
A REFORMA AGRARIA PERANTE A NOVA CONSTITUICAo*

Vera Mariza H. de Miranda Costa**

o titulo "A Reforma Agraria perante a Nova Cons titui.cao"

conduz, de imediato, a abordagem dos novos preceitos constitu
cionais, da perspectiva do Direito Agrario, podendo ainda suge
rir a analise das questoes presentes (ou ausentes) na Consti

tUicao de 1988, referentes a problematica em questao, em con

fronto com os preceitos constitucionais anteriores, ou com a
legislacao agraria pre-existente, reguladora da materia. Este
tipo de estudo permitiria a apreensao, - ao "nivel legal" - dos

possiveis "retrocessos" e/ou "avancos" em relacao aos precei

tos legais anteriores, inclusive avaliando 0 que foi revogado
pela Nova Carta e 0 que.permanece em vigor da legislacao ante
riormente existente. Possibilitaria, ainda captar obstaculos,

"aberturas" e "brechas" a acao concreta, no momento atual, a
partir, entre outros pontos, da localizacao e indicacao dos li
mites e possibilidades legais para a implementacao, no pais, de
urn Plano Nacional de Reforma Agraria, inclusive em seus des

dobramentos regionais. Enfim, levantaria questoes e forneceria
informacoes importantes e uteis no sentido de subsidiar a acao
politica de segmentos da sociedade envolvidos pela problematica

em questao.

*Painel apresentado no IX ENGA (Encontro Nacional de Geografia
Agraria), realizado na UFSC em dezembro de 1988.

**Professora do Departamento de Economia do ILCSE/UNESP - Cam
pus de Araraquara.
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Apesar da importancia conferida a este tipo de abordagem

e do reconhecimento de que as questoes mencionadas nao podem

de forma alguma ser deixadas de lado, qualquer que seja 0 "cor

te" realizado no tratamento da Reforma Agraria presentemente,

no entanto, em razao principalmente do despreparo no trato dos

problemas legais apesar do reconhecimento de relevancia desse

tipo de questao na execucao de qualquer tipo de politica e do

interesse nas questoes de ordem politica e social e mesmo teo

ricas subjacentes ao problema, a opcao de analise foi feitanes

ta ultima direcao. Assim, se os aspectos legais em diversos

momentos serao considerados, no entanto nao se pretende que 0

eixo da analise seja montado a partir deles, nao se constituin~

do, pois, a abordagem aqui levada aefeito, reflexao no campo

do Direito Agrario.

A intencao, avaliada procedente para 0 momento e de, a

partir de algumas constatacoes, formular questoes dinamizando

o debate no sentido de: a) situar o(s) significado(s) da Refor

ma Agraria no atual contexto brasileiro em confronto com momen

tos anteriores; b) questionar os posicionament~s que, a partir
da Nova Carta concluem pela total impossibilidade de execucao

de uma Politica de Reforma Agraria, na tentativa de localizar
novos campos tanto de luta quanta de investigacao.

Sem retornar aos aspectos legais, de antemao deixados de
lado pelas razoes ja expostas, convem lembrar que, efetivamen

te, se a Nova Constituicao abre um capitulo especiall para tra

tar das questoes inerentes a Reforma Agraria, praticamente cri

ando um novo espaco, no texto legal, inexistente nas constitui
coes anteriores, no entanto manteve-se aquem das propostas pre
sentes de forma vaga e pouco precisa no que se refere, por exem

plo, a funcao social da terra, a propriedade ~utiva, as ra
zoes e criterios para a deBa~priacio.

Mesmo considerando-se 0 perfil conservador da Assembleia

Nacional Constituinte, alguns dos estudiosos da questao agra

ria brasileira manifestaram-se surpresos com 0 "teor e grau de
retrocesso" significativamente desproporcionais, se compara
dos com alguns avancos de outros temas inseridos na Constitui-

- 2cao.
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Para a conseeu~ao da analise, na direcao proposta, faz-se

necessaria a formula~ao de questoes e a expiicitacao de parame

tros norteadores do posicionamento assumido.

A primeira questao a ser colocada seria: quais os parame

tros para a caracterizacao de avancos e retrocessos?

Nesse sentido e conveniente que sejam explicitados alguns

pontos, norteadores da analise ora levada a efeito:

a) qualquer balizamento da Reforma Agraria frente a Nova

Constituicao Brasileira deve partir do suposto de que nao se

trata de uma opcao capitalismo/socialismo mas pelo "caratermais

aberto ou mais fechado do regime capitalista brasileiro. ( ••• )

e nesse contexto que se situa hoje a questao da Reforma Agra

ria. Trata-se de uma medida de carater redistributivista e de
objetivos nitidamente sociais (0 grifo e nosso). A ReformaAgra

ria constitui a alternativa tecnicamente mais rapida, mais ba

rata e mais eficaz de eliminar um lastro de pobreza absoluta
que atinge 48% das familias rurais, ou seja, aproximadamente
tresmilhoes e meio de fam!lias (cerca de 18 milhoes de pes-

. 3
soas)";

b) como primeiro corolariodo ponto anteriormente expos

to, fica presente a posicao de que a defesa da Reforma Agraria
nao se· faz em termos economicos. Ao mesmo tempo que se admite
que a economia brasileira e, portanto, a agricultura formou-se

desde 0 in1cio, sob a egida do capital, sao negadas as "vi
soes" que, em seus diversos matizes, visualizam possibilidades
de "lubrificacao" da economia brasileira atraves da Reforma
Agraria, via, por exemplo dinamizacao do fornecimento de ali
mentos sobretudo a populacao urbana, atraves do estimulo a "pe
quena produCao·, tomada como "locus" privilegiado para 0 abas
tecimento alimentar da popul~cao. Da mesma forma fica exclu!da,
do campo de possibilidades, a intencao de recriacao ou forta
lecimento da pequena producao familiar independente, atraves

da Reforma Agraria;
c) como se~undo corolario·do expresso no primeiro ponto

fica explicitado 0 reconhecimento de que a partir da moderniza
cao por que passou a agricultura, nos anos 60, dita "dolorosa"
alt~rou-se 0 significado economico e politico da Reforma Agri-
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ria. Do ponto de vista economico sem que se tivessem processado

alteracoes na posse e no uso da terra - avaliadas, no decorrer
dos anos 50, como essenciais para 0 desenvolvimento do campo

procedeu-se a alteracao do padrao de producao agricola com evi
dentes reflexos sobre 0 volume da producao e 0 nivel de produ
tividade. Sendo a Reforma Agraria apontada como a via capaz de

solucionar crise agricola e crise agraria,4 mesmo sem ela a
primeira foi em parte resolvida, apesar de agravada a segunda.

Admitido 0 posicionamento assumido, manifestado atraves
dos diversos pontos explicitados, parte das crIticas realiza

das ao texto constitucional e que apontam para seu recuo em re

lacao a legisiacao anterior tornam-se improcedentes.

Sobretudo mostram-se frageis as crIticas que se apoiam no
nao cumprimento do explicitado atraves do Estatuto da Terra pa
ra apontar os "recuos" da Nova Carta. Em nosso entender 0 pro
prio conceito de latifundio por extensao deve ser revisto a
partir das transformacoes por que passou a aqricultura brasi
leira no periodo recente. Insistir, nos anos 80, em manter"pa

lavras de ordem" obsoletas, enfraquece qualquer tipo de movi
mentq podendo ainda reverter-se em efeito negativo a ele.

Ignacio Rangel, comentandoS as demandas - muitas das quais

nao concretizadas - e discussoes surgidas no processo de for
mulacao de propostas a Assembleia Nacional Constituinte, refe
rentes a Questao Agraria, nao apenas denuncia 0 carater ana
cronico do debate como ainda aponta para seus efeitos politi

camente negativos. "Hoje, por exemplo, os nossos constituin

tes estiveram muito ocupados em fazer a reforma agraria.. Mas
que reforma eles pretendiam fazer? Eles queriam a reforma agra
ria que nos, os revolucionarios dos anos 30, nao fizemos nos
anos 30. ( ••• ) Nos achavamos, em 30, que a reforma agraria era

necessaria. E estavamos errados. Nos imaginavamos que sem ela
seria impossIvel industrializar 0 Pais e a realidade era ou
tra. Nos anos 30 havia 0 problema da propriedade que era grande

mas a exploracao agricola era pequena. Mesmo quando 0 campones
trabalhava em terra alheia a produtividade era muito baixa, os
instrumentos rudimentares. Com a reforma 0 que aconteceria? Se

fosse dada terra ao campones ele iria trabalhar com os mesmoS

metodos e a mesma produtividade da producao latifundiaria, com
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a vantagem de que nao teria de dividir sua producao com 0 pro

prietario da terra e podia te ser urn comeco para melhorar a

qualidade de sua tecnologia. Mas hoje e muito diferente. 0 novo

latifundio e explorado com maquinas, com tecnologia moderna,

com agronomos. Nessa nova realidade, 0 que aconteceria se fosse

empregada a reforma, tal como pensada em 1930? 0 campones iria

receber seu pedaco de terra e competir com 0 latifundio moder
no. Ele nao teria a menor chance".6,

Para 0 referido autor, insistir hoje na realizacao de urna

Reforma Agraria em termos do proposto nos anos 30 ou 50 nao

apena~ e tentar resolver problemas ja solucionados pela Histo

ria. Do ponto de vista politico significa, para ele, catalizar

a oposicao nao apenas do "antigo" mas tambem do "moderno" lati
fundio contra "inimigo comum". E para ele essa uniao represen
ta: 0 fortalecimento de forcas contrarias a melhoria das con

dicoes de vida do trabalhador do campo e a criacao. de obstacu
los intransponiveis a elucidacao dos problemas agrarios, fato
res estes que, em nosso entender, atuam como obstaculo a maior
abertura do regime capitalista no Brasil.

Por outro lado, pode-seafirmar que, se a "bandeira" da

Reforma Agraria - nos termos em que a questao foi posta nos
anos 50/60 e que se consubstanciaram no Estatuto da Terra
mobilizou parll a causa "05 urbanos" e parte dos "rurais", "has
teada" hoje aDS mesmos termos, nao constitui elemento agluti

nador nem mesmo dos trabalhadores rurais e urbanos.

Articulada, nos anos 50, as questoes referentes as formas
e rumos da industrializacao, as funcoes esperadas da agricul

tura no processo de desenvolvimento, a visao da estrutura agra

ria como obstaculo a industrializacao brasileira; enfim, colo
cada a Reforma Agraria como solucao tanto para a crise agraria

como para a crise agrIcola as propostas tinham eco no campo

e na cidade.

Mantidos os mesmos argumentos, atraves, por exemplo, da
solicitacao da implantacio do Estatuto da Terra, em sua totali

dade, nao mais se consegue agregar campo e cidade.

Assim, a conclusao sobre 0 "retrocesso" ou 0 possivel
"avanco" da legisiacao, .tendo por parimetroo Estatuto da Ter-
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ra, em seu conjunto, torna-se extremamente fragil e perigosa.

Cabe portanto avaliar quais as propostas presentes no Es

tatuto da Terra que se tornaram obsoletas, no decorrer do ulti

mo quarto de saculo, quais devem ser reformuladas e em que di

recao, e quais ainda mantam-se historicamente procedentes an

tes de se utilizar a referida legislacao como elemento de com

paracao, para avaliacao criticados "avancos" e "recuos" da No

va Carta.

Nao se pede, eVidentemente, negar que existe urn debate

nacional em torno da Reforma Agraria. Nao resta duvida que e
precise dar terra aos camponeses. Mas que terras e de que for

ma? A politica de assentamentos de trabalhadores rurais levada
a efeito no Estatuto de Sao Paulo, pela Secretaria de Assuntos

Fundiarios, em terras pUblicas, apesar dos limites observados e

das dificuldades enfrentadas merece ser objeto de estudo e in

vestigacao•

Maisurna vez recorrendo a Ignacio Rangel encontramos urna

proposta que vem sendo objeto de ac~rrada discussao. Afirma ele:

II~ preciso dar terra aos camponeses. Isso a ponto pacifico. Mas
que terras e por que? A razao a simples. Antes so havia urn ti

po de.agricultura e em torno dela se ocupou e se organizaram as
relacoes no campo. Hoje nao, a urna agricultura moderna, que se

faz com maquinas, tecnologia e mao-de-obra assalariada. 0 pro

blema a que essa mao-de-obra a usada de mane ira muito inadequa
da. Quer dizer, ela a usada alguns meses do ano, nao ocupa to

dos os membros da familia e se faz por mobilizacoes e desmobi

lizacoes ciclicas. ( ••• ) Qual a entao 0 problema que esta em
pauta e deveria ter norteado os trabalhos na Constituinte? ~ ~

seguinte: onde e como 0 boia-fria vai deixar sua familia en-

quanta ele estiver trabalhando na fazenda? E mais. 0 que ele
vai fazer nos meses em'que nao estiver trabalhando no latifun
dio? Se forem dadas a este homem algumas centenas de metrosqua-

drados e se criar urn quintal grande para ele, estara se ocu-

pando ele e a sua familia, mantendo-a integrada. Mais ainda:
ele se sentira menos pressionado a mandar homens trabalhar na
lavoura de terceiros e, portanto, vai ser precise urn nUmero

maior de familias para.atender a mesma demanda do setor capi

talista do campo. Com isso, havera uma oportunidade de reabsor-
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cao dessa mao-de-obraque se exllou na cidade. 7 E mais adlante,

esclarecendo sobre 0 slgnificado atual da Reforma Agraria: . "0

problema agora e outro. Nao e mais dar urn pedaco de terra ao

campones para ele concorrer com 0 empresario capitalista. Ele
nao val concorrer. Isso nao quer dizer que nao exlsta funcao
para a pequena propriedade. Nao a tradicional, e, sim, urn quin

tal grande. Para esse tipo de reforma agrarla, 0 fundamental e
a reforma urbana, ponto de partida para urna verdadelra mudanca

nas relacoes rurais, que naoestava no Estatuto da Terra, mas

esta na Constituinte. ( ••• ) A reforma urbana criacondicoes pa

ra a criacao de nucleos suburbanos . E entre esses nucleos e

Uma aldeia de b6fas-frias nao hi grande diferenca. Para se via

bilizar a aldeia serao precisos investimentos pesados, criar

uma malha de .transportes, especialmente 0 ~erroviario, que per
mita aos nucleos urbanos, como Rio e Sao Paulo, formarem urn

. rosario de nucleos suburbanos. Assim estaria-se viabillzando
o trabalho rural do chefe da famIlia com atividades ou estudos
de seus filhos, na cidade".8

Portanto, quer sob a forma do "qulntal grande" sugerldo
por Rangel, quer atraves da concessao de lotes para 0 assen-
tamento de trabalhadores rurais - ou, como preferem outros,
de "campone se s " - deve ser dado urn novo signiflcado ·a pequena
propriedade. No ultimo caso, inclusive, deve ser discutid« sua
forma de . insercao no conjunto das ativldades agrIcolas e agro
industriais. Julgamos que as possibilidades de Interacao-mar
qlnalizacao, "·sucesso"/"fracasso" dos mic Leos de assentamento,
estruturados em decorrencia de planos de Reforma Aqraria es
tao na dependencia direta das providencias levadas a efelto~

sa direcao.

£ conveniente alnda destacar a ·lmportancla de se conduzlr
a discussao.da Questao Agraria paralelamente ao debate relati
vo a Ordem Economica e Social em seu conjunto. Finalmente, apes
as transformacoes por que passou, nas duas ultimas decadas , a
agricultura brasllelra, fica muito difIcil tratar de forma 150

lada 0 campo e a cidade; as questoes agrIcolas,agrarias, urba

nas e industriais.

Deve-se tambern estar atento ao sentido de perceber
liaridades reglonals a partir das quais justificou-se
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curnpre
Estado

polI

Edu-

e politicas de carater espepifico e localizado.

Diante do exposto pode-se sugerir a seguinte questao: con
siderando 0 significado atribuIdo a Reforma Agraria, dado 0 no
vo contexto em que ela podera ser concretizada, nao seria im

portante, ern se tratando de proposta para a Questao Agraria,
ativarem-se outras polIticas direcionadas para 0 setor?

Nesse sentido, a politica de taxacao e de zonearnento
agrIcola, por exemplo, poderiarn agora ser alcadas a urna pos~cao

equivalente a ocupada, ern perIodo anterior, pela Reforma Agra
ria, na ordem das prioridades. Ern nosso entender, a primeira es
ta diretarnente, voltada ao latifundio improdutivo; nesse senti
do aproximar-se-ia da pOlItica urbana desenvolvida contra a con
centracao da propriedade de lotes "ociosos". Atraves da segun
da, por sua vez, poderiarn ser viabilizadas as propostas de abas
tecirnento alimentar. Estas polIticas, de significado eminente
mente economico, desde que implementadas, arnpliariarn as possi

bilidades de concretizacao da Reforma Agraria tomada esta como
politica publica de carater socia~. Evidentemente que a execucao
de politicas que objetivem contribuir para a solucao da Questao
Agraria deverao ser efetivadas simultanearnente a reestruturacao
do mercado financeiro e ao desenvolvimento de outras polIticas de

suporte a ela.

Uma vez admitido 0 carater social da Reforma Agraria
direcionar a debate e a acao no sentido de pressionar a
a coloca-la dentre suas prioridades, articulada as demais
ticas corn caracteristicas semelhantes (Habilitacao, Saude,

cacao, Transporte, etc).

Finalmente avaliamos que, se procedem as temores diante dos

impedimentos efetivarnente presentes na Nova Carta, nao se deve
valorizar ern ~xcesso 0 estabelecido pelos preceitos legais no
que eles apresentarn de vago au impreciso. Sem temermos estar
cometendo urn "pecado juridico", tomando por base a comportarnen

to da sociedade brasileira perante a legislacao ousarIarnos afir
mar que as "avancos" P. "recuos" estarao diretarnente na dependen
cia da mobilizacao e acao polIticas daqueles que se preocuparn
em dar urn carater mais "aberto" ao regime capitalista brasilei
ro: Finalmente ha quase urn quarto de seculo foi aprovado 0 Es

t.atuto da Terra que nunca foi implementado.
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informa

legisiacao,

pratica pol!-

Assim sendo curnpre agora cada vez mais levantar

coes, avaliar resultados e atuar nas "brechas" da

precisando 0 que esta vago e impreciso atraves da
tica.
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4. Atraves do termo agricola pretende-se caracterizar aspectos

ligados a producao propriarnente dital assim sendo, "aques

tao agricola diz respeito aos aspectos ligados as mudan
cas na producao ern si mesma: 0 que se produz, onde se pro
duz e quanto se produz. Ja a questao agraria esta ligada

as transformacoes nas relacoes de producao: como se pro

duz. No equacionarnento da questao agricola as variaveis
importantes sao as quantidades e os precos dos bens pro
duzidos. Os principais indicadores da questao agraria sao
outros: a mane ira como se organiza 0 trabalho e a produ

caol 0 nivel de renda e emprego dos trabalhadores ruraisl
a produtividade das pessoas ocupadas no campo etc". (Gra
ziano da Silva, Jose - 0 que e Questao Agraria. Editora
Brasiliense, 1980, p.ll). Considerando 0 carater opera

cional e didatico do uso dos termos deve-se estar atento
para os perigos da possivel "autonomizacao" conferida a
aspectos particulares do processo, via utilizacao dos con

ceitos. Este procedimento poderia conduzir, entre outros,
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