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REFORMA AGRARIA E OU COLONIZAGAO: AGAO INSTITUGIONAL® '

Antdnio da Silva Cdmara
Prof. Adjunto do Dep. de
Ciéncias Humanas e Filosofia

RESUMO — Este artigo visa discutir a questdo da Reforma Agrdia, privilegiando o conlraste en-
tre a resposia institucional com a criaglo de lels e instituicSes voltadas para a questfo agrdriae a
efetiva transformagdo da estrutura fundidria que permanece extremarnente concentrada ae longo
dos (itimos trinta anos.

ABSTRACT - This article aims at discussing Agrarian Reform, favouring the institutional res-
ponse with creation of laws and institutions invoived in the agrarian problem; and the effective
ransformation of the landed structure extremely concentrated in the latter thirty years.

INTRODUGAC

A estrutura agréria no Brasil nfo sofreu nenhuma alteracao significativa entre
1930 - 1980. A extrema concentragao fundifria e as relagdes de produgdo de ca-
rAter ndo capitalista foram sempre pedra angular da discusséo cientffica e polftica
acerca da necessidade ou ndo de uma reforma agrdria no Brasil. Por outro lado;
durante aquele petfodo, verificam-se alterages de carater supra-estrutural no pafs,
em termos de criagdo de uma legislacdo especlfica sobre os trabalhadores rurais,
sobre uma hipotética reforma agréria e a criagéo de instituigbes com fins declara-
dos de promover a reforma agréria e a colonizagéo. A resposta oficial aos embates
pela transformacdo da estrutura fundiéria se deram, portanto, ac nfvel de diretivas
juridicas e insfitucionais gue aparentemente resolveriam as questbes susciadas
pelo movimento social.

Essa discussio & bastante oporiuna no momento em que o governo da No-
va Repliblica, que promoveu ¢ Plano Nacional de Reforma Agréria, em 1985, aca-
ba de extinguir o Instituto Nacional de Colonizag¢ao e Reforma Agrdria ( INCRA ) e
se encontra em vias de dar o mesmo destino ao Ministério da Reforma Agréria e

(") Este trabalho { apresentado durante o semindrio organizado peio PIPSA - CRH - Prograrma
Interdisciplinar de Pesquisas Agrérias - e realizado na UF8A, em 8 e 9 de setembro de 1988 )
4 parte da nossa Tess de Doutorado que estd sendo elaborada para ser apresentada a L’Uni-
versité de Paris VI, no préximo ano letivo de 1989 - 90. Para a realizagao do curso, contamos
com o apoio do CNPg, através de bolsa de estudo, durante o perfodo de 1984 - 1986,
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Desenvolvimento ( MIRAD ) que, com razao, & percebido por muitos como o “MI-
RAGEM". Mais uma vez ¢ poder executivo résponde de modo conjtintural ao se-
cular problema da concentragéo fundidria no pals, A agsio do governo da Nova Re-
publlca limita-se apenas a reeditar atos semelhantes adotados nos governos ante-
riores que “sempre deram respostas circunstanciais & mobilizagdo pela Reforma
Agréria,
" Partindo dessa constatagéo, este texto pretende analisar:

1. A legislagao criada no Brasil para realizar a Reforma Agraria;

2. As instituicdes criadas para executar a Reforma Agréria;

.30 resultado da agao institucional: desapropnag:éo e colonizaco,

1 ALEGISLAGAO SOBRE A REFORMA AGRARIA

Em termos de legistagdo agréria no Brasil, verifica-se uma grarde escassez
no perfodo anteiror a 1930, Seria possfvel remontar-se ao perfodo colonial, para
demcnstrar a auséncia de Iegislagéo especffica sobre a propriedade da terra e as
relagbes sociais que esta comporta®, No entanto, isso nao alterasia a. compreenséo
da questdo e ampliaria excessivamente 0 nosso ensaio.

No perfode anterior a 1930, constata-se, em lermos de regulamentagdo so-
bre o direito.de proprtedade, o artigo 179, da Constrtu:g:éo de 1824, thuio VII, ftem
22 onde se encohtra: :

E garantido o direit de propriedade em toda a sua plenitude. Se o
bem piblico legalmente verificado, exigir o uso e o emprego da pro-
priedade do cidaddo, serd ele pre viamente indenizado do valor dela.
A lei marcard os casos em que terd esta hnica exce¢do e dard as re-
gras para determinar a indenizacdo’.

Encomra -se neste parégrafo um elemento que permanecerd em pratlca-
mente todas as legislagbes, até 1964, qual sefa: o respeito ao direito de proprieda-
de, a limitag&o A desapropriagfo realizada pelo poder plblico que 6 poderia fa-
z&-la mediante indenizag80 prévia e em dinheiro,

Em 1850, com a promulgagéo da Lei de Terras, & regulamentada a apropna—
(;50 da terra, pms a mesma definia que s6 seria posslvel adquirir-se a terra através
da’compra. Dessa forma eliminava o regime de concessdes estabelecido no perlo-
do colonial. Muitos autores consideram esta lei como marco capitalista gue esta-
belece a terra como uma mercadoria como outra qualquer.*

Relomando a questéo da desapropnar;éo venhca-se que no decreto n. 510
de 22/07/1890, no capftulo da Declaragio dos Direitos, artigos 72, reafirma-se a

|nwolabllldade .dos direitos concernentes & propriedade” €, no parégrafo 28, a se-
guinte explicitagio:
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o direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salvo a
desapropriagéo, por necessidade, ou utilidade pgblica, mediante in-
denizacdo prévia.®

A primeira limitagdo ao direitc de propriedade sé encontra no profeto de
.Constituicdo do Governo Provisério & Assembléia Censtituinte, em 1933, onde se
afirmava que:

{ ... ) a propriedade tem, antes de mdo, uma fun¢do social e ndo po-
derd ser exercida contra o interesse coletivo

Previa—se'a possibilidade de expropriagéo, contanto que:

{ .. ) por interesse social, mediante jusia ¢ prévia indenizagcdo em di-
nheiro, ou por outra forma estabelecida em lei e aprovada por maio-
rig absoluta dos membros da Assembiéia.”

Pela primeira vez na histdria do pafs, o direito de propriedade sofria limita-
¢des, em conseqligncia da forca do movimento que havia levado Vargas ao poder
em 1930, no entanto, verifica-se que o préprio projete recua quanio & possibilidade
de ampliac8o da norma de desapropriagao, ao submeter qualguer outra forma de
desapropriagao 4 maioria absoluta dos membros da Assembléia. Mesmo essa
proposta foi sensiveimente modificada no textc definitivo da Constituicdo de 1934,
como pode ser visto no tem 17, an. 113, pardgrafo 17, onde a indenizagao & pre-
vista como prévia em caso de desapropriaglo por interesse social, sendo que esta
s6 poderia ocorrer:

Em caso de perigo iminente, como guerrd oN Comogae inlestina,
poderdo as autaridades competentes usar da propriedade particular
até onde o bem piibiico o exija, ressalvando o diretto & indenizagao?

Ao especificar apenas os casos de comogio. piblica como guerra, na prati-
¢a, a Constituicio reduz completamente o-alcance da desapropriagio por interes-
se social, . .

Na Constiluicde de 1937, encontra-se de modo ainda mais diluldo a desa-
propriagao por interesse social. No projeto de Constituigio de 1946, previa-se que:

( .. ) a lei poderd promover a justa distribuicdo da propriedade com
igual oportunidade para todos.®

Esse avango foi esguecide quando da elaboragado da Constituigdo definitiva,
em 1946, onde se ressaita o capltulo li, arigo 141, paragrafo 16, que recupera a
necessidade da indenizacdo da propriecade expropriada ser prévia e em dinheiro '°
0 artigo 147 preserva a posicdo de princlpios de distribuicdo da terra de "modo
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justo e com igual oportunidade para todos” e, enfim, o artigo 156 legisla sobre a
colonizag@o:

A lel facilitard a fixagdo do homem no campo, estabelecendo planos
de colonizagdo e aproveitamento das ‘terras ptiblicas’. Para esse
fim, serdo preferidos os nacionais e, dentre eles, os habitantes das
zonas empobrecidas e os desempregados. 11

Nota-se a nftida preocupacdo de nfo alterar a estrutura fundiaria, ao se limi-
tar a colonizag@o &s terras do governo e As regides pobres, que pode ser sub-en-
tendido como regides de conflitos agrarios. Como o cadastramento das terras pd-
blicas era exiremamente precério em 19486, a colonizagio tornava-se ainda mais
restrita,

Mesmo essa vaga legislagfo sobre desapropriagéo née foi acompanhada de
regulamentagao que permitisse uma efetiva aplicago aos casos previstos por lei,
A Constituicio de 1946 permaneceu em vigéncia até 1969, quando o Congresso
Nacional, pressionado pela crise polltica e pela intervengao militar, elaborou uma
nova constituigiio, Durante a década de 50, nfo ocorreram alteragbes significati-
vas na legislacdo agraria. Somente a partir de 1960, sob a press3o das lutas so-
ciais no campo, inicia-se uma regulamentagaoc da Constituigao,

Durante o agitado perfodo de 1963/64, o presidente Jo&o Goular, diante de
progressivo movimento pela Reforma Agréria, propbs a eliminacio do ftem da
Constituigdo que estipulava a indenizagio, em dinheiro, das priopriedades expro-
priadas. O presidente propds uma emenda constitucional onde constasse a indeni-
zag&o por thulos da divida piblica e a limitagio ao uso da propriedade privada:

O uso da propriedade ¢ condicionado ao bem estar social, a Unido
promoverd a justa distribuicdo da propriedade e o seu melhor apro-
veitamento, mediante desapropriagcdo por interesse social segundo
05 critérios que a lei estabelecer'?

No Congresso, apds longas discussdes e apresentagio de varias propostas
de emendas a Constituicio, a Carta Magna foi mantida com o texto anterior. *°

Registra-se, no perfodo do governo Goulart, a criagdo da Superintendéncia
da Reforma Agréria { SUPRA }, que substituiu o Instituto Nacional de Imigragdo e
Colonizagio ( INIC ) e o Servigo Social Rural ( SSR ), organismos gue se ocupa-
vam da colonizagio anteriormente.

Observa-se, também neste perfodo, a regulamentagao das alividades rurais
afravés da promulgagao do Estatulo do Trabalhador Rural, regularizando, pefa pri-
meira vez na histéria do pals, as relagtes de trabalho no campo. 14

O decreto que criou a SUPRA foi anulado logo apds o golpe militar de 1964
e, aparentemente, 0s grupos que auxiliaram na realizagio do golpe esperavam
uma retroagdo quanto & divulgagdo de medidas que visassem a regulamentagéo
da Reforma Agréria. No entanto, o primeirc governc militar, 0 Marechal Humberto
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de Alencar Castelo Branco, propds, em mensagem presidencial de 21/10/64, a al-
teragio dos dispositives constitucicnais que impediam a desapropriagio dos lati-
findios com indenizacao feita por tftulos de divida pdblica, conseguindo a aprova-
¢50 do Congressc Nacionat que aprovou a emenda Constitucional n? 10, alterando
o pargrafo 16 do arliga 141, tornando possivel o pagamento por thulos.

Ar? 5. Ao art, 147 da Constituicdo Federal sao acrescidos dos
Pardgrafos seguintes: 1?7 Para fins previstos neste artigo, a Unido
poderd promover a desapropriagio da propriedade territorial ru-
ral, mediante pagamento de prévia e justa indenizagdo em tltulos
especiais da dfvida piiblica, com cldusula de exata corregdo mo-
netdria, segundo [ndices fixados pelo Conselho Nacional de Eco-
nomia, resgatlveis no prazo de vinte anos, e parcelas anuais su-
cessivas, assegurada a sua aceita¢do, d qualquer tempo, como
meip de pagamento do Imposto Territorial Rural ¢ como paga-
mento do prege de terras piiblicas.®

Esse parAgrafo, 20 mesmo tempo em gue suprime uma barreira efetiva a
realizagio da Reforma Agréria, gual seja o pagamento prévio e em dinheiro, abrin-
do as possibilidades de reestruturagio da propriedade rural no pals, premia o lati-
fundiario, ac permitir que os tftulos de divida agréria poderiam ser utilizados para a
aquisicdo de novas terras, quando estas fossem do Estado.

Por outro lado, nos parfgrafos 4 e 5 dessa emenda, a desapropriagio era
limitada aos latifindios definidos por lei como latifindios por dimensao ( excedendo
limite de médulos definidos por lei ) cu inexplorados. Mesmo nesses casos, a de-
sapropriagio estaria subordinada ao poder executivo e a um Grgdo colegiado,

{ ... ) constituldo por brasileiras de notdvel saber ¢ idonecidade, no-
meados pelo presidente da Repiblica, depois de aprovada a indica-
¢cdo pelo Senado Federal, 18

O novo regime refoma as bandeiras pollticas defendidas pelos grupos so-
ciais no perlodo anteiror a 64 e, aparentemente, vai mais adiante do que o pré&prio
regime burgués democrético que o antecedeu. Esta maquitagem & limitada no inte-
rior da prépria lei, com a inclusfo de uma definicdo modular para a caracterizagao
do latifindio e uma subjetiva adjetivagao de terras ndo produtivas, Ao lado dessa
dificuldade inicial de enquadramento das grandes propriedades, a lei subordina o
ato de desapropriagio ao executivo { leia-se ao presidente da Reptiblica }, apds
consulta-a um 6rgao colegiado constituldo por uma comissAo de notaveis de con-
fianca do préprio presidente da Repiiblica, o gue, no perlodo em questdo, implicava
em ser de confianga das forgas armadas no pals.

Esta emenda permitiu a regulamentacdo do Estatulo da Terra, Lei n, 4 504
de 30 de novembro de 196417 . Essa lei define um conceito oficial de Polftica e
Reforma Agréana, compreendendo a primeira como medidas visando a regulamen-
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tacdo das atividades agropecudrias e, a segunda, como medidas visando a redis-
tribuicéo das terras. Os tipos de propriedade s8o caracterizados tipologicamente
como latifindios, propriedade familiar, miniffindio- e empresa rural; sendo preconi-
zado o desaparecimento do latifindio e do minifindio, considerados como anti-pro-
dutivos. Por outro lado, € nessa mesma lei que se encontra desenvolvida toda uma
iegislagio especffica sobre a Colonizagao plblica e privada e, as diretrizes para a
criagéio do Instituto Brasileiro de Reforma Agréria { IBRA ) e do Instituto Nacional
de Desenvolvimenio Agricola ( INDA ), o ditimo tendo como objetivo promover a
colonizacso, 18

E patente a contradi¢do do Estatuto da Terra que incorpora medidas opostas
entre si como a colonizagdo e a reforma agréria, na medida em que, no Brasil, a
defesa da colonizagdo sempre foi uma arma extremamente forte utilizada contra a
possibilidade de redistribuigao da propriedade da terra. O Estatuto tem, portanto, ¢
cuidado de limitar ac méximo as possibilidades de execucic da Reforma Agréna,
ou seja, ele cria barreiras A sua prépria execugao.

Essa lei, considerada como extremamente avangada, sofreu durante o pe-
rfodo 1964-80 um total de 195 alteragies, como demonstrou RamalhodaRochaie

Neste clima, sobre a lei do Estatuto da Terra, incidiram desde a sua
promudgacdo e diretamente sobre os seus 128 arfigos, 195 regula-
mentacdes e/ou alteracoes de forma direta. 29

A autora conclui gue pouco resta do Estatuto original, ou seja, a quantidade
de decretos, atos institucionais, portarias e normas criundas dos érgaos executo-
res a niveis nacional, estadual e municipal, teria desfigurado completamente o Es-
tatuto da Terra, &£ posslvel concluir-se que, apbs todas estas ‘contribuigdes’, a le-
gislagéo agréria tenha retornado a uma fase anterior de desordenagio jurfdica.

Dentre as contribuicdes ao Estatuto da Terra, encontra-se a prépria Consti-
tui¢ao de 1967 que, martendo a garantia da propriedade privada e a indenizagao
da propriedade “mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro”, introduz uma
ressalva que permitiria a.execucdo do E.T., pois condiciona este artigo?' a0 157
gue prevé no pardgrafo 1:

— Para fins previstos neste artigo, a Unido poderd promover a desa-
propriagdo da propriedade rural, mediante pagamento de prévia e justa
indenizacdo em tulos especiais da divida piiblica, com cldusula da exata
corregdo monetdria, resgatdveis no prazo mdximo de vinte anos, em par-
celas anwais sucessivas, assegurada a sua aceitacdo, a qualquer tempo,
como meio de pagamento de até 30 cento do imposto territorial e como
paga do preco de terras priblicas™ .

Por outro lado, preservar-se todas as determinagdes da emenda.n® 10, de
09/11/64, inclusive a limitagdo da Reforma Agréaria aos {atifiindios definidos por lei
e através de planos aprovados pelo executivo™.
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Em 1969, com um novo Ato Institucional, o n? 9 de 25/04/69, altera-se o arti-
go 141 da Constitui¢8o, introduzinde uma frase apés o “mediante pagamento de
justa indenizagao ( ... ), com a seguinte redag8o, “fixada segundo critérios que a lei
estabelecer”, essa frase ocupa o espago que antes cabia & palavra “prévia” esta-
belecida na Constituicao de 67. A nivel jurldico, se ampliam as possibilidades de
implantagéo de planos de Reforma Agréria, pois 0 governo ndo se vé obrigado a
indenizar os latifundifrios logo apds a desapropriagdo de suas terras, podendo
mesmo estudar e estabelecer o prego da terra desapropriada pelo executivo,

Esse artigo introduz, também, uma relativa descentralizag8o na Implantag3o
de planos de Reforma Agraria ao determinar que:

Par. 52 — o presidente poderd delegar as atribui¢bes para a desa-
propriacio de imdveis rurais, por interesse social, sendo-lhe privativa a
declaracdio de zonas prioritdrias 24

Tais alteragdes que facilitariam o andamento burocrético dos processos de
desapropriagdo sofrem novas alterages na Emenda Constitucional n, 1, 17/10/69
e nas Emendas 2/72, 3/72, 4/75, 7/77, 8/77, 9/77, 10/77, 11/78 ¢ 12/78 % Se-
gundo os especialistas ern Direito Agrario, estas emendas teriam, no entanto, mo-
dificado o conteGdo bésico da Constituigio de 1967, quanto ao pagamento por t-
tulos e 4 desapropriagac dos latiflindios 2 A desfiguragéo do Estatuto da Terra,
que se pretendia a lei reguladora, traz grandes dificuldades & aplicagéc da Consti-
tuigdo no que se refere & questao.agréria,

Pode-se acrescentar a este conjunto de leis, o decreto n® 91.766 de 10
de outubro de 1985, que prevé para um prazo de guatro anos © assentamento de
1 400 000 famflias. O PNRA tomou como base o Estatulo da Terra e a previsao de
instalagéo de planos de Reforma Agraria, para a realizagdo dos seus objetivos,
Frutc de discussao do governo com setares representativos { sindicatos, igrejas e
associaches civis como a ABRA ) este planc reduziu as expectativas de assen-
tamento de 10 mithdes de famflias para os modestos hum milhdo e quatrocentos
mit assinados no decreto. Ocioso seria afirmar-se que mesmo estes niimeros mo-
destos ndo estdo se concretizando, sobretudo apds a perda da centralizaglo da
execucio do PNRA, com a criagdo dos Planos a nlveis regionais. Logo, do ponto
de vista da legislacio para a Reforma Agréria, esta & a realidade do pals: leis que
substituem leis, sem gue isso implique em efetiva alteragdc no quadro de concen-
tracao fundidria.

2 AS INSTITUICOES CRIADAS PARA EXECUTAR A REFORMA AGRARIA
E/OU COLONIZAGAO

O curioso thulo deste item corresponde a evolugio institucional da questio
agréria, Véarios foram os organismos criados para implementar a legislagio, quase
fodos duplamente preocupados com a colonizagho e com a Reforma Agraria,
Mesmo quando criados devido ao impulso da mobilizag8o pela Reforma Agréria,
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eles buscaram aliar a medida de redistribuicio da terra com a aquisicdo de novas
terras de fronteiras, como forma de reduzir as tensdes sociais existentes em Areas
tradicionais de confiito rural,
No perfodo que antecedeu & criagdo da SUPRA. foram criados os seguintes

organismos:

— A Reparticdo de Terras, em 1854,

- A Inspetoria Geral de Terras Publicas;

— O Servigo de Povoamento, em 1909;

— O Departamento Nacional de Povoamento, ern 1931;

— O Departamento de Terras e Colonizagdo, em 1938,

- Q Instituto Nacional de Imigragio e Colonizagéo, em 1954,

Todos esses organismos dedicaram-se prioritariamente & colonizacio e a
imigra¢Bo, nenhum deles previa a execugo de planos de Relorma Agréria no pals,
Em 1962, 0 governo Goulart criou a SUPRA, gue teve vigéncia apenas entre 1962
€ 1964, quando foi extinta pelo governo militar.

A partir de 1964, uma sofisticada legislag&o cria uma série de organismos
que deveriam executar a Reforma Agréria, como o IBRA e INDA,2”  em 1970,
o INCRA substitui os dois organismos anteriores, além dele, foi criada uma série
de crganismos paralelos, come, o Grupo Especial de Racionalizagdo da Agro-In-
dastria Canavieira do Nordeste ( GERAN ), em 1969, o Programa de Redistribui-
¢80 de Terras do Norte e Nordeste ( PROTERRA ), o Grupo Executivo de Terras
do Alto Tocantins ( GETAT ), acrescente-se ao mesmo a criagdo de dois Ministé-
rios: o Ministério Especial Para Assuntos Fundirios ( MEAF ), no governo Figuei-
redo e o Ministério da Reforma Agréria e Desenvolvimento { MIRAD ),28

Dentre os organismos citados, merece destaque o IBRA-INDA e o INCRA.
O IBRA constava do Estatuto da Terra e tinha definida como sua atribuicéo a ela-
boragdo e execugdo de planos de Reforma Agréria, além de administrar um Fundo
Nacional de Reforma Agréria, criar Delegacias Regionais, Comissdes Agrérias e
supervisionar todas as atividades “compativeis com as finalidades de lei,2®

A legistag8o dotou o IBRA de uma sofisticada estrutura administrativa, com-
posta de diretoria nomeada pelo Presidente da Replblica, Conselho Técnico, Se-
cretaria Executiva e Delegacias Regionais, ocupadas por delegados regionais in-
dicados pelo presidente do 6rgdo, estes delegados comperiam um conselho de
"colaboragao de classe”, denominado Comiss@o Agréria, que teria a participag&o
de:

( ... ) um representante do Instituto Brasileiro de Reforma Agrdria
que a presidird, de trés representantes dos trabalhadores rurais,
eleitos ou indicados pelos drgdos de classe respectivos, um repre-
sentante categorizado de entidade publica vinculada & agricultura e
urn representante de estabelecimentos de ensino agricola.3°

Esse organismo instituldo entre o governo e as classes sociais interessadas
na Reforma Agréria teria a fungao consultiva. Cabe salientar que a Confederagao
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do Trabalhadores da Agricultura { CONTAG ) participou desse conselho, de modo
que 0 governo militar mantinha a antiga férmula de alianca de classes, utilizada
pelos governos anteriores no que tange A gestfo da agricultura, ac menos a nivel
da manutengao de aliangas institucionais.

Além disto, 0 IBRA tinhacomo atribuicdo ¢ zoneamento, ( organizar as pro-
priedades em regides homogéneas, a partir de caracterfsticas sbcio-econdmicas ),
e 0 cadastramento ( registro de propriedades rurais ),

Com a delerminagdo de executar os planos de desenvolvimento rural de
colonizacdo, foi criado o INDA. A esse organismo cabia um papel secundério de
desenvolvimento rural das “Areas de colonizago, extensZo rural e do cooperati-
vismo" 3! , Destaca-se entre as atribuigdes do INDA:

i) atwar em colaboracdo com drgdos do Ministério do Trabalho in-
cumbidos da sindicalizacdo rural visando a harmonizar as atribui-
¢bes legais com os propdsitos sociais, econbmicos e técnicos da
agriculture’ Z,

Portanto o INDA complementaria o trabalho do IBRA, mas, atuando especifi-
camente em &reas de colonizag&o onde ‘ampararia’ o trabalhador rural e o enqua-
draria sindicalmente ajudando o trabalho do Ministério do Trabalho ( MT }, atuando
de modo semelhante & SUPRA do perfodo Goulart.,

O INDA teria um presidente nomeado pelo Presidente da Replblica e um
Conselho Diretor nomeado, Ambes os organismos ( IBRA/INDA } foram definitiva-
mente regulamentados em margo de 1965, quando se estabeleceram as estruturas
burocraticas definiivas, com extrema complexidade organizativa®.

Os resultados concretos da aluagéo de toda essa estrutura burocratica cria-
da para executar a Reforma Agréaria foram extremamente modestos, dando, inclu-
sive, origem a uma CPl em 1967.%¢ O governo do General Médici resolveu extin-
guir esses dois 6rgaos e criar o INCRA que incorporaria as atribuicbes dos ante-
riores. O INCRA altera, na pratica, as normas do Estatuto da Terra, na medida em
que a colonizago torna-se prioritaria; € bom lembrar que ao mesmo tempo o go-
verno criou o Plano Integrac8o Nacional ( PIN) em 16/06/70, Decreto - Lei n.
1 106. Em documento de avalia¢ao, o préprio INCRA atesta esta mudanga de prio-
ridade:

O final da década dos sessenta e infcio da década de setenta marca-
ram um esforgo pela incorporagdo de novas dreas ao processo de
ocupagde, Com o estabelecimento do Plano Nacional de Integragao
Nacional, enfatizou-se a abertura de grandes rodovias de penetra-
cao, como a Transamazénica, a Cuiabd — Santarém e a Cuiabd —
Porto Velho, ganham prioridade os estabelecimentos de niicleos de
colonizacdo ao longo dessas novas rodovias.33

Data desse mesmo perlodo, a criagio do Ministério Extraordinério para As-
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suntos Fundiérios ( MEAF } que teria como fungo estabelecer a polftica fundiéria e
o INCRA seria o executor da mesma. Note-se que tai Ministério era diretamente
subordinado ao Presidente da Repiblica,

Em termos de estrutura, praticamente o INCRA incorpora a composi¢ag dos
6rgéos anteriores, passando a ter a Presidéncia, o Conselho Diretor, os Orgéos
Centrais de Normatizag&io e Controle, Orgdios Regionais, Orgaos Estaduais e Or-
gaos Zonais e Locais. % '

Por fim, cabe ressaltar a criagdo do Programa de Redistribuicgo de Terras
{PROTERRA) que tem a peculiaridade de ser criado fora do INCRA, possuindo
fundo financeiro préprio e plano de redistribuigio de terras. O PROTERRA & con-
trério & Constituicdo, tanto no que diz respeito & duplicidade de organismos exe-
cutores da Reforma Agréria, como por restabelecer o pagamento prévio e em di-
nheiro para terras desapropriadas pelo poder piblico. Apds o0 PROTERRA, outros
organismos Yforam criados com caracterfsticas semethantes, como, 0 Grupo Execu-
tivo de Terras do Araguaia-Tocantins { GETA ), subordinado ao Ministério do Inte-
rior e com objetivo de intervir nos conflitos agrdrios na Amazénia, Na prética, o go-
verno rompia com o Estatuto da Terra e esvaziava o INCRA, criado pelo préprio
governo militar.

A parlir da transicdo da ditadura para o governo civil ao longo do ano de
19885, 0 novo governo criou um nove Ministério especffico para realizar a Reforma
Agréria, 0 MIRAD, e produziu o Plano Nacional de Reforma Agréria, © INCRA tor-
nou-se ¢ &rgdo executor, enquanto ap MIRAD caberia elaborar as diretrizes da
Reforma Agréria. Apesar de ter ¢ objetivo de produzir planos de intervengao, o MI-
RAD n3o tem nenhuma possibilidade de decidir, na medida ém que as desapro-
priagdes dependem do ato do Presidente da Replblica, O deslocamento progres-
sivo do governo federal para a ala conservadora do Congresso, que fhe d4 sus-
tentagdo, refletiram-se no MIBAD e no INCRA, com o progressivo esvaziamento
do Ministério e a enfraquecimento do INCRA, O resultado, até 0 momento, foi a ex-
tingéo do INCRA e a provével incorporacéo do MIRAD pelo Ministério da Agricultu-
ra. Provavelmente estd bem préximo o fim da polftica ‘reformista’ do governo no
atinente & agricultura, e teremos voltado 4 fase anterior a 1964, sem Reforma Agra-
ria e sem prioridade para a resstruturagio fundiéria,

3 O RESULTADO DA AGAQO INSTITUCIONAL: DESAPROPRIAGAO E coLO-
NIZACAO

Reaiizar uma avaliaglo global da atuacéo dos drgdos analisados, no que se
refere &s medidas concretas que envolveram uma redistribuico de terras no pafs
& extremamente penoso, devido a escassez de informagdes estatfsticas e de ava-
liagbes eficientes realizadas pelos préprios organismos,37 '

O IBRA fixou como objetivos de Reforma Agréria para o perfodo 1966-1971
o assentamento de 91 000 famfliais, distribufdas da seguinte forma:
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18967 — 1 800
1968 — 10 000

1969 — 20 000
1970 — 28 000
1971 - 32 000

No entanto, no biénic 1966/67, o IBRA assentou apenas 377 famfiias, tendo
alcangado para o perfodo 1966/69 a cifra de 1 458 famflias, 38

A CPI do Sistema Fundidrio, em 1971, analisou os dados do INCRA (e das
Instituigdes anteriores, INDA e IBRA ) e concluiu que até 1976 a distribui¢io de tF-
tulos fornecida pefo INCRA teria a seguinte discriminagdo:

ANO N. de Thulos
1965/70 4 497
1972 2 896
1973 6102
1974 28 823
1975 37 639
1976 33025
Total 121 719

Fonte: CPI do Sisterna Fundidrio. 1971,

Estes dados, no entanto, ndo refletem nenhum programa de redistribuigdo de
terras, pois nele estéo incluldas todas as regularizag®es fundidrias de terras j&
ocupadas por posseiros ou mesmo por propriet&rios que ainda ndo dispunham de
titulagio efetiva. Nessa mesma CPl, Gomes da Silva, avaliando a atuagéo do
INCRA, afirma que, segundo dados desse organismo, 184.901 famflias teriam
recebido terras durante o perfodo compreendido entre 1966-76. Segundo Gomes:

E preciso dizer o que estd contido no bojo desta curiosa unidade
Jundidria que o IBRA chama documentagdo. Documentacdo € todo
thtulo ou papel que foi expedido em qualquer grau de Jormalizagdo,
posse, uso ou grau da propriedade fundidria. Colocando, entéo,
dentro deste saco sem fundo, licenga de ocupacio, licitagdo de terras
pitblicas, titulos de projetos de colonizagéo e tiulos resultantes de
dreas distribufdas. 39

Diante dessas estimafivas acima, verifica-se a impossibilidade de medir
concretamente a aglio dos 6rgdos burocréticos encarregados de executar a Re-
forma Agréria, A princfpio, observa-se que h& uma diferenga entre a documentagio
e a titulag@o de terras; a primeira, podendo implicar em graus diferentes de re-
gularizag&o fundidria, mesmo a thulo precério, enquanto que a segunda implicaria
em um tulo de propriedade que nfo pode ser definitivo, Além disso, acrescenta-se
que a maioria dectes tulos foram expedidos, visando a colonizago ou regulariza-
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¢do de propriedades jA ocupadas ( por moradores a diversos tftulos: posseiros,
proprietérios efetivos etc. ), ¢ balango da redistribuicao de terras se apresenta mo-
destamente, ainda que devido s dificuldades assinaladas acima, seja impossfvel
estimar o seu total.

Em documento mais recente, o prépric INCRA analisa as desapropriagbes
que se deram neste perfodo e esboga um balango parcial, O INCRA utilizou como
fonte de consultz os decretos de desapropriacdo por interesse social, entre
1963-1983. Esses decretos, em nlmero de 1634°  s6 158 teriam sidos aplicados
efetivamente. O INCRA destaca que os principais motivos das desapropriagtes
seriam:

necessidade de regularizacdo de situacdes e tensdo social estdo di-
retaniente relacionados ao elevado niimero de posseiros existentes
na drea de desapropriacéo.

O niimeroe de proprietdrios € expressivo na regido sul onde a regula-
rizacdo de dominio € feita predominantemente através de retitula-
cdo.

A partir da organizag8o de tabelas, o INCRA nos d4 informagBes sobre
quantas famflias foram beneficiadas pela titulagéo e a proporgdo das mesmas, por
regido do pals, O total de famflias beneficiadas seria de 103 236; esse total, no
entanto, implica tanto na colonizag@c ( 48 803 ) como na regularizacéo fundidria
{58 856). Quando se observa a distribuicdo das propriedades regularizadas, verifi-
ca-se que, do lotal de 42 856 famflias, apenas 24 078 seria de posseiros, Por outro
lade, a maior quantidade de beneficidrios se encontrava na regido Sul, regifo de
menor concentragdo fundifria, onde uma parcela significativa de posseiros ocupa
a terra, mesmo antes de 1963, Logo, as modificagdes na estrutura agréria nio de-
correm da aplicacio do Estatuto da Terra,*?

Essas informagdes, quando comparadas com as anteriores extraldas da
CPt, parecem contraditdrias, No entanto, & possivel que o expurgo de outros tipos
de titulagdo que nfo estariam relacionados com a desapropriagao por interesse
sacial, feita pelos téenicos do INCRA em 1984, apresente dados mais préximos da
realidade acerca da ndo efetivagéo da Reforma Agréria no pafs,

Do ponto de vista da redistribuicfo de terras, o governo teria desapropriado
para fins de colonizagio 18,783.5764% , enguanio que, por interesse social, se-
riam 13,3 milhdes.** Se fosse adotado o método do  expurgo das terras retitula-
das ou regularizadas apenas legalmente, provavelmente essa cifra seria bem me-
nor. 4%

A partir de dados arrolados pelo INCRA,* & posslvel verificar-se, também,
que a colonizagdo acelerou-se a partir de 1979, pois, de 1938 a 1978, apenas 62
projetos foram implantados, enguanto que, entre 79/83, outros 62 projetos foram:
implantados.

A distribuigfo estatfstica dos dados do INCRA mostra que a colonizagéo se
acelera com o governo Medici e retoma ritmo com ¢ governa do General Figueire-

Sitientibus, Feira de Santana, 5(8}:37-52, 1988



49

do, Por outro lado, ha também uma mudanga significativa no modo de colonizar;
enquanio no governo de Medici os grandes projetos s3o estimulados, com o re-
sultado negativo dos mesmos, a colonizagio passa a ser eslimulada a partir de
pequenos planos gue levam o governo Figueiredo a bater ¢ recorde em quantidade
de projetos sem, no entanto, ter utifizade muito mats ha do que o seu predecessor,
Medici,

O estimule & colonizagao particular & outra caracterfstica imporiante na
atuagdo do governo, a partir de 1970; o governo concedeu estimulos, como, con-
cessdo de terras com financiamento a longo prazo, obras de infra-estrutura, sele-
¢8o de agricultores, apoio financeiro etc..*” A essas concessfes acrescentou a
autorizacéo para a iniciativa privada colonizar as &reas prioritdrias para a Reforma
Agréria, nas 4reas compreendidas na faixa de até 10 Km das novas rodovias e
nas terras pertencentes & Unido,**

Quanto ap PROTERRA, adquiriu, entre 1971 e 1983, 435 im&veis, com o
objetivo de redistribuir com as famflias trabalhando & margem da lei, O Programa,
pagando em dinheiro as desapropriagdes, conseguiu, em 13 anos, assentar 11 200
famflias em cinco estados do Nordeste,

Verifica-se que, mesmo o previsto pelo IBRA, 96 000 assentamentos, so-
mente foi cumprido 16 anos depois. N&o se caracteriza, portanto, a aplicagéo de
um planc de Reforma Agréria e, sim, solugdes especfficas para areas determina-
das, motivadas pela tensdo social ou até mesmo por interesses polfticos, como é o
caso do PROTERRA, no Nordeste.

E impossivel, dado & proximidade histérica, analisar o resuftado do PNRA da
Nova Rep(blica; por outro lado, a auséncia de dados disponfveis dificulta o acom-
panhamento da implantagdo desse plano.®®

A proposta original do Plano Nacional de Reforma Agréaria previa o assenta-
mentc de 7 milhdes de famfias, escalonado em 15 anos, considerando que havia
10.6 milhGes de trabathadores sem terra, mas que uma parte destes seriam assa-
lariados efetivamente, Posteriormente a proposta ganhou os contornos atuais que
a reduziram para 1 400 mil famflias, entre 1985 e 1989, De 1985 até 1988, varias
foram as mudangas que fizeram retroagir o governo, abandonando as metas do
PNRA, transformando-o em planos regionais e nfo acompanhando os assenta-
mentos previstos. Durante o ane de 1985, apenas 5 mil familias foram assentadas
e, segundo a jornalista Rosane Garcia, da Folha de S. Paulo, 0 governo teria gasto
alé abril de 1988 8,7 bilhdes de cruzados e cumprido apenas 21% da meta previs-
ta. A previsiio de assentar 450 mil famflias até 1986 teria resultado no assenta-
mento de 30 mil familias, apenas 2,9 milhdes de ha haviam sido desapropriados e,
apenas 45% das terras desapropriadas teriam sido liberadas pela justica ( op. cit.,
nota 50 ).

Tudo indica que, com a descentralizagio da Reforma Agréria e a desativa-
¢80 do INCRA, a esperanga de modificagéo da estrutura agréria recolhe-se mais
uma vez, o certo & que ndo serd no governo Sarney que o PNRA serd cumprido,
como o demonstra o desempenho dos 6rgdos estatais,
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CONCLUSAO

No decorrer desle texto, analisou-se a evolugéo institucional da questdo da
Reforma Agréria, a incorporagao pela lei das reivindicagdes populares e a criagdo
de organismos para executar os planos de Retorma Agréria. A conclusio imediata,
fruto desta reflex8o, & de que hé uma manipulagéo eficiente das reivindicacdes
camponesas, fanto por parte do executivo que propde medidas aparentemente
enérgicas para o campo, e logo apds recua até patamares de indiferenca em rela-
¢ao & problemética, o que se aplica ndo apenas ao governo atual, mas aos que o
antecederam também, como por parte do legislativo, majoritariamente composto
por membros das classes dominantes g, em certa medida, de verdadeiros oligar-
cas rurais gue dificultam a aprovag&o de leis para o campo ou, quando estas j&
existem, lutam pela sua desfiguragdo ( caso do E.T ), de modo a torné-la -indcua,
Os dois poderes ( executivo e legislativo ) antecipam-se 4 a¢io de apropriagéo por
parte dos camponeses e direcionam a questao da R.A., de modo gue esta retorne
ao leito de onde saiu, Esse parece ser o percurso que a mesma tem feito ao longo
dos dltimos 30 anos. Por fim, a Gnica novidade que temos & a existéncia de um
aparato institucional, desfigurado bem verdade, como pélida conquista das lutas
peio redimensionamento da posse e uso da terra,

NOTAS

1. Na tese de Doutorado citada no inlcio do nosso trabalhg, trabalharemos com o perfodo 1950-
80, incluindo 1930, como antecedentes histdricos fundamentais para o estudo da evolugio
da questfo agrdria,

2 O que faz com bastanie seriedade José Gomes da Silva, Gue mostra a escassez da legisla-

¢80 sobre a questdo agréria até 1850, José Gomes DA SILVA. A Reforma Agrdria no Bra-

sil,

Constituicdo do Brasil. Cit. id., ibid., p.133,

Dentre outros, José MARTINS DE SQUZA, Capitalismo e Tradicionalismo p.51-7. Sergso

SILVA, Expansdo Cafeeira e Origens da Inddstria no Brasil.

Op. cit,, nota 2, p.134.

Id., ibid., p.135.

id., ibid., p.136.

Reforma Agrdria. Senado Federal, p.VII,

Note-se que esta Constituigdo & a primeira apds a ditadura Vargas e, ao contrdrio do espera-

do, promove um retrocesse quanio A questio da desapropriag8o por interesse social.

10. Op. cit., nota 8, p. ViL

11. Id., ibid., p. vil.

12, [d., ibid., p, VIl

13, Op.cit, nota 7, p.142,

14. Note-se que neste perfodo os principais partidos legais, Partido  Social Democrético

(FSD), Partido Trabalhista Bracileire ( PTB ) e a Unifio Demccrética Nacional { UDN ) eram
partidos. burgueses com composigio social e ideologia indefinidas. Apenas em linhas gerais,
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& possivel compreender-se estes partidos; o PTB, com idedrio trabalhista herdado de Var-

gas, o PSD, como representanie dos proprietdrios rurais também herdado de Vargas e, a

UDN, com um idedrio mais explicito defendem a industrializagso e o capital estrangeiro. A

nivel nacional, a alianga PTB: PSD manieve-se durante toda a era pds - 46. No entanto as

aliangas, a nivel regional, obedeciam os mais variados interesses, de modo a descaracterizar

completamente estes agrupamentos. Acerca ver Maria Vicioriza BENEVIOES. O Governo

Kubitschek, Desenvolvimento e Estabilidade Poifica. Esta indefinicdo se verifica, também,

no gue consta & questdo agréria com os mais diversos agrupamentos interpartiddrios, posi-

cionando-se contra as medidas minimas propostas pelo Executivo no perfodo Goulart,

Op. cit., nota 13, p.142,

Op, cit,, nota 12, p. XL

id., ibid., p.40-118.

Id., ibid., p.359-380.

Clara RAMALHO DA ROCHA, O Estatuto da Terra,

Id,, ibid,, p.94.

Op. cit.,, nota 18, p. XV,

Id., ibid., p. XV.

Art, 157, pardgrafos 3, 4 e 5, id., ibid., p. XVL

id., ibid., p. XVII,

Ci. RAMALHO ROCHA op, cit,, nota 19, p. 96-120.

Jodo Bosco MEDEIROS DE SQUZA. Breves Apontamentes Histéricos e Jurfdicos sobre o

Problema Fundidrio Brasileiro, p.11.

O préprio Estatuio da Terra criou os dois organismos, festanda a regulamentagéo que fol feita

através de lei comum,

Seria penoso & improdutivo relacionar todos os organismas que foram criadas e guardam re-

lag3o com o problema da tema.  No entanto, & possivel acrescentar aos jd citados as Supe-

rintendéncias Regionais, das quais apenas a SUDENE & anterior a 1964,  As Superintecén-

cias foram criadas com objetivo de incentivar a industrializagdo e previam a execuglo de pla-

nos de desenvolvimento agrdrio, a criagio de sistema de crédito governamental, através da

Associagdo Brasiieira de Créditc Rural { ABCAR ), da Coordenagdo de Crédito Rural

{CNRC), do Fundo Geral da Agricultura e Inddstria ( FUNAGRIL ), etc. Ac lado do crédito de-

senvaolveu-se o sistema de assisténcia técnica e extensio rural, com a criag8o da EMATER.
Por fim, cabe destacar a criagio dos Pélos de Desenvolvimento no fim da década de 70 com

o apoio de recursos do Banco Mundial, com o objetive de promover a modernizagao.

Estatuto da Terra, In: Reforma Agrdria, p.54.

Id., ibid,, p.54

Id., ibid., p. 71.

Id., ibid., p.71.

Id., ibid., p.316.

CPI criada através de resolugo de n? 12-1967. Congresso Nacional.

INGRA. Simpdsio Intemo de Experiéncia Fundidria.

Id., ivid., p.2

E significativa a avaliagio de técnicos do préprio INCRA, que consideram as informagdes

dispersas, devido aos processos serem insrufdos insatisfatoriamente.  |d., ibid., p.4.
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38. Op.cit, nota 15, p.253.
39, CPL SISTEMA FUNDIARIO, p.114.
40, O INCRA arrola um total de 201 decretos de desapropriagdo, no entanto, 12 referem-se a al-
teragbes de drea, 17 decretos sem validade e 9 ndo ajuizados. Restando 163 decretos.
INCRA op. cit.,, nota 37, p.18.
41. Id,, ibid., p.3.

42. Id., ibid., p.8.
43, INCRA. Celenizacdo Oficial no Brasil primeira confribuigfio 4 avaliagio de projetos de colo-
nizagéo, p.19.

44, INCRA, Simpdsio. INCRA - Sua Criagdo, sua Acdo, Principais Resulfados, Recursos e Or-
ganizacdo. p.11.

45, Op. cit, nota 43, p.18.

46, CF, Otavio lANNL Colonizagdo e Reforma Agrdria.

47, Em 1971 com o decreto 1 164 o govemo federal declarou como “indispensdveis 4 seguranga
€ ao desenvolvimento nacionais as terras devolutas situadas numa faixa de cem quilSmetros
de largura de cada lado do eixo das rodovias da Amazenia legai” CPI - op. ciL, nata 39, p.3.

48, Simpdsio (... ). INCRA. Aquisi¢bes do PROTERRA/FUNTERRA. p.1a3.

48, A eslas dificuldades acrescenta-se que a nossa tese tem como perfodo prioritdrio 1950-1980.

50. Rosane GARCIA. Forrazdes opostas, UDR e Contag criticam Reforma Agrdria,
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