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RESUMO

O presente artigo analisa a efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais previstos no Pacto Internacional dos
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), da Organizacdo das NacOes Unidas, no ordenamento juridico
brasileiro, com énfase na dimenséo do direito a terra. Parte-se da problematica que investiga em que medida tais direitos,
embora incorporados ao sistema juridico nacional e articulados com a Constituicio Federal de 1988, apresentam
efetividade no plano concreto. A pesquisa possui abordagem qualitativa, orientada pelo método dedutivo, sendo
desenvolvida por meio de andlise bibliografica e documental, a partir de uma perspectiva sociojuridica. Inicialmente,
examina-se a histdria dos direitos humanos na histéria constitucional. Apds passa-se a internalizacdo do PIDESC no Brasil
e sua relacdo com o ordenamento constitucional. Em seguida, analisa-se o direito a terra como dimensdo material dos
direitos econdmicos, sociais e culturais. Por fim, discute-se a efetividade desses direitos no contexto brasileiro, destacando-
se os relatérios periddicos sobre o cumprimento do Pacto, produzidos pelo Brasil para o Comité DESC, em atencao as
determinacdes do proprio Pacto. Conclui-se que a incorporagdo normativa dos direitos previstos no PIDESC nao tem sido
suficiente para assegurar sua efetividade material, especialmente no que se refere ao acesso a terra, evidenciando a
necessidade de atuacdo estatal articulada para a superacao desses entraves.
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ABSTRACT
Keys-World:

1. INTRODUCAO

Diante da necessidade de tornar o mundo menos hostil, os Direitos Humanos, a partir de sua
internacionalizacdo, passam a ser um ponto de partida para a mudanga social e o nascimento de novos
direitos, dos direitos de liberdade até direitos politicos e sociais (Bobbio, 2004). Nesse contexto, o Pacto
Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), ratificado e promulgado em 1992 pelo
Estado brasileiro (Decreto 591/92), destaca-se como um dos principais instrumentos juridicos internacionais
voltados a efetividade desses direitos, ao prever obrigacOes estatais relacionadas, como disposto em seu
préprio nome, aos direitos econémicos, sociais e culturais (ONU, 2024). No ambito brasileiro, tais direitos
encontram respaldo também na Constituicdo Federal de 1988, que incorpora um amplo catadlogo de garantias
fundamentais e protecdo juridica social (Bonavides, 2000).

Apesar dessa densidade normativa, a efetivacdo concreta desses direitos ainda enfrenta obstaculos
significativos, especialmente em contextos marcados por desigualdades estruturais e pela instrumentalizacao
dos direitos humanos (Santos; Chaui, 2014). Dentre esses desafios, destaca-se a questdo do acesso a terra,
pois “a medida que cresceu a percep¢ao da importancia da rede transnacional de apoio, composta tanto dos
grupos de direitos humanos quanto dos grupos ambientalistas, a demanda pela terra foi assumindo cada vez
mais a forma da demanda por um direito humano” (Reis, 2012, p. 119).

Diante disso, embora ndo esteja expressamente previsto no PIDESC, o direito a terra deve ser
compreendido como uma dimensdo material dos direitos sociais, especialmente na medida em que se
relaciona diretamente com garantias como o direito a moradia adequada e a alimentacdo. Assim, o direito a
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terra revela-se elemento central para a concretizacdo de direitos fundamentais e humanos, tanto em contextos
rurais quanto urbanos

Diante desse contexto, o presente estudo tem como tema a internalizacdo do PIDESC no ordenamento
juridico brasileiro e a (in)efetividade dos direitos nele previstos, com énfase na dimensdo do acesso a terra no
contexto brasileiro, buscando responder ao seguinte problema de pesquisa: em que medida os direitos
previstos no PIDESC, especificamente em sua dimensdo relacionada ao acesso a terra, apresentam
efetividade no ordenamento juridico brasileiro?

Para tanto, o objetivo geral da pesquisa consiste em analisar a efetividade dos direitos previstos no
PIDESC, especialmente na dimensdo do acesso a terra, no ordenamento juridico brasileiro, com base nos 3
(trés) relatdrios periddicos sobre o cumprimento do PIDESC, do estado brasileiro apresentados ao Comité
dos Direitos Econémicos Sociais e Culturais (DESC) da ONU. Como objetivos especificos, busca-se:
identificar como os direitos humanos e o direito a terra foram historicamente internalizados nas constitui¢des
brasileiras; examinar a incorporacdo do PIDESC no ordenamento juridico brasileiro; analisar a relacdo entre
os direitos previstos no Pacto e o direito a terra; e investigar a efetividade desses direitos no contexto
juridico-normativo brasileiro, com base nos relatorios periddicos.

A hipoétese que orienta o estudo parte da premissa de que a incorporacdo normativa do PIDESC no
ordenamento juridico brasileiro ndo tem sido suficiente para garantir sua efetividade material, especialmente
no que se refere ao acesso a terra, evidenciando limitacoes socio juridicas do Estado brasileiro.

2. METODOLOGIA

Esta pesquisa possui natureza explicativa, com abordagem qualitativa, orientada pelo método dedutivo,
partindo da andlise normativa dos direitos previstos no PIDESC e de sua articulacdo com o sistema juridico
nacional, especialmente a Constituicdo Federal de 1988, para, em seguida, examinar a efetividade desses
direitos relacionados a terra. O corpus da pesquisa é composto pela pesquisa bibliografica e documental, com
a coleta de documentos e escritos, como arquivos publicos, publicagdes e sites, com énfase nos relatérios
periodicos do PIDESC.

A andlise dos dados sera realizada por meio de interpretacdo critico-analitica, orientada por abordagem
sociojuridica, buscando compreender ndo apenas a estrutura normativa dos direitos estudados, mas também
as limitagOes estruturais que dificultam sua efetivagdo (Bauman; May, 2010; Madeira; Engelmann, 2013).

A pesquisa serd desenvolvida a partir da perspectiva teérica de Ana Lucia Sabadell (2005) quanto ao
conceito de eficacia social da norma juridica. Para a autora, uma das formas de andlise da repercussao social
das normas ocorre por meio da verificacdo de sua eficacia, entendida como o grau de cumprimento da norma
na pratica social. Nesse sentido, a norma é considerada socialmente eficaz quando é observada por seus
destinatérios ou quando sua violacdo é efetivamente sancionada pelo Estado (Sabadell, 2005).

3. DESENVOLVIMENTO

3.1. EVOLUCAO CONSTITUCIONAL

Os direitos humanos constitucionalmente instituidos no Brasil tém origem na Primeira Constituicdo
Politica do Império, de 25 de marco de 1824. A partir dela foram gradativamente ampliados e desenvolvidos
até alcancarem a configuracdo atualmente prevista na Constituicao Federal de 1988. Assim como aconteceu
com os direitos a terra.

A primeira Constituicdo do Brasil, escrita num contexto de liberalismo e Estado minimo, concentrou-se
na protecdo dos direitos individuais, embora também previsse direitos sociais (Maia, 2012). Nesse sentido,
estabeleceu um rol de direitos fundamentais, como a inviolabilidade dos direitos civis e politicos,
especialmente a liberdade, a seguranca individual e a propriedade (Ramos, 2026).

Advinda do contexto das sesmarias, a terra e, consequentemente, a propriedade estavam intimamente
ligadas ao individuo, indo além do mero funcionalismo econémico. Dainte disso, a Constituicdo outorgada de
1824 consagrou o direito de propriedade de forma ampla e praticamente sem limitagdes, contribuindo para a
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formacdo de uma sociedade marcada por conflitos fundidrios e por interpretagdes divergentes acerca da
legitimidade da ocupacdo territorial (Motta, 2012).

Bonavides (2000) considera esta constituicio um elemento da primeira “ditadura constitucional”
brasileira, posto que, apesar de prever direitos humanos fundamentais, apresentava um alto poder
concentrado, vide a existéncia do Poder Moderador, o qual culminava na baixa eficacia desses direitos.

Com o fim da Monarquia e a proclamacado da Reptiblica, instituiu-se a primeira constituicao republicana
brasileira, promulgada em 1891, marcada pela forte influéncia do positivismo e da Constituicdo norte-
americana (Maia, 2012). O texto constitucional previa, no Titulo IV, “Dos Cidadaos Brasileiros”, Secao II,
“Declaracdo de Direitos”, um conjunto de direitos fundamentais relacionados a liberdade, a seguranca
individual e a propriedade, além de assegurar direitos e garantias nao expressamente previstos. (Brasil, 1891).
A propriedade, na primeira Constituicdo republicana, possuia carater absolutista e individualista, sem
qualquer referéncia expressa a sua dimensao social (Havrenne, 2022).

Nao obstante, a literatura aponta que predominou, no periodo, a inefetividade constitucional,
caracterizada pelo descompasso entre as instituicdes formalmente estabelecidas e seu funcionamento concreto
(Lynch; Neto, 2012). Ademais, a transicao do poder de natureza monarquica para o de carater oligarquico e
militar contribuiu para o desgaste das institui¢des diante das persistentes injusticas sociais, comprometendo
sua legitimidade e culminando na promulgacao da Constituicao de 1934 (Bonavides, 2000).

A Constituicdo Federal de 1934 representa um marco na transicao do Estado Liberal para o Estado Social
no Brasil. Pela primeira vez, o texto constitucional incorporou de forma sistematica os direitos de segunda
dimensao, notadamente os direitos sociais, econémicos e culturais, lancando as bases para a formagao de um
modelo de Estado voltado a promocao do bem-estar social. Tal configuracdo foi fortemente influenciada pela
Constituicdo alema de Weimar de 1919 (Maia, 2012). “No geral, constata-se que importantes direitos
conferidos na atual Constituicdo brasileira tiveram seu nascedouro na Constituicdo de 1934” (Gomes et. al.,
2012, p. 46).

Na Constituicdo Federal de 1934 ocorreu a insercdo das primeiras concepgdes relacionadas ao
condicionamento do uso da propriedade ao interesse social e coletivo. O art. 113 passou a estabelecer
limitacGes ao exercicio do direito de propriedade, afastando parcialmente sua concepc¢do estritamente
individualista (Havrenne, 2022). Além disso, consolidando ideias agraristas ja desenvolvidas a época, a
Constituicdo previu, em seu art. 5°, XIX, “c”, a formulacdo de “normas fundamentais de Direito Rural”
(Marques; Marques, 2016).

Quatro anos apés a promulgacdo da Constituicdo de 1934, a instauragao do regime autoritario do Estado
Novo culminou na outorga da Constituicdo de 1937 por Getilio Vargas. Conhecida como “Polaca”, em razao
de sua inspiragdo no modelo constitucional autoritdrio polonés, essa Carta representou um periodo de
profundas contradi¢des na evolugdo dos direitos humanos no Brasil (Gomes et al., 2012).

Nesse sentido, a Constituicdo de 1937 configura um paradoxo histérico: de um lado, houve supressao da
democracia politica e significativa restricdo as liberdades individuais; de outro, observou-se a ampliagdo de
direitos sociais e a institucionalizacdo do corporativismo sindical como instrumentos de controle social e
legitimacdo do regime (Silva, 2011). Nessa diaspasao, os avangos relacionados ao direito a terra e a limitacdo
social da propriedade foram enfraquecidos, representando retrocesso em relacdo as inovagoes introduzidas
pela Constituicdo de 1934 (Havrenne, 2022).

A promulgacao da Constituicdo de 1946 marcou o retorno do Brasil ao conjunto de paises de tradi¢ao
democratica liberal, com respeito aos direitos e as liberdades publicas, aliado a busca por progresso
econdmico e social (Riccitelli, 2007). “Essa Constituicdo surgiu em um contexto de pos-guerra, em que havia
um desejo global de fortalecer as instituicdes democraticas, mas as restricdes ainda presentes indicavam a
persisténcia de estruturas autoritarias e conservadoras no pais” (Silva; Lino, 2025, p. 10).

A Constituicao de 1967, posteriormente modificada pela Emenda Constitucional n° 1 de 1969, refletiu a
centralizacdo do poder politico e a limitacdo das liberdades publicas do Regime Militar. Embora previsse
formalmente um rol de direitos e garantias fundamentais, sua efetividade foi significativamente
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comprometida pela existéncia de mecanismos autoritarios, como os Atos Institucionais, que permitiam a
suspensdo de direitos e garantias constitucionais (Maia, 2012).

Nesse periodo, observa-se um esvaziamento material dos direitos fundamentais, uma vez que a ordem
juridica passou a conviver com préticas de excegdo, evidenciando a dissociacdo entre a previsao normativa e
a realidade politica (Gomes et al., 2012). Assim, a Constituicio de 1967 consolidou um modelo de
constitucionalismo autoritdrio, no qual os direitos fundamentais eram reconhecidos apenas formalmente, mas
restringidos na pratica (Bonavides, 2000; Silva; Lino, 2025).

Por outro lado, nesse mesmo contexto, as ideias agraristas ja presentes na Constituicdo de 1946 foram
institucionalizadas e ampliadas, juntamente com a promulgacdo do Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/1964).
Havendo grande marco para os direitos da terra: a fungdo social da propriedade. Entretanto, durante o regime
militar, a politica fundiaria adotada distanciou-se das diretrizes estabelecidas pelo Estatuto, sendo marcada
por forte intervengdo estatal e contribuindo para o aprofundamento da concentracdo de terras (Reis, 2012;
Marques; Marques, 2016).

Esse cendrio de restricdio e esvaziamento dos direitos fundamentais evidenciou a necessidade de
reconstrucdo do ordenamento juridico brasileiro, culminando no processo de redemocratizacdo e na
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (Piovesan, 2021).

A Constituicdo Federal de 1988 representa um marco na consolidacdo do Estado Democréatico de Direito
no Brasil, promovendo a centralidade dos direitos fundamentais e ampliando significativamente o catalogo de
direitos sociais, econdmicos e culturais. Ela ndo apenas ampliou o reconhecimento formal dos direitos
fundamentais e humanos, mas estruturou mecanismos institucionais para sua concretizagdo, o que a torna
elemento central para a andlise da atuacdo estatal e da efetividade dos direitos a terra no contexto brasileiro
(Ricitelli, 2007). Nesse sentido, considerando o carater indivisivel dos direitos humanos, todo o seu texto
materializa os direitos da terra (Piovesan, 2021)

3.2. INTERNALIZACAO DO PACTO INTERNACIONAL DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS (PIDESC) NO BRASIL

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) foi aprovado pela
Assembleia Geral das Nagoes Unidas por meio da Resolugdo n® 2200 (XXI), de 16 de dezembro de 1966,
ratificado pelo Brasil em 1992, e promulgado por meio do Decreto n° 591, de 6 de julho do mesmo ano,
passando a integrar o ordenamento juridico nacional (Brasil, 1992). Elaborado no contexto do pos-Segunda
Guerra Mundial, o referido Pacto teve como finalidade atribuir carater juridico vinculante aos direitos
econdmicos, sociais e culturais, bem como instituir mecanismos de monitoramento de sua implementagdo
pelos Estados signatarios (Mazzuoli, 2016).

Juntamente com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e o Pacto Internacional sobre os Direitos
Civis e Politicos (PIDCP), o PIDESC integra a denominada “Carta Internacional dos Direitos Humanos”,
constituindo um dos principais instrumentos juridicos do sistema internacional de protecdo dos direitos
humanos (ONU, 2024; Mazzuoli, 2017; Piovesan, 2021). Nesse sentido, contribui para a ampliacdo da
densidade normativa e para o aperfeicoamento do contetido da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(Bobbio, 2004).

“O grande diferencial do Pacto é a criacdo de obrigacdes legais aos Estados, possibilitando assim,
responsabilizacdo internacional em caso de violacdo aos direitos ali assegurados, mediante adesdo ao
chamado Protocolo Facultativo ao PIDESC” (Beckers; Villatore, 2020, p. 23).

Piovesan (2021) ressalta que a efetivagdo dos direitos previstos no Pacto ocorre de forma progressiva,
estando condicionada a disponibilidade de recursos financeiros e institucionais por parte dos Estados. Tal
caracteristica evidencia ndo apenas o carater programatico de sua implementacdo, mas também as assimetrias
existentes entre 0s paises quanto a capacidade de concretizacao desses direitos.

No ordenamento juridico brasileiro, a incorporacdo do PIDESC estabelece um didlogo com a
Constituicdo Federal de 1988, especialmente no que se refere a ampliacdo do catdlogo de direitos
fundamentais e a consolidacdo dos direitos sociais (Ramos, 2026). Contudo, a incorporacdo normativa desses
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direitos ndo garante, por si s, sua efetividade concreta, o que evidencia a necessidade de analisar ndo apenas
sua validade formal, mas também sua aplicagcdo no plano fético.

3.3. DIREITO A TERRA EM DIMENSOES ECONOMICAS, SOCIAIS E CULTURAIS

Embora o direito a terra ndo esteja expressamente previsto no PIDESC, é possivel compreendé-lo como
uma dimensdo material dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Tal compreensdo decorre de alguns
direitos expressamente previstos no Pacto, como o direito a moradia adequada e a alimentacdo (art. 11 do
PIDESC), bem como do direito a livre determinacdo dos povos, que assegura a possibilidade de dispor
liviemente de seus recursos naturais (art. 1 e 25 do PIDESC). A vista disso, passa-se a expor as facetas do
direito a terra que se relacionam com o PIDESC.

Sob a perspectiva econdmica, a terra, no contexto brasileiro, historicamente é associada ao capital e a
concentracdao de poder, de modo que os proprietarios fundidrios frequentemente assumem posicdo de
influéncia sobre as estruturas politicas e juridicas (Ariovaldo et al., 2020). Esse cenario evidencia a
transformacdo da terra em mercadoria, subordinando sua funcdo social a 16gica econdmica dominante.

Por isso, tudo que estd permanentemente sobre a terra, ocupando o espago, na légica cruel da mercadoria, é atrapalho,
inutilidade, obstaculo nefasto. Nesta categoria de obstdculo nefasto para a mercadoria-terra estd a natureza ou a
biodiversidade natural, estdo também os indios, quilombolas, povos tradicionais e suas culturas. Além disso, estao
também os prédios, casas, edificacdes em geral que expressam uma manifestacao cultural e, por isso, sdo protegidos
pela sociedade e seu Direito (Souza Filho, 2015, p. 59).

Nesse sentido, a funcdo social da propriedade encontra-se expressamente prevista na Constituicdo
Federal de 1988, estabelecendo parametros para o uso da terra orientados ao bem-estar coletivo. Tal principio
envolve ndo apenas o aproveitamento econdmico adequado, mas também dimensoes redistributivas, voltadas
a promocao da justica social e a reducdo das desigualdades no acesso a terra (Oliveira, 2013).

A fungdo social da propriedade constitui um dos principais principios do direito agrario brasileiro,
estabelecendo limites ao carater absoluto da propriedade privada e condicionando seu exercicio ao
atendimento de interesses coletivos. Prevista na Constituicdo Federal de 1988, especialmente nos artigos 5°,
XXIII, e 186, a fungdo social da propriedade relaciona-se ao adequado aproveitamento econémico da terra, a
preservacao ambiental e a promocao do bem-estar social (Bercovici, 2018; Optiz; Optiz, 2016).

Nesse sentido, o direito agrario afasta a concepcdo da terra como mera propriedade, atribuindo-lhe
dimensao social vinculada a efetivacdo dos direitos humanos (Gilbert, 2013; Reis, 2012). Conforme Maniglia
(2009), o direito agrério deve aspirar ao enfrentamento das realidades, vinculado ao desenvolvimento
econdmico, voltado para a efetivagdo dos direitos humanos, em todos os seus setores, com a implementagdo
dos direitos sociais, econdmicos e culturais por meio da acdo politica estatal, ou seja, por meio de politicas
publicas.

Assim, o direito a terra revela-se elemento central para a concretizagdo de direitos fundamentais e
humanos, tanto em contextos rurais quanto urbanos, sendo tema transversal para a consecucdo dos objetivos
do desenvolvimento sustentdvel (ODSs) da ONU no que tange a fome zero e agricultura sustentavel, com
garantia de acesso seguro e igualitario a terra (ODS 2); a erradicacao da pobreza (ODS 1); 4 protecdo da vida
terrestre (ODS 15) e as cidades e comunidades sustentaveis, acesso a moradia adequada e segura (ODS 11).

Ante o exposto, o direito a terra revela-se fundamental para a efetividade dos direitos econémicos,
sociais e culturais, tornando-se um parametro relevante para a analise da atuagdo estatal na garantia dos
direitos humanos e fundamentais.

3.4. EFETIVIDADE E LIMITES ESTRUTURAIS
Inicialmente, voltando-se o olhar ao contexto juridico, Welsh (2007, p. 5) conceitua:

A efetividade significa, portanto, a realizagdo do Direito, o desempenho concreto de sua funcdo social. Ela traduz a
materializacao, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximacdo, tdo intima quanto possivel, entre
o dever-ser normativo e o ser da realidade social.

Sabendo disso, passando para a perspectiva da sociologia juridica, de acordo com Ana Lucia Sbadelll
(2005):
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Efic4cia da norma. Trata-se dos graus de cumprimento da norma dentro da prética social. Uma norma é considerada
socialmente eficaz quando é respeitada por seus destinatarios ou quando a sua violagdo é efetivamente punida pelo
Estado. Nos dois casos, a previsdo normativa é respeitada, seja de forma espontdnea, seja por meio de uma
intervencao coercitiva ou punitiva do Estado.

Posto isso, a efetividade demonstra-se a partir das informagdes constantes nos relatérios a seguir
sintetizados, disponiveis em sistema eletrdnico. Considerando que o proprio Pacto prevé a elaboracdo de
relatérios como instrumento de verificacio de sua efetividade, passa-se a exposicdo sintética desses
documentos no tocante as questdes relacionadas ao direito a terra.

Sendo eles: a) Relatorio da Sociedade Civil sobre o cumprimento, pelo Brasil, do Pacto Internacional de
Direitos Econdomicos, Sociais e Culturais (Comissdao de Direitos Humanos da Camara dos Deputados;
Movimento Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, 2000); b) II
Relatorio Brasileiro sobre o Cumprimento do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Reptiblica; Ministério das Relagdes Exteriores;
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2006); e, c) III Relatério do Estado Brasileiro ao Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Ministério dos Direitos Humanos, 2019).

3.4.1. Relatorio da Sociedade Civil sobre o Cumprimento, pelo Brasil, do Pacto Internacional de Direitos Economicos,
Sociais e Culturais

O Relatorio da Sociedade Civil sobre o Cumprimento, pelo Brasil, do Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais foi elaborado pela Comissdo de Direitos Humanos da Céamara dos
Deputados, pelo Movimento Nacional de Direitos Humanos e pela Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, sendo apresentado simultaneamente ao Comité DESC e ao governo brasileiro em abril de 2000
(Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos Humanos;
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

“Este Relatorio foi produzido coletivamente por dezenas de colaboradores voluntéarios, 17 audiéncias
publicas estaduais e consultas a mais de 2.000 entidades em todo o pais” (Comissdo de Direitos Humanos da
Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, 2000). Com o objetivo de produzir o primeiro relatério no Estado brasileiro desde que ele aderiu ao
Pacto em 1992 (Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos
Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

Quanto as terras indigenas, o relatorio indica que cerca de 50% dessas terras ainda permaneciam sem
demarcacgdo, especialmente nas regioes Nordeste e Sudeste, apesar dos avancos promovidos pela Constituicao
Federal de 1988 e pelo Decreto Presidencial n° 22/91, que impulsionaram os processos de demarcagdo de
terras indigenas (Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de
Direitos Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

Em relacdo as comunidades quilombolas, o relatério evidenciou dificuldades enfrentadas pelos 6rgaos
governamentais na regularizacdo das terras quilombolas, especialmente pelo INCRA. Segundo o documento,
tais obstaculos decorriam, entre outros fatores, da deficiéncia de comunicacado entre os 6rgios publicos e os
representantes do movimento negro (Comissao de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento
Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

O Relatério também expoe invasdes de territérios indigenas e de comunidades quilombolas, bem como a
intensificacdo dos conflitos fundiarios. Ambos causados pela expansdo do latiftindio, pelo avanco da
concentracdo da propriedade e pelo desmatamento voltado a exploragdo de recursos naturais (Comissao de
Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

Esse cendrio torna-se ainda mais grave quando o documento explicita o problema da concentracdo
fundidria voltada a agricultura latifundidria. O relatério caracteriza o Brasil como um pais com elevados
indices de concentracdo de terra, registrando, a época, indice de Gini préximo a 0,9, evidenciando extrema
desigualdade na distribuicdo fundiaria. Soma-se a isso a persisténcia da improdutividade em extensas areas
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ocupadas (Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos
Humanos; Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo, 2000).

Ademais, persistiam situagoes em que milhdes de familias sem acesso a terra conviviam com condicoes
de pobreza e inseguranca alimentar, mesmo diante da existéncia de propriedades subutilizadas. Tal
problemdtica também se estendia as areas urbanas, onde a elevada demanda populacional, associada a
insuficiéncia de politicas habitacionais, resultava na ocupacao de areas de risco.

O Relatério também evidencia que esse modelo agrario concentrador marginalizava agricultores
familiares e comunidades sem-terra. Segundo os dados apresentados, a época, dos 38 milhdes de habitantes
da area rural, 73% possuiam renda anual inferior a linha da pobreza, fixada a época em 260 ddlares anuais,
enquanto 51% da populacdo brasileira em situacdo de fome encontrava-se no campo (Comissao de Direitos
Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao, 2000).

Tais problematicas relacionadas a concentragdo da propriedade também se estendiam as areas urbanas,
marcadas pelo crescimento desordenado dos grandes centros urbanos e pela intensificacdao da exclusao social.
Nesse contexto, a elevada demanda populacional, associada a insuficiéncia de politicas habitacionais,
contribuia para a ocupacdo de dreas de risco e para a ocorréncia de despejos e remocdes violentas (Comissao
de Direitos Humanos da Camara dos Deputados; Movimento Nacional de Direitos Humanos; Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidadao, 2000).

Conforme o proprio documento, tais praticas eram incentivadas pelo proprio Estado, seja pela promogao
de assentamentos pelo INCRA em dreas improprias, seja pela flexibilizagdo da legislacdo ambiental, seja
ainda pela inércia estatal na aplicagdo e fiscalizagdo das normas existentes. Portanto, apesar da existéncia de
instrumentos normativos e politicos voltados a promoc¢do do direito a terra, quais sejam a Constitui¢ao
Federal de 1988 e o PIDESC, o periodo compreendido entre 1992 e 2000 foi marcado por baixa eficacia
normativa.

3.4.2. II Relatério Brasileiro sobre o Cumprimento do Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais e Culturais

O II Relatorio Brasileiro sobre o Cumprimento do Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais foi elaborado por meio de consulta intersetorial, coordenada pela Secretaria Especial dos Direitos
Humanos da Presidéncia da Reptblica, pelo Ministério das Relagdes Exteriores e pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea). O documento sintetiza as principais medidas adotadas pelo Estado brasileiro
para a efetivacdo dos direitos previstos no PIDESC no periodo compreendido entre janeiro de 2001 e maio de
2006, tendo sido publicado em setembro de 2006 (Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica; Ministério das Relagdes Exteriores; Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2006).

Destaca-se que esse relatdrio, diferentemente do anterior, foi elaborado pelo Estado brasileiro, e ndo pela
sociedade civil, sendo esse viés perceptivel ao longo do texto. Posto isso, passa-se a andlise das questdes
relacionadas a terra.

O II Relatério inicia afirmando que o Estado brasileiro vinha aprimorando sua coordenacdo politica
voltada a promocdo da autodeterminacdo dos povos, inclusive no que se refere aos direitos as terras
tradicionalmente ocupadas. Inclusive com a evolucdo no nimero de terras indigenas demarcadas e
legalizadas. Nesse contexto, destacou-se a ratificacdo, pelo Brasil, da Convengdo n° 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes. Ressaltou-se,
contudo, a condi¢do de elevada vulnerabilidade dos povos indigenas, em razdo de conflitos fundiarios
envolvendo empresas privadas e fazendeiros (Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica; Ministério das Relacdes Exteriores; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2006).

Em relagdo as comunidades quilombolas e remanescentes de quilombos, o documento destaca que o
vinculo com a terra constitui aspecto central para garantia da manuten¢do da cultura, das relagdes com os
ancestrais, das tradicdes e do desenvolvimento material dessas comunidades. Para a efetivacdo desses
direitos, o Brasil passou a adotar, além da protecdo prevista no art. 216, § 5°, da CF de 1988, os mecanismos
estabelecidos pelo Decreto n° 4.887/2003, voltados a identificacdo, delimitacdo, demarcagdo e titulacdo das
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terras quilombolas (Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; Ministério das
Relagdes Exteriores; Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada, 2006).

O II Relatorio, ao abordar as medidas adotadas para implementacdo do direito a alimentacdo adequada,
destaca o incentivo a agricultura familiar e aos assentamentos de reforma agraria. Contudo, o documento
deixa em segundo plano o debate acerca dos impactos da concentracdo fundidria e do modelo latifundiario
sobre a producdo e distribuicdo de alimentos, tratando dessa problematica apenas em momento posterior
(Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Reptiblica; Ministério das Relagdes Exteriores;
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2006).

No que concerne ao direito a moradia adequada, conforme o II Relatdrio, sua analise deve ocorrer tanto
no contexto urbano quanto no rural. No espaco urbano, destaca-se a dificuldade de integracdo das pessoas em
situacdo fundidria irregular, especialmente moradores de favelas, corticos, loteamentos irregulares e
loteamentos clandestinos (Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; Ministério
das RelagOes Exteriores; Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2006).

Nesse cendrio, os principais problemas identificados consistem na escassez de moradias, na auséncia de
seguranca da posse e na inadequacdo sanitdria das habita¢oes, fatores que contribuem para a manutencao da
vulnerabilidade social e da exclusdo urbana. Tais problematicas também se refletem nas moradias rurais,
marcadas pela precariedade estrutural, pela inseguranca fundiaria e pela insuficiéncia de infraestrutura basica
(Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; Ministério das Relacdes Exteriores;
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, 2006).

Ademais, o documento destaca que a implementacdo do direito a moradia também se relaciona
diretamente com a politica de reforma agraria, fundamentada nos principios constitucionais da funcdo social
da propriedade e da desapropriacdo para fins de reforma agréria. O relatério aponta que um dos principais
desafios para efetivacdo dessas politicas consiste nas constantes disputas por terra. Para coibir os conflitos, o
governo federal criou mecanismos de mediacao e prevencao da violéncia agraria, como o Disque Terra e Paz,
o Programa Paz no Campo e a atuacdo da Ouvidoria Agraria Nacional (Secretaria Especial dos Direitos
Humanos da Presidéncia da Reptblica; Ministério das Relagdes Exteriores; Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada, 2006).

Ante o exposto, o II Relatério Brasileiro sobre o Cumprimento do PIDESC evidencia avangos
institucionais e normativos na promoc¢do dos direitos relacionados a terra, especialmente por meio da
ampliacdo de politicas publicas. Contudo, o proprio documento demonstra que persistiam obstaculos
estruturais significativos, como a elevada concentracdo fundidria, a inseguranga da posse, a precariedade
habitacional e os conflitos territoriais, tanto no espago urbano quanto no rural.

3.4.3. I1I Relatorio do Estado Brasileiro ao Pacto Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais

O terceiro Relatério do Estado brasileiro ao PIDESC, elaborado pelo Ministério dos Direitos Humanos e
publicado em 2019, referente ao periodo de 2007 a julho de 2018, tratou de forma bastante limitada o direito
a terra e as questoes a ele relacionadas (Ministério dos Direitos Humanos, 2019).

No que se refere a regularizacdo fundiaria dos povos originarios, o III Relatério limitou-se a destacar os
avancos decorrentes da Constituicdo Federal de 1988. Quanto ao direito a alimentacdo, ressaltou que o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) priorizava assentamentos de reforma agraria e a
agricultura familiar, restringindo-se, contudo, a dimenséo alimentar, sem abordar de maneira mais ampla as
problematicas estruturais e as politicas sociais relacionadas a producdo agricola (Ministério dos Direitos
Humanos, 2019).

No tocante a moradia, destacou-se que o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) — Urbanizagao
de Assentamentos Precérios, criado em 2007, promovia melhorias nas condi¢des de habitabilidade de areas
precarias ocupadas por familias de baixa renda, passiveis de regularizacdo fundiaria (Ministério dos Direitos
Humanos, 2019).

Por fim, o relatério apresentou tépicos especificos sobre regularizacdo fundidria e reforma agréria,
destacando leis e programas voltados a regularizacdo fundidria, a mediacdo de conflitos fundidrios, a criacdo
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de unidades de conservacdo e a ampliacdo do acesso a terra urbanizada e regularizada (Ministério dos
Direitos Humanos, 2019).

Apesar de os II e IIT Relatérios apresentarem forte viés governamental, o relatorio de 2019 limitou-se
quase exclusivamente a exposicdo de politicas publicas e instrumentos normativos voltados a efetivacdo dos
direitos previstos no Pacto. O documento absteve-se de debater as problemadticas persistentes para
concretizacdo desses direitos, bem como as limitacdes estruturais e as possiveis necessidades de
aprimoramento das politicas publicas para os anos subsequentes.

4. CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo analisar a efetividade dos direitos econdémicos e sociais previstos
no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais no ordenamento juridico brasileiro, com
énfase na dimensao do acesso a terra. Partiu-se do problema de pesquisa que buscou compreender em que
medida tais direitos, embora incorporados ao sistema juridico nacional, apresentam efetividade no plano
concreto.

Os resultados evidenciaram que, apesar da existéncia de um arcabouco normativo robusto, tanto no plano
internacional quanto na Constituicdo Federal de 1988, a concretizacdo dos direitos econdmicos e sociais
ainda se mostra limitada. Verificou-se que a efetividade desses direitos ndo depende apenas de sua previsao
normativa, mas de condi¢Ges materiais e institucionais que viabilizem sua implementagao.

Nesse sentido, confirmou-se a hipdtese de que a incorporacdo normativa dos direitos econémicos e
sociais nao tem sido suficiente para garantir sua efetividade material, especialmente no que se refere ao
acesso a terra. As limitagOes estruturais que comprometem essa efetividade estdo relacionadas a fatores como
a desigualdade socioeconémica, a concentragao de recursos e as fragilidades institucionais, que dificultam a
formulacdo e a implementacdo de politicas publicas eficazes. Tais elementos demonstram que a inefetividade
ndo decorre apenas de omissdes pontuais do Estado, mas de entraves mais profundos, inseridos na prépria
organizacao social e economica.

No que se refere especificamente ao acesso a terra, essas limita¢cdes tornam-se ainda mais evidentes, uma
vez que envolvem interesses econdmicos e histéricos profundamente enraizados na estrutura social brasileira.
A concentracdo fundiaria e a assimetria de poder entre os atores sociais dificultam a implementacdo de
politicas redistributivas, comprometendo a efetividade dos direitos econémicos, sociais e culturais
relacionados a terra.

Diante desse cendrio, a superagdo dessas limitacdes demanda a adocdo de medidas articuladas entre
diferentes esferas de atuacdo estatal. No plano juridico, destaca-se a importancia da atuacdo do Poder
Judiciério na interpretacdo e aplicacdo das normas constitucionais e internacionais de direitos humanos, como
se observa no Tema 1031, que trata da definicdo do estatuto juridico-constitucional das relagdes de posse das
areas de tradicional ocupacdo indigena a luz das disposi¢des do artigo 231 da Constituicdo Federal (Brasil,
2023), bem como na Stimula 650, segundo a qual os incisos I e XI do artigo 20 da Constituicdo Federal ndo
alcancam terras de aldeamentos extintos, ainda que ocupadas por indigenas em passado remoto (Brasil,
2003).

No ambito legislativo, evidencia-se a necessidade de aprimoramento dos instrumentos normativos
voltados a protecao do acesso a terra, especialmente em favor de grupos vulnerabilizados. Ademais, a
formulacdo e implementacdao de politicas publicas eficazes mostram-se indispensaveis para a concretizacao
desses direitos, exigindo uma atuacdo integrada entre os poderes estatais.

Conclui-se, portanto, que a efetividade dos direitos econémicos e sociais no Brasil, particularmente no
que se refere ao acesso a terra, depende ndo apenas de sua previsdo normativa, mas da superacdo de
limitagOes estruturais que ainda persistem, exigindo um compromisso estatal continuo e articulado com a
promocao da justica social.
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