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O Brasil e a implementacdo das Diretrizes Voluntarias da Governanca da Terra, da

Pesca e dos Recursos Florestais: aspectos da experiéncia recente!

Caio Galvéo de Franga?

Vicente P. M. de Azevedo Marques®

Introducéo

As “Diretrizes Voluntarias da Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros
e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional” (DVGT) foram aprovadas, em
maio de 2012, por unanimidade pelos representantes dos paises no Comité de Seguranca
Alimentar Mundial (CSA)* do Conselho Econémico e Social das NagBes Unidas. Elas
explicitam a centralidade do acesso equitativo aos recursos naturais para a erradicagdo da
fome e da pobreza e orientam a melhoria da governanca orientada para a realizacdo
progressiva do direito & alimentacdo adequada. Seu objetivo ¢ “produzir beneficios para todas
as pessoas, em especial para as vulnerdveis e marginalizadas, e alcancar as metas da
seguranca alimentar e a realizagdo progressiva do direito a uma alimentacdo adequada, da
erradicacdo da pobreza, da criacdo de meios de vida sustentaveis, da estabilidade social, da
seguranca da habitacdo, do desenvolvimento rural, da protecdo do meio ambiente e do
desenvolvimento social e econdmico sustentavel”.

Ha& um amplo reconhecimento de que se trata do principal e mais abrangente compromisso
internacional sobre o tema, cujos conteldo e natureza foram influenciados por diferentes
processos e iniciativas nacionais e internacionais.

Uma destas iniciativas refere-se a deslocamentos na agenda internacional, simbolizados
pela realizacdo da Culpula Mundial de Alimentacdo (1996) e seus desdobramentos, em

especial, a aprovacdo das Diretrizes VVoluntarias em apoio a Realiza¢do Progressiva do Direito
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voltado para a garantia da seguranca alimentar e nutricional, incorporando de forma regular a participacéo da
sociedade civil com instrumentos inovadores, como por exemplo, 0 Mecanismo da Sociedade Civil (MSC),
autdbnomo e auto-organizado.

5 O texto completo das Diretrizes pode ser acessado em:
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Humano a Alimentacdo Adequada (DVDAA, 2004) e as iniciativas para sua

operacionalizacdo, e pela Conferéncia Internacional de Reforma Agraria e Desenvolvimento
Rural (CIRADR, 2006), que representam reacGes a intensificacdo dos conflitos pela posse e
uso dos recursos naturais num contexto de expanséao do sistema agroalimentar hegemonico.

Estes acontecimentos também estdo associados a constituicdo de novas aliancas
internacionais entre movimentos e organizacdes sociais, que tém na criacdo do Comité
Internacional para o Planejamento da Soberania Alimentar (CIP) e da Via Campesina
Internacional duas de suas expressdes mais importantes;® e a novas politicas publicas em
alguns governos nacionais, que contribuiram para colocar em destaque os temas do combate a
fome e do acesso a terra e, também, para qualificar a critica as visdes hegemdnicas sobre o
desenvolvimento e a prdpria atuacdo dos organismos multilaterais.

O objetivo deste artigo é abordar a participagdo do Brasil na elaboracdo e implementacéao
das DVGT como expressdo de um protagonismo marcado pelas inflex6es nas politicas de
seguranca alimentar e nutricional, de reforma agraria e de desenvolvimento rural combinadas
com as novas prioridades na politica externa, destacando seu potencial para orientar a atuacao
de diferentes atores diante de propostas e iniciativas de revisdao do marco legal e institucional
sobre estes temas, bem como para abordar alguns dos desafios atuais relacionados a sua
implementacao.

1. Iniciativas para discussdo e implementacdo das Diretrizes em nivel nacional,
regional e internacional

A partir de 2003, verifica-se uma mudanca na agenda do governo brasileiro caracterizada,
entre outros aspectos, pela decisao politica de priorizar o combate a fome e a pobreza, o que
se desdobrou em inovacdes de politicas publicas setoriais e intersetoriais gestadas e
implementadas por intermédio de processos de participacdo social. A recriacdo do Conselho
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e de Combate a Fome (MDS) e a ampliagdo das atribui¢des do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), entre outras iniciativas institucionais’ e de
mobilizacdo social, resultaram em um novo marco legal, com a inscricdo na Constitui¢éo
Federal do direito humano a alimenta¢do como um dos direitos fundamentais, e com a criacao

de um Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional responsavel pela formulagéo e

6 Entre outras iniciativas importantes da sociedade civil destacam-se o Férum Mundial de Reforma
Agréria (2004) e o Férum Nyéleni de Soberania Alimentar (2007).
7 No ambito parlamentar, deve-se destacar a reativacdo, em 2007, da Frente Parlamentar da Seguranca

Alimentar e Nutricional, de carater pluripartidario, no Congresso Nacional.
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implementacdo de politicas e planos em nivel nacional, estadual e municipal, entre outras

medidas.®

Estas prioridades, que ganharam centralidade na agenda publica nacional, alcangaram as
populagdes rurais com o reconhecimento da importancia econdmica e social da agricultura
familiar e das comunidades rurais tradicionais, da legitimidade de seus interesses e de suas
contribuicdes para vias alternativas de desenvolvimento. Em um processo de “convergéncia
conflitiva™® entre a agenda do governo e as reivindicagdes dos movimentos sociais, marcado
por luta social, negociagdo e didlogo, constituiu-se um conjunto de politicas diferenciadas que
abarcaram acOes de apoio a producdo sustentavel e a elevacdo da renda, de garantia e
promocdo do direito a terra e aos territorios, da igualdade e da autonomia das mulheres rurais
e do desenvolvimento territorial.*°

Este conjunto de politicas, por legitimar-se e orientar-se pela prioridade conferida a
garantia da seguranca alimentar e nutricional, compartilha com as DVGT a vinculacdo do
acesso seguro e equitativo a terra e a outros recursos naturais a erradicacdo da fome e da
pobreza e ao uso sustentavel do meio ambiente, além de um enfoque na garantia de direitos.
Estas caracteristicas inserem a implementagdo das DVGT e as politicas publicas indicadas em
uma estratégia de realizacao do direito humano a alimentacdo adequada.

H4, ainda, uma correspondéncia entre os conteudos dos dispositivos das Diretrizes e varias
das acGes do governo federal, principalmente no que refere ao acesso a terra, como € o0 caso
das acGes para a redistribuicdo de terras e para o reordenamento agrario; para a adequacao do
marco legal visando garantir a efetivacdo do direito das comunidades remanescentes de
quilombos aos seus territorios;'! das acdes para a mediagdo de conflitos fundiarios como, por
exemplo, as do Plano Nacional de Combate a Violéncia no Campo (2006); e das medidas para
garantir o acesso das mulheres a terra, entre outras.*2

Uma marca da experiéncia nacional recente foi a sua extrapolagdo para o ambito

internacional, no @mbito das novas prioridades da politica externa brasileira, expressas pela

8 Sobre o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, ver a Lei 11.346/2006 e seu
regulamento (Decreto 7.272/2010), entre outros documentos.

9 Sobre o processo de participacdo social nas politicas pablicas diferenciadas de desenvolvimento rural no
Brasil, ver Francga (2010).

10 Uma apresentacdo das principais politicas dirigidas a superacdo da fome e da pobreza rural voltadas
para a cooperacao internacional consta em FAO (2016a).

11 Ver, a este respeito, o Decreto 4.887/2003, que regulamenta o procedimento para identificacéo,

reconhecimento, delimitacdo, demarcacéo e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes das comunidades
quilombolas, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/d4887.htm e o Programa Brasil
Quilombola, langado em 2004.

12 O Il Plano Nacional de Reforma Agraria prevé estas e outras a¢Bes para a democratiza¢do do acesso a
terra (BRASII, 2003).
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insercdo soberana, pelo reforco ao multilateralismo, pela aposta na integracdo regional e no

dialogo Sul-Sul, bem como pela valorizacdo da cooperacéo bilateral e trilateral.

A combinacdo da inflexdo na politica externa com as inovagBes nas politicas publicas
permitiu um ampliacdo e uma democratizacdo da atuacdo internacional, com a incorporacédo
de novas areas de governo e organizacdes sociais nas delegacdes oficiais e com o apoio a
iniciativas autdbnomas de intercAmbio e cooperacdo entre as proprias organizacGes e
movimentos.*®

Neste contexto insere-se a atuacdo brasileira para a reforma do CSA, para a incorporagédo
efetiva e em novas bases da agenda da seguranca alimentar e de promoc¢do da agricultura
familiar pela Organizacdo das NacGes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO), a
incluséo destes temas na agenda do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), da Comunidade
de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), da Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (CELAC), do BRICS, da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) e do G20.14
Deve-se destacar a atuacdo brasileira nestes temas na América Latina e Caribe, que combinou
iniciativas politicas, como a criagdo da Iniciativa América Latina Sem Fome 2025, de
incentivo a espagos subregionais de integracdo e de didlogo sobre politicas publicas com
acOes de cooperacdo e intercambio e de fortalecimento do Escritério Regional da FAO
responsavel por esta regido (FAO RLC).%°

A partir deste protagonismo, o Brasil participou do processo de elaboracdo das DVGT, por
intermédio ndo somente de sua representacdo diploméatica na FAO, alimentada por
contribuicbes do MDA, do MDS e da Coordenacdo Geral de Ac¢des de Combate a Fome
(CGFome) do Ministério de Relacdes Exteriores, mas também de organizacdes da sociedade
civil integrantes do CIP.

Esta participacdo teve também uma dimenséo regional, especialmente no MERCOSUL, no
ambito da Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF), na qual se desenvolve

13 O MDA constituiu, no inicio de 2003, um Grupo de Trabalho Internacional com a participacéo de
organizacOes da sociedade civil com o objetivo de formular e organizar a atuacdo internacional nos temas sob
sua responsabilidade.

14 No BRICS foi constituido o Forum de Ministros de Agricultura e Desenvolvimento Agrério, sendo o
Brasil responsavel pelo tema da garantia do acesso aos alimentos pelas populagdes vulneraveis. Na CPLP foi
criado o Conselho de Seguranca Alimentar (CONSAN), o Grupo de Trabalho sobre Agricultura Familiar e, mais
recentemente, uma proposta de diretrizes de politicas de apoio a este setor. Na CELAC, foi constituido um férum
ministerial e um grupo de trabalho sobre agricultura familiar e foi elaborado o Plano de Seguranga Alimentar e
Nutricional e Erradicacdo da Fome. No G20 discute-se uma proposta de diretrizes para politicas de seguranga
alimentar e de apoio & agricultura familiar.

15 Como € o caso dos projetos de cooperagdo estabelecidos pelo MDS, pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), pelo MDA, pelo MMA e pela Secretaria Especial Pesca e Aquicultura
com a FAO RLC. Para mais informacdes, ver: http://www.fao.org/brasil.
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um processo compartilhado de aproximacdo e definicdo de posi¢cBes comuns, respeitando 0s

tempos e as peculiaridades de cada pais, e um esforco de coordenacdo de posi¢cdes em outros
féruns internacionais como, por exemplo, no CSA.

Pode-se afirmar que ha uma sintonia entre a abordagem e 0 acimulo no tema do acesso a
terra na da REAF e os principios e conteudos das DVGT. Ainda na VI REAF (BRASIL,
novembro de 2006), por exemplo, as delegagdes assinalavam a importancia de “garantir por
parte do Estado a aplicagdo de um enfoque de direitos humanos, género e geracional no
acesso a terra”.'® Esta sintonia estd expressa, também, no tratamento dado pela REAF aos
temas do marco institucional da reforma agréria e da politica fundiaria, da aquisicdo de terras
por estrangeiros, da funcdo social da propriedade da terra e do acesso das mulheres e dos
jovens a terra.t’

O reconhecimento do protagonismo brasileiro e da importancia da REAF fizeram com que
0 CSA incumbisse o0 MDA e a REAF de organizarem a consulta regional sobre as DVGT,
realizada em 2010, em Brasilia.!8

Com a aprovacdo das DVGT, seguiram-se outras iniciativas do Brasil e da REAF no
sentido de ampliar sua difusdo, aprofundar a compreensao sobre 0s seus contedos, orientar
0s paises a utiliza-las como marco referencial e, ainda, de didlogo sobre métodos de analise e
monitoramento de sua aplicacdo em varios paises e em ambito regional.

Uma iniciativa importante da REAF no que diz respeito a aplicacdo das DVGT foi a
elaboracdo de um relatério sobre a posse comunitaria indigena e afrodescendente da terra nos
paises do MERCOSUL, em 2012. Seguiram-se orientagdes para que 0s paises adotassem as
DVGT como referencial para a adequacdo do marco legal e das praticas institucionais
aproveitando as varias possibilidades de sua utilizacdo. Destacam-se, também, dois
seminérios realizados em parceria da REAF com a FAO e o MDA de intercAmbio de
experiéncias entre os paises, e a participacdo em um evento do Mecanismo da Sociedade
Civil, na 412 Sessdo do CSA, além das contribuigdes de organiza¢bes e movimentos sociais na
elaboragdo de um guia para aplicacio das DVGT.!®

No primeiro semestre de 2014, a proposta brasileira de meétodo para anélise e

monitoramento das DVGT foi compartilhada entre os paises do MERCOSUL e entre 0s

16 Cf. MERCOSUL/REAF/ATA 02-2006. Anexo IX.

17 Para uma andlise da trajetéria da REAF no tocante ao tema da terra e das DVGT, ver Franca (2016).
18 Ver FAO (2010).

19 Ver, CIP (2016).
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paises da América Latina e Caribe que participaram da 33a Conferéncia Regional da FAO,

realizada no Chile.?°

Em 2015, a REAF aprovou uma Declaragdo que reiterou 0 compromisso com a
implementacdo das DVGT, apresentando um primeiro informe regional que foi elevado ao
Grupo de Mercado Comum (GMC) do MERCOSUL, acompanhado da decisdo de promover
sua atualizacéo regularmente?!,

A necessidade de uma abordagem especifica da equidade de género nas DVGT resultou
em um guia técnico elaborado pela FAO (2013), que foi adotado como referéncia pela
Diretoria de Politicas para as Mulheres Rurais e Quilombolas do MDA na anélise das
politicas de promocdo da igualdade e autonomia econémica das mulheres rurais a luz dos
dispositivos das Diretrizes (CASTRO, 2015). Foram priorizados cinco temas: participacao das
mulheres na formulacdo das politicas; fundamentos legais para uma governanga com equidade
de género; funcionamento das instituicdes; equidade de género nos enfoques, métodos e
tecnologias de administracdo de terras e estratégias e métodos de comunicacdo e
sensibilizag&o.

A partir da apresentacdo desta iniciativa brasileira de anélise de implementacdo das DVTG
com uma perspectiva de género e contando com todo o conhecimento acumulado do Grupo
Tematico de Equidade de Género — especialmente, os estudos nacionais sobre o acesso das
mulheres a terra — as delegacdes da REAF acordaram a elaboracdo de informes nacionais
especificos com o intuito de influenciar os processos nacionais de implementacdo das
Diretrizes,bem como do informe geral de monitoramento regional das DVGT.

Como se pode observar, foi estabelecida uma dindmica combinada nos planos nacional e
regional de discussdo e implementacdo das DVGT, o que permite compreender por que a
Secdo Nacional Brasileira da REAF (SNB), formada por representantes de diferentes areas do
governo brasileiro e de organizagdes e movimentos sociais, constituiu-se como lugar
privilegiado para as discussOes sobre a aplicagdo das Diretrizes no Brasil e de elaboracdo de
contribuicdes para um método de analise e de monitoramento regional.

2. Monitoramento e analise da implementacéo das Diretrizes no Brasil

As DVGT estabelecem que é da responsabilidade dos Estados monitorar e avaliar a
implementacdo de seus dispositivos (Diretrizes. 26.1). Em conformidade com esta orientacéo,

as discussdes para a definicdo de uma estratégia de difusdo e implementacdo das DVGT no

20 Ver MDA e INCRA (2014a).
2 Ver, respectivamente, os seguintes documentos: MERCOSUR/REAF/ACTA N° 1/16. Anexo VII;
MERCOSUL/XXIII REAF/Informe Regional.
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Brasil se deram, principalmente, na SNB e, de forma complementar, no Comité Permanente

de Negociacdes Internacionais do Conselho de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CPAI/CONDRAF) e no CONSEA.

Inicialmente, visando ampliar a difusédo das DVGT no Brasil, 0 MDA e a FAO publicaram
uma edicdo em portugués do documento completo das DVGT, acompanhada de apresentagdes
e discussdes sobre 0s seus principios e contetidos.??

Para subsidiar as discussdes, foram elaborados documentos e materiais especificos: uma
proposta preliminar de método de analise da implementacéo no Brasil (MARQUES, 2014a);
uma apresentacdo dos conceitos basicos presentes nas DVGT, relacionando-os com a
legislacdo brasileira e com referéncias adotadas por organismos multilaterais e Tratados e
Declaragdes internacionais (MARQUES, 2014b), bem como um quadro comparativo entre
alguns dos principais dispositivos das DVGT e o marco juridico nacional (MARQUES,
2014c).

Com o objetivo de abarcar na analise da implementacdo das DVGT, além do acesso a terra,
0 acesso aos recursos florestais e pesqueiros, foram convidados representantes do Ministério
do Meio Ambiente (MMA)? e do entdo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), além dos
representantes da FAO no Brasil.

Na época, o CSA ainda ndo havia deliberado sobre os modelos de relatorios de caréater
universal a serem empregados para a analise de implementacdo das DVGT, mas foi possivel
utilizar suas orientagdes gerais para iniciar esta atividade, especialmente o Marco de Decisdes
e Recomendacdes de Monitoramento do CSA (2013/40/8) e o Marco Estratégico Global para
a Seguranca Alimentar e Nutricional — Segunda Versdo (CFS 2013/40/5 Add.1), além de
experiéncias de acompanhamento de outras diretrizes voluntarias, convencdes e conferéncias
internacionais, inclusive do ponto de vista das organizacdes da sociedade civil.2*

Além dos principios orientadores da implementacdo das Diretrizes, foram observados 0s
seguintes principios recomendados por estes documentos para aplicagdo aos sistemas de
monitoramento: ser compativel com as abordagensde direitos humanos, com especial
referéncia a realizagdo progressiva do direito humano a alimentacéo adequada; contribuir para
decisbes responsaveis; ser participativo e incluir avaliacbes que envolvamtodas as partes

interessadase os beneficiarios, incluindo os mais vulneraveis; ser simples, preciso, conciso,

22 Ver MDA e FAO (2015).

23 O MMA impulsionava neste periodo a elaboracéo das Diretrizes Voluntarias para Politicas
Agroambientais na América Latina e Caribe, no ambito do seu projeto de cooperagdo com a FAO RLC. O
documento final, de 2016, pode ser acessado em http://www.fao.org/3/a-i5462s.pdf.

24 A este respeito, ver Seufert e Suarez (2012) e Suarez e Ratjen (2006).
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oportuno e compreensivel para todos, com os indicadores que tém impacto nos processos e

nos resultados esperados, apresentados de forma desagregada por sexo, idade, regido etc.; e
desenvolver e reforcar as capacidadesestatisticas e analiticasnacionais, regionais e mundiais,
sem duplicaros sistemas existentes.

O método proposto para a analise da implementacdo das DVGT, em sintonia com 0 modo
como elas proprias foram elaboradas, tem por objetivo o fortalecimento da governanca por
intermédio de processos participativos e de obtencdo de acordos e compromissos progressivos
sobre o0s temas considerados prioritarios pelas partes interessadas, especialmente, o0s
beneficiarios diretos das politicas publicas, as organizacfes sociais e as diferentes esferas do
Estado (MDA e INCRA, 2014b).

Em resumo, os procedimentos basicos propostos para o inicio da analise da implementacao
das Diretrizes em nivel nacional no Brasil foram os seguintes:?

i) Objeto: implementacdo integral das DVGT, iniciando pelos registros dos direitos de
pOSSE;

ii) Ambito: das DVGT; das DVDAA; da Declaragio da CIRADR; documentos
internacionais dos quais o Brasil € signatério; e documentos de conferéncias nacionais
temaéticas.

iii) Critérios orientadores: existéncia, adequacdo e resultados do marco juridico e da
estrutura organizacional para as ac@es; o progresso alcancado em relacdo ao ano de adocao
das DVGT,; a identificacdo de temas para 0s quais se requer providéncias; e recomendacao
para o seguimento da implementagé&o.

iv) Alcance da anélise: divisdo em areas tematicas, com caracterizacdo das instituices, dos
grupos vulneraveis envolvidos, dos conflitos e dos mecanismos existentes para tornar efetivo
0 seu cumprimento. O marco legal -caracterizado nas esferas constitucional e
infraconstitucional federal e, eventualmente, na esfera das unidades da Federag&o.

v) Participacdo social: mecanismos de acesso a informacéo, de consulta, de estimulo a
participacdo ativa na gestdo publica e no seu seguimento.

vi) Autoridade central nacional para divulgacdo e acompanhamento da implementacéo:
MDA e Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), especialmente para a
coleta de dados, para a elaboracéo de relatorios e dos encaminhamentos para a sua discusséo e

aprovacao.

25 Uma descrigdo detalhada do método proposto pode ser encontrada em Marques (2014a).
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vii) Procedimentos de andlise: versdo preliminar de relatério elaborado pela autoridade

nacional, com ampla divulgacéo, submetida a consulta publica no ambito do CONDRAF e do
CONSEA, da qual deve resultar a aprovacgéo da versao final.

viii) Relatorios: em atencdo aos principios de prestacdo de contas e de melhoria continua,
sdo previstos trés tipos de documentos: Relatorio Base, contendo as informacdes relativas ao
ano de 2013 e aos seus antecedentes; Relatorio Quadrienal, contendo a compilacdo completa
de informagdes, as prioridades estabelecidas e os resultados esperados para o periodo
seguinte; e Relatorio Anual, contendo as informagdes simplificadas relacionadas ao respectivo
Relatério Quadrienal, podendo ser seletivo na abordagem tematica.

ix) Fontes de informacdo: realizacdo de analises quantitativas e qualitativas com base em
pesquisas oficiais, documentos governamentais e outros, apresentados por organizacOes
sociais e qualquer outra informacéao pertinente que a Autoridade nacional solicitar ou receber,
inclusive notificacGes e denuncias de inconformidade com as DVGT.

X) Possibilidades de acGes externas: complemento da obtencdo de informacdo e de analise
por intermédio de visitas de acompanhamento, inclusive de peritos ndo vinculados a 6rgédos
estatais.

xi) Assisténcia e coopera¢do: os relatorios periddicos considerardo o seu desenvolvimento
em temas em que o Estado e a sociedade civil poderiam solicitar ou receber este apoio.

xii) Documentos: em atencdo ao principio de transparéncia, todos os documentos utilizados
para a elaboragdo e a discussdo dos relatorios serdo identificados, classificados e
disponibilizados ao publico em geral para consulta.

xiii) Comunicacdo a diferentes paises: as atividades realizadas serdo levadas ao
conhecimento de outros Estados, especialmente no ambito do MERCOSUL, da representacédo
da FAO para América Latina e Caribe e do CSA.

Apesar do compromisso brasileiro com a implementacdo integral das DVGT, a
complexidade e a abrangéncia dos dispositivos pode dificultar o seu monitoramento
sistematico. Em funcéo disto, escolheu-se uma estratégia gradual, continuada e cumulativa de
monitoramento a partir do ordenamento e da definicdo de uma sequéncia de temas a serem
tratados de inicio, até que seja progressivamente completada a analise do conjunto dos
dispositivos das DVGT (MDA e INCRA, 2014a).

A sequéncia definida para analise contém as seguintes prioridades: registros dos direitos de
posse; igualdade das mulheres no acesso a terra; reformas redistributivas; juventude rural.

Estas prioridades afetam todos os direitos de posse da terra e de outros recursos naturais ao
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restringirem legalmente o0 seu uso e constituirem condic¢des prévias para o alcance dos demais

dispositivos (MARQUES, 2014d). As prioridades subsequentes seriam definidas no préprio
processo de consulta publica.

Em setembro de 2014, a Assessoria para Assuntos Internacionais e de Promocao
Comercial do MDA (AIPC/MDA) e o INCRA apresentaram as organizacfes da sociedade
civil um texto para discussdo, correspondente ao primeiro Relatério de Anélise da
Implementagdo no Brasil das Disposi¢des das DVGT? — Relatério Base — centrado nos
dispositivos que tratam dos sistemas de informacdo, registro, cadastro e licencas relacionados
aos direitos e deveres de posse (MARQUES, 2014d)?". Estes aspectos afetam as demais
prioridades definidas, sendo muitas vezes utilizados como requisitos para 0 acesso a
programas publicos (MDA e INCRA, 2014a). A partir do Cadastro Nacional de Imdveis
Rurais, por exemplo, os agricultores tém a possibilidade de acessar beneficios da Previdéncia
Social, do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Reforma Agréaria
(MDA e INCRA, 2014a).

O relatorio apresenta deliberagdes de conferéncias nacionais afins as DVGT e documentos
da sociedade civil relacionados a seguranca alimentar e contém uma descricdo do marco
juridico e organizacional existente, com a distin¢do entre os varios sistemas de registros,
cadastros e licenciamento de direitos e deveres individuais e coletivos (MARQUES, 2014d,;
MDA e INCRA, 2014b).

Este ponto de partida para a analise — que permite estabelecer entendimentos comuns sobre
0 marco institucional no momento da aprovacédo das Diretrizes — ao ser submetido a sociedade
civil e aos varios 6rgdos com atribuicdes relacionadas deveria resultar na compilacdo de
informacdes, na definicdo de proposicdes para a superacdo dos problemas identificados e
priorizados, na definicdo dos resultados esperados para o periodo seguinte e dos respectivos
indicadores quantitativos e qualitativos necessarios para 0 monitoramento e a avaliacdo da
atuacdo do governo brasileiro (MARQUES, 2014e). Este novo conjunto de defini¢Oes
comporia o Relatorio Quadrienal, ao passo que o progresso alcancado a cada ano na
implementacdo das DVGT, a identificacdo de temas para 0s quais se requer providéncias e as
recomendacgdes para o seguimento da implementacdo comporiam o Relatério Anual, ambos

apresentados a consulta publica em suas versdes preliminares (MARQUES, 2014e).

26 Ver, MDA e INCRA (2014b).
27 A versdo integral do relatorio pode ser encontrada em MDA (2014) e uma apresentacao sintética,em
Marques (2014d).
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Apesar dos avancos alcancados na elaboracéo e na aplicagdo de um método de analise e de

monitoramento das DVGT, ndo se produziu uma convergéncia entre este processo e outras
iniciativas em curso que também se relacionam diretamente com as Diretrizes. De forma
ilustrativa, pode-se citar o programa de intercambio sobre governanca fundiaria e politicas
publicas, organizado pela Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA/MDA), em parceria
com a Universidade Federal de Santa Catarina, que incluiu experiéncias da Argentina, do
Uruguai, do México, do Brasil e da Franca, e do qual também participou o INCRA.?® A partir
de suas atribuicdes no Programa Terra Legal,?® a Secretaria Extraordinaria de Regularizacéo
Fundiaria da Amazonia Legal (SERFAL/MDA) desenvolveu, em conjunto com o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), com o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e com a Agéncia Alema
de Cooperacao (GIZ) acGes integradas de regularizacdo ambiental e fundiaria que possibilitam
0 acesso a terra e aos recursos florestais.

As contribuicdes apresentadas pelo INCRA ao processo nacional de implementacéo das
DVGT identificavam diversas acOes dirigidas a ampliacdo da governanca fundiaria, com
destaque para o tema do cadastro de imdveis rurais, sem avancar no estabelecimento de
relagdes com os dispositivos das Diretrizes. Entre outras, constavam: a automatizagédo das
acOes de certificacdo de imdveis rurais via Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF); a retomada
da construcdo do Cadastro Nacional de Imdveis Rurais e a disponibilizacdo do Acervo
Fundiario Digital.*

Além da atuacdo na REAF, na qual impulsionou o Grupo de Trabalho de Acesso a Terra,
Reforma Agraria e Politica Fundiaria e a Rede de Instituidos de Terras e outros 6rgdos
responsaveis por politicas fundiarias do MERCOSUL, o INCRA mantém outras iniciativas
internacionais. A partir de 2013, tornou-se membro e passou a participar de varios eventos do
Comité Permanente sobre o Cadastro na lbero-América (CPCI),® promovendo inclusive o VIII
Simposio Ibero-Americano de Cadastro, realizado em Brasilia, em 2015, com o tema “Cadastro e
Governanga da Terra”. Em 2015, o Incra passou a integrar a coordenacdo do MERCOSUL da
Rede Interamericana de Cadastro e Registro da Propriedade, na qual coordena um grupo de

trabalho para qualificar a gestao territorial e difundir as DVGT entre os paises membros.®? A Rede

28 Um dos desdobramentos do programa foi a edi¢cdo de uma publicacdo abordando diversos aspectos da
experiéncias internacional e brasileira. Ver Cazella et al. (2015).

29 Para um panorama do Programa Terra Legal, ver Lopes (2015).

30 Para um panorama da atuagdo do INCRA na governancga fundiaria rural, ver Torsiano e Siqueira (2015).
31 O Incra, o IBGE e a Prefeitura de Campinas sdo os membros brasileiros do CPCI. Para mais
informagdes,ver: http://www.catastrolatino.org/.

32 Fonte: http://www.incra.gov.br/noticias/incra-participa-de-conferencia-interamericana-de-cadastro-e-

registro-de-propriedade. Acesso em 13 de janeiro de 2017.



http://www.incra.gov.br/noticias/incra-participa-de-conferencia-interamericana-de-cadastro-e-registro-de-propriedade
http://www.incra.gov.br/noticias/incra-participa-de-conferencia-interamericana-de-cadastro-e-registro-de-propriedade
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é uma iniciativa apoiada pela FAO, Banco Mundial, Organizacao dos Estados Americanos (OEA)

e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), com o objetivo de incentivar a cooperacao
técnica, de difundir e implementar as melhores préticas de cadastro e registro de propriedade.

Outra iniciativa importante foi a criacdo, em 2014, do Grupo de Trabalho Interministerial
para a Qualificacdo da Governanca Fundiéria no Brasil, com participagdo de representantes da
administracdo direta e indireta do governo federal, do Conselho Nacional de Justica, da
Procuradoria Geral da Republica, dos Registradores Imobiliarios, da Universidade Estadual de
Campinas, do Banco Mundial e da FAO Brasil (Portaria/INCRA/P/n° 165/2014). Sua criacgdo foi
um dos desdobramentos do estudo sobre o quadro institucional da governanca fundiaria no Brasil,
em nivel nacional e estadual (Pard, Piaui e Sdo Paulo), realizado pelo Banco Mundial a partir da
aplicacdo da ferramenta Marco de Avaliacdo da Governanca da Terra (Land Governance
Assessment Framework, LGAF).

Deve-se destacar, igualmente, o projeto de pesquisa “Ferramentas para aprimorar a
governanca fundiéria, mercado de terras e diretrizes voluntarias da FAO para governanca da
terra”, uma iniciativa do INCRA e da Unicamp, em cooperacdo com a FAO, cujos objetivos
sdo: avaliar os cadastros de terras existentes no governo federal e propor seu aperfeicoamento
e conexdo com as DVGT, avaliar o mercado de terras na regido conhecida por MATOPIBA e
propor metodologia de avaliagdo para este mercado.

Entre outras iniciativas impulsionadas pela sociedade civil, podemos citar a parceria da
Terra de Direitos com a Action Aid para analise das DVGT e de sua aplicacdo na avaliacdo do
marco legal e institucional brasileiro (TERRA DE DIREITOS, 2015).

Apesar deste ambiente aparentemente favoravel, o Relatério Base, que indicava a situacdo
do pais tendo por base o ano de aprovacdo das DVGT e que deveria ter sido internalizado pelo
INCRA e demais areas do MDA, ndo foi apresentado e discutido nas instancias e mecanismos
de participacdo social dos conselhos de politicas publicas relacionados as DVGT, em especial,
0 CONSEA e 0 CONDRAF.

3. Contexto recente da implementacéo das Diretrizes

O Brasil esteve entre os paises protagonistas dos processos de elaboracdo e de aprovacao
das DVGT e tem sido ativo na sua difusdo e implementacdo em nivel nacional, regional e
internacional. Existem dificuldades, porém, para continuar fortalecendo a governanca

responsavel da terra em nivel nacional.
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No periodo recente é possivel identificar, além da descontinuidade no desenvolvimento da

proposta de monitoramento institucional por meio dos érgdos oficiais e colegiados, varias
iniciativas politicas que divergem dos propdsitos das DVGT no que diz respeito a garantir a
equidade de acesso aos recursos naturais, vinculada a conquista progressiva do direito a uma
alimentacdo adequada no contexto da seguranca alimentar nacional.

Estas iniciativas dos Poderes Executivo e Legislativo federais revelam, igualmente, a
intencdo de reducdo do didlogo social, um elemento central dos dispositivos das DVGT. Em
todas elas o0 que se constata € a ndo observancia do Principio de Implementagdo n° 6
(Consulta e Participacdo) das Diretrizes, que trata do estabelecimento de relacdes e da busca
de apoio daqueles que, tendo direitos de posse legitimos, poderiam ser afetados pelas decis6es
antes da sua efetiva atribuicdo. Em 2016, em um curto periodo de tempo, foram editadas
varias Medidas Provisérias (MP) e aceleradas as tramitacfes de diversos projetos legislativos,
sem a devida participacdo “ativa, livre, eficaz, significativa e informada de individuos e
grupos nos processos correspondentes de tomada de decisdes”, como previsto pelas
Diretrizes.

A capacidade politica dos érgdos executores relacionados as politicas de desenvolvimento
rural foi reduzida com a extincdo do MDA, do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), da
Secretaria de Politicas para as Mulheres e da Secretaria de Politicas de Promoc¢do da
Igualdade Racial, ambas da Presidéncia da Republica, o que revela a perda de importancia
destes temas na agenda governamental. O primeiro foi extinto pela Lei 13.341/2016 (antes
MP n° 726/2016), tendo sido criada em seguida a Secretaria Especial de Agricultura Familiar
e do Desenvolvimento Agrario (SEAD), vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica
por intermeédio do Decreto 8.780/2016 (depois Decreto 8.865/2016). Os demais 6rgdos citados
foram extintos pela Lei 13.266/2016 (antes MP n° 696/2015), tendo sido criada em seguida a
Secretaria de Aquicultura e Pesca, vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA) por meio do Decreto 8.701/2016 (depois Decreto 8.852/2016); a
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres e a Secretaria Especial de Politicas de
Promocao da lgualdade Racial séo agora vinculadas ao Ministério da Justica e Cidadania.

A Ouvidoria Agraria Nacional, antes vinculada a Secretaria Executiva do MDA, foi
transferida por intermédio do Decreto 8.955/2017 para o INCRA, vinculado a SEAD, sem
alteracdo significativa das suas competéncias, mas viu reduzida a metade o numero de cargos
a sua disposicdo. O desmonte da equipe que acumulava uma longa e bem-sucedida

experiéncia gerou uma descontinuidade preocupante diante do agravamento de conflitos em
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algumas regides. Por outro lado, a perda de status institucional e a sua subordinacéo ao 6rgao

executor das politicas fundiarias despertam novas preocupacgdes, pois, provavelmente, isto
reduzirda a sua capacidade para atuar em “conformidade com o direito internacional
humanitario e eliminar as questdes que sdo causas de conflitos, assim como indicado pelas
Diretrizes” (25.1 e seguintes).

O que levou a Ouvidoria a se constituir como referéncia internacional foi exatamente uma
atuacdo orientada para um tratamento mais democratico dos conflitos pela terra, o que
resultou em alteragdes relevantes na estrutura e no modo de agir de setores do Poder
Judiciario e de 6rgdos de seguranca publica estadual.

Um exemplo de contrariedade ao principio de consulta e participacdo foi a aprovacdo, em
Comissdo Especial da Camara dos Deputados, da PEC 215/2000, de autoria do deputado
federal Almir Sa (PPB/RR), que inclui dentre as competéncias exclusivas do Congresso
Nacional a aprovacdo da demarcacao das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios e a
ratificacdo das demarcacdes ja homologadas, remetendo para a lei ordinaria a regulamentacéo
dos critérios e procedimentos de demarcacdo. Esta PEC ndo atende ao dispositivo das DVGT
gue prevé que, ao elaborarem as politicas ¢ as leis sobre a posse da terra, os Estados “devem
considerar os valores sociais, culturais, espirituais, econdmicos e ambientais da terra e dos
recursos pesqueiros” e que todos os membros das comunidades interessadas ou seus
representantes, incluidas as pessoas vulneraveis e marginalizadas, devem “poder participar de
maneira plena e efetiva na elaboracdo das politicas e das leis relacionadas com o0s sistemas de
posse dos povos indigenas e de outras comunidades com sistemas tradicionais de posse”
(Diretriz 9.7).

O principal projeto aprovado pelo novo governo federal instituiu 0 Novo Regime Fiscal,*
que representa uma dréstica restricdo as politicas publicas e contraria o Principio de
Implementacdo n® 10 (Melhoria Continua) das Diretrizes, que procurava assegurar melhorias
constantes na governanca responsavel, com o reconhecimento da importancia fundamental de
0s Estados assegurarem que os Orgdos executores tenham ‘“capacidade humana, fisica,
financeira e outras para implementar politicas e leis de maneira oportuna” (Diretriz 6.1) e
promoverem e apoiarem investimentos que favorecam “objetivos sociais, econdémicos e
ambientais mais amplos” (12.1). Os Estados devem igualmente assegurar que 0S programas
de reforma agraria redistributiva “brindem os beneficiarios que dela necessitem com todas as

formas de apoio necessarias, como 0 acesso ao crédito, aos seguros agricolas, aos insumos,

33 Resultou na Emenda Constitucional n° 95 (Proposta de Emenda Constitucional - PEC n° 241/2016).



15
aos mercados, a assisténcia técnica e a extensao rural, ao desenvolvimento agricola e a

habitagao™ (15.8).

A MP 759 (23/12/2016) amplia as possibilidades de regularizacdo fundiaria em &reas
urbanas e rurais em todo o Brasil, estabelecendo critérios para a doacao de porcdes de terras
publicas federais localizadas em areas urbanas consolidadas ou em areas de expansdo urbana
para municipios, entre outros aspectos. O texto, porem, nao define claramente de que modo
esta politica de cessdo de direitos de posse sobre recursos naturais publicos é condizente com
“objetivos sociais, econdmicos e ambientais mais gerais”, nem se ela ndo constituiria uma
ameaca aos meios de vida das comunidades locais (8.7).

As DVGT propGem ainda que aqueles a quem os direitos de posse sao cedidos devem
“receber, quando necessario, apoio que lhes permita gozar seus direitos” (8.8), que os Estados
e os atores ndo estatais também devem “impedir a corrupg¢ao na cessao dos direitos de posse”
(8.9) e que os Estados devem “supervisionar o resultado dos programas de cessdo, em
especial os efeitos diferenciados de acordo com o género, sobre a seguranca alimentar e a
erradicagéo da pobreza, assim como a repercussdo sobre os objetivos sociais, econdmicos e
ambientais, e introduzir as medidas corretivas necessarias” (8.11), temas estes ausentes do
atual texto legislativo.

As DVGT reconhecem direitos e responsabilidades relacionados a posse da terra, inclusive
a promogao do respeito a “protecdo em longo prazo e a utilizagdo sustentavel da terra e dos
recursos pesqueiros e florestais” (4.3) e a garantia, pelos Estados, da existéncia de marcos
politicos, juridicos e organizacionais para a governanga fundiaria que reflitam “a importancia
social, cultural, econdmica e ambiental da terra e dos recursos pesqueiros ¢ florestais” (5.3).
Estas orientaces, entre outras, sdo conflitantes com o conteddo da PEC 65/2012, em
tramitacdo no Senado, e com o substitutivo do deputado federal Mauro Pereira (PMDB/RS)
que dispde sobre o Projeto de Lei (PL) 3.729/2004, tramitando em regime de urgéncia na
Cémara dos Deputados desde julho de 2016, e que permitem a dispensa e a simplificacdo do
licenciamento ambiental, sem critérios ou diretrizes gerais em nivel nacional.

O PL 4.059/2012, entre outros, tem como objetivo disciplinar a aquisi¢do, o arrendamento
e o0 cadastro de imdvel rural em todo o territério nacional por pessoas fisicas e juridicas
estrangeiras. Ele passou a tramitar em regime de urgéncia na Camara dos Deputados desde
setembro de 2015, sem estabelecer compromissos e garantias fundamentais definidos pelas
DVGT para as transacdes dos direitos de ocupacdo e uso da terra como, por exemplo, a

“introducdo de limites sobre as transagdes de terras permitidas e a regulamentagdao dos
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procedimentos para autorizar as transagdes superiores a uma escala determinada” (12.6), “nao

colocar em risco os objetivos basicos de desenvolvimento” (11.1); “diminuir a incidéncia dos
conflitos e a instabilidade™ (11.2) e “proteger os direitos de posse dos produtores em pequena
escala” (11.4).

As Diretrizes estabelecem que quando se estiverem considerando investimentos que
impliquem transacdes em grande escala de direitos fundiarios, em particular as aquisi¢des e 0s
acordos de parceria, os Estados devem se “esforcar para que as distintas partes fagcam
avaliacOes independentes e prévias sobre 0s possiveis impactos, positivos e negativos, que 0s
investimentos possam ter sobre os direitos de posse, sobre a seguranca alimentar e sobre a
realizacdo progressiva do direito a uma alimentacdo adequada, sobre 0s meios de vida e sobre
o meio ambiente” (12.10). Estabelecem ainda que os Estados devem “assegurar que os
direitos legitimos de posse existentes e as reivindicagdes sobre estes, incluidos os de posse
tradicional e informal, sejam identificados de maneira sistematica e imparcial, do mesmo
modo que os direitos e meios de vida de outras pessoas que também possam ser afetadas pelo
investimento, como os produtores em pequena escala. Este processo deve ser feito por meio
de consultas a todas as partes afetadas, de acordo com os principios de consulta e
participacao” (12.10).

As iniciativas mencionadas, se concluidas, indicam um provavel retrocesso na garantia do
direito a terra e aos territorios pelas populacdes rurais e um enfragquecimento da governanca
fundiaria responsavel pela terra no Brasil, situacdo na qual as DVGT poderiam contribuir para
a melhoria e para a elaboragdo dos marcos politicos, juridicos e organizativos por meio dos
quais se regulam os direitos de posse sobre os citados recursos. Neste contexto adverso, as
Diretrizes poderiam ganhar mais importancia como referéncia e orientacdo para avaliar e
aplicar melhorias na governanga fundiaria e nas politicas publicas, estabelecendo um
contraponto as politicas liberais em nivel nacional.

Embora os movimentos sociais e as organizacdes populares se manifestem com frequéncia
de forma convergente com as DVGT, em poucas situagdes elas foram (ou s&o) assumidas
expressamente como orientacdo ou instrumento associado as suas reivindicagdes em nivel
nacional, o que poderia reforcar a sua legitimidade. Por um lado, isso decorre, possivelmente,
de uma lenta apropriacdo do conteddo completo das Diretrizes e consequentemente, do
exercicio das possibilidades da sua aplicacdo em situacdes locais objetivas. Por outro lado, o
perfil democratizante de ag&o do governo anterior, em sintonia com o contedo das Diretrizes,

apesar de suas contradi¢des, minimizava a necessidade de se recorrer a este instrumento.
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No novo cenario € ainda mais importante que as possiveis acfes de monitoramento e

avaliacdo, bem como as analises sobre as DVGT, preservem abordagens sistémicas, evitando
leituras fragmentadas ou pontuais. Até o momento, as iniciativas internacionais de
monitoramento das DVGT tém dado prioridade para a divulga¢do das chamadas “boas
praticas” em detrimento da dentincia da ndo observancia de direitos.

A primeira oportunidade de intercambio de experiéncias e de balango do uso e da aplicacéo
das DVGT no CSA ocorreu durante a sua 432 Sesséo, realizada em outubro de 2016. Os
trabalhos apresentados ndo foram considerados representativos do alcance total das Diretrizes.
De forma geral, os relatos mostraram experiéncias positivas para o empoderamento de todas
as partes interessadas, especialmente as mulheres, 0s jovens e 0s grupos mais vulneraveis e
afetados por conflitos e crises prolongadas, bem como para o estabelecimento de plataformas
inclusivas de mdaltiplas partes interessadas, a promoc¢do de uma participacdo politica firme e
sustentada em nivel nacional e local e a incorporacdo das DVGT em politicas, leis e sistemas
nacionais e sua harmonizacdo com elas.

Embora a maioria das experiéncias apresentadas tenha sido a respeito da sensibilizacéo
para as DVGT, entre os principais desafios para o seu prosseguimento, apontados pelo CSA,
estdo o0 escasso conhecimento e entendimento das Diretrizes pelas partes interessadas, as
dificuldades para alcancar uma representacao efetiva dos principais beneficiarios no dialogo
entre as multiplas partes interessadas e a violéncia contra os defensores dos direitos humanos.

Entre as 62 experiéncias relatadas, quatro delas guardavam relacdo com o Brasil: (i)
método para registro de comunidades tradicionais no Cadastro Ambiental Rural (CAR)
(elaborado pela Agéncia Aleméa de Cooperacédo Internacional — GI1Z e MMA); (ii) mutirbes
integrados de regularizacdo ambiental e fundiaria (GIZ/MMAJ/SFB/MDA); (iii) Sistema
Nacional de Registros Rurais e Programa Nacional de Crédito Fundiario (MDA/INCRA); e
(iv) reconhecimento e intercambio no MERCOSUL (Via Campesina na Argentina).

O CSA recomendou 0 acompanhamento regular do uso e da aplicacdo das DVGT mediante
a organizacao de iniciativas em escala nacional, regional e mundial, em conformidade com o
documento especifico aprovado na Sessao (CFS 2016/43/7).

Uma das iniciativas mais relevantes vem sendo impulsionada por diferentes organizacoes e
movimentos sociais e pela prépria FAO, tendo como base o Manual Popular para a
Governanca Responsavel das Terras, Pesca e Recursos Florestais — guia para a promocéao, 0

monitoramento, a aplica¢do e avaliagdo” (CIP, 2016). Trata-se de uma ferramenta (Util
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especialmente por orientar sua aplicacdo a partir de exercicios em situacGes concretas e casos

construidos de conflitos.

O Manual ¢ pega fundamental para a implementacdo do projeto “Increase the use of VGGT
among CSOs”, desenvolvidos pela FAO e FIAN Internacional, que se insere na estratégia
mais geral de criacdo de parcerias na implementacdo das Diretrizes e se constitui como um
programa de capacitacdo que valoriza a construcéo coletiva do conhecimento como elemento
para a sua apropriacéo e aplicacdo em situagdes concretas (FAO, 2016b).

A FIAN elaborou outra ferramenta atil para 0 monitoramento e a avalia¢do, por parte das
comunidades rurais, da atuacdo do Estado no cumprimento de suas obrigagdes relacionadas
aos dispositivos das DVGT, que consiste em um conjunto de perguntas para medir o
desempenho do governo nacional (FIAN, 2015). Esta ferramenta é aplicada, por exemplo, por
uma iniciativa autbnoma da Alianca Continental para a Soberania Alimentar na América
Latina e Caribe, nos marcos do projeto de cooperacdo do Brasil com a FAO RLC, de
monitoramento das DVGT (Alianza Continental por la Soberania Alimentaria, 2016).

4. Desafios para a implementacgéo das Diretrizes

Os elementos apresentados demonstram que o Brasil participou ativamente da elaboracéo e
da aprovacdo das DVGT, tomando iniciativas para a sua implementa¢do em ambito nacional e
regional, e que segue presente no debate internacional sobre alternativas de monitoramento,
tanto mediante iniciativas governamentais como da sociedade civil. A partir desta trajetoria é
possivel identificar alguns desafios especificos ao Brasil e outros comuns, compartilhados
pelos demais paises e foruns internacionais.

Entre os desafios da experiéncia nacional pode-se destacar a necessidade de se superar a
dispersdo de iniciativas, mediante uma acdo coordenada e convergente que fortaleca o
processo nacional sem inibir as iniciativas autbnomas ou setoriais, que amplie a participacéo
dos 6rgdos federais e das organizacGes sociais, que valorize 0s espacos institucionalizados de
participagdo representados pelos conselhos nacionais e que vincule as Diretrizes com 0s
debates publicos de revisdo do marco legal e institucional.

E necessario retomar e ajustar algumas das acdes iniciais do processo gradual e cumulativo
de implementagdo nacional das DVGT. A discusséo do Relatorio Base ja elaborado sobre o
tema de registros e cadastros de terra poderd resultar na elaboracdo e priorizacdo de
proposi¢Oes para a superagdo dos problemas identificados no marco institucional, na defini¢do
de resultados esperados e de indicadores para o seu monitoramento e avaliagdo. Além dele, o

conhecimento ja acumulado na analise das politicas de promoc¢éo da igualdade e da autonomia



19
econémica das mulheres rurais a luz dos dispositivos das DVGT permite a producdo de um

relatorio-base sobre o tema que forneca subsidios a uma andlise do acesso a terra pela
juventude rural.

E fundamental reconhecer a importancia e a utilidade da interagdo entre o &mbito nacional
e o regional - especialmente na REAF - fomentando o dialogo e o intercdmbio em uma
dindmica de cooperacgdo sobre a implementacdo das DVGT.

Existem desafios presentes na experiéncia brasileira que sdo comuns a outros paises e
objeto de discussdo no CSA. O primeiro deles refere-se ao escopo da implementacdo das
DVGT, pois 0 que se constata é a predominancia de atividades centradas no tema do acesso a
terra. O compromisso com a implementacéo integral das DVGT demanda o fortalecimento de
iniciativas especificas e apropriadas focadas no acesso aos recursos florestais e pesqueiros e a
abertura de uma discussao que incorpore o0 tema do acesso a agua, Como um recurso em si e
como parte inerente aos demais recursos naturais. O segundo deles consiste na apropriacao e
na utilizacdo das DVGT pelas comunidades rurais como instrumento para evitar e superar
conflitos de modo que seus direitos a terra e aos territorios sejam protegidos, garantidos e
promovidos. E preciso que se elabore uma estratégia especifica para a instrumentalizacdo das
Diretrizes pelos povos indigenas que resulte, entre outras coisas, em marcos apropriados para
a atuacdo dos organismos multilaterais.

O terceiro tipo de desafio refere-se a mobilizacdo de outros setores para a aplicacdo das
Diretrizes, como é o caso das instituicdes académicas e de pesquisa, dos Poderes Judiciario e
Legislativo e do setor privado. Embora varios dispositivos das DVGT dirijam-se diretamente
ao setor privado, de forma geral, as iniciativas impulsionadas pelo Mecanismo do Setor
Privado do CSA e por outras instituicdes tém priorizado mecanismos de responsabilidade
social corporativa e de autorregulacéo voluntéria, que ndo tém a capacidade de evitar abusos
aos direitos humanos e assegurar a responsabilizacdo dos setores envolvidos (UNIAO
EUROPEIA, 2016). Em que pesem algumas iniciativas inovadoras recentes, ha muito a ser
feito nesse campo.3*

O quarto tipo de desafio consiste em se consolidar mecanismos inovadores de
monitoramento e de avaliagdo nas escalas local, nacional, regional e internacional,
especialmente aqueles que valorizam o protagonismo das comunidades e se relacionam com

os esforcos em curso que visam definir mais claramente o préprio papel do CSA no referido

34 Entre outras, destacam-se: a criacdo do Grupo Interlaken, voltado para apoiar as empresas que assumem
compromissos com as DVGT; as a¢bes da FAO nos marcos da Grow Africa Initiative e da aplicacdo dos
principios para o Investimento Responsavel em Agricultura (RAI).
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monitoramento.® Existem importantes iniciativas de organizacbes ndo governamentais de

dendncia e de prevencdo dos impactos das grandes aquisicdes de terras sobre as comunidades
rurais e de apoio a realizacdo do direito a alimentacdo para todos, como é o caso da Action
Aid,* da FIAN®' e da OXFAN.*® Todas partem do reconhecimento da centralidade do acesso
a terra e aos demais recursos naturais para as comunidades, enfatizando a necessidade de que
governos e instituicbes doadoras reconhecam e garantam tais direitos.

Entre as demais iniciativas internacionais que contribuem para organizar um enfoque de
direitos humanos no monitoramento das DVGT pode-se destacar o recente estudo do Sub-
comité de Direitos Humanos do Parlamento Europeu, que aborda de forma qualitativa e
quantitativa as aquisicdes de terras em grande escala envolvendo empresas europeias e
instituicdes financeiras. O estudo parte do marco consolidado sobre direitos humanos da
Uniao Europeia, que adota como pressuposto o fato de que “obrigagdes extraterritoriais em
direitos humanos da UE e dos Estados membros implicam em obrigacdes para estabelecer os
mecanismos de regulacdo necessarios para que empresas, incluindo as transnacionais, e outros
atores ndo estatais ndo prejudiquem o exercicio dos direitos humanos em outros paises”
(UNIAO EUROPEIA, 2016).

Deve-se mencionar igualmente a abrangente analise de progressos na governanca da terra,
realizada pelo Departamento Internacional do Reino Unido (DFID), nos marcos de seu
programa de promocao da implementacdo e do monitoramento das DVGT (LEGEND), que
traz importantes contribui¢fes para a discussao a respeito de modelos mais universais de
monitoramento e para a coordenagdo entre diferentes iniciativas existentes (HALL e
SCOONES com HENLEY, 2016).

As acdes aqui apresentadas mostram que o amplo consenso verificado na aprovacao das
DVGT, que expressou um acordo geral sobre os seus dispositivos e sobre seu carater de
instrumento amplo, util e flexivel, tem contribuido para respaldar as diversas iniciativas em
curso. H& uma pluralidade de pontos de vista que agora segue se expressando na interpretacao

sobre seus conteldos e nas variadas formas de aplicacdo sintonizadas com diferentes

35 O CSA constitui um grupo de trabalho especifico — Open Ended Working Group — que visa produzir
contribuigdes para a definicdo de um conceito e de um modelo de monitoramento de suas decisdes e
recomendacdes e que tem recebido contribui¢c6es do Mecanismo da Sociedade Civil.

36 Entre as iniciativas da Action Aid, destacam-se: o projeto Direitos das Mulheres a Terra na Guatemala,
Serra Leoa e India e o documento “Act on int: four key steps to pretend land grabs” (Action Aid, 2012 e 2015).
37 Ver a analise da FIAN sobre a inciativa do G8, denominada New Alliance for Food Security and
Nutrition in Africa (FIAN, 2014).

38 A sua iniciativa “Behind the brands”resultou nas primeiras aproximagdes de corporagdes internacionais
as DVGT, inclusive com a formalizagcdo de compromissos sobre os direitos a terra das comunidades (OXFAM,
2013).
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objetivos. Isto revela que as Diretrizes ndo sdo um fim em si mesmas e que o sentido maior de

sua existéncia € criar condi¢cdes mais favoraveis para a garantia e a promocao do direito a
terra e aos recursos naturais pelas comunidades rurais, como parte da realizagdo progressiva
do direito a alimentacdo adequada. Para tanto, é fundamental que sua aplicacdo esteja
vinculada principalmente a agenda publica de superacdo da fome, da inseguranca alimentar e

da pobreza rural.
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