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XXIX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BALNEARIO
CAMBORIU - SC

DIREITO AMBIENTAL, AGRARIO E SOCIOAMBIETALISMO |

Apresentacao

As pesquisas apresentadas nesta obra fazem parte do Grupo de Trabalho de “Direito

Ambiental, Agrério e Socioambientalismo 1”, ocorrido no &mbito do XXIX Congresso
Nacional do CONPEDI, realizado na cidade de Balne&rio Camborit - SC, entreosdias 7 a9
de dezembro de 2022. O evento promovido pelo Conselho Nacional de Pesguisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI) teve como tematica central “Constitucionalismo,

Desenvolvimento, Sustentabilidade e Smart Cities”.

Dada a abrangéncia temética do presente GT, os trabalhos expostos abordaram os mais
diversos assuntos que tangenciam o Direito Ambiental, o Direito Agrario e o
Socioambientalismo. Eis os trabal hos apresentados:

Nivaldo dos Santos apresentou o trabal ho intitulado “ Agronegécio, economia e regulacdo”. A
pesquisa trata, de forma geral, do agronegécio brasileiro, da forma como a economia afeta o
setor e da possibilidade de sua regulacéo.

Amanda Naif Daibes Lima e Marcos Venancio Silva Assun¢do expuseram o trabalho “Crise
ambiental e multiculturalismo: um estudo sobre a questdo do Sargassum no Brasil e no
Caribe aluz da hermenéutica de Gadamer”, no qual analisam o possivel didlogo intercultural
entre Brasil e Caribe no que diz respeito a suas agdes sociais e institucionais que envolvem os
problemas ambientais do Sargassum.

Pollyana Esteves Soares e Camila Lourinho Bouth, com o trabalho * Socioambientalismo e
politicas publicas: o trabalho andlogo ao de escravo na pecuaria amazonica sob a 6tica do
‘ecologismo dos pobres”, trouxeram o debate acerca do ofuscamento da questdo humana,
em contraste com a questdo ambiental quando se fala em desenvolvimento sustentéavel na
Amazonia

Laiz Andreazza apresentou a tematica “PPCDAmM: um balango de seus resultados e a
conveniéncia de retomé-10”, que demonstrou a necessidade de se reimplementar o Plano de
Acdo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM).



Débora Lantz Ellwanger e Gustavo Henrique Mattos Voltolini apresentaram dois trabal hos.
O primeiro deles tratou do “ Principio da participacdo popular na gestdo dos recursos hidricos
e a educacdo ambiental”, na qual debrugou-se sob a possibilidade de a educagdo ambiental
tornar-se ferramenta para efetivacéo da participacdo popular na gestdo dos recursos hidricos.
O segundo trabalho apresentado foi “A propriedade na classificacdo de José Isaac Pilati e o
registro de imoveis’, em gque buscaram demonstrar a forma como o registro de imoéveis pode
contribuir no cumprimento das fungdes sociais e ambientais dos bensimoveis.

Marcia Andrea Bihring também contribui com duas pesquisas. A primeira delas trouxe uma
andlise acerca da “Extracéo de areia do rio Jacui-RS: 15 anos da Acdo Civil Pablica de 2006
/n° 5026100-41-2013.404.7100". Seu segundo trabalho, “Dano ambiental extrapatrimonial e
sua valoracdo”, apresentou conceito de dano moral ligado alesdo de direito da personalidade
ao conceito adaptado a seara ambiental.

Jéssica Garcia Da Silva Maciel e Thiago Luiz Rigon de Araljo, com a pesquisa “ Par@metros
de justica ambiental para a reparticéo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo
dos recursos genéticos no Brasil”, apresentaram, a partir das questfes que envolvem o uso
dos recursos genéticos, uma correlacdo entre o regime da reparticdo de beneficios e os
parametros de justica ambiental adotados pelaLei n° 13.123/2015.

Silvana Terezinha Winckler e Arlene Anelia Renk expuseram o trabalho “Da ecologia moral
ainfraestruturaimoral: pescadores artesanais em conflito com aUsina

Hidrelétrica Foz do Chapecd”, em que abordaram a trajetoria de pescadores artesanais da
Colbnia Z29 impactados pela instalagdo da Usina Hidrel étrica Foz do Chapecd Energia.

Kerlyn Larissa Grando Castaldello, Aline Lanzarin e Silvana Terezinha Winckler
apresentaram o trabalho intitulado “Implantacdo e ampliacdo de corredores ecol 6gicos como
estratégias de conservacao da biodiversidade: aportes a partir da lei da Politica Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza’, em que exploraram o potencial dos corredores
ecol 6gicos como ferramenta de conservacdo da natureza.

Thiago Luiz Rigon de Araljo e Jéssica Garcia Da Silva Maciel contribuiram com o trabalho
“30 anos da Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB): aimplementacdo do sistema de
acesso e reparticdo de beneficios sob a perspectiva da justica ambiental”, que trouxe uma
andlise acerca das politicas publicas adotadas pelo Brasil apds os 30 anos da CDB.



Maria Rafaela Junqueira Bruno Rodrigues apresentou o trabalho “A evolucdo histérica do
Direito Ambiental através de um didogo com o Direito Constitucional, 0 meio ambiente e a
Agenda 30 da ONU: politicas publicas que levem ao desenvolvimento sustentével”, que
destacou o desenvolvimento historico-institucional do direito ambiental brasileiro e seu
processo de constitucionalizacéo.

Luiz Ernani Bonesso de Aralljo apresentou o trabalho “A lei n. 13.123/2015 e seus possivels
impactos na ciéncia e na industria’, em que se debateu acerca do alcance e dos possiveis
efeitos dareferidalei.

Horé&cio de Miranda Lobato Neto contribuiu com sua pesquisa “A leitura do principio da
funcdo social da terra sob as lentes das diretrizes de uma boa governanca fundiaria’, que
trouxe reflexfes acerca da governanca de terras e da possibilidade de uma releitura do
principio da funcdo social daterranosimoéveisruais.

Wanderley Silva Sampaio Junior e Jodo Glicério de Oliveira Filho apresentaram o trabalho
intitulado “ A necessidade do IPTU verde para a preservacdo do meio ambiente sob o olhar da
ecosofia’, trazendo o olhar de Guattari para a discussao.

Luciane Aparecida Filipini Stobe apresentou a pesquisa sobre “Compliance ambiental:
perspectivas a efetivacdo da justica socioambiental”, em que se verificou a possibilidade do
instituto do compliance tornar-se instrumento de efetivacdo da justica socioambiental .

Abner da Silva Jaques trouxe o trabalho “Meio ambiente e responsabilidade penal: a
impossibilidade de aplicagdo do principio da insignificancia aos crimes ambientais’, que
guestionou a relativizacdo da protecdo ambiental ante o principio da insignificancia aplicado
aos crimes ambientais.

Luis Felipe Perdigéo De Castro apresentou a pesguisa sobre “Mineracdo em terras indigenas
e o0 estado de coisas inconstitucional: aspectos jurisprudenciais e reivindicacfes
socioculturais’, trazendo o debate acerca da a eficacia de direitos fundamentais, em matéria
ambiental e de sustentabilidade, no contexto politico e sociocultural de mineracéo em Terras
Indigenas.

Por fim, José de Alencar Neto contribuiu com seu trabalho sobre “Mudancas Climaticas e
cartérios extrajudiciais. aimportancia dos registros de imoéveis no cumprimento do objetivo
13 da Agenda 2030", no qual destacou a relacdo entre os cartorios extrajudiciais e o
cumprimento do ODS 13 da Agenda 2030.



As apresentacdes dos traba hos e os debates que se abriram com eles apenas confirmaram a
gualidade da producdo trazida pelos pesquisadores e pesquisadoras, demonstrando a
atualidade e a autoridade com que trataram sobre os temas propostos pelo GT de Direito
Ambiental, Agréario e Socioambietalismo, 0 que deixou em noés, coordenadores, uma grande
satisfacdo de ter tido a oportunidade de assisti-los.

No mais, nosso breve encontro durante o evento deixou uma expectativa positiva em relacéo
a producdo académica que vem sendo produzida nacionalmente neste vasto ramo que
compreende o presente GT. Esperamos que esta obra possa contribuir com futuras pesguisas,
com debates e com reflexdes acerca de temas tdo urgentes e desafiadores que passam pelo
Direito Ambiental, pelo Direito Agrario e pelo Socioambietalismo.

Prof. Dra. Livia Gaigher Bosio Campello (UFMS)

Prof. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes De Souza (UNIVALI)

Prof. Dr. Nivaldo Dos Santos (UFG)



A LEITURA DO PRINCIiPIO DA FUNCAO SOCIAL DA TERRA SOB ASLENTES
DASDIRETRIZES DE UMA BOA GOVERNANCA FUNDIARIA

THE READING OF THE PRINCIPLE OF THE SOCIAL FUNCTION OF LAND
UNDER THE LENS OF THE GUIDELINES OF GOOD LAND GOVERNANCE

Horacio de Miranda L obato Neto 1

Resumo

Este artigo analisa em que medida a governanca de terras € capaz de promover areleitura do
principio dafuncéo socia daterranosimoveisrurais, a partir de uma ressignificagdo de suas
trés dimensdes, a econdmica, a social e aambiental. Para tanto, propde-se o estudo da origem
e do conceito de governanca, notadamente a partir das reflexdes contidas no documento
intitulado Governance and Development elaborado pelo Banco Mundial em 1992, e de como
a sua assimilacdo repercute para 0 aspecto econdmico (relacionado ao mercado de terras, a
politica de créditos e a produtividade), o social (vinculado ao bem-estar do trabalhador rural,
especialmente a questdo do combate ao trabalho andlogo a condicdo de escravo, e a politica
tributéria) e o ecoldgico da funcéo social daterra. Utilizou-se como metodologia a pesquisa
bibliogréafica e documental. Ao final, concluiu-se que o principio da fung¢do social da terra
pode ser relido a partir do conjunto de diretrizes que constitui a governanca fundiaria.

Palavras-chave: Governanca, Fundiéria, Fungdo, Social, Terra

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to analyze the extent to which land governance is capable of promoting the
re - reading of the principle of the social function of land in rural properties, based on are -
signification of its three dimensions, economic, social and environmental. Therefore, it is
proposed to study the origin and the concept of governance, notably from the reflections
contained in the document entitled Governance and Development prepared by the World
Bank in 1992, and how its assimilation has an impact on the economic aspect (related to the
land market, credit policy and productivity), social (linked to the welfare of the rura
workers, especially the question of combating work analogous to the condition of slave, and
to tax policy) and the ecological of the social function of the land. The methodology used
was bibliographical and documentary research, as well as primary data on the land issue in
Brazil. In the end, it was concluded that the principle of the social function of the land can be
reread from the set of guidelines that constitutes land governance.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Land, Governance, Social, Function, Land

1 Doutorando no programa de pos-graduacéo em direito da UFPA, nalinha de pesquisa Direitos Humanos e
Direito agroambiental
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Introducéo

Considerando a desordem fundiaria brasileira, a concentracdo de grandes areas de terra
nas maos de poucos, a violéncia no campo, o processo de grilagem! e o desmatamento de
enormes areas verdes, verifica-se a necessidade de haver mudangas estruturantes no
ordenamento juridico e nas institui¢bes (publicas e privadas), para fins de se alcancar maior
controle dos espacos, seguranca juridica, paz social e ainda a formacao de um cenario adequado
a sustentabilidade ecoldgica, social e econdmica.

Os problemas acima apontados tém direta relagédo com a terra, seja em func¢éo do acesso
desigual, da inseguranca que atinge os posseiros, do uso nao sustentavel, de instituicdes débeis
e ineficazes para a governanca territorial e para a resolucao de disputas e conflitos (Reydon et
al, 2017a).

As solugdes técnicas convencionais relativas a administracdo de terras ja se mostraram
inadequadas, sobretudo porque os instrumentos disponiveis sdo incapazes de enfrentar a
complexidade do problema e, ao mesmo tempo, garantir eficacia na governanca do territério.

Governanca essa, alias, que, ndo obstante ser relevante, permanece, em grande parte,
negligenciada por agentes politicos. As ideias que formam a governanca fundiaria, em regra,
ndo estiveram presentes na gestdo nacional das terras. O pais enfrenta seus problemas fundiarios
de maneira ineficiente, com a criacdo de normas e instituicbes que pouco — ou quase nunca —
dialogaram entre si (Reydon e Felicio, 2017, p. 13).

Paralelamente a isso, a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) trouxe, de forma
expressa, a necessidade de cumprimento, pelo proprietario do imovel rural, do principio da
funcéo social da terra? (artigos 170 e 186), sob pena de desapropriacio por interesse social para
fins de reforma agraria, artigo 184. E trés foram as dimensdes insculpidas pelo texto
constitucional e consideradas necessarias para a realizacdo do referido principio, a saber: a

econdmica, a social e a ambiental.

ICostuma-se dizer que o termo grilagem tem sua origem na tentativa de transformar titulos falsificados, dando-
Ihes aparéncia de legais, com o emprego do inseto ortoptero — o grilo — que era confinado junto de um documento
falso, a fim de que seus excrementos lhe dessem um aspecto de envelhecido. Contudo, a grilagem consiste em
outras diversas praticas, como fraudes em cartérios de registro de iméveis, processos judiciais, dentre outros, de
modo a se justificar falar-se, hoje, em um complexo processo de grilagem (Brasil, 2006, p. 11).

2 Marés (2003, p. 91-92) entende que a fungdo social esta ligada ao bem e ndo ao direito (de propriedade) ou ao
seu titular. Segundo ele, uma terra cumpre a sua fungdo social mesmo que sobre ela ndo paire nenhum direito de
propriedade ou esteja, mesmo, proibido qualquer uso direto. Cita como exemplo as terras afetadas para a
preservacao ambiental, onde o cumprimento da funcdo social se d& exatamente por meio da preservacdo do
ambiente.
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A tradicéo brasileira conferiu destaque especial para o aspecto econdmico, a despeito dos
outros dois, configurando-se em verdadeira limitacdo, fazendo com que o principio, na prética,
seja reduzido a indices de produtividade, ndo obstante a sua interface com outros principios
fundamentais da Republica (Maniglia, 2014).

Propde-se, assim, 0 seguinte problema de pesquisa: a boa governanca fundiéria tem o
conddo de ressignificar o principio da funcdo social da terra para os imoveis rurais, ou seja,
aqueles que exploram a atividade agréaria?

A abordagem iniciard com o estudo a respeito do conceito e origem da governanca, desde
as reflexbes conduzidas pelo Banco Mundial em 1992, no seu documento Governance and
Development, passando pelas “Diretrizes Voluntarias sobre a governanga responsavel da terra,
dos recursos pesqueiros e florestais no contexto da seguranca alimentar nacional”, publicada
pelo Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CSA).

Na sequéncia, tratar-se-a a respeito das possiveis repercussdes que as diretrizes de uma
boa governanca provocam em cada um dos aspectos da funcdo social da terra. O econémico,
ligado ao mercado de terras, a politica de créditos e a produtividade. O social, vinculado ao
bem-estar do trabalhador rural, especialmente a questdo do combate ao trabalho analogo a
condicdo de escravo, e a politica tributaria (ITR). E o ecolégico, vinculado ao uso da terra com
respeito a legislacdo ambiental.

Utilizou-se a pesquisa bibliografica e legislativa, a partir do método de abordagem
dedutivo.

Acredita-se que a importancia deste artigo se revela ndo apenas na apresentacdo de um
estudo sobre a governanca de terras, mas também pelo fato de que discutira, a luz das
orientagdes constitucionais e infraconstitucionais brasileiras, a possibilidade de uma releitura e

de uma nova aplicacdo interpretativa para o principio da funcéo social da terra.

1 A (Boa) Governanga de Terras

A partir da década de 1970, o Banco Mundial iniciou a construcdo de um modelo de
governanca. Aquela altura, a politica desenvolvimentista produziu nimeros indesejados de
crescimento econdmico, o que levou a instituicdo a pensar numa nova politica de ajustes, com
a formulacdo de planejamentos para o desenvolvimento do quadro institucional dos paises,
sobretudo os mais pobres, cuja gestdo fraca do setor publico foi apontada como uma das

principais explicagdes do resultado econémico insatisfatorio (Laschefski, 2014, p. 253).
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Em 1992, o Banco Mundial publicou o trabalho intitulado Governance and Development
(Governanga e Desenvolvimento). Nele, o termo governanca é definido como “a maneira em
que o poder é exercido na gestdo dos recursos econémicos e sociais de um pais, visando o
desenvolvimento” e é ligado ao “exercicio de autoridade, controle, gestdo, poder do governo”
(World Bank, 1992, p. 1 e 3).

Esse conceito de governanca ndo abre mao do fortalecimento da economia do livre
mercado, mas também considera como relevantes aspectos institucionais, politicos e sociais.

Para Reydon et al (2017) “governanga € um conceito que compreende complexos
mecanismos, processos e institui¢cdes por meio dos quais os cidadaos e os grupos articulam seus
interesses e exercem seus direitos e obrigacdes legais [...]”.

A boa governanca, por sua vez, € definida, pelo Banco Mundial, como “o gerenciamento
do desenvolvimento”, ou seja, a capacidade governativa de um pais. A instituicdo enxerga a
boa governanca como fundamental para a criacdo e preservacdo de um ambiente capaz de
promover o desenvolvimento forte e equitativo, um verdadeiro complemento as politicas
econémicas (World Bank, 1992, p. 1).

Laschefski (2014, p. 255) conceitua o termo boa governanga como

[...] uma nova visdo de um Estado que é reduzido a suas funges centrais, efetivo e
eficiente, orientado para promover o desenvolvimento, que procura a cooperagdo com
0 setor privado e a sociedade civil. Nesse contexto, o Estado assume o papel de
mediador e regulador entre 0s atores supracitados, assim como entre os atores globais
e locais.

Para a implementacdo de uma boa governanca é necessario a existéncia de uma
regulamentacdo clara sobre os instrumentos e ferramentas franqueados aos cidaddos e a
sociedade civil em geral para o controle social das autoridades e dos processos decisorios
(Laschefski, 2014, p. 255).

A (boa) governanga passou a ser encarada como um requisito indispensavel para o
desenvolvimento®, incorporando-se ao crescimento econdmico as ideias de equidade social e
respeito aos direitos humanos (Santos, 1997, p. 338).

Boas praticas de governanca tornaram-se essenciais para a criacdo e manutengdo de um
ambiente capaz de produzir um desenvolvimento vigoroso e equilibrado. Nesse sentido, o
“gerenciamento eficiente e responsavel do setor publico e um quadro politico previsivel e
transparente sdo fundamentais para a eficiéncia dos mercados e governos, e, com isso, para o

desenvolvimento econémico” (World Bank, 1992, prefacio).

% 0 Banco Mundial entende como desenvolvimento equilibrado aquele que proporciona o crescimento econémico
e atende as necessidades dos pobres (World Bank, 1992, p. 30).
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Ora, ndo se pode olvidar que o Estado e seus governos desempenham um importante
papel na sociedade, seja por meio do fornecimento aos cidaddos de bens e servicos publicos,
seja estabelecendo as regras para os mercados funcionarem de maneira eficiente.

Para que isso ocorra de modo satisfatério, no entanto, € necessario a fixacdo de métodos
de atuacgdo e de pessoas aptas a implementa-los, o que demanda a construcdo de sistemas de
responsabilizacdo, de informagdes adequadas e confidveis e de uma gestdo de recursos
eficientes (World Bank, 1992, p. 1).

Assim, segundo o Banco Mundial, e sem desprezar as diferencas culturais e préprias de
cada pais, as quatro principais dimensdes da boa governanca sdo: gestdo do setor publico;
responsabilidade; quadro legal para o desenvolvimento; e informacdo e transparéncia (World
Bank, 1992, p. 6).

Para os fins deste trabalho, das dimensdes da boa governanca discriminadas pelo Banco
Mundial, as que interessam sdo: o quadro legal para o desenvolvimento; e aquela ligada a
informagdo e transparéncia.

No que toca a primeira dimensdo, o Banco Mundial em Governance and Development
defende a ideia de que um conjunto de regras adequadas € indispensavel para a criacdo de um
cenario estavel e propicio para que os atores econbémicos (empresarios, agricultores e
trabalhadores) possam avaliar as oportunidades e os riscos econdmicos, fazer investimentos de
capital e trabalho, firmar negdécios juridicos e etc (World Bank, 1992, p. 28).

Anote-se que 0s agentes econdbmicos precisam ter seguranca em seus negdécios, com a
certeza de que nao sofrerdo interferéncias arbitrarias do Estado ou de outros particulares.
Ademais, num sistema juridico justo, de acordo com o Banco Mundial, as regras devem: i) ser
conhecidas antecipadamente a sua vigéncia; ii) produzir efeitos, de fato; iii) ter as suas
aplicacdes garantidas por meio de mecanismos institucionais, inclusive com um o6rgao judicial
independente; iv) existir a previsdo de procedimentos para a alteracdo das regras quando elas
ndo servirem mais a sua finalidade e n&o responderem mais as necessidades locais (World Bank,
1992, p. 30).

Jaem relacdo a outra dimensdo, qual seja, a informacdo e transparéncia, 0 Banco Mundial
acredita que numa economia de mercado competitiva, 0s atores econdmicos precisam ser
informados de maneira oportuna e confiavel. Quanto menos informacao ou quanto maior for a
falta de credibilidade dessas informacdes, mais incertezas e riscos havera e, portanto, maior
sera o custo de investimento (World Bank, 1992, p. 39).

Vé-se, pois, que a eficiéncia econdbmica impBe que ac¢bes e politicas governamentais

estejam ao alcance do conhecimento do publico em geral. Além disso, 0os processos de
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elaboracdo de politicas devem ser transparentes, com a possibilidade do cidad&o influenciar na
elaboracio dessas politicas* (World Bank, 1992, p. 40.)

Esses sdo, por assim dizer, os principais elementos de governanca trazidos pelo Banco
Mundial no documento intitulado Governance and development e que, de certa forma, ndo
obstante ainda encontrar resisténcia, vem ganhando espacgo cada vez maior nas discussoes
dentro dos governos e das corporacOes privadas, sobretudo em organismos de cooperagao
internacional. Nessa quadra, € preciso destacar o papel desempenhado pela Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO), que, a partir de processo de oitiva de
seus paises membros e balizada por estudos dos impactos de uma adequada administracdo de
terras sobre a vida social, criou, por meio de seu Comité de Seguranga Alimentar Mundial
(CSA), na sua 382 Sessao extraordinaria, em maio de 2012, as Diretrizes Voluntarias para a
Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da

Seguranca Alimentar Nacional (DVGT), as quais serdo abordadas a seguir.

2 Diretrizes Voluntarias para a Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos

Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional (DVGT)

As Diretrizes Voluntérias para a Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos
Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional (DVGT), que devem ser
interpretadas e aplicadas de acordo com os direitos humanos, foram resultado de um processo
deflagrado na Cupula Mundial da Alimentacdo convocada pela FAO em 1996 e se constituem
num verdadeiro marco historico e principal documento normativo internacional sobre questdes
fundiarias.

A DVGT serve como instrumento de reivindicacdo e de controle social, de
monitoramento e avaliacdo de legislacdes, programas e politicas publicas relacionadas a
governanca responsavel da terra, dos recursos pesqueiros e florestais, tudo para fins de garantir,
num contexto de implementacgéo dos direitos fundiarios, a seguranca alimentar de todos (FAO,
2015, p. 7-8).

O acesso a terra é definido por meio de sistemas de posse existentes e proprios de cada

sociedade, que podem ser escritos ou ndo escritos, e que definem quem pode usar determinados

4 A Lei n® 13.465/2017, que dispGe, dentre outros assuntos, sobre a regularizagdo fundidria rural e urbana, trouxe
como um dos objetivos da Reurb, no artigo 10, inciso XII, a oportunizacdo de participacdo dos interessados nas
etapas do processo de regularizacdo fundiaria, constituindo-se, pois, em verdadeiro exemplo de participacéo
popular na elaboragdo de politicas.
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recursos, em que condicdes e por quanto tempo. Dentro desse contexto, € importante dizer que
direitos de posse ndo assegurados representam um aumento da fragilidade de determinados
grupos®, o que pode significar a potencializacio de conflitos e também a degradacéo ambiental
(FAO, 2015, p. 14).

E justamente nesse cenario que a governanca fundiaria surge como um elemento que tem
a capacidade de fazer com que as pessoas, as comunidades e 0s grupos conquistem os direitos
e deveres de acesso e controle sobre a terra.

O conjunto de diretrizes que compdem a DVGT busca construir um conceito de
governanca fundiaria responsével e apto a funcionar como um instrumento na conquista de
direitos e fixacdo de deveres dos individuos relativos a terra (FAO/SEAD, 2017, p. 14).

Sobre o0 assunto, registre-se a licdo encartada no prefacio da versao brasileira da DVGT,

publicada pelo Ministério de Desenvolvimento Agréario (FAO, 2015, p. 15)

[...] As pessoas podem se ver condenadas a viver uma vida de fome e pobreza se
perdem seus direitos de posse sobre suas moradias, sobre a terra, sobre os recursos
pesqueiros e florestais e sobre seus meios de vida, devido a corrupcdo nas praticas de
posse, ou ao fato de os 6rgdos executivos ndo protegerem seus direitos. As pessoas
podem, inclusive, perder a vida quando uma governanca fundiéria deficiente leva a
conflitos violentos. A governanga fundiaria responsével, ao contrério, promove o
desenvolvimento social e econdmico sustentavel, que pode ajudar a erradicar a
pobreza e a inseguranga alimentar e incentiva o investimento responsavel.

A governanca fundiaria eficiente combate os problemas de gestdo com instrumentos
semelhantes aqueles a disposicdo da administracdo gerencial, embora seja preciso deixar
marcada a diferenca entre administracdo e governanca da terra. Naquela, o carater instrumental
e institucional da gestdo das politicas de posse e uso da terra sdo evidentes. Nessa Ultima, resta
destacado o carater participativo, vinculado ao manejo dos instrumentos na busca da
sustentabilidade socioeconémica e ambiental da terra (Reydon e Felicio, 2017, p. 15).

Um conceito simples e bastante representativo de governanca fundiaria foi apresentado
por Reydon et al (2017), que diz

[...] a governanca da terra compreende normas, processos e organizacdes mediante os
quais se adotam decisoes relativas ao uso e ao controle da terra, a tomada de decis6es
e a forma como se administram interesses contrapostos relativos a terra. O conceito
de governancga abarca tanto os marcos juridicos e normativos sobre a terra como as
praticas tradicionais e informais que contam com legitimidade social.

A DVGT (FAO, 2015, p. 23) se ocupou de especificar alguns principios que orientam 0s

Estados na implantacdo de uma governanca fundiaria responsavel.

5> A exemplo de indigenas, de comunidades ribeirinhas e de remanescentes de quilombos.
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Quadro 1 — Principios de governanca

PRINCIPIOS GERAIS

PRINCIPIOS DE IMPLEMENTAGAO

Reconhecimento e respeito pelos Estados de todos
os titulares legitimos e seus direitos de posse, com
a adocdo de medidas para identificar, registrar e
respeitar os titulares e seus direitos, formalmente
registrados ou ndo

Reconhecimento dos direitos humanos inerentes a
todos os individuos

Os Estados devem proteger os direitos legitimos de
posse frente as ameacas e infracfes, evitando as
perdas arbitrarias e, sobretudo, os despejos forcados
que sejam contrarios as obrigacdes existentes no
ambito juridico interno e externo;

Ninguém deve ser alvo de discriminacéo

Os Estados devem promover e facilitar o0 gozo dos
direitos legitimos de posse, a partir de agdes
concretas que estimulem e facilitem a plena
conquista dos direitos de posse ou as transacfes de
direitos;

Reconhecimento de que a igualdade entre os
individuos pode exigir o reconhecimento das
diferencas entre eles, assim como também a adogéo
de medidas positivas. Isso passa, inclusive, pela
garantia da igualdade do direito de mulheres e
homens ao gozo de todos os direitos humanos

Acesso a justica para lidar com violagdes dos
direitos legitimos de posse;

Reconhecimento da inter-relacéo existente entre os
recursos naturais e seus usos, adotando-se um

enfoque integrado e sustentavel para sua
administracao

Assegurar a consulta e participacdo daqueles grupos
ou individuos que possam ser afetados com
decisbes

Garantia do Estado de Direito, com a adocdo de
praticas baseadas em regras previamente
estabelecidas, amplamente divulgadas e aplicaveis
a todos, de maneira igualitaria, por meio de um
Poder Judiciério independente

Atos de governo transparentes, com prestacdo de
contas e melhoria continua dos mecanismos de
monitoramento e andlise da governanca fundidaria

Prevencdo as disputas relacionadas com a posse, 0s
conflitos violentos e a corrupcéo;

Respeito, por parte dos atores ndo estatais, a
exemplo das empresas privadas, dos direitos
humanos e dos direitos legitimos de posse;

Fonte: FAO, 2015.

Pelos principios, percebe-se que a boa governanca fundiaria se reveste em compromisso
ético-valorativo sustentado na eficiéncia, responsabilidade e transparéncia da gestdo fundiéria,
por isso a participacdo social sobre os processos de gestdo, assim como também a criacdo de
controles externos ao servi¢o publico, sdo importantes (Reydon e Felicio, 2017, p. 16).

Dentre os principios gerais e de implementacdo, destaca-se aqueles relacionados aos
mercados, & administragdo da posse da terra e as respostas as mudancas climaticas e as situacoes
de emergéncia.

Em relacdo aos mercados, os Estados precisam reconhecer formalmente as posses,
facilitar a venda e o arrendamento justo e transparente como meio de transferéncia de direitos
de uso e propriedade da terra e dos recursos pesqueiros e florestais (FAO, 2015, p. 49).

Precisam ainda facilitar o funcionamento eficaz e transparente dos mercados, tudo para

fins de possibilitar a participacdo em igualdade de condi¢des e oportunidades para uma
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transferéncia de direitos de posse que seja benéfica a todos, proporcionando, dentre outras
coisas, a diminuicdo dos conflitos e das instabilidades, a criagdo de incentivos para 0 uso
sustentavel da terra, das areas pesqueiras e florestais e para a conservacdo do meio ambiente
(FAO, 2015, p. 50).

Ainda no campo do mercado, é preciso que os Estados assumam a responsabilidade de
implantacdo de sistemas de registro confidveis e adequados, a exemplo de registros de
propriedades com informac&o transparente e clara sobre os direitos e 0s deveres de posse da
terra, reforcando a sua seguranca (FAO, 2015, p. 51).

Um sistema de registro confidvel se conecta também aos principios relacionados a
administracdo da posse da terra, aumenta a seguranca juridica dos titulares, sejam eles publicos,
privados, povos indigenas® ou outras comunidades’ com sistemas tradicionais de posse,
facilitando a convivéncia harménica das sociedades locais.

Essas préaticas tém relacdo direta com o documento Governance and Development do
Banco Mundial, que incentiva o aumento da capacidade de gerenciamento do setor publico, a
partir da criacdo de regras e de instituicbes capazes de fornecer um quadro previsivel e
transparente para a conducao dos negocios.

Anote-se, ainda, que os Estados tém competéncia para, por intermédio da tributacdo
relativa aos direitos fundiarios, aumentar a receita, facilitando a implementagcdo de seus
objetivos sociais, econdmicos e ambientais. Todos os fatores relacionados a tributacdo dos
direitos fundiarios, porém, precisam ser muito bem delimitados pelos Estados, por meio de
politicas, leis e marcos organizacional (FAO, 2015, p. 71). Todavia, a arrecadacéo e a cobranca
tributaria devem ser implementadas por intermédio de sistema eficaz que implique em efetivo
ingresso de recursos aos cofres publicos.

No que toca as respostas as mudancas climaticas e as situacfes de emergéncia,

Os Estados devem assegurar que os direitos legitimos de posse da terra e dos recursos
pesqueiros e florestais de todos os individuos, das comunidades ou dos povos que
possam ser afetados, especialmente os agricultores, os produtores em pequena escala
de alimentos e as pessoas vulneraveis e marginalizadas, sejam respeitados e
protegidos por leis, politicas, estratégias e acdes, visando prevenir os efeitos das
mudancas climaticas e responder a esses efeitos, de acordo com 0s seus respectivos

® Vale anotar que, segundo o artigo 20, inciso XI, da CR/88, sdo de dominio da Unido as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indigenas, aos quais resta assegurada, conforme artigo 231, §2° também da CR/88, a posse
permanente dessas terras e o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

7 Benatti (2011, p. 102) lembra que para os remanescentes das comunidades dos quilombos a titularidade das terras
Ihes pertence e esse pleno dominio lIhes confere também a autoadministracdo e a autogestdo. O artigo 68 do Ato
das DisposicBes Constitucionais Transitorias assegura a essas comunidades ndo somente a posse € 0 manejo das
areas, mas o dominio absoluto.
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deveres, quando aplicaveis, em termos de marcos pertinentes sobre mudancas
climaticas” (FAO, 2015, p. 77).

Com efeito, todos esses fatores que conduzem a boa governanca estdo langados na DVGT,
que objetiva (FAO, 2015, p. 20)

1. Melhorar a governanca fundidria, fornecendo orientagdo e informaces sobre as
praticas internacionalmente aceitas para os sistemas que tratam do direito de uso, da
gestdo e do controle da terra e dos recursos pesqueiros e florestais;

2. Contribuir para a melhoria e elaboracdo dos marcos politicos, bem como dos
marcos juridicos e organizativos, por meio dos quais se regulam os direitos de posse
sobre os citados recursos;

3. Aumentar a transparéncia e melhorar o funcionamento dos sistemas de posse da
terra;

4. Fortalecer as capacidades e o funcionamento dos érgdos executores; das
autoridades judiciais; dos governos locais; das organiza¢fes de agricultores e
produtores em pequena escala; dos pescadores e dos extrativistas; dos pastores; dos
povos indigenas e de outras comunidades; da sociedade civil; do setor privado; das
instituicGes académicas e de todos aqueles que tém interesse na governanga fundiaria,
bem como para promover a cooperacgao entre 0s atores mencionados.

Por fim, vale dizer que a DVGT é de carater voluntério, ndo tem natureza cogente, e pode
ser usada por Estados, pelos poderes executivo, legislativo e judiciario, pelos diferentes niveis
de governo (nacional, regional e local), pelas organizacdes da sociedade civil, por povos

indigenas e pelo setor privado (FAO, 2015, p. 21).

3 Ressignificacdo do principio da funcéo social da terra a partir das DVGT

A propriedade, ao longo da histdria, foi marcada pela ideologia individualista. A aceitagdo
do principio da fun¢do social, pensado inicialmente para servir como uma espécie de reacdo aos
abusos do proprietario, sucumbiu aos interesses individuais, o que acabou por diminuir a sua
efetividade (BORGES e PEDROSA, 2017, p. 334).

O paradigma de propriedade da modernidade possuia intima relagdo com a “visdo
atomistica da sociedade e pode ser analisado a partir de seu carater unitario, ilimitado,
exclusivista e absoluto”, afinal emergiu a partir do ideario da Revolugcéo Burguesa Francesa de
1789 que, dentre outros objetivos, visou assegurar a propriedade privada dos bens nas méos de
seu titular, como resposta ao anterior sistema do ancien régime (BORGES e PEDROSA, 2017,
p. 335).

O principio da fungdo social ganhou espa¢o no século XX para se contrapor a
potencializagdo da ideia individualista e consequente desequilibrio social, causado pelos abusos
perpetrados por quem detinha o poder econdmico. E nesse momento que a reinterpretacio e a

ressignificacdo do principio se fez necessaria. A partir de entdo, o exercicio de direitos
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subjetivos estava condicionado ao respeito dos anseios sociais, configurando-se, pois, uma
situacdo de imperiosa harmonizagdo do gozo dos direitos individuais com os interesses dos
demais membros da comunidade.

Com efeito, 0 que se observou nesse momento historico foi uma verdadeira viragem
linguistica, por meio da qual o direito deve ser compreendido ndo como sucesséo de textos com
sentidos latentes, pré-construidos, esperando apenas que o intérprete hermeneuta Ihes dé vida,
mas sim como textos que permanentemente reclamam sentidos (STRECK, 2009, p. 248).

Essa viragem linguistica, segundo Streck (2009, p. 284), permite, a partir de uma ruptura
paradigmaética, interpretar e nomear o novo por intermédio de um horizonte critico. O direito é,
em esséncia, uma pratica dos homens, expressada num discurso que é mais do que palavras, é
também comportamentos, simbolos, conhecimentos veiculados pela linguagem.

Atualmente, o principio da funcdo social da terra carece, na pratica juridica nacional, de
uma nova viragem linguistica, mas agora para romper com o costume perverso de atribuir valor
maior ao aspecto econdmico em comparagdo aos outros dois, o social e o ambiental.

Assim, considerando as anotacdes realizadas acima sobre governanca fundiaria, buscar-
se-a, na sequéncia, avaliar as possiveis repercussoes e ressignificacdes que as diretrizes de uma

boa governanca séo capazes de provocar em cada um dos aspectos da funcdo social da terra.

3.1 Aspecto econdmico: mercado de terras, politica de créditos e produtividade

A dimensdo econémica do principio da funcdo social da terra esteve muito ligada a
simples questdo de produtividade. Outros elementos, que exercem forte influéncia para a
configuracdo e formatacdo do cenario produtivo, foram desconsiderados ao longo do tempo. O
mercado de terras € um desses elementos.

Com efeito, a partir das diretrizes de uma boa governanca fundiaria, mister se faz
necessario a construgdo de um Sistema de Administracdo de Terras que seja capaz de gerir 0
uso, a posse e a propriedade da terra e que conduza a um desenvolvimento verdadeiramente

sustentavel® (Reydon e Felicio, 2017, p. 16).

8 Acredita-se, neste ensaio e seguindo os ensinamentos de Bosselmann (2015), que o desenvolvimento sustentavel
deve ser recepcionado a partir de uma visdo de sustentabilidade forte, onde o desenvolvimento econdmico, se
necessario, deve se adequar e se submeter as restricdes ambientais e sociais. Crescimento econdmico sem respeito
a valores ecol6gicos e sociais ndo é desenvolvimento. Assim, num determinado cenario, o cumprimento da funcéo
social da terra pode ser justamente de nada produzir, em razao de restricbes ecoldgicas ou sociais.
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A administracdo fundiaria requer, de inicio, a confeccdo de um cadastro adequado das
terras e que possa identificar e individualizar cada porcao (lote) de maneira simples, objetiva e

acessivel a todos. Apos isso, ha de se estabelecer, segundo Reydon e Felicio (2017, p. 16-17)

a) Registro da propriedade da parcela de terra — é a dimensdo legal da propriedade
da terra, onde se definem os direitos e deveres a ela associados;

b) Valor da terra — é a dimenséo na qual se estabelece o valor da parcela e, a partir
disso, a cobranga de tributos sobre a terra, tanto urbanos quanto rurais;

c) Uso da terra — dimensdo na qual se definem os possiveis usos da terra, urbano e
rural, de preservacdo ou de utilizacdo produtiva e que culturas produtivas devem ser
priorizadas (zoneamento);

d) Desenvolvimento nas parcelas — regulamentacdo do que é permitido ou proibido
nas edificacdes nas parcelas, a obtencéo de licencas, entre outros.

Percebe-se, pois, que a administracdo da terra esta pautada em cinco aspectos relevantes
e diretamente ligados as diretrizes de uma boa governanca, a saber: o cadastro, o direito a
propriedade (registro), o valor da terra, 0 uso e a sua destinacao natural (ou o que é permitido
edificar na propriedade).

Ainda na licdo de Reydon e Felicio (2017, p. 22-23), um sistema eficiente de
administracdo de terras traz os seguintes beneficios: i) garantia da propriedade e maior
seguranca a posse, servindo o registro da terra como prova legal de propriedade em casos de
litigio; ii) apoio a tributacdo de terra e propriedade, com o aumento da eficiéncia no processo
de cobranca de tributos; iii) seguranca ao crédito, uma vez que o fator de incerteza da
titularidade da terra é reduzida; iv) desenvolvimento e monitoramento dos mercados de terras,
a medida que os sistemas de administracdo de terras proporcionam maior confianc¢a, seguranca
e facilidade em processos de negociacdes de terras, onde 0s proprietarios tém seus direitos
assegurados; V) protecdo de terras publicas contra invasfes de particulares; vi) reducdo das
disputas por terra com a diminuic¢éo dos processos judiciais; vii) apoio da gestdo ambiental com
0 zoneamento das areas de conservacao; viii) producdo de dados estatisticos, que serdo Uteis
para a tomada de futuras decisfes na construcdo de bons indicadores para o alcance da boa
governanca.

Vale dizer, portanto, que um Sistema de Administracdo de Terras aparelhado de
infraestrutura institucional capaz de conduzir a uma boa governancga de terras apresenta como
consequéncia o funcionamento adequado do mercado, o que contribui, sobremodo, para
conferir seguranca ao produtor do campo (seja uma grande empresa multinacional do
agronegocio, seja um pequeno agricultor familiar), que poderd dirigir seus recursos

exclusivamente para a questdo produtiva, de acordo com a vocacao agricola da area.
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Noutro giro, ndo se pode olvidar que um bom sistema de governanca de terras é fator
importante para o fomento de uma politica consistente e sustentavel de concessdo de crédito,
especialmente em relacdo aos agentes privados (instituicbes financeiras e empresas de
insumos®), os quais, num quadro de governanga fraca, possuem, por exemplo, altos custos de
registros de hipotecas de imdveis rurais dados em garantia e, aléem disso, possuem grandes
dificuldades de execucéo judicial desses bens em casos de inadimplemento. Tudo isso traz
como consequéncia o encarecimento das taxas de juros nas operacoes de crédito rural (Reydon
et al, 2017b, p. 323-324), 0 que, de certo, impacta diretamente a produtividade.

Nesse sentido, a boa governanga fundiéria é capaz de ressignificar o aspecto econémico
da funcéo social da terra, a medida que tem o conddo de reestruturar o mercado de terras, a
partir de um sistema de administracdo eficiente e capaz de conferir seguranca juridica aos
proprietarios e possuidores, inspirando confianca no mercado de terras local, bem como
incentiva e desenvolve a politica de concessdo de crédito, elevando, assim, o nivel da

capacidade produtiva.

3.2 Aspecto social: combate ao trabalho analogo a condicgéo de escravo e a politica tributaria

O trabalho em condigdes analogas as de escravo resta caracterizado com o ferimento da
dignidade do trabalhador, sendo-lhe negado um grupo minimo de direitos convencionados pela
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e rotulados como Direitos Humanos dos
Trabalhadores.

Brito Filho (2008, p. 176) enfatiza a necessidade de se caracterizar o significado de
trabalho decente, definindo-o “como aquele em que sdo respeitados os direitos minimos do
trabalhador, necessarios a preservacao de sua dignidade”. A ideia de Direitos Humanos deve
abracar o quadro béasico de direitos e que conduzem o ser humano a viver com dignidade, sendo
que € essa dignidade que deve servir de paradigma a delimitar o contetdo dos Direitos
Humanos.

Assim, a partir de normas internacionais, Brito Filho (2008, p. 177) sugere a fixacdo dos
seguintes direitos minimos do trabalhador: i) Direito ao Trabalho (obrigacdo do Estado de
prover as condi¢Ges necessarias para que o trabalhador possa desempenhar atividade laboral
que lhe permita e sua familia sobreviverem); ii) liberdade de escolha do trabalho; iii) igualdade

° Reydon et al (2017, p. 330) alerta que, dada a insuficiéncia do crédito bancario para atender, com plenitude, o
setor agropecudrio, existe o crédito ndo bancario ou mercantil, proveniente das empresas de insumos (sementes,
fertilizantes e defensivos) e compradoras da produgdo, como trandings e agroindustrias.
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de oportunidades para e no exercicio do trabalho; iv) direito de exercer o trabalho em condic¢Ges
que preservem a salde do trabalhador; v) direito a uma justa remuneracao; vi) direito a justas
condicdes de trabalho, sobretudo em relacédo a jornada de trabalho e repousos; vii) proibicdo de
trabalho infantil; viii) liberdade sindical; ix) protecao contra o desemprego e outro riscos sociais.

Essa, pois, é a listagem minima de direitos do trabalhador e que compde o trabalho
decente. Com efeito, para o cumprimento da fungdo social da terra, € imperioso que haja o
respeito a essa cesta basica de direitos. Eventual descumprimento dessa listagem provoca como
consequéncia direta a ndo obediéncia a norma constitucional, restando autorizada, pois, a
sancédo de expropriacdo, nos termos do artigo 243da CR/88.

A importancia da governanga fundiaria nessa temética diz respeito ao estabelecimento de
regras claras e transparentes acerca da definicao de trabalho analogo a condicéao de escravo, das
san¢Oes decorrentes de infracdo as regras estabelecidas, inclusive quanto ao procedimento a ser
adotado®, bem como dos 6rgaos responsaveis pela fiscalizagio e punicao dos infratores.

Além disso, € preciso que esses 6rgaos dialoguem permanentemente para fins de troca de
informacdes e dados, permitindo, assim, aprimoramento da fiscalizacdo e repressao a pratica
danosa do trabalho analogo a condicéo de escravo.

Ja em relacdo a politica tributaria, antes de mais nada é preciso firmar a ideia da
importancia e relevancia da terra para o ser humano, sob a perspectiva que se constitui como
bem de producdo que gera influéncia politica e poder econémico. Por isso, se faz necessario
estabelecer mecanismos politicos e administrativos de governanca de terras para a sua
regulacao, a exemplo da tributacdo, que se caracteriza por ser instrumento capaz de promover
0 desenvolvimento sustentavel, inibindo o uso econdmico da terra apenas para fins
especulativos, promovendo, entéo, a sua correta destinacdo (Reydon et al, 2017a, p. 209).

Pois bem, o Imposto Territorial Rural (ITR) data ainda do século XIX, sem jamais ter
conseguido funcionar verdadeiramente como um elemento de penalizacdo a especulacdo e ao
mau uso da terra. Sempre foi subestimado e desvalorizado, fazendo com que o valor arrecadado
ndo seja aquele que potencialmente seria capaz de produzir e também n&o contribuindo para
desempenhar o seu papel regulador (Reydon et al, 2017a, p. 210).

Para Reydon et al (2017a, p. 210) uma das causas para essa ineficiéncia € justamente a

falta de um cadastro que identifique e correlacione os proprietarios a seus imoveis e um sistema

10 Mattos Neto e Rodrigues (2016, p. 108-109) ressaltam e criticam a omissdo do legislador federal acerca do tema.
De fato, ndo ha lei que regulamente a expropriacdo das propriedades rurais ou urbanas onde ocorra o trabalho
humano sob condigdo andloga a escravo. Dada a omissdo, os autores defendem a aplicagdo analdgica da Lei n°
8.257/91.
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que facilite a identificacéo, localizacéo e puni¢do em casos de evasao fiscal. Por isso 0s autores
propdem a elaboracdo e operacionalizagdo de um Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM)
como instrumento central da boa governanca territorial de forma eficiente e equitativa, que
promova a fungéo social do uso e ocupacao do solo e colabore para a concretizagdo da justica
social.

Alias, no campo da justica social, vale dizer que o ITR foi pensado para funcionar como
um imposto sobre a riqueza e como tal ser veiculo de reducao da desigualdade.

Vale dizer ainda que o ITR tem carater extrafiscal'! e, por isso, ndo é uma simples fonte
de recursos. Caminha para além disso! Ele deve (ou pelo menos deveria) ser utilizado, a partir
de um sistema de progressividade e regressividade, como meio a desestimular aqueles que
exercem o direito de propriedade sem observancia da sua funcdo social, incentivando o uso
racional da terra, tornando-a mais onerosa aquele que a mantém ociosa ou com producédo
incompativel as suas condicdes fisico-técnico-geograficas, e, de outro lado, menos onerosa
aquele que a mantém produtiva, valorizando, assim, o proprietario que trabalha na terra e
punindo aquele que ndo da a destinacdo econdmica e social adequada (Costa, 2014, p. 234).

E importante repisar que todos os fatores relacionados a tributacéo dos direitos fundiérios
precisam ser muito bem delimitados e regulados pelo Estado, por meio de politicas, leis e
marcos organizacionais (FAO, 2015, p. 71).

Com efeito, uma boa governanca de terras com o estabelecimento de regras claras e
eficazes em relacdo ao combate ao trabalho analogo a condicéo de escravo e de fortalecimento
da politica tributaria, especialmente no que toca ao ITR, tem o condao de ressignificar o aspecto

social do principio da funcdo social da terra.

3.3 Aspecto ecologico: olhar de sustentabilidade

Ainda na década de 1970, documentos como Os Limites do Crescimento, produzido pelo
Clube de Roma'?, e eventos como a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente
Humano — Conferéncia de Estocolmo -, marcaram o inicio da governanca global do meio

ambiente, especialmente em razdo da ameacga concreta de destruicdo dos ecossistemas diante

11 O artigo 47 da Lei n° 4.504/64 (Estatuto da Terra) previu a tributagdo progressiva como instrumento para a
execucgdo da reforma agraria.

2 Integravam o Clube de Roma: intelectuais, empresarios, cientistas, tecnocratas, académicos, economistas,
membros de institui¢des publicas, dentre outros.
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das atividades interventivas humanas. Assim, estabeleceu-se a necessidade de haver a
compatibilizagéo entre o desenvolvimento econdémico e a protecdo dos ecossistemas do planeta.
Nesse sentido, desde entdo e cada vez mais, exige-se que o0 exercicio do direito de
propriedade da terra respeite a conservacdo do solo e a protecdo da natureza. Aquela ideia
restrita de que a propriedade cumpre a sua funcdo social simplesmente quando produz
alimentos, independentemente de outros interesses, ja ndo é mais suficiente e capaz de
contemplar as necessidades sociais e ambientais da atualidade (Benatti, 2003, p. 187-188).

Nesse passo, Benatti (2003, p. 188) alerta sobre a necessidade de haver a ampliacdo da
compreensdo da fungéo social da propriedade a ponto de se incluir a prote¢cdo ambiental que
favoreca a utilizacdo responsavel dos recursos naturais, objetivando-se tanto o alcance de
vantagens econdmicas que o imovel é capaz de produzir, como também ambientais.

Com efeito, incorporando essas ideias, a Constituicdo da Republica de 1988, no seu artigo
186, inciso Il, previu a funcdo ambiental da propriedade rural. Por esse dispositivo, resta
evidente que a utilizacdo racional dos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente € um
dos quatro elementos que compdem o contelido constitucional de fungédo social da propriedade
rural.

Registre-se que a dimensdo ecoldgica da funcdo social da terra, por assim dizer, engloba
0s interesses ecoldgicos, ambientais, paisagisticos, tudo com o objetivo de proteger 0 meio
ambiente e manter os servigos ambientais (Benatti, 2003, p. 189).

Diante da configuracdo constitucional, € importante anotar que a funcdo ambiental imp&e
obrigacdes a todos os proprietarios ou possuidores, sejam eles publicos ou privados. A respeito,
ensina Borges (2013, p. 298)

[...] Na analise da funcdo ambiental, o que diferencia o regime especifico a atuar sobre
uma propriedade nédo é o sujeito deste direito, mas o objeto deste direito, ou seja, 0s
bens ambientais existentes num certo espaco territorial submetido ao direito de
propriedade. A funcdo ambiental da propriedade atua sobre um determinado objeto
que, em Ultima instancia, € o meio ambiente amplamente considerado. Incide, de
perto, sobre seus elementos isoladamente considerados, como a vegetacdo (flora), o
solo, a diversidade de espécies (flora e fauna), os recursos hidricos, dentre outros.

Essas obrigacdes ou deveres juridicos, alias, irdo variar a depender do objeto sobre o qual
recaia o direito de propriedade ou posse. Assim, como exemplifica Borges (2013, p. 298), 0s
deveres juridicos estabelecidos para um proprietario/possuidor de um imodvel que abriga
espécies endémicas podem ser diferentes dagueles que obrigam o proprietario/possuidor de uma
area onde se encontre nascentes de rios.

Sob tal olhar, diante da variabilidade de obrigacgdes juridicas, ndo existe apenas uma

funcdo ambiental da propriedade, mas sim varias fungdes ambientais.
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Eis porque Benatti (2003, p. 190) ensina que

A funcdo ecoldgica vai exigir do proprietario um novo comportamento, ja que ndo se
trata de meras abstencdes de atos, mas da necessidade de assumir uma postura positiva
e ativa no exercicio dos poderes do titular sobre a coisa, revelada na utilizacéo
responsavel dos recursos naturais. Nao se trata apenas de se abster de praticar certos
atos para proteger o meio ambiente (postura positiva), mas de realizar uma exploracéo
que assegure a utilizagdo racional dos recursos naturais disponiveis (agao positiva).

Todavia, ndo obstante a funcdo ambiental ser clausula geral, consequéncia, inclusive, do
abuso de direito, e que, por vezes, a adequagdo do exercicio do direito de propriedade ao
paradigma funcional se da no caso concreto, ha pontos sensiveis que reclamam regulamentacao
legal expressa e clara, a exemplo da reserva legal e a area de preservacdo permanente, pois
impactam diretamente o conjunto de poderes do titular do imdvel, seja o proprietario, seja o
possuidor. Essa regulamentacdo clara e objetiva visa evitar injustica, irrazoabilidade,
desproporcao e desigualdade (Borges, 2013, p. 298).

E essa é uma das situacBes que exigem boa governanca fundiaria. Afinal, o Brasil é
signatario de diversos Tratados Internacionais sobre a teméatica (Meio Ambiente), mas seus
marcos regulatérios no plano interno, seja para a protecédo de florestas publicas ou privadas, séo
deficitarios. Segundo a avaliacdo do Banco Mundial, o pais se comprometeu a cumprir a
maioria ou todos esses tratados, mas sua implementacédo precisa melhorar (World Bank, 2013,
p. 105).

Além disso, é preciso destacar que a fiscalizagcdo e o combate as praticas abusivas e de
desrespeito a funcdo ambiental devem ser eficientes, mas para isso € necessario que as
instituicbes atuem em harmonia e de forma coordenada e complementar, com troca de
informac0@es, dados e experiéncias.

Nesse particular, o Banco Mundial (World Bank, 2013, p. 105) relatou que

[...] O sistema de manejo florestal sustentavel ainda ndo é realidade em todos os
imdveis rurais na Amazonia, mas nos Gltimos anos algumas politicas pablicas tém
sido elaboradas para mitigar o desmatamento e degradacdo ambiental, mas ainda ha
um forte comércio de madeira ilegal, pois 0 monitoramento e a fiscalizagdo séo
insuficientes.

[-]

Uma politica efetiva de reducdo do desmatamento na regido demanda um melhor
conhecimento do territério, 0 que poderia ser conseguido: a) pelo zoneamento-
ecolégico-econdmico; b) e pela implementacdo de uma politica de regularizagéo
fundiaria coordenada entre a Unido e o Estado.

Outro ponto que se enquadra na dimensdo ecoldgica da funcdo social da terra e
diretamente relacionada a boa governanca, diz respeito ao reconhecimento dos direitos legais

dos povos tradicionais e indigenas aos recursos florestais.
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Nesse ponto, a avaliagdo do Banco Mundial (World Bank, 2013, p. 107) foi no sentido
de que a legislagdo patria reconhece os direitos tradicionais e indigenas e garante a seguranca
de acesso as comunidades que dependem da florestal®.

O problema reside, segundo o relatério do Banco Mundial, na efetividade desses direitos
territoriais. O compartilhamento de beneficios e a exata definigdo desses beneficios ndo sdo
claras nas leis.

Outro elemento de destaque e cuja exigéncia mostra-se indispensavel para o cumprimento
do aspecto ecoldgico da funcdo social da terra, diz respeito a elaboracdo de avaliacOes
ambientais periddicas em projetos potencialmente poluidores e cujos resultados devem ser
apresentados aos atingidos.

E preciso que as pessoas atingidas pelos empreendimentos poluidores tomem
conhecimento dos impactos aos quais estao sendo submetidos. Além disso, esses estudos devem
ser confeccionados de maneira independente e isenta de qualquer influéncia do empreendedor.
Para tanto, o Estado tem que atuar de maneira eficaz e imparcial, cobrando o cumprimento da
legislacdo, por meio de 6rgdos com capacidade estrutural (méo de obra qualificada, material
adequado e suficiente, levantamento de dados precisos, etc).

Com efeito, ha de se reconhecer, portanto, a partir de um enfoque integrado (do todo) e
sustentavel, uma inter-relagdo entre os recursos naturais e seus usos (FAO, 2015, p. 26).

Com tudo isso, resta claro que a boa governanca fundiaria também é capaz de
redimensionar a dimensdo ecologica da funcdo social da terra, desde que todos os elementos

apontados acima sejam considerados e perseguidos.

Concluséao

O presente estudo buscou analisar em que medida a governanca de terras é capaz de
promover a releitura do principio da funcdo social da terra nos imdveis rurais, a partir de uma
ressignificacdo de suas trés dimensdes: a econdémica, a social e a ambiental.

Hoje, a governanca é utilizada, cada vez mais, como um conjunto de diretrizes voltadas

para se alcangar maior controle dos espacos, sejam eles particulares ou publicos, seguranca

13 Significativa conquista dos povos indigenas foi a garantia do direito a demarcacéo das terras por eles ocupadas
tradicionalmente, plasmado na Constituicdo Federal de 1988. A judicializacdo da demarcacao das Terras Indigenas
Raposa Serra do Sol, situadas no Estado de Roraima, perante o Supremo Tribunal Federal, tornou-se um caso
paradigmaético devido os detalhes juridicos importantes decididos para o estabelecimento da politica indigenista.
Sobre a andlise juridica do caso no STF ver MATTOS NETO, Antonio José de. Estado de direito agoambiental
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
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juridica, paz social e ainda a formacdo de um cenério adequado a sustentabilidade ecoldgica,
social e econdmica.

Verificou-se-se que boas praticas de governanca se tornaram essenciais para a criacao e
manutencdo de ambiente capaz de produzir desenvolvimento (econémico, social e ambiental)
vigoroso e equilibrado.

Assim, extrai-se, de tudo que fora exposto ao longo deste ensaio, que as diretrizes de boa
governanca sdo capazes de ressignificar as dimensdes do principio da funcéo social da terra.

O aspecto econdmico pode ser relido a partir de nova conformacéo do mercado de terras,
de politica de créditos e do elemento da produtividade propriamente dito.

No mesmo sentido, a dimenséo social, sobretudo no que toca ao combate ao trabalho
analogo a condicdo de escravo e a politica tributaria, pode ser revisitada, ja agora tendo em
linha de conta as recomendacdes e praticas de boa governanca de terras, sempre levando em
consideracdo o respeito pelos direitos humanos e com o desiderato de promover a reducao das
desigualdades sécio-econdmicas.

No que pertine a questdo ambiental do principio da funcdo social da terra, diga-se que a
boa governanca de terras tem o condao de alterar-lhe o significado, a medida que prega visao
integrada e sustentavel, respeitando-se os elementos ambientais, ecoldgicos e paisagisticos,
sempre se objetivando a protecdo do meio ambiente e dos servi¢cos ambientais.

Por tudo isso, entende-se que a governanca de terras é capaz de alterar, por intermédio de

uma “viragem lingiiistica”, 0 principio da funcdo social da terra.
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