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1. Observacdo preliminar necessdria

Procurou-se neste breve estudo identificar as razdes que levaram a
natimorta reforma agrdria da Nova Repiiblica estar sendo velada pelo
atual Congresso Constituinte.

Por opgdo metodoldgica e pelas limitagdes do autor deste trabalho, a
andlise que se seguird obedeceu a uma sistematizagdo dos tSpicos e temas
reputados fundamentais para enfocar a questio de que se cogita aqui.

Levou-se em conta, ainda, que o conhecimento critico do passado soma-

do & decodificagdo do presente é imprescindivel para tentar apreender o
futuro, se € que de fato tais tempos se dividem assim de modo rigido.
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2. O espelho dos fatos

A estrutura fundidria do Brasil apresenta dados contundentes: 1,2%
das propriedades rurais (com drea de 1.000 hectares ou mais) ocupam
45.89% das terras agricultdveis, enquanto 50,4% das propriedades rurais
(com &rea inferior a 10 hectares) ocupam apenas 2,4% das terras agti-
cultéveis, consoante dados do Anudrio Estatistico de 1980 do IBGE e do
texto base da Campanha da Fraternidade de 1986.

A concentraciio dg ferra, quer nas dreas de colonizagdo antiga, quer
na ocupagdo dos espagos vazios, faz prevalecer a injustica social no campo
¢ promove o inchago das cidades. A estatistica trigica dos conflitos de
terras também demonstra que a concentragio fundidria foi acompanhada
pelo aumento de mortes e violéncia de toda a espécie. O Pais tem sido palco
de conflitos decorrentes da disputa pela posse da terra. Causa fundamental

dessa situagéo de violéncia, real ou latente, é o alto grau de concentragao
da terra verificado em todo o Brasil.

O mundo dos fatos ¢ rico no espelho da miséria e da marginalizagao.
O retrato desse universo tem também seu reflexo na estrutura juridica do
Pais.

Nesse contexto, a ocupagao da terra segue, em regra, os principios que
defluem desse stafus quo, a exemplo do que observa nos projetos de colo-
nizagdo e titulagdo. Com isso, o interesse¢ menos auscultado e as peculia-
ridades menos atendidas sdo as dos reais ¢ efetivos ocupantes, tendo a ordem
juridica vigente, a servigo de valores alheios & maioria da populagdo, sido
incapaz de absorver as questdes que emergem da realidade fundidria,

O Brasil tem um sistema juridico fechado que diretamente ou de
forma ambigua protege a quase intocabilidade do direito de propriedade
privada. Algumas concessdes a essa rigidez decorrem de movimentos sociais
organizados, mas, no fundamental, ao longo da histéria, permanece intocado
o estatuto bdsico da propriedade, fruto das condicionantes politicas e eco-
ndmicas vigorantes nas relagdes sociais em cada momento distinto.

Essa realidade & espelhada pelos textos constitucionais brasileiros, em-
bora o contetido formal das Constituicdes realmente nem sempre revele o
que de fato se passou.

J4 em 1824, por exemplo, a Carta do Imperador (art. 179, alinea 22)
garantia o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Em 1934, pela
primeira vez se fala, contrapondo-se & propriedade, em “interesse social ou
coletivo” mas “na forma que a lei determinar”. A Constituicio imposta
em 37 (art. 122, alinea 14), referindo-se a “desapropriagao por necessidade
ou utilidade piblica, mediante indenizagiio prévia”, teve a cautela de, no
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art. 122, manter no mesmo nivel e relevincia “o direito & liberdade, &
seguranga individual e & propriedade”. Registre-se que o conservadorismo
das elites brasileiras acabou predominando na Constituigio de 18 de setem-
bro de 1946.

A partir de 1964 até chegou a ser imposto progresso formal ao enfocar
a questdo da propriedade. Basta ver que na Constituigio Federal emendada
e na legislagdo ordindria passa a ser previsto o pagamento da indenizacdo
com titulos especiais para fins de desapropriacde por interesse social com
vistas & reforma agrdria.

E evidente que tais textos tidos como constitucionais ¢ a respectiva
legislagfio ordindria ndo foram precedidos de debates pela Nagdo, nem mes-
mo pelos segmentos diretamente interessados. Em verdade, os governos pds-
64 estrategicamente transformaram em lei algumas das reformas anterior-
mente pretendidas. Mas praticamente nada passou do papel, e, na prdtica,
o Poder, como era de se esperar, saiu-se com evasivas.

Em verdade, o Plano Nacional de Reforma Agréria, aprovado pelo
Decreto n.° 91.766, de 10 de outubro de 1983, também ¢ exemplo disso.
O contetido do Plano ¢ a pritica do Governo dele decorrente demonstra-
ram as reais intengfes da “Nova Repiblica” em administrar as contradi-
¢oes sociais, tentando superd-las com paliativos ¢ ambigiiidades.

Mesmo que executado, ¢ Plano Nacional de Reforma Apgrdria vigente
pouco seré alterado na malha fundidria do Pais.

Nesse setor, onde a intervencdo estatal deveria ser a mais enérgica ¢
profunda, revelou-se o cardter do Estado brasileiro: ¢ da supremacia da
propriedade privada, coerente com o dispositive constitucional que a erige
em direito individual,

Argumenta-se, por outro Jado, do gravame que a fungdo social da pro-
priedade representa em favor de um conceito mais atento ao interesse cole-
tivo e menos voltado & utilizagdo absoluta e privada. Hoje, realmente, jd
se imprime 2 propriedade privada um conjunto de limitagGes formais, com-
posto por restricdes ¢ induzimentos que formam o conteddo de sua fungao
social.

Desde que se proclamou que & propriedade obriga, nas legislagdes
mereceu acolhida a intervencao de idéias que progressivamente construfram
a doutrina da fungdo social da propriedade, mas que na prdtica poucas
transformacGes geraram. E possivel dizer que a fung@o social também se
relaciona com o uso da propriedade, alterando, portanto, alguns aspectos
pertinentes a essa relagiio externa que é seu exercicio. E por uso da pro-
priedade € possivel apreender o modo com que sio exercitadas as faculda-
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des ou os poderes inerentes ao direito de propriedade (art. 524 do Cédigo
Civil). A propriedade, assim, tem uma fungdo social, principio juridico
aplicado ao exercicio das faculdades e poderes que lhe sio inerentes. A
fungdo social também pode corresponder a limitagdes, em sentido largo,
impostas ao contelido do direito de propriedade. Tais restrioes dao nova
feicio tedrica a esse direito, especialmente porque, em dltima andlise, a
inobservincia do principio constitucional da fungdo social pode levar 4
perda da propriedade em favor do interesse piblico.

A Constituigio Federal em vigor, ao condicionar a propriedade ao
exercicio da fungdo social (art. 160, inciso I[II), estabelece (art. 161, §
2.°) uma medida definida a inobservincia desse principio: a desapropria-
¢do por interesse social para fins de reforma agrdria. Temos, entdo, a regra
€ a sangao a ser aplicada em caso de sua inobservancia. Todavia, essa rela-
¢do de causa e efeito, de antecedente ¢ consegiiente, nio se demonstrou
ainda na pratica.

De um conceito privatista, a Constituigao em vigor ja chegou & concep-
¢@0 da fungdo social aplicada ao direito de propriedade rural.

Até teoricamente é um hibridismo insuficiente porque fica a meio-
termo entre a propriedade como direito ¢ a propriedade como fungdo
social.

3. A calibragio contemporénea das contradigbes sociais

Nenhum outro momento histérico do Pafs possivelmente apresentou,
numa transicdo politica, tamanho confronto entre os ideais de mudanga e
os interesses conservadores. O Brasil vive atualmente esta luta diuturna: de
um lado, a retérica do mudancismo e poucas praticas transformistas; de
outro, a aplicagdo eficiente da ancia tdtica segundo a qual é preciso mudar
alguma coisa para que fudo continue na mesma.

Nesse contexto nem sempre € possivel ter precisa clareza na analise
de questSes tdo relevantes como a que se refere a luta pela terra.

O tdo famoso receio de retrocesso que povoa as cabegas civis como
espada vigilante da pseudonormalidade nacional tem sido um dos respon-
sdveis pelo agrupamento de ocasionais progressistas ¢ conservadores sob
o mesmo € surrado guarda-chuva partiddrio.

Em certo sentido, forgas ponderdveis do Pais repetem o equilibrismo
da corda bamba ao ouvirem insistentemente a adverténcia de que, se ficar,
o bicho pega e, se correr, o bicho come.

No fundamental, a Nagdo vive, enfim, um razodvel impasse. Esse
impasse, porém, tem beneficiado aos detentores do governo dos interesses
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dominantes. Se a questdo é avangar para além da democracia politica, como
se faz necessdrio, postulando a democracia social e econdmica, a justa dis-
tribui¢do da renda nacional, o pleno emprego, a repressdo ao abuso eco-
ndémico, o solvimento da intrincada questdo militar, a divisdo que se ins-
taura entre segmentos que concordam com tal avango mas que discordam
do tempo e do modo em que ele deve se dar, somada s correntes contra-
rias a qualquer mudanga, prestam por promover um choque de forgas que
tem sido, de algum modo, competentemente administrado pelo governo dos
interesses dominantes. O que a Nova Repiiblica tem feito, enfim, é calibrar
contradi¢bes sociais, empregando uma roupagem avangada para priticas
conservadoras. E quando, de fato, é concedido algum passo a frente em
face da pressdo social, no momento seguinte cuida-se, com todo esmero e
eficiéncia, para que se déem dois passos atrds.

Essa tdtica da ambigiiidade tem confundido alguns movimentos sociais
e, em certos momentos, provecado um pouco de imobilismo.

E por dentro dessa engenhosa arquitetura que a Nova Repiblica tem-se
apropriado, com o cuidado de um aluno extremamente aplicado, das ligdes
das sistoles e didstoles d¢ um conhecido general de triste mas ainda recente
memdria.

4. A Constituinte do Governo

Nessa construgio ciclica que quase ndo conduz a lugar algum, se
insere ¢ que se¢ chama Assembléia Nacional Constituinte, Para amainar
a frustragdo imposta por 22 parlamentares, ciosos de seu comprometimento
com o Status quo, procurou-se compensagio na convocagdo da Constituinte,
que deveria ser o momento maior das aspiragdes nacionais no sentido de
criar um novo ordenamento politico-juridico. Porém, nfio se consumou no
dia 28 de junho de 1985, quando o Presidente da Repdblica assinou a
Mensagem n.° 330 submetendo ao Congresso Nacional projeto de emenda
constitucional, o ideal de uma Constituinte livre, soberana, exclusiva e autd-
noma.

Convocados a legislar em causa prdpria, os constituintes sdo, em ver-
dade, 03 membros do Congresso Nacional. Cuidargo, portanto, de tecer o
novo estatuto constitucional do qual ndo viverdo apartados. Qu seja: temos
um Congresso Constituinte, férmula muito distante das reais necessidades
¢ reivindicacdes da grande maioria da populagao.

Por ébvio, isso é extremamente pouco, o que nio significa abandonar
o caminho. Corresponde, apenas, ver com clareza que a estrada de reencon-
tro da vida nacional ndo € retilinea, mas sinuosa.

Se, desde que deixamos de ser coldnia, as Constituighes brasileiras
foram forjadas sem a participagio do povo, além de ocupar o pequeno
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espago que restou, cabe, também, pugnar por transformagges derivadas de
movimentos sociais organizados que independem dos freios e contrapesos do
Governo e de suas instituigdes, superando o autoritarismo das minorias
econdmicas e o casuismo.

Hoje, de qualquer modo, é fundamental despertar ainda mais para as
questdes bésicas que se colocam na perspectiva da Constituinte, até para
tentar obstruir retrocessos como o que se avizinha decorrente dos lobbies
engendrados no meio rural por grupos ¢ pessoas de espiritos caiados pelo
Gdio e pela violéncia. Mais ainda: tal postura se mostra necessiria para
denunciar o clientelismo de candidatos e inclusive de partidos que até pouco
tempo estiveram na resisténcia democritica,

5. O anteprojeto da Comissido Afonso Arinos

O anteprojeto constitucional elaborado pela Comissao Proviséria de
Estudos Constitucionais, publicado no Didrio Oficial da Unido, de 26 de
setembro tltimo, ndo traz nenhum avanco fundamental e nenhuma for-
mulagiio nova 4 matéria agrdria. Muito aquém de propostas mais coerentes,
como a do professor Fdbio Konder Comparato, o anteprojeto limitou-se a
explicitar realidades admitidas pela atual Constitui¢ao e pela legislagdo ordi-

néria, como a que diz respeito a subordinagao da propriedade 2 fungéo
social.

Em verdade, o estudo da Comissdo restou por escamotear a aborda-
gem de dois problemas fundamentais: a fixagdo da area mdixima para o
Pafs ¢ a desapropriagio das chamadas empresas rurais. Quanto a drea
méxima, diz o anteprojeto que é dever do Poder Piblico fixar a drea mixima
de propriedade rural a receber beneficios fiscais e crédito subsidiado. Vale
dizer: prevé a criagdo, por ato posterior (que provavelmente se perderd no
tempo) do Poder Ptiblico, de drea mdxima de natureza fiscal e crediticia.
Ora, isso fica aquém do préprio Estatuto da Terra, cujo artigo 119 é muito
mais apropriado; ndo poderfio gozar dos beneficios previstos pelo Estatuto
da Terra — dispde aquele artigo 119 —, inclusive a obtengéo de finan-
ciamentos, empréstimos € outras facilidades, os proprietdrios de latifdin-
dios. Como se vé, bastaria cumprir a lei.

Quanto 3 empresa rural desaproprifvel, o anteprojeto também ¢ infe-
rior & lei atual, ao menos em parte. Estd no artigo 336 do anteprojeto
que lei complementar definird os casos em que se permitird a desapropria-
¢do para fins de reforma agriria, mediante prévia indenizagio em dinheiro.
Esse dispositivo contém um avanco apenas aparente, sendo vejamos. Pela
legislagéio vigente, as reais empresas rurais ndo sio em tese suscetiveis de
desapropriagdo; porém, o Estatuto da Terra considera latifindio o imével
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que exceda a seiscentas vezes o mddulo médio da propriedade rural ou a
seiscentas vezes a drea média dos imdveis rurais na respectiva zona (art.
46, § 1.°, alinea b, combinado com o art. 4.°, inciso V, da Lei n.” 4.504/63).
Assim sendo, pelo sistema em vigor, mesmo a empresa rural que pelas
dimensdes se torne enguadrada como latiftndio ¢ desapropridvel como os
demais latifundios, inclusive com pagamento em Titulos da Divida Agréria.
Desse modo, parece-me que direta ou indiretamente, nesse aspeclo, o ante-
projeto fulmina o latifindio por dimensio, o que é um rctrocesso, além
de propiciar o florescimento ainda maior das empresas rurais “fantasmas”,
tornando as desapropriacbes em verdadeiras compras e vendas.

Sobre a forma das indenizagdes ¢ a competéncia para desapropriar,
0 anteprojeto nao traz inovagdes, dispondo, porém, que os Titulos da Divida
Agriria passariam também a ser accitos como forma de pagamento de
tributos federais e que lei complementar poderd criar a Justica Agraria, na
estrutura da Justica Federal, postergando, alids, mais uma vez, o direto
enfrentamento dessa questio,

Pode preocupar o fato de que, salvo engano, as perspectivas indicam
para um futuro texto constitucional igual ou pior do que o proposto.

6. A terra na Constituinic

As perspectivas menos otimistas estdo se confirmando, apresentando-se
uma Constituinte de cunho conservador, mitigada ¢ auto-imolada em sua
sobcrania e liberdade.

O instituto da propriedade foi ¢ continuard sendo ponto nevrilgico
das discussdes sobre as questGes fundamentais do Pais.

O que se depreende é que se esmaeceu também o ponto de partida,
quc cra a existéneia do Plano Nacional de Reforma Agrdria. Reconhecia-se
que, apesar de sua insuficiéncia, timidez e recuos, o Plano havia auxiliado
na retomada do debate sobre a reforma agrdria, parecendo ter comprometido
o Governo com metas e defini¢bes, ainda que ambiguas, em face da danga
dos sentidos a que sao submetidas.

O frigil Executivo curvou-se ainda mais diante do perfil indisfarga-
velmente conservador do atual Congresso Constituinte. Ao velar a natimor-
ta reforma agraria da Nova Repiblica, o atual Congresso Constituinte estd
possivelmente perdendo oportunidade Thistérica de viabilizar a pacifica
transformagdo do campo rumo ac desenvolvimento social, ciente, porém,
de que poderd recair ainda mais sobre os gerentes contemporineos do
poder o 6nus desse fardo.
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7. Tentando concluir

Em verdade, pouco ha para concluir diante dessa realidade que se
aptesenta neste retrato falado. A anilise das informacges disponiveis pet-
mite a0 menos concluir, sem disfarce nem retoque, que o Pais ainda vive
um impasse, mesmo que bem maquiado e administrado.

O presente espelha aparentemente um nebuloso momento: sdo tem-
pos confusos porque sao em verdade claramente elaborados. E o encarce-
ramento social promovido pela filosofia liberal contemporinea aplicada.

A mesma lei que dd armas aos terratenentes para que defendam a
terra que de fato nem possuem ¢é complacente com as reivindicacdes dos
sem-terras. Esta lei, que é faca de um s6 gume, tem tido, muitas vezes,
todo o zelo e pressa para sua aplicagio pela méquina do Judicidrio, quando
quem csté requerendo é o grande proprietdrio. Para os despossuidos, as
portas da Justica, quando ndo se fecham, sao morosas e complicadas. Os
teoremas juridicos dificilmente servem aos injustigados e marginalizados,
até porque cles ndo participam da claboragao das leis que lhes sdo apli-
cadas.

Impressiona, também, como o discurso realmente disfarca a realidade,
e tem sido o melhor instrumento para adiar confrontos e transformacoes.
A prética mostrou que, s¢ a proposta inicial de reforma agréria, calcada no
Estatuto da Terra, era timida, o PNRA, ficando aquém do proprio Esta-
tuto da Terra, ndo foi executado em nada do que pode eventualmente ter
como substancial. A agdo que se observa é quixotesca na tentativa de levar
adiantc um plano que, a rigor, ndo conduz a mudanga essencial nenhuma.

O Legislativo conservador, somado ao despreparo institucional, mes-
mo com todo o esforgo de poucos e raros profissionais capacitados, tem
somado para diminuir a eficicia de algumas agBes tomadas pelo atual Go-
verno. O partido politico, que é a espinha dorsal da Alianga Democrética,
¢, por conseguinte, do Governo da Nova Repiiblica, que ja foi salamandra,
passa pela sindrome do camaledo.

Uma Constituinte capenga, mutilada, dificilmente responde aos anseios
de cidadania do trabalhador e da mulher trabalhadora, as reivindicagtes
das nagdes indigenas, e ao clamor pela terra.

Cabe, portanto, pelo menos exercitar tais contradigbes. Cientes de que
as coisas realmente sdo como elas sdo e nio como individualmente quere-
mos que sejam, é preciso agucar o conflito entre o discurso e pratica, cutu-
car as respostas mal dadas pela geréncia contemporinea do poder e me-
lhorar nossa capacidade de indagar e instigar.

Se as perspectivas ndo sio animadoras, ¢ mito da permanente espe-
ranga incondicional & tio nefasto e fragil quanto ¢ da desesperanga niilista.
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