real ou folha do imével,
inovando o sistema de registro imobiliario. Em outras palavras, a propriedade
deixa de estar atrelada a alguém e passa a estar atrelada a um espago fisico.

O cadastro de imdveis rurais (art. 46 do Estatuto da Terra) é criado para
melhorar a tomada de decisdes politicas, tendo em vista que a matricula do
imovel passou a solicitar dados da familia, natureza da posse e forma de admi-
nistragao, valor das benfeitorias, equipamentos e instalagoes existentes, condi-
¢Oes da exploragao e uso da terra. A conveniéncia desse novo modelo era o me-
lhor redirecionamento da atuacio estratégica do Estado. Com isso, foi criado o
Sistema Nacional de Cadastros Rurais, com finalidade parafiscal dos cadastros.

A matricula transformou a produgao do cadastro e deu maior precisao
e controle as transagoes e registros de imdveis rurais, possibilitando uma inte-
ressante conexao entre propriedade e prote¢ao ambiental por meio da Reserva
Legal (Lei 7803/1989). Essa conexdo é a exigéncia de averbagao ou registro de
Reserva Legal na matricula do imével, o que convenia a propriedade com a re-
serva florestal, garantindo seguranca juridica da Reserva Legal mesmo sob a
venda/aluguel/arrendamento do imével. No entanto, o Novo Cédigo Florestal
(2012), de acordo com o art. 18, dispensa averbagao da Reserva Legal na matri-
cula do imével, de modo que a Reserva Legal deve ser registrada apenas por
meio do CAR, sem a antiga necessidade de averbagao. O retrocesso em matéria
ambiental tende a ser muito significativo, tanto pelo carater auto-declaratdrio
do Cadastro Ambiental Rural quanto pela perda do mecanismo de averbagio
da Reserva Legal na matricula do imével, que consolidava seguranca juridica a
Reserva Legal através da matricula. Tais transformagOes acabam por separar a
base de regularizac¢io ambiental da base de regularizacio fundiiria, o que causa
desprotegao juridica e promove uma estrutura ambiental que desobriga pro-
prietarios/posseiros dos passivos ambientais anteriores.

Em matéria legal, o novo Cédigo autorizou a regularizagio ambiental
dos imdveis rurais com passivos anteriores a 2008 assim como estabeleceu pa-
rametros mais flexiveis para as areas consolidadas em APPs e Reserva Legal,
uma vez que admite o computo das APP no cilculo do percentual da RL para
todos os iméveis, bastando estar no CAR, além de alterar o calculo de faixas
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marginais de protecao ao longo de cursos de dgua, entre outras mudangas, di-
minuindo o grau de prote¢io ambiental. Para se ter uma ideia da diminuigao
da protegao, o estudo de Britaldo Soares Filho e outros (2014) apresenta que o
passivo ambiental e as areas a serem recompostas tiveram uma redug¢ao de 58%
com as mudangas implementadas pelo Cédigo Florestal, com maior redugao
nos estados de Mato Grosso, Para, Minas Gerais e Bahia.

Ao realizar a genealogia dos mecanismos de formalizagao do controle
da terra no Brasil, se percebe a Lei de Terras destituindo a figura juridica da
sesmaria para regularizar como negdcio juridico as ocupagdes e posses para
adaptacao a economia capitalista liberal; a Lei de Registro Publico desfocando o
negdcio juridico para a matricula do imével e o folio real; e 0 Novo Cédigo Flo-
restal dispensando averbag¢ao da Reserva Legal na matricula do imével, devendo
ser registrada apenas por meio do CAR através do georeferenciamento de todas
as propriedades do Brasil.

Uma série de legislacoes implementadas e situagdes legais de sobrepo-
si¢ao de documentacao, desde os tempos das sesmarias, por problemas de me-
dicao ou por duplicagdo de documentagao pelas autoridades provocam grande
confusio legal, inclusive com documentagdes que nio comprovam titularidade
dominial - como as produzidas no Registro do Vigario — utilizadas para com-
provagao de dominio, instaurando regime fundiario fragil, favorecendo grilei-
ros, governantes e cartdrios a expulsar camponeses de regides de interesse do
grande capital.

O conjunto de leis, governando o acesso e ocupagio de terras, é imensa-
mente complexo, sendo que intimeras leis, decretos-leis, regulamentos,
instrugdes, portarias e explicagdes nunca foram unificadas. Diz-se que no
Brasil estao em vigor 120 mil leis, e a Gnica que falta é a lei para obedecé-
-las. (FOWERAKER, 1981, p. 147)

Um pais que por diferentes formas vem sendo ocupado, se trans-
forma no pais do esquadrinhamento minucioso por meio de dispo-
sitivos cada vez mais apurados. A questdo é de que maneira esses
dispositivos administrativos, com objetivos aparentemente demo-
cratizantes, vem sendo manipulados até favorecer os mais fortes
num quadro em que camponeses, agricultores familiares, quilom-
bolas, indigenas, comunidades tradicionais aparecem como obsta-
culos a expansao indefinida do capital.
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A sucessdo de cadastros e de mapeamentos ampliam o projeto de
simplifica¢do territorial (SCOTT, 1998) a partir da consolida¢io de
informagoes, na melhora na capacidade de controle, no atrelamen-
to do crédito agricola a adesao ao mapeamento e na ampliacao tec-
noldgica através do georeferenciamento. A renovagao dos métodos
de composi¢ao da malha fundidria encontra na prote¢ao ambiental
um aliado para a melhoria da fiscaliza¢ao do desmatamento e dos
imoveis rurais. Entre cartorios, politicos e proprietarios de terra, o
anuncio de tecnologias como as de georrefereciamento s3o o pre-
ladio de novas formas de controle do territorio, mas nio necessa-
riamente de amplia¢do da seguranca juridica dos povos tradicio-
nais, das comunidades rurais e das florestas.

O CADASTRO AMBIENTAL RURAL

A presente se¢do apresentarda o Cadastro Ambiental Rural (CAR), pen-
sando a partir dos principais regramentos e do instrumento de cadastramento
e mapeamento de todas as propriedades e posses rurais brasileiras. O CAR é
registro publico eletrdnico de dmbito nacional, obrigatdrio para todos os imé-
veis rurais, que integra as informagdes ambientais das propriedades e posses
rurais numa base de dados com fins de monitoramento, planejamento am-
biental e econémico e combate ao desmatamento, conforme o artigo 29 da Lei
12.651/2012.

O CAR foi regulamentado pelo Decreto 7.830/2012, que dispoe sobre o
Sistema de Cadastro Ambiental Rural (Sicar), sobre o proprio Cadastro Am-
biental Rural (CAR) e estabelece normas de carater geral para os Programas de
Regulariza¢ao Ambiental (PRA), complementada pelo Decreto 8.235/2014. Além
desses, a Instrugiao Normativa do Ministério do Meio Ambiente n° 2 e 3 dispdem
sobre procedimentos para integracio, execugao e compatibilizagio do Sicar e
procedimentos gerais do CAR e sobre a integracao e seguranga da informacao
do Sicar.

Para realizar o cadastro, o cadastrante necessita da identifica¢ao do pro-
prietario/possuidor rural, da comprovagao da posse ou propriedade e da iden-
tificagao do imével por meio de planta e memorial descritivo, contendo a indi-
cagao das coordenadas geograficas com pelo menos um ponto de amarragio do
perimetro do imével, informando alocalizagiao dos remanescentes de vegetagao
nativa, das Areas de Preserva¢io Permanente, das Areas de Uso Restrito, das
areas consolidadas e, caso existente, também da localizagao da Reserva Legal.
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Dentro da politica ambiental, o CAR esta situado dentro do Programa
de Regulariza¢io Ambiental (PRA), disposto no Decreto 8.235/2014. O PRA é o
conjunto de agdes a serem desenvolvidas por proprietarios e posseiros rurais
com o objetivo de adequar e promover a regularizagio ambiental tendo como
estratégia formas de recuperagao, recomposigao, regeneragao ou compensagao
de Areas de Preserva¢io Permanente, de Uso Restrito e de Reserva Legal no in-
terior dos imdveis rurais, objetivando enquadrar situagoes de passivos ambien-
tais dos produtores rurais e regularizar as multas e passivos ambientais.

O PRA possui como instrumentos, além do CAR, o termo de compromis-
so entre agricultores e Estado, o Projeto de Recomposi¢do de Areas degradadas
e as Cotas de Reserva Ambiental. Os passivos ambientais podem ser negociados
através de acordos, de projetos de recomposi¢ao e de cotas de reserva ambien-
tal. Apds a adesdo do produtor/posseiro rural ao PRA, suspende-se as multas
para cumprir as obrigacdes compromissadas, resolvendo antigas multas am-
bientais. As infra¢oes cometidas antes de 22 de julho de 2008 nio poderao ser
autuadas caso o proprietario ou possuidor tenha assinado termo de compro-
misso para sua regularizagao ambiental.

O prazo para os cadastrantes entrarem no sistema é 31 de dezembro de
2019, apds uma série de prorrogacoes ja realizadas, o que significa que cadas-
tros novos estao sendo aceitos na plataforma do Sicar. Apds o cadastrante ins-
crever posse ou propriedade no sistema, deve aguardar as Secretarias de Meio
Ambiente fazerem a andlise do registro para validag¢ao de seus dados e de suas
areas protegidas. Segundo o artigo 29 do Novo Cddigo Florestal, o cadastro no
CAR nio é considerado titulo para fins de reconhecimento do direito de posse
ou propriedade. Além disso, a inscri¢io no CAR é autodeclaratéria e perma-
nente, sendo responsabilidade do declarante as informagGes declaradas, incor-
rendo em sangdes penais e administrativas se forem declaradas informagdes
parciais ou totalmente falsas, enganosas ou omissas. Contudo, enquanto nio
houver andlise e manifestagao do 6rgao competente acerca de pendéncias ou
inconsisténcias nas informagées, a inscri¢iao é considerada efetivada e ativa
para todos os fins previstos em lei. Caso a declarag¢ao do cadastrante incidir so-
bre outro imével rural, terras publicas ou areas consideradas restritivas, o Sicar
envia alerta a Central do Proprietario/Possuidor por meio de filtros automati-
cos. E de se destacar na nova legislagio que se o proprietirio ou possuidor de
imovel tenha reserva legal conservada e inscrita no CAR superior a exigida pela
lei, podera utilizar a area excedente para fins de servidao ambiental, cotas de re-
serva ambiental e outros instrumentos da lei, como recebimento de pagamento

por servigos ambientais.
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As principais institui¢oes que gerenciam o Sicar sao o Ministério do
Meio Ambiente do Governo Federal e o Servico Florestal Brasileiro (SFB), que é
responsavel em nivel federal por apoiar a implantagio, gerir e integrar as bases
de dados ambientais do CAR junto aos Orgios Gestores do Sicar nos estados.
Outra institui¢ao chave é a Universidade Federal de Lavras (Ufla) de Minas Ge-
rais, através de apoio técnico desde a concepg¢ao do sistema até cursos a distan-
cia de capacitagdo para acesso ao Cadastro Ambiental Rural, realizando cursos
para técnicos das secretarias estaduais de todo o Brasil, para institui¢oes liga-
das ao setor rural brasileiro, para cadastrantes individuais e interessados em
geral.

Antes de ser institucionalizada, a politica do CAR teve inicio através
de iniciativas de ONG’s internacionais no Mato Grosso e logo apds no Para.
O objetivo dessas organizagdes era de conciliar a produgio agricola com
preservacio ambiental através de instrumentos de georreferenciamento,
tendo como objetivo mostrar para os consumidores internacionais de soja que
as fazendas brasileiras conciliam agricultura e floresta através da protecio
ambiental. Assim, através de aliancas nos estados do Mato Grosso e Para, os
produtores,a ONG The Nature Conservancy (TNC) e aempresa Cargill iniciaram
processos de licenciamentos ambientais e mapeamento dos espagos produtivos
para reconhecimento da agricultura sustentavel praticada pela empresa. O
primeiro dispositivo estatal criado para atender essa demanda foi o SLAPR
(Sistema de Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais), licenciando
produtores a atividades agricolas a0 mesmo tempo que demarcando areas
protegidasdentrodas propriedades através da tecnologia do geoprocessamento.
Através do sistema, era possivel emitir a Licenga Ambiental Unica (LAUY: e estar
regularizado ambientalmente para realizar atividades agricolas. (AZEVEDO,
2009) Essas iniciativas de emissdo de licengas tiveram como pretexto iniimeras
denincias de desmatamento em regides amazdnicas e no Mato Grosso.

Em 2004 0 Para criou a LAR (Licen¢a Ambiental Rural) também com o
intuito de regularizar produtores na questao ambiental. Os grandes apoiadores
das politicas de licenciamento ambiental foram empresas do agronegdcio
como Cargill e ONG’s como TNC, Conservation Internacional, Ipam (Instituto
de Pesquisa Ambiental da Amazdnia), Imazon (Instituto do Homem e

Meio Ambiente da Amazodnia), tendo em vista o aumento significativo do

3 A Licenca Ambiental Unica (LAU) foi criada através da Lei Complementar Estadual n° 38 de 1995 que
estabeleceu o Cédigo Ambiental do Mato Grosso.
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desmatamento naregiaoeaurgénciadaregularizagio por parte dos produtores.
Em 2008 foi publicado no Para o Decreto Estadual 1148/2008, instituindo o CAR
como um dos instrumentos da Politica Estadual de Florestas e Meio Ambiente,
tornando obrigatdrio o cadastramento de todo imével rural localizado no estado
do Para.

Tanto no Mato Grosso quanto no Pard, o sistema de licenciamento tinha
natureza autodeclaratdria, fomentado pela necessidade de certificagao para o
mercado mundial de commodities e a moratodria da soja de 2006, onde os pro-
dutores precisavam provar que suas posses/propriedades eram sustentaveis e
nao oriundas de processos de desmatamento. Assim, com o desafio de “desbu-
rocratizar” os dispositivos ambientais, a parceria entre agronegécio e ONG'’s foi
crucial para iniciar as regulariza¢es dos produtores e contemplar a demanda
conciliatdria entre produgio agricola e conservacao ambiental. Nessa mesma
seara, a discussdo do Novo Codigo Florestal acontecia com forte apelo dos se-
tores do agronegécio para a desburocratizagio das leis ambientais, para a fle-
xibiliza¢ao das licengas ambientais e da diminui¢ao das dreas com restri¢des
ambientais e reconhecimento juridico das areas consolidadas (areas antropiza-
das e com cultivo agricola). E foi sob essas tensoes que o debate do Cddigo Flo-
restal foi conduzido entre pesquisadores, empresarios do ramo do agronegécio,
parlamentares, ONG’s, lideres e movimentos sociais, tendo em vista a crescente
produgao agricola esperada pelo mercado mundial e a necessidade de flexibili-
zacio das leis ambientais, sob o argumento de concilia¢io entre prote¢io am-
biental e produgao agricola. (CHIAVARI; LOPES, 2016)

O CAR foi aprovado através da lei 12.651, de 25 de maio de 2012, também
conhecida como Novo Cédigo Florestal, substituindo a lei 4.771/1965. A politica
se propde a ampliar o uso de registros cartograficos pelo uso do GPS (Global
Positioning System), abrindo nova forma de fiscalizagao e de planejamento
através do georreferenciamento para o Sistema Nacional de Informagao sobre
Meio Ambiente (Sinima). O Brasil comprou uma megafotografia do territdrio
nacional, através de uma parceria entre Ministério do Meio Ambiente, Caixa
Econémica Federal, o Banco Alem3ao para o Desenvolvimento (KfW) e a Agéncia
de Cooperagao Alema (GIZ), e a partir dela é possivel cadastrar os pontos de GPS
das propriedades brasileiras e realizar a politica ambiental.

Diante disso, renova-se uma trama entre direito e territorio, onde a par-
tir do mapeamento de areas é possivel renovar as formas de controle e aperfei-
goar o pandptico, a0 mesmo tempo que regularizar o territdrio significa ajus-
tar situagoes de ilegalidades em matéria ambiental e, pelas caracteristicas de
autocadastramento e baixa verificagio de dados, abrir espago para grilagem
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de terras. O CAR esta evidenciando intimeras sobreposi¢des em terras publi-
cas — como terras indigenas, assentamentos, unidades de conservagio — e estd
se tornando um instrumento para “grilagem” de posses em terras publicas e de
compra e venda. Como aponta Eliane Moreira (2016), um documento de ordem
ambiental sem finalidade fundiiria estd sendo usado para legitimar e compro-
var propriedade da terra.

ANALISANDO OS EFEITOS DA POLITICA DO CADASTRO AMBIEN-
TAL RURAL

Dentro dos estudos sobre analise das politicas publicas, uma aborda-
gem que vem ganhando importincia é a da antropologia das politicas publicas.
O trabalho de 1997 de Cris Shore e Susan Wright, denominado “Anthropology of
policy: critical perspectives on government and power”, inaugura uma antropo-
logia voltada para as politicas de governo e de poder, com especial aten¢io as ca-
tegorias criadas pelo Estado, para as tecnologias de governanca e para a politica
enquanto linguagem e poder. Assim, a antropologia da politica centrou esforcos
nas politicas pablicas e no Estado, trazendo elementos culturais para dentro da
andlise e que diferentes culturas produzem diferentes Estados, questionando
a visdo weberiana e marxista de que s6 o Estado produz cultura. A estrutura
da autoridade burocratica depende de repetir encenagdes na pratica cotidiana
para sua reprodugao e reconhecimento, as vezes silenciosamente aproveitando
praticas ja constituidas pela populacgao, as vezes mostrando sua presenca e seu
poder.

Com grande influéncia do filésofo Michel Foucault e da nogao de biopo-
litica, a governanca assume o papel da “condugao das condutas” e as politicas
publicas sao uma das possibilidades de estudo. A antropologia das politicas pui-
blicas tenta estudar “através das politicas publicas”, e no a politica publica em
si, tentando capturar a existéncia, a pratica cotidiana e os efeitos das politicas
publicas, possibilitando compreender a mudanca de estilo dos sistemas de go-
vernos. Os conceitos sobre Estado e as nuances em relagio as diferencas de go-
vernamentalidade atuais se tornam centrais na andlise, assim como a troca do
poder disciplinar para a biopolitica, que abrange o poder disciplinar mas esta
mais interessado no controle da economia como forma ideal da gestdo da popu-
lagao. Michel Foucault (2008) observa que os governos passaram a “fazer viver”
a economia da populagao, atuando na gestao das condutas como produtor de
subjetividades na medida do interesse da gestao, através de categorias que pos-
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sam servir para a sociedade. Essa constru¢io de governo passa a servir como
referéncia até naturalizar-se na populacio enquanto categoria a-histérica e
parametro de normaliza¢io a sociedade. E importante enfatizar que governar
a biopolitica é observar as praticas cotidianas e dar vazao a potencialidades ja
existentes na sociedade. “Conduzir as condutas” (FOUCAULT, 2008) incita an-
tes observar as condutas ja existentes, incentivando ou promovendo categorias
para a populagao

José Renato Porto (2016) sugere que a nogao de “agricultura familiar”
é uma categoria que possui uma histdria e que induz a popula¢io rural a en-
quadrar-se nessa forma-estado. Assim, tornar-se “agricultor familiar” para
a sociedade esta carregado de significados, que por sua vez conecta-se a uma
série de politicas publicas, dando sentido ao trabalhador. Ou ainda, quando o
trabalhador nao possui as caracteristicas de “agricultor familiar”, sua entrada
para quaisquer politicas de incentivo ou de previdéncia social se torna anormal
para o governo. No caso do CAR, a categoria “posseiro/proprietario rural” é res-
ponsavel por realizar o mapeamento e o cadastro informando aos registros am-
bientais do pais as parcelas de terra com as dreas protegidas, as reservas legais
e compromete-se, caso tenha algum passivo ambiental, a regularizar suas areas
de preservagao dentro de sua propriedade.

A partir do cadastro autodeclaratério é que os governos farao suas fis-
calizagoes e regularizagdes, criando uma situacio de regularidade e/ou regula-
rizagao que até entao nao existia. Para aquele “posseiro/proprietario rural” que
possui passivos ambientais anteriores a junho de 2012, a nova legislagao possi-
bilitou a regularizagao. Se antes do CAR o “posseiro/proprietario rural” possuia
um passivo ambiental e possivelmente respondia a processo criminal na seara
ambiental, ap6s a adesdo ao CAR cria-se uma situag¢ao onde a multa e o passivo
ambiental (poder disciplinar) dao lugar a regulariza¢ao ambiental e a negocia-
¢do de passivos ambientais (biopolitica). (FOUCAULT, 2008)

Além da problematizagao das categorias que o Estado produz, as tecno-
logias de poder sao intenso foco da antropologia das politicas publicas, ao ten-
tar compreender de que formas e sob que condigoes hoje o governo opera para
e com as populagdes. Assim, o0 governo passa a necessitar de instrumentos de
medigao aptos a controle e aptos a normalizagao, tais como censos, biometrias,
cadastros, mapeamentos.

Para tentar compreender o Estado na modernidade, a nogao de gover-
namentalidade tenta aportar as modificacOes e caracteristicas na forma-esta-
do, para tentar compreender na sequéncias as tecnologias de poder que operam
os Estados nas politicas neoliberais. Assim, como caracteristicas gerais, Michel

52 / Preludios, Salvador, v. 9, n. 9, p. 37-63, jan./jun. 2020



Foucault (2008) apresenta a governamentalidade como um conjunto formado
por institui¢des, procedimentos, andlises e reflexdes, calculos e taticas que per-
mitem o exercicio do aparato de poder, tendo a populagiao como seu foco princi-
pal; a formagao de um forte aparato governamental baseado na soberania e dis-
ciplina, e a formagao de uma rede complexa de saberes; o resultado do processo,
onde o estado de justi¢a da Idade Média se transforma gradualmente em Estado
administrativo “governamentalizavel”.

A visao de Estado como monolitico e coeso em sua tomada de decisoes
parece uma das possiveis consequéncias das tradi¢oes de estudo sobre o Estado,
e que em alguma medida se repete na analise de Michel Foucault. Ainda, a sen-
sagao de pouca mobilidade para a categoria “populagao” e uma regéncia exces-
siva estatal sugerem especial ateng¢do para o presente estudo. Apostando que o
Estado possui autonomia relativa/relacional em relagao a populagao, como Bob
Jessop (2009) buscando em Nicos Poulantzas apresentou, a caracteristica fun-
damental da poténcia de governamentalidade e do poder em Michel Foucault
ainda permanece intacta, porém os movimentos e flutuagoes das agoes politicas
e das fragoes de classes disputando a estrutura estatal, além do alcance das poli-
ticas estatais, nem sempre almejam aquilo que prometem, quando n3o acabam
por realizar a¢oes nao esperadas pelas politicas.

A politica publica traz consigo uma série de dispositivos e de tecnologias
que os gestores da politica imaginam trazer efeitos para os territdrios. Analisar
os efeitos de politicas publicas é foco desse trabalho e interessa investigar que
o Cadastro Ambiental Rural vem trazendo uma série de efeitos, alguns espe-
rados e almejados, outros ndo diretamente esperados mas previstos enquanto
possiveis empecilhos. Entre o que é esperado e o que efetivamente acontece, ha
um expressivo campo de analise e nos permitira avancar as discussdes sobre as
politicas publicas, Estado e cadastros.

James Scott (1998) analisa com grande acurdcia processos de mapea-
mento e cadastramento, na tentativa do Estado de simplificar o territério para
nele incidir, sem que isso necessariamente contemple as complexidades do ter-
ritdrio. Diferentes dispositivos s3o acionados para melhorar o registro e a co-
branga de impostos através de técnicas de simplificagao e planejamento moder-
no. A promessa da racionalidade moderna posta em pratica é expandir controle
e soberania do territério, e para isso lanca mao de simplificagGes para mensurar
as parcelas de terra. Dentro da ideia de Estado moderno, o suporte cientifico
torna-se central para o exercicio do dominio e produgdo de simplificagao radi-
cal e legibilidade do territdrio, para torna-lo calculavel, remuneravel e, acima de
tudo, previsivel.
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A limitag3o do conhecimento do Estado, em parte, era devido a comple-
xidade e variedade da producio local. Mas nio era essa a principal razo.
A forma de taxagdo coletiva significava que era do interesse dos oficiais
locais deturpar sua situagio para minimizar sua taxalocal e a carga recru-
tada. Para isso, eles precisavam minimizar a populagio local, subestimar
aarea cultivada, esconder novos lucros comerciais, exagerar na perda das
lavouras depois das tormentas etc. O ponto do mapa cadastral e registro
de terras era precisamente eliminar o fiscal feudal e racionalizar a receita
fiscal do Estado. Assim como os cientistas da floresta necessitavam um
inventdrio de arvores para realizar o potencial comércio de florestas, as-
sim o fiscal precisa de um inventario da propriedade da terra para alcan-
car o maximo rendimento de receita sustentavel (tradugao livre). (SCOTT,
1998, p. 38)

O uso de instrumentos aptos a deter o territorio para melhor governa-lo
tem como objetivo a redivisdo da propriedade em menores areas, para aper-
feigoar o sistema de arrecadagdo estatal. Segundo o autor, os senhores feudais
fraudavam a sua produtividade real escondendo-se atrds de uma malha cole-
tiva de atividades, e assim um novo recorte através de mapas cadastrais reno-
va a capacidade de dominio do territério. A condi¢io do homem pré-moderno
era de uma cegueira relativa do territdrio, e o advento de novas técnicas parece
renovar malhas de controle e fiscalizagao, contando com instrumentos de le-
gibilidade cada vez mais complexos. Ainda assim, James Scott (1998) pondera
que os instrumentos falham exatamente pela racionalidade altamente simpli-
ficadora que nao capta a realidade do terreno, as possiveis manipulagoes feitas
pelos cadastrantes e uma série de praticas e de modos de vida n3o sdo rastrea-
dos pelos sistemas. O desafio desses instrumentos tedricos sera detectar quais
caracteristicas que o CAR apresenta para expandir a malha cadastral e realizar
a fiscalizag¢do e combate ao desmatamento; o cadastro é auto-declaratério e su-
perou as expectativas de informagoes ambientais e langa m3o de instrumentos
econdmicos como o Pagamento por Servigos Ambientais, as Cotas de Reserva
Ambiental, possuindo particularidades em relagao a outros cadastros e regis-
tros promovidos pelo Estado.

James Ferguson (1980) quando analisa politicas de desenvolvimento
para eliminar a pobreza em dreas rurais em Lesotho através da modernizagao
da agricultura, apresenta que as politicas “falharam” mas que produziram “efei-
tos colaterais” ou “efeitos-instrumento” que tornam possiveis o exercicio do po-

der. Entao, o aparato do desenvolvimento nao foi uma maquina para eliminar a
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pobreza, mas sim uma maquina para reforgar e expandir o exercicio do poder
burocratico do Estado, que incidentalmente teve a “pobreza” como ponto de en-
trada.

Reduzindo intransigentemente a pobreza a um problema técnico e pro-
metendo solugGes técnicas aos sofrimentos de pessoas impotentes e opri-
midas, a problematica hegemonica do “desenvolvimento” é o principal
meio pelo qual a questio da pobreza é despolitizada no mundo de hoje. Ao
mesmo tempo, tornando os desenhos intencionais de “desenvolvimento”
tdo visiveis, um projeto de “desenvolvimento” pode acabar realizando
operacoes politicas extremamente delicadas, envolvendo o entrincheira-
mento e a expansao do poder do Estado institucional quase invisivel, sob
a cobertura de uma miss3o técnica neutra, a qual ninguém pode objetar.
O “efeito-instrumento”, ent3o, é duplo: ao lado do efeito institucional da
expansio do poder estatal burocratico, esta o efeito conceitual ou ideolé-
gico da despolitizagdo da pobreza e do Estado. (FERGUSON, 1980, p. 273,
tradugio livre).

O autor vai tratar da questdo do poder de Estado por ponderar que mes-
mo com o planejamento do estado e de seus funciondrios, o que acontece em um
projeto que “falha” é a ampliagdo das relagdes de poder e dos circuitos burocra-
ticos reforcados pelas politicas de desenvolvimento. Através de uma analise que
questiona o estado como o inico instrumento de racionalidade que controla a
sociedade na execugdo de planejamento através de um centro de poder, James
Ferguson acredita que o planejamento estatal é mais um elo da engenhosida-
de do poder e que outros elementos devem ser explorados para compreender
os efeitos das politicas na sociedade. Para o trabalho, pensar o “efeito-instru-
mento” que a politica do CAR é o caminho tedrico a ser percorrido, tanto no que
concerne a expansao do poder estatal burocratico quanto ao efeito de despoliti-
zagao através da “solucao ambiental” da politica cadastral. A ideia a ser desen-
volvida é que o CAR despolitiza a questdo ambiental através de um instrumento
que aparentemente gestiona a natureza, mas que parece estar mais preocupa-
do em gerar “posseiros/proprietarios rurais” regularizados para o mercado de
commodities.

O que estd em jogo sao estratégias de controle geopolitico, onde planeja-
mento econdmico e ambiental inauguram plataforma de racionalizagao de re-
cursos naturais, territoriais e econémicos através da “poténcia técnica” (ACSEL-
RAD, 2002) a ser instaurada pelo Cadastro Ambiental Rural. Como resultados
desse cadastramento, o Boletim Informativo do CAR apresenta que o Brasil ja
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cadastrou 503.834.037 ha, sendo que possui 397.836.864 ha de areas cadastra-
veis, ultrapassando as dreas passiveis de cadastros do Brasil. Em todas as regi-
oOes do pais os cadastros realizados ja superam as dreas passiveis de cadastro.

Em alguns estados chama atengao a discrepancia entre o cadastro de
base do Censo Agropecuario do IBGE de 2006 e o nimero de cadastros ja re-
alizados. No caso da regido norte do pais, foram cadastrados 142 milhGes de
hectares, sendo que sio 93 milhoes de hectares passiveis de cadastro. Dados de
marco de 2017 do Boletim Informativo do CAR demonstram que a regiao norte
do pais registra 60,73% dos hectares e 54,20% dos imdveis rurais envolvidos em
sobreposi¢ao com terras indigenas; e 99% dos hectares e 24,66% de imoveis ru-
rais envolvidos em sobreposi¢goes com Unidades de Conservagao. A respeito das
sobreposi¢oes em unidades de conservagao, destaca-se no estado do Amazonas
a presenca de uma Unidade de Conservagio muito extensa (cerca de 3 milhdes
de hectares) que foi sobreposta com outras propriedades, e esse caso justifica a
porcentagem de 99% das sobreposi¢des com Unidades de Conservagao.

Os cadastros sao auto-declaragoes dos posseiros/proprietarios das ter-
ras, o que vem provocando uma série de sobreposicoes e situagoes conflituo-
sas nos registros. Ao mesmo tempo, essas declaragdes alertam uma situagio de
avango dos cadastros em terras publicas, terras indigenas, Unidades de Con-
servacao. O Ministério do Meio Ambiente argumenta que ha sobreposicao de
cadastros das terras e que isso se deve as terras irregulares que sobrepdem-se
a outras terras. Além disso, o Ministério afirma que serao feitas as devidas cor-
recoes.

O CAR vem sendo usado para grilagem de terras em varios lugares do
pais. Ao georreferenciar uma area e ter facilmente um documento provisério do
Estado sobre determinada drea sem necessidade de comprovagao fundiaria, o
instrumento do CAR que possui como finalidade a regularizac¢io ambiental aca-
ba sendo uma oportunidade de venda de terras publicas, terras indigenas, UCs
e outras, passando a ser usado como um instrumento fundiario. Nessa perspec-
tiva, a Promotora de Justica e Professora da Ufpa Eliane Moreira traz os usos do
CAR, principalmente no Para:

O CAR jamais fora concebido como mecanismo fundirio, mas sim como
mecanismo de regularizagdo ambiental. Todavia, sempre teve por pres-
suposto a existéncia de uma propriedade ou posse vélidas sobre as quais
incidiria o cadastro. Ocorre, porém, que na pratica este pressuposto tem
sido deixado delado e com isto o CAR passa paulatinamente a servir-se de
instrumento para grilagem. [...] Num contexto em que a regra é a ausén-
cia de checagem rapida e eficiente dos titulos de propriedade e documen-
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tos possessorios, o CAR se estabelece como um sutil instrumento de apro-
priagao de areas publicas, sob o qual paira uma presungio de propriedade
ou posse absolutamente falaciosa, que tem causado ou agravado conflitos
na Amazonia. (MOREIRA, 2016, s/p)

A fusio entre regularizagao ambiental e fundiaria tem um papel central
nesse processo de georrefenciar o territorio. Tendo em vista que o cadastra-
mento é autodeclaratdrio e que se da através de poligonos em uma delimitagao
geoespacial, os efeitos da politica de regulariza¢ao ambiental sao discrepancias
entre areas cadastraveis e areas cadastradas, sobreposi¢oes de territorios e o
indevido uso para venda de terras e a abertura de terras publicas.

Figura 1 - Exemplo de sobreposi¢oes de CAR em Terras Indigenas e em
Unidades de Conserva¢ao em Sao Félix do Xingu/Para.
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Fonte: CAR Pard - Semas (2019). Elaborado pelo autor.

Aimagem acima demonstra diversos cadastros sobrepostos a terras pu-
blicas, e até que o Estado faga as correcoes de sobreposicoes, esses cadastros
estao ativos. Assim, documentos de carater ambiental avangam na esfera fun-
didria, sendo considerados uma espécie de grilagem de terras. Apds todo um
histérico de legislaces, o CAR abre a possibilidade de evidenciar e alavancar

Preladios, Salvador, v. 9, n. 9, p. 37-63, jan./jun. 2020 / 57



conflitos de terras, assim como expulsar comunidades tradicionais do espago
rural.

Quando se nota o grande emaranhado dominial, ou a inexisténcia docu-
mental dele, pela constatagio, por exemplo, de que um territério quilom-
bola nio homologado estd sobreposto pela posse de uma ou virias fami-
lias ou de uma propriedade particular, a primeira reag¢ao é pensar que o
CAR nos ajuda a visualizar e a “espacializar” o problema. Isso pode até ser
verdade. Contudo, é importante lembrar que a espacializagio desses con-
flitos e de suas consequéncias para a prépria reprodugio social e cultural
de varios grupos ja é por eles vivida cotidianamente, e nio é o CAR que
desvela isso. O CAR registra o processo, por vezes, com incongruéncias a
depender de quem mapeia. (VELCHIONE, 2016, p. 1)

Nesse sentido, se instaura um novo regime de verdade num territdrio
sobreposto que pode modificar as relacoes de for¢a em um territorio. Eviden-
ciar a sobreposi¢ao de terras compde parte da “agroestratégia’ (ALMEIDA, 2010)
para avangar sobre territorios onde gestao ambiental e controle territorial nao
sao sindnimos de resolucao de conflitos e, muito menos, de garantia de direitos
a comunidades tradicionais. (VELCHIONE, 2016)

O Novo Cédigo Florestal, de acordo com o art. 18, dispensa averbag¢io da
Reserva Legal na matricula do imével, assim, a Reserva Legal deve ser registra-
da apenas por meio do CAR, sem a antiga necessidade de averbag¢ao na matricu-
la. Por isso, 0 autocadastramento do CAR reduz seguranga juridica das dreas de
Reserva Legal por descolar a Reserva Legal da matricula do imével. Ao mesmo
tempo, o Projeto de Lei do Senado (PLS) 640/2015 foi aprovado para conside-
rar o georrefereciamento do CAR para fins de apuragdo de drea tributavel do
Imposto Territorial Rural, ultrapassando sua finalidade de regularizacao am-
biental para decretar o imposto a ser pago. Assim, inaugura o carater fundiario,
abrindo margens para quem pagar imposto sobre determinada drea buscar via
judicial a posse/propriedade, mesmo em terras publicas. O trabalho de Alberto
di Sabatto (2008) em anilise sobre a arrecadagiao do ITR fez interessante analise
sobre a autodeclarag¢io de informacoes sobre iméveis, ponderando que a infor-
macao vinda de autocadastramento, ainda que mais facil de ser obtida, diminui
a qualidade do cadastro e, por consequéncia, diminui a arrecadagao:

Essas acentuadas diferencas indicam que pode estar havendo uma forte
“manipulagdo” das informagdes por parte dos contribuintes, que esta-
riam dessa forma evitando uma elevagdo do imposto que ocorreria com
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a incidéncia de altas aliquotas sobre os iméveis de baixo grau de utiliza-
¢do. Constatada a presenca de “manipulagio” das informagdes, o que se
deve indagar é a razio pela qual ela é possivel, ja que se trata de elemento
crucial do imposto, uma vez que a progressividade do ITR depende justa-
mente de uma rigorosa apuragio do grau de utilizagio da terra. A respos-
ta pode ser encontrada em duas ordens de consideracdes, evidentemente
interligadas. A primeira delas diz respeito ao fato de que a legislagio do
imposto, como ja se viu, ndo estabelece parametros de produtividade para
a area efetivamente utilizada dos imdveis rurais, exce¢do feita as dreas
com pastagens e com atividades extrativas.

A segunda estd ligada ao modo pelo qual essas informagdes sio obtidas,
ja que se trata, na legislagdo atual, de um imposto autodeclarado. Des-
se modo, observando-se o preenchimento da declaragio verifica-se que
é bastante simples a informag3o sobre os dados que resultam, em parti-
cular, nas ireas efetivamente utilizadas e aproveitaveis do imével, a par-
tir das quais é calculado o seu grau de utilizagio. Associando-se as duas
ordens de consideragdes conclui-se que a tnica possibilidade de garantir
a fidedignidade das informagoes é mediante uma ativa e abrangente fis-
calizagio no campo, o que nio parece estar ocorrendo. (SABATTO, 2008,
p. 118)

Salientando a conexao das bases dos cadastros para o calculo do ITR por
meio do CAR e o carater autodeclaratdrio das duas politicas, é de se esperar que
a juncio dos cadastros seja problematica. O ITR tem manipula¢Ges nas infor-
magoes e o CAR ja ultrapassou o nimero de iméveis passiveis de cadastros. Se
na histéria dos cadastros, tinhamos o félio pessoal na Lei de Terras substituido
pelo félio real através do sistema de registro imobilidrio, podemos esperar da
autodeclaragao de territdrio e o presente quadro de sobreposigao de territorio
como um retrocesso em matéria de dominio do territorio? E mais, que tipo de
agoes serdo tomadas para corrigir esses registros sobrepostos?

Seguindo a perspectiva tedrica adotada, a politica autodeclaratdria é um
dispositivo que por sua baixa capacidade de verificagiao de dados e fiscalizagao
por parte do Estado traz para os cadastros um grande nimero de informagoes
que viabilizam as propriedades e posses brasileiras sem que necessariamente
resolvam ou imprimam a politica de regularizagao ambiental ou tributaria de
uma forma abrangente. Na realidade, a politica autocadastral parece tentar
capturar mais informacoes a sua malha, mesmo que essas informagoes nao se-
jam verdadeiras e que ndo estejam no territorio. Por se tratar de um “ambiente
virtual” onde os cadastros sao realizados sem verificagio in loco, o processo de
simplificagio e legibilidade do territério (SCOTT, 1998) aposta confiar em todos
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os registros acionados no sistema, mesmo que com pouca verificagao e fisca-
lizag3o. O efeito dessa aposta é, em parte, a elucidagdo de milhares de sobre-
posigoes de terra que realmente existem e, em outra parte, o uso indevido da
ferramenta como titulo fundiario e regularizagao ambiental de areas em locais
que nio necessariamente s3o as do proprietario. Ao mesmo tempo, a politica
autocadastral possui como “efeito-instrumento” a despolitizagao da questao
ambiental, tendo em vista que o CAR imprime autenticidade ambiental ao pos-
seiro/proprietario, tornando-se a “identidade” da propriedade, mas a nature-
za do cadastro provém de uma desburocratizagao e flexibilizagao que viabiliza
certificagdo ambiental mesmo que concebida de forma equivocada ou pouco
precisa.

Portanto, os efeitos diretos da politica do CAR s3o a expansio do nime-
ro de informagoes ambientais para fiscalizagao ambiental, a politica autocadas-
tral de geragao de dados altamente tecnoldgica e expansiva sem verificacao in
loco, a possibilidade de contabilizar recursos naturais e negocia-los pelas cotas
de reserva ambiental, do pagamento por servico ambiental e incentivo a politica
de carbono. Essas politicas combinadas com a necessidade de verificagao das
condig¢oes ambientais das propriedades e as dentincias de desmatamento em
territorio brasileiro sio em parte demandados pela cadeia global de commodi-
ties, que incide sobre paises fornecedores de matéria-prima. O “efeito-instru-
mento” (FERGUSON, 1980) permite que agricultores permanecam produzindo
matérias-primas mesmo que desmatando e possuindo passivos ambientais,
através de manipulagoes de cadastros e programas de regularizagao ambientais
que ainda n3o estao em a¢ao. Também é importante constatar alguns efeitos in-
diretos no territdrio como os efeitos fundiarios por sobreposi¢ao de terras pi-
blicas, onde posseiros e proprietarios entregam cadastros em cima de Unidades
de Conservacao, terras indigenas, areas embargadas pela Uniao, sem nenhum
tipo de responsabilizacio caso o cadastro seja irregular e ainda “regularizando”
a situagdo ambiental de sua propriedade.

CONCLUSOES

O trabalho objetivou demonstrar todo o processo de formalizagio de
terras e de prote¢io ambiental brasileiro para pensar que em diferentes mo-
mentos os dispositivos acionados pelo governo acabaram se revelando ambi-
guos em suas intencionalidades, funcionando para amplificar as burlas ja exis-
tentes, como grilagem de terras e regularizacao de passivos ambientais. Entao,
o conceito de “efeito-instrumento” de Ferguson (1980) nos ajuda a compreender
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o ferramental do novo caminho apresentado para a politica ptiblica ambiental
do CAR.

Esse estudo se revela inicial a possiveis outros efeitos que possam vir
a acontecer, inclusive os efeitos diretos nas areas protegidas no Brasil, o que
devera ser feito a partir do momento em que a politica piblica se estabeleca de
forma mais contundente e que o prazo para prorrogac¢ao do CAR, 31 de dezem-
bro de 2019, seja cumprido e assim a politica possa mostrar seus potenciais e
suas caréncias. A constante prorrogagao do prazo para realizagao do CAR pare-
ce aprofundar ainda mais os efeitos indiretos dessa politica, alcangando obje-
tivos exatamente contrarios aos pretendidos pela politica, tais como ampliagao
de desmatamentos e uso indevido do cadastro como documento fundiario. Por
ultimo, a atencio a politicas autocadastrais podem trazer contribui¢des inte-
ressantes para as analises sobre gestao de populagoes e biopolitica (FOUCAULT,
2008), tendo em vista que sua baixa capacidade de verificacio nio impede ou
constrange o governo a adotar a politica, mas tanto no caso do CAR quanto no
ITR s3o incentivados. Por isso, a importancia dos estudos sobre efeitos das poli-
ticas publicas, para pensar as agOes estatais e as possiveis consequéncias de dis-
positivos administrativos aparentemente democraticos e benéficos que podem
oportunizar efeitos dos mais diversos no territorio assim como revelar formas

mais atualizadas de governanca da terra.
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