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Desenvolvimento, trabalho
ereforma agrariano
Brasil, 1950-1964

AnaMariados Santos *

“Ai de vOs 0s que gjuntais casa a casa, e ides acrescentando campo a campo até
chegar ao fim de todo o terreno; acaso habitais vos sO no meio da terra?’ (Isaias, V-8).
Com a citacao biblica o deputado Carlos de Britto Velho apresentava, em 1961, suas
“Bases e diretrizes para a reforma agraria no Brasil” como emenda a um projeto que
fora apresentado sete anos antes. E acrescentava que a reforma era irreprimivel, por

bem ou por mal:

Ou a redizam com violéncia , com sangue, com opressfo ou contra a liberdade; ou a fazem os
verdadeiros democratas em moldes que beneficiem com judica a todos e se resguaddem as
liberdades. Noutras paavras — ou a reforma agraia com supressio da propriedade e da

liberdade, ou areforma agrériacom garantias paraa propriedade e pa'aalibefdanlel

O sentimento de urgéncia expressado pelo deputado ndo era de todo descabido:
a questdo agréria conquistava o debate politico a0 mesmo tempo que as pressdes do
campo aumentavam e tomavam outra dimensdo, mais assustadora. Em 1963, o
deputado Peixoto da Silveira, do PSD de Goiés, chegou a propor um plebiscito sobre
reforma agréria, justificando-o com as graves ameacas que pesavam sobre a nagao,
com a agitacdo dentro e fora do Congresso causada pela discussio da reforma agréria.®
Os movimentos rurais se disseminavam, a mobilizacdo dos trabalhadores rurais
aumentava, deixando de ter cardter local, com formas mais articuladas e abrangentes
de organizacdo, lutando pelos direitos trabalhistas do homem do campo, pela
previdéncia socia e pela reforma agréria® Qual seria o lugar dos trabalhadores rurais
nos projetos de desenvolvimento e a sua participagdo na democracia? Qual o papel da
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1 Camaa dos Deputados (Brasil), Emendas a0 Projeto N° 4389-A / 1954 encaminhadas @ Comissio de Const-
tuicdo e Justica e a Comissio Especia da Camara dos Deputados.

2 |dem, Projeto N° 353 de 1963.

3. Paa uma periodizacdo e uma visibo gerd dos movimentos sociais no campo ver Leonilde Sérvolo de Medei-
ros, Historia dos movimentos sociais no campo, Rio de Janeiro, FASE, 1989.
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agricultura no desenvolvimento? E, sobretudo, qual o papel da reforma agréria: por
que, paraque e para quem fazé-la?

Este trabalho € parte de um estudo maior sobre as propostas de reforma agraria
gue freqlientaram a discussdo politica no Brasil a partir da década de 1950 e até o
momento em que o golpe militar interrompeu 0 processo democrético e impds um
modelo de politica agraria, em 1964. O objetivo mais amplo desse projeto € a
identificagdo do que foi concebido, no espaco do poder Legislativo, como uma questéo
agréria no periodo, e a andlise dos papéis atribuidos a agricultura, as relacles
socioecondmicas rurais e a mudanca estrutural no campo. Trataremos entdo de
localizar os principios de formulacdo de uma politica agr&ia em uma época de
aprofundamento do desenvolvimento industrial, de associagdo mais intensa com 0
capital internacional para financiamento da nova fase da industriaizacdo e de nova
orientacdo na atuagcdo do Estado, que ainda se beneficiava dos efeitos de um pacto
populista e procurava estendé-1o ao campo, no final do periodo democraético.

Embora o debate sobre reforma agréria tenha conquistado diversos segmentos
da sociedade brasileira, privilegiamos o Congresso, posto que nele se manifestavam
mais claramente os conflitos entre os diferentes grupos. Através do estudo dos projetos
apresentados ao debate parlamentar e relativos a agricultura ou a solucdo dos
problemas rurais, procuraremos identificar as posi¢des e 0s principios correntes que
condicionaram um modelo de reformaagraria.

A década de 1950 assistiu ao reconhecimento de que havia uma questéo agraria
para o capitalismo que se pretendia desenvolver no Brasil.* N&o que fosse um debate
novo. Ja no século XIX, na crise da escraviddo e seguindo-se a abolicdo da
escravatura, havia a preocupagdo com 0 atraso representado pela agricultura brasileira.
Na Republica Velha (1889-1930) foram freglentes as criticas ao latifundio e as
estruturas agrarias arcaicas dominantes no campo, com algumas propostas de reforma
e modernizacdo. A politica de industrializacdo, apos a década de 1930, ndo modificou
as bases das relacbes sociais e de propriedade no campo, visto que o pacto populista
que a viabilizava excluia as populacbes rurais, como penhor do apoio dos grandes
proprietérios.”

Mas nas décadas de 1950 e 1960, com algumas diferencas em relacdo as
tradicionais propostas de modernizacéo e diversificacdo da agricultura, os projetos
apresentados no ambito do poder Legidativo enfatizavam a reforma agraria como
mecanismo de superacdo dos obstéculos ao desenvolvimento e dos desequilibrios
resultantes do modelo econémico privilegiado no periodo. A industrializacdo brasileira
esgotava a sua primeira etapa e 0 pacto populista dava sinais de crise, necessitando
ambos de agOes mais avangadas para dar continuidade ao projeto desenvolvimertista e

4. Sobre a questdo agraia em gerd e no Brasil em paticular, ver Samir Amin e Kostas Vergopoulos, A questdo
agréria e o capitalismo, Rio de Janeiro, Paz e Teara, 1977; Alain de Janvry, The Agrarian Question and Refar-
mism in Latin America, Bdtimore and London, The Johns Hopkins University Press, 1981; Caio Prado Jinior, A
questdo agraria no Brasl, 22ed., S0 Paulo, Brasiliense, 1979.

5. Paa uma visio do periodo em questéo ver, entre outros Thomas Skidmore, Brasil de Getllio Vargas a Case-
lo Branco, Rio de Janeiro, Paz e Tara 1976, Caio Navarro de Toledo,_O governo Goulart e o golpe de 64, S0
Paulo, Brasliense, 1982, Maria do Camo Campelo de Souza, Estado e partidos politicos no Brasl (1930-
1964), Sdo Pallo, Alfa-Omega, 1983; Francisco Weffort, O populismo na politica brasleira, Rio de Jandro,
Paz e Tera, 1980; Aspasa Alcintara Camargo, “A questéo agraia crise de poder e reformas de base (1930
1964)", in Boris Fausto (org.), Histéria geral da civilizagdo brasleira. O Brasl republicang Sdo Paulo, Difd,
1981. v. 11, t.3.
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integrar setores sociais até entdo deixados de fora. Isto poderia significar o
rompimento, pelo menos em parte, com interesses dominantes no campo.

Os elementos para uma politica agraria decorriam de uma nova visdo da
agricultura como coadjuvante do projeto de desenvolvimento nacional, ainda na
década de 1950.° Uma reforma agréria, sem a qual nenhuma politica agricola seria
possivel, deveria capacitar a agricultura para atender as novas necessidades de
acumulagdo: mercado para os produtos industriais, fornecimento de insumos e
adimentos baratos para a industria e trabalhadores; financiamento da producéo
industrial; modernizacdo da producdo. Além disso, deveria a agricultura ajudar a
prevenir a instabilidade no meio rural e aintegrar politicamente o homem do campo,
como foi claramente proposto em 1954 pelo deputado Coutinho Cavalcanti.”

Entretanto, para 0 deputado, os fins basicos da reforma agréria ndo eram
filantropicos e sim econdmicos. amparar o trabalhador e assistir 0 agricultor estava no
interesse da producdo e do bem-estar social, dentro dos principios da justica socia e de
um plano econdmico organico e sem acarretar prejuizos ao erario publico. A emenda
de Britto Velho procurava colocar seu projeto em outra perspectiva: 0 de evitar a
proletarizacdo das massas rurais via acesso a propriedade da terra (ver nota 1). Mas os
fins desenvolvimentistas dos projetos de reforma agraria sempre estiveram a frente dos
interesses do trabal ho e do trabal hador.

Nessas duas décadas, até 1964, sob o rétulo de reforma agréria, registraram-se
véarias proposi¢coes com objetivos diversos, alguns ja conhecidos: obtencéo de créditos,
subsidios e isencles tariférias e fiscais, politica de estimulo a producdo, a peguena
lavoura, & modernizacdo, a recuperacdo da agricultura em regides especificas do pais;
fundacdo de nucleos coloniais e ocupacdo das terras devolutas e das fronteiras do pais,
estabelecimento de prémios e assisténcia ao agricultor. No entanto, foi nessa época
gue se enfatizou a idéa de intervencéo no direito e nas relacdes de propriedade para
aumentar 0 nUmero de proprietarios, aterar e modernizar a estrutura fundiaria do pais.

Os problemas no campo foram conquistando a atencdo do Executivo e do
Congresso, com pronunciamentos, pareceres, projetos de lei. Em 1951 foi constituida a
Comissdo Naciona de Politica Agraria (extinta em 1962) que propds o Conselho
Naciona de Reforma Agréria; em 1954 criou-se o Instituto Nacional de Imigracéo e
Colonizagéo. Ainda em 1953 foi proposta alei de desapropriacéo por interesse social,
gue ndo teve continuidade, para renascer como uma das reformas de base quase dez
anos depois®

Os projetos também tomaram outro formato. Seus autores deixaram de se
preocupar com a solucéo de problemas individualizados na agricultura para apresentar
planos mais completos de reforma agraria, que incluiam esclarecedoras justificativas e
0 estabelecimento de formas e mecanismos de executala. Embora houvesse um certo

6. Ve também Leonilde Sérvolo de Medeiros, A questdo da reforma agraria no Brasil, 19451964, dissertacdo
de Megtrado, SBo Paulo, USP, 1983; Jos2 Gomes da Silva. A reforma agraria no Brasl frustracdo camponesa
ou instrumento de desenvolvimento?), Rio de Janeiro, Zahar, 1971.

7. Cémara dos Deputados (Brasil), Projeto n° 4.389, de 12 de maio de 1954, apresentado pelo deputado Coutinho
Cavacanti. Ele antecipa essas idéias quanto aos papéis da reforma agr&ria. Tais projetos foram conseguidos em
folhetos (separatas) produzidos pela Cémara dos Deputados. Dagui em diante colocaremos entre parénteses o
ndmero e 0 ano de apresentacdo dos demais projetos.

8 BenHur Raposo, Reforma agréria para o Brasl, Fundo de Cultura, [sd.], pp. 46-62; Aspdsa Camargo. "A
questdo agraria...", op. cit., pp. 189-90.
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consenso quanto a necessidade de modificacdo do sistema de uso e posse da terra, as
definicdes do que seria essa reforma agraria eram as mais dispares, influenciadas pelos
interesses politicos e econdmicos em jogo e, até mesmo, pelos inimigos da reforma.
Mas definiase claramente que o campo da discussdo da reforma agréaria era o
Congresso, onde se poderiam articular, de maneira vista como democratica, 0s
interesses dos diversos setores da economia e da sociedade brasileira, para encontrar
um projeto que satisfizesse a todo o pais, dentro dos preceitos constitucionais de 1946
sobre a propriedade privada. E conveniente lembrar que as mudangas politicas
levavam aguns grupos no poder a se aproximarem dos trabalhadores rurais para
COmpOr ou recompor as suas bases partidarias.

A insatisfacdo dos trabdhadores rurais também crescia junto com a sua
organizacao: as Ligas Camponesas surgiram em 1955 e o sistema sindical no campo ja
se estruturava, para se completar na década de 1960. No principio aceitava-se 0 projeto
conservador de 1954, do deputado Coutinho Cavalcanti: somente se reivindicava o
aumento da participacéo dos representantes dos Sindicatos dos Trabalhadores Rurais —
a serem criados — nas comissdes municipais para levantamento das terras passiveis de
desapropriacdo.’ Logo esses trabalhadores se inclinariam para projetos mais radicais, a
medida que seu nivel de mobilizagio aumentava.’® No Congresso, especialmente
guando se entrava na década de 1960, disseminouse a idéia de que alguma reforma
agréria era necessaria, em face das pressdes mais radicais, porém contida dentro dos
principios liberais e democréticos.

Aqui analisaremos algumas das iniciativas parlamentares, na Camara dos
Deputados, no ano de 1963, ainda no governo de Jodo Goulart. Os poderes tinham sido
devolvidos ap presidente através de plebiscito. A crise da aianca populista se
precipitava. Nesse momento pressionava-se de forma mais aguda pela solugdo da
questdo agraria dentro do contexto da discussdo das reformas de base e das
modificacBes na Constituicdo através de emendas. A questdo ia além dos projetos de
lei, caminhando na dire¢&o das reformas constitucionais que viabilizassem a reforma
agraria.

Intensificou-se entdo a apresentacdo de projetos relativos aos problemas
agrarios na Cémara dos Deputados, a0 mesmo tempo que eram estimuladas as
emendas constitucionais com vistas tanto a reforma quanto a definicdo do direito de
propriedade privada da terra. Boa parte desses projetos, se ndo propunha uma reforma
agréria, apresentava mecanismos que pudessem viabilizala. Outros apontavam formas
de atender as demandas do campo e do desenvolvimento, evitando a solu¢do mais
radica da reforma agraria. O presidente da Republica e o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) avancavam propostas para resolver os problemas do campo como
resposta ao estrangulamento interno e ao crescimento das tensdes que eles mesmos
ajudavam a precipitar. O Partido Social Democrético (PSD) e aUni&o Democrética
Nacional (UDN) eram menos radicais.’ De qualquer maneira, colocava-se a questao

9. 1d,, ibid., pp. 51-53.

10. Para uma sintese da evolugdo das lutas camponesas no Brasil ver José de Souza Martins, ‘Los campesinos y
la politica en @ Brasl”, in Pablo Gonzdez Casanova (coordenador), Historia politica de los campesinos
latinoamericanos, México, Sglo Ventiuno, 1985, v.4, pp. 983; Fenando Antonio Azevedo, As ligas
camponesas Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1982.

11 Afranio de Carvaho, Reforma agréria, Rio de Janeiro, Edigdes Cruzeiro, 1963, pp. 247-269.
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de definir uma reforma agréria, seus objetivos, onde e como aplicéla, os instrumentos
para conseguir terras e distribui-las, os recursos para financiala e as instituicoes para
conduzi-la

Os projetos e emendas apresentados permitem-nos ver as idéias recorrentes
sobre a necessidade de uma reforma agréria ou sobre que problemas se queria resolver
com ela e qual deveria ser 0 seu acance. Devemos lembrar que essas razfes também
justificavam propostas que ndo vinham com o rétulo de reforma agraria, mas que
pretendiam alcancar alguns dos seus objetivos. Este seria 0 caso da proposta de
taxac8o progressiva sobre terras improdutivas (emenda 4/63) ou de reformulacéo
agraria (233/63).

De maneira geral, e coerente com seus objetivos desenvolvimentistas, areforma
agraria seria necessaria para eliminar as dificuldades e os imped mentos ao aumento da
producdo e ao abastecimento dos mercados de alimentos ou de matérias-primas —
importantes para 0 desenvolvimento econdmico do pais —, impostos pela extensao
territorial, pelo mau aproveitamento ou improdutividade e pela localizacdo de algumas
terras (emenda 4225/62). A comissdo que avaliou a emenda constitucional n° 1/63
sublinhava a necessidade de: superar a incapacidade demonstrada pela agricultura de
acompanhar o processo de crescimento do pais, 0 que se traduzia em empecilho ao
progresso da economia; remover as causas que impediam a melhoria das condigdes de
exploracdo da terra e determinavam os baixos niveis de produtividade e de renda da
agricultura brasileira; incorporar areas ao desenvolvimento nacional.

A ampliagdo do mercado interno, a satisfagdo das demandas da industrializagéo
e do abastecimento eram uma motivacao importante. O projeto apresentado por Leonel
Brizola enfatizava a reforma agraria como meio de aumentar e diversificar a oferta de
produtos agricolas em fun¢do do crescimento dos mercados interno e externo e das
solicitagdes dos centros de consumo (120/63) . A isto se acrescentava a necessidade de
promover a cobertura da frente interna da producdo, isto €, a industrializacdo, através
da producdo de matérias-primas e da incorporacdo a economia nacional de areas
inexploradas ou mal cultivadas (233 e 234/63).

O aumento da produtividade e a ampliacdo do mercado interno viriam também
através de uma reforma agraria que possibilitasse a melhoria das condi¢des de vida do
trabalhador rural e eliminasse os extremos da estratificagdo social no campo. Havia
gue recuperar urgentemente o subnutrido homem do campo: erguer o nivel de vida das
populagdes rurais, melhorar sua produtividade e aumentar o volume da producéo
agricola. Eranecessario desenvolver e difundir a propriedade privada rura e facilitar
0S Meios para a sua aquisicdo, esperando-se, como consequéncia, a criagdo de uma
classe média rural, préspera de pequenos e médios propriet&rios tornados
consumidores de maior poder aquisitivo (4.225/62, 390/63, 809/63). O acesso aterra
propria, associado ao estimulo as formas associativas, seria a condicdo para alcancar
tal fim.

Se em aguns projetos transparecia a crenca quase ingénua em um efeito
automatico do cultivo de terra prépria sobre a melhoria da produtividade e do
consumo, em outros percebiase que a reforma ndo devia se esgotar na superagéo e
divisdo do latifundio. Este devia ser eliminado enquanto antieconémico e anti-social,
dando lugar a um maior nimero de propriedades familiares, estimulando-se também o
desenvolvimento de empresas agropecu&rias (120/63). Dai que a reforma agréria ndo
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seria apenas a corregdo da estrutura agréria (emenda 1/63), mas a colonizagdo, 0
impulso a producéo, a assisténcia técnica e o financianento ao aguinhoado com aterra
propria, fatores capazes de melhorar a producdo agropecuaria (234/63). O incentivo a
planos de industrializagdo rural também conquistava espaco nas propostas (809/63). A
reforma agréria precisava estar associada a uma politica agricola para que seus efeitos
fossem sentidos no desenvolvimento do pais.

A busca da estabilidade, do bem-estar e da justica social e a garantia das
instituicdes democraticas também eram motivos fortemente alegados para defender
uma reforma agréria que corrigisse os desniveis de renda no campo, superasse as
relaces de trabalho e de propriedade tradicionais e melhorasse 0 nivel de vida das
populagdes rurais, evitando as fontes de inquietagbes sociais e as ameagas a0 pleno
funcionamento da democracia (4225/62, 234/63, emenda 1/63). Havia que valorizar
economicamente o homem rural, melhorar seus indices de salde e de instrucéo,
assegurar-lhe os direitos de trabalhador (277/63) e propiciar-lhe as condicdes
adequadas de habitacdo, de salide e de aimentacdo, além da assisténcia ao produtor e
do estimulo a pequenaindUstria e ao artesanato rurais (809/63).

Se havia um consenso quanto a necessidade de reforma agréria, variava o
entendimento do que ela deveria constituir. Uma visdo comum as varias propostas era
de que readizar a reforma agréria seria possibilitar o acesso a terra ou a exploragéo
agricola por varios meios e ndo apenas pela redistribuicdo da propriedade ja existente,
embora no geral se aceitasse alguma correcdo da estrutura fundiaria, a regulamentacéo
das relagdes de propriedade e de trabalho, a disciplina na posse e no uso da terra. Tal
reforma seria parte de uma politica de justica social e de redistribuicdo de renda
(emenda 1/63) e incluiria a subdivisdo da grande propriedade — s6 admitida por alguns
através de um imposto de renda progressivo que estimulasse os proprietarios a
promové-la (234/63) —, com a consequente facilitacdo do acesso a terra por um maior
numero de trabal hadores (emenda 4/63).

Na proposta de Leonel Brizola a reforma viria para disciplinar o uso da
propriedade rural em funcéo do bem-estar social e para assegurar 0 acesso a terra para
fins econémicos (120/63). Na de Plinio Salgado, reforma agréria era a revisdo das
relagBes juridicas, econémicas e sociais relativas a propriedade gropecuéria e ao
trabalho rural, para uma distribuicdo mais justa e aproveitamento melhor da terra e da
renda, visando um desenvolvimento harménico, porém através da compra e venda e de
projetos de colonizagdo, especialmente privada (277/63). Outros se afastavam daidéia
de redistribuicdo para propor, como reforma agraria, a colonizagdo em terras de
dominio publico e o arrendamento (234/63).

Uma das preocupagdes era por quais instrumentos se faria a reforma agraria
Duas vias se apresentavam no periodo que selecionamos, ambas descartando a
participacdo direta e substancial das organizacbes camponesas e do movimento dos
trabalhadores rurais. Uma procurava 0 apoio das massas rurais para o projeto politico
da época de Jodo Goulart, enquanto a outra, embora evitando se colocar frontalmente
contra as reivindicagdes do campo, tratava de descartar projetos mais radicai s

Uma das vias seriam as leis apresentadas no Congresso por deputados,
senadores ou bancadas que representassem a sociedade, discutidas no ambito do poder

12 AspasiaCamargo, “A questéo agraria...”, op. Cit., pp. 128-129 e passim.
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Legidativo, visando-se alcangar um consenso entre 0 que 0S VA0S grupos pensavam
congtituir a questdo agréria no Brasil, quais as alternativas para a sua solucdo, qual o
espaco da reforma agraria nessa solucao e, uma vez aceita, que tipo de reforma agraria
seria adequada ao pais. Sublinhava-se a necessidade de que fossem leis livremente
votadas pelos representantes do povo de acordo com as aspiragdes desse mesmo povo
(1657/64). Enfatizava-se a conducéo da reforma de maneira ordeira e dentro da lei e
dos padrbes democraticos. A reforma viria, assim, como um grande acordo entre as
elites ou nunca viria, como de fato hoje podemos observar, mas essa foi a via
considerada como democratica, embora excluindo a maioria da populacéo rural. Desse
modo, houve uma profusdo de leis nesse sentido, com propostas que repetiam,
incorporavam ou descartavam proposi¢coes de outros projetos apresentados no ano de
1963.

A outra via era a intervencdo mais concreta do Executivo, através de projetos,
comissoes, decretos, regulamentos e interpretacdes dos dispositivos constitucionais. O
recurso mais radical eram as emendas constitucionais que consagrassem a reforma
agr&ria na lei maior, ou mais especificamente, um tipo de reforma agréria que se
relacionasse estreitamente com mudangas nas garantias do direito de propriedade. No
caso em questdo, essa via era tida como ndo democrética, posto que Se associava com
as reformas de base necessérias para continuidade de um projeto politico do governo
de Jodo Goulart. Por outro lado, havia a consciéncia de que sem as modificacOes
constitucionais, as leis de reforma agraria ndo seriam eficazes.

De maneira geral, a participagdo dos trabalhadores rurais, através de suas
organizacOes autbnomas, e as reivindicagdes camponesas se perderam e se diluiram
nesse emaranhado de discusses. A reforma deveria vir de cima. Isto se tornava
também visivel quando se tratava da criacdo dos 6rgéos gestores da reforma agréria. O
projeto 4.225/62 criava uma Comissdo Federal de Reforma Agréaria (COFRA),
subordinada ao Conselho de Ministros, com sede no Distrito Federal e jurisdicdo em
todo o pais. Deveria executar a lei e elaborar o plangjamento geral da reforma agréria,
sendo composta de cinco membros de reconhecida competéncia e reputacéo ilibada,

nomeados pelo presidente apds aprovacdo pelo Senado, com mandato de cinco anos
renovado anualmente pelo quinto. Em cada estado e territério haveria uma

subcomissdo também nomeada pel o presidente.

Quando se previa a participacdo das organizacdes camponesas, especialmente
através dos sindicatos de trabalhadores rurais, esta era sufocada pelos membros
nomeados pelos governos federal e estaduais, por agueles indicados pel os proprietarios
rurais, por diversas associacOes de carater técnico e profissional e pelos organismos
governamentais relacionados com problemas da agricultura e afins™® Assim, nos
organismos voltados f@ra regulamentar, plangjar e executar a reforma agraria e, mais
especificamente, para a distribuicdo de terras, providenciava-se a participacdo tanto
dos ministérios (da Agricultura e outros), quanto de instituicdes (SUDENE, Banco do
Brasil e Conselho Nacional de Economia) e de entidades diversas (Confederacéo Rural

13 Com dguma variagies, este era 0 caso dos organismos criados pela emenda 5/63 e pdos projetos 93-B/63
(Estatuto da Tera); 120/63 (Leond Brizola); 233/63 (de reformulagdo agraria); 234/63 ( de Herbert Levy);
277/63 ( de Plinio Sdgado); 390/63 (criando o Fundo Agra&io Naciond); 702/63 ( indituindo o Plano Agrario
Naciond).
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Brasileira, Sociedade Brasileira de Agronomia, Sociedade Brasileira de Veterinaria,
Confederacdo Naciona das Industria, Ordem dos Economistas do Brasil, entre outras).

Os orgaos incumbidos da execucdo da reforma agréria eram frequentemente
plangjados como autarquias dotadas de personalidade juridica ligada a0 ministério da
Agricultura (93-B/63 e 809/63). Igualmente se procurava colocar o 6rgéo gestor da
reforma agraria sob o controle direto do Executivo, de acordo com o espirito das
outras reformas de base, dando ao seu responsavel o status de ministro. Era o caso da
Superintendéncia da Politica Agraria (SUPRA), criada em 1962 para gerir a politica
agréria nacional, incluida no projeto do Estatuto da Terra de 1963 e extinta em 1964:
no projeto 120/63 propunha-se a sua subordinagio diretamente a presidéncia.™

Apesar dos diferentes graus de conservadorismo, poucas proposi¢des negavam
gue havia necessidade de se promover 0 acesso a propriedade da terra como base para
dar continuidade ao desenvolvimento econdmico e promover a estabilidade social,
embora algumas evitassem o proprio termo reforma agréria e preferissem outros, com
implicacBes menos redistributivistas e mais relacionados com uma politica agricola. A
questdo, portanto, era definir como se obteria as terras para a reforma, garantindo e, ao
mesmo tempo, estendendo o direito de propriedade, mas dentro de limites seguros.

Para solucionar essa questdo o avo das emendas eram os artigos 141
(especialmente o pardgrafo 16) e 147 da Congtituicdo Federal, que tratavam das
desapropriacdes por interesse social e por utilidade publica. No ano anterior, tinham
sido apresentados projetos regulamentando esses artigos e fixando os casos em que
seriam aplicados, com a finalidade explicita de uma reforma agraria (3.848 e 4225/62).
Restaurado o presidenciaismo, 0 governo e os trabahistas voltaram a carga. A
emenda congtitucional n°® 1/63 dterava a forma de indenizacdo nos casos de
desapropriagdo por interesse social; entre os proponentes estavam Bocayuva Cunha,
Leonel Brizola e Franco Montoro. Da mesma maneira, a emenda n°® 5/63 visava 0s
artigos citados, garantindo a indenizagdo em dinheiro no caso de desapropriacéo por
utilidade publica e em titulos para as terras inaproveitadas, e promovendo uma reforma
agréria. Era assinada também por aguns trabalhistas, entre os quais o proprio
Bocayuva Cunha.

A proposta de emenda constitucional n° 1/63 também estabelecia o
arrendamento compulsério de propriedades rurais como passo inicia para a
desapropriacdo definitiva, a fim de que cada familia pudesse ter uma propriedade que
satisfizesse 0 minimo vital que a lel viesse fixar. A indenizac8o seria através de titulos
da divida publica, resgataveis em prestacdes sujeitas a correcdo monetaria. O parecer
do relator, Plinio Sampaio, do Partido Democrata Cristdo (PDC), procurava garantir
que a lei promovesse a reforma agréria e que a indenizagdo por titulos somente
atingisse as terras voltadas para reforma, inaproveitadas ou exploradas em condicoes
econdmicas ou anti-sociais. Quanto a0 arrendamento e parcerias rurais, o relator
notava que eram préticas comuns no Brasil (em S&o Paulo, 34,5% dos agricultores
exploravam aterra dessamaneira) e que deviam ser regulamentados por lel ordinaria.

Outras emendas a Constituicdo Federal visavam permitir uma redistribuicéo de
terra por formas menos radicais, pelo lado da taxagdo. A emenda n° 4/63 modificava

14. Ege projeto foi apresentado por Leond Brizola e também criava, para participar do processo e onde fosse
possivel, comissies agraias regionais compostas por trabahadores rurais, proprietérios de terras e membros da
comunidade.
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os artigos 15 e 29 sobre imposto territorial. Em seu parecer sobre aemendan® 1, Plinio
Sampaio lembrara que o ministro da Agricultura, por sua vez, havia encaminhado ao
Conselho de Ministros uma emenda transferindo para a Unido a competéncia para
decretar a criagcdo de impostos sobre a propriedade territorial rural, com o objetivo de
imposicdo fiscal a terra improdutiva ou mal aproveitada, a fim de estimular a
produtividade e penalizar, pela taxagdo progressiva, os latifundiarios e especuladores.
A justificativa ministerial era de que, sem essa medida, ndo restaria sendo emendar o
parégrafo 16 do artigo 141 da Constituicao.

Em anexo, sugeria o relator emendar a proposta do ministro da Agricultura: o
imposto cobrado pela Unido deveria ser repassado para os estados. A politica fiscal
seria excelente instrumento para a execugdo do plano governamental de colocar terras
a disposicdo da reforma agréria ou de colocar o proprietério perante a alternativa de
tornalas produtivas ou de reduzi-las, para evitar o prejuizo. Incluiu também, entre as
terras desapropriaveis, as consideradas importantes para solucionar o problema do
baixo nivel da populacdo rural, onde existissem saérios infimos ou regimes de
trabalho que violassem as normas da justica social. Mais tarde apresentou a emenda n°
5/63 nesse sentido, consagrando na Constituicéo a necessidade de uma lei de reforma
agraria mediante um Plano Nacional.

Os projetos na Camara dos Deputados seguiam orientagdes semelhantes.
Algumas proposi¢ies ou criticas a propostas apresentadas descartavam logo a idéia de
redistribuir terras a partir de propriedade ja existente ou de afetar de alguma maneira o
direito & propriedade privada. Outras faziam uma escala que atingia primeiro terras
anda ndo apropriadas até chegar aguelas em propriedade privada. Outras, mais
radicais, visavam comecgar exatamente por essas Ultimas, quando improdutivas, a partir
de uma definicdo conservadora de latifundio. Nenhuma partia da subdivisdo e
redistribuicdo da grande propriedade, produtiva ou ndo. Dai a importancia das leis que
regulamentavam a questdo da desapropriacdo e indenizacdo, mesmo quando ndo se
referiam explicitamente areforma agréria.

O projeto n° 4.225/62 de Oswaldo Lima Filho colocava entre os meios de
facilitagdo do acesso a exploragcdo agricola a desapropriacdo por interesse socidl,
compra e venda, doacgdo, arrecadacd dos bens de que tratava o 8§ 2 do artigo 589 do
Codigo Civil, reversdo ao dominio publico de terras devolutas indebitamente
apropriadas e 0 arrendamento de terras publicas. No caso, as terras desapropridveis
seguiriam a orientagdo constitucional com variavel nivel de aprofundamento: as
improdutivas; as exploradas de maneira inadequada com prejuizo do abastecimento
alimentar ou da producdo de matérias-primas indispensaveis ao desenvolvimento
econdémico do pais; as necess&rias para nucleos de colonizagcdo e mvoamento, para
formacéo de zonas agricolas e pastoris voltadas para 0 abastecimento das cidades ou
regides populosas, para protecdo do solo e dos mananciais. Nesse caso, a justa
indenizagcdo seria com base no ultimo langamento do imposto territorial, levando em
consideracdo as benfeitorias realizadas, excluindo-se a valorizagdo decorrente de obras
publicas.

Leonel Brizola propunha que as terras para reforma deveriam vir, primeiro, da
desapropriacdo por interesse social, da doacdo e reversdo a posse do governo de terras
publicas ocupadas e exploradas indevidamente. A indenizacdo seria baseada na
declaracdo do imposto de renda e do imposto territorial e na avaiagdo judicia
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(120/63). Ja Herbert Levy dava preferéncia primeiro as terras devolutas da Uni&o, dos
estados e dos municipios, seguindo-se, nessa ordem, as propriedades publicas
utilizadas inadequadamente, as terras arrendadas por periodo superior a cinco anos, as
doadas e, em ultimo lugar, as desapropriadas por interesse social (234/63). O projeto
de Plinio Salgado seguia a mesma linha (277/63), enquanto que o de Maciel Terra se
limitava a propor uma reformulacéo agraria em terras pertencentes a Unido, inclusive
as disponiveis no Instituto Naciona de Imigracéo e Colonizagdo (233/63).

Embora defendesse a desapropriacéo na forma da Constituicdo, o deputado Jodo
Menezes priorizava como via de acesso a terra a desapropriagdo das terras
inexploradas ou aproveitadas de forma antiecondmica (as que ndo permitiam ao
proprietério pagar salério minimo aos seus empregados). Seguia se a compra e venda,
a ocupacao (reconhecimento da posse), o arrendamento, a locagdo por interesse social
e a arrecadacéo de bens vagos (702/63). O projeto de Orlando Bertoli se preocupava
em excluir da distribuicéo de terras os que as ocupassem de forma violenta (773/63) e
0 de Aniz Badra incluia na sua proposta de reforma o minifundio antieconémico
(809/63).

O projeto de Amaral Netto (422/63) se baseava também na criacdo de um
imposto sobre terras ndo aproveitadas com uma tabela progressiva que se aliaria a um
estatuto da terra. Reagia contra a reforma agraria por emenda constitucional,
classificando de farsa aidéia de que sem emenda ndo haveria reforma. Resumia assim,
nas suas justificativas, a posicdo dos partidos. PTB (desapropriacdo com titulos
resgatdveis em vinte anos a juros de 6% e correcdo maxima de 10%); PDC
(desapropriagdo com pagamento em titulos, juros de 6% e correcdo de 10 a 100%,
dependendo da terra); vanguarda udenista, PL e PSD (desapropriacdo com pagamento
em titulos, resgatéaveis em vinte anos, juros de 6% e correcdo monetéria total).
Acusavatais propostas de pretenderem transformar a reforma em negociata de terras.

A distribuicdo das terras obtidas para reforma agraria obedecia as idéias de
formar uma determinada classe no campo, evitando a proletarizacéo do homem rural, e
de aumentar o nUmero de proprietarios e 0 acesso a propriedade. Mas a insisténcia em
que as terras fossem vendidas e a um prego que permitisse financiar a reforma agraria,
especialmente no campo das indenizagOes, demonstrava a preocupagao em contemplar
0s que pudessem desde ja dar viabilidade econdémica a seus | otes.

Basicamente seguiase o estabelecido por Oswaldo Lima Filho em 1962
(4.225/62): as terras seriam divididas em lotes agricolas e vendidas a agricultores ndo
proprietérios pelo prego da desapropriacdo acrescido das despesas e de juros de 6% ao
ano, quando em prestagdes. As de dominio publico seriam vendidas pelo preco daterra
para colonizagdo. A doagdo era prevista para o caso do posseiro em terras de dominio
publico, com morada ali e exercicio direto da atividade agricola: seria inalienavel,
impenhorével e indivisivel. As terras publicas poderiam ser arrendadas a agricultores
nao proprietérios.

No projeto 93-B/63, sobre o Estatuto da Terra, ja com emendas, as terras
publicas e as que fossem adquiridas para fins de reforma agréaria seriam subdivididas
em |otes e vendidas nas zonas de exploragdo pioneira preferencialmente a posseiros,
com pagamento em quinze anos. Quanto as terras desapropriadas, avenda seria a
prazo, pelo preco da desapropriagdo mais juros de 6%. Os beneficiados deveriam ser
ndo proprietarios ou donos de terras insuficientes para sua manutencdo e a de sua
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familia. O projeto de Leonel Brizola previa a distribuicdo de terras por compra e
venda, nas mesmas condi¢des do anterior, vedando-se a doagdo. O prazo ndo deveria
exceder o do pagamento da desapropriacdo (120/63).

No projeto 234/63, apresentado por Herbert Levy, mantinham-se as mesmas
condi¢des dos anteriores, mas introduzindo programas e projetos de colonizagdo, com
preferéncia para os que arrendavam terras com mais assiduidade, para os que tinham
propriedade no poligono das secas, para filhos casados e com prole numerosa e para 0s
sitiantes, os empregados e os trabalhadores ruras que demonstrassem capacidade de
administrar propriedade sua.

Pelo projeto 809/63 as terras seriam distribuidas por venda nas zonas pioneiras,
de preferéncia a posseiros, para pagamento em quinze anos; nas demais areas seriam
vendidas e arrendadas. A Unido poderia ceder para uso gratuito e temporario as terras
publicas do seu patriménio ou arrendélas (10% do valor, por trés anos renovaveis),
também dando preferéncia aos posseiros.

A digtribuicdo das terras através da venda associava-se a questdo das fontes de
financiamento da reforma agraria. Os recursos para o resgate de titulos emitidos para
pagamento das indenizacbes e outras finalidades viriam das aienacdo das terras
expropriadas (3.842/62); do imposto de renda pago pelos que se dedicavam as
atividades agropecuérias, de dotagfes orcamentarias (120/63); dos impostos na fonte
sobre aluguéis, aforamentos, arrendamentos e venda de iméveis rurais (233/63); do
apurado na venda das terras que congtituiam patriménio da Unido e de parte dos
recursos do imposto de renda (390/63); de empréstimo compulsorio subscrito
obrigatoriamente pelos contribuintes do imposto de renda (486/63); do produto da
venda de Bonus Rurais com garantia de depreciacdo da moeda (702/63). Chegouse a
propor especificamente a criagdo de un Fundo Agr&rio Naciona, para incrementar a
producdo, difundir a propriedade privada da terra e assistir aos lavradores, e de um
Fundo Nacional para a Reforma Agréria com vistas a financiar desapropriagdes, com
fontes andl ogas de recursos.*

Dentro desses projetos de distribuicdo de terras estava explicito o tipo de
exploracdo agricola que se queria privilegiar: a pequena e a média propriedade
familiar, capazes de sustentar uma familia e produzir um excedente para 0 mercado.
Como complemento, procurava-se reunir essas unidades em projetos mais amplos de
colonizacBo e cooperativas, para assisténcia técnica e para promover atividades
agropecuérias em &reas pioneiras. Em geral, dirigiam-se para agueles que ja tivessem
experiéncia de agricultura familiar, como posseiros ou arrendatérios de terras alheias,
colocando por ultimo o trabalhador rural.

Seguindo os objetivos desenvolvimentistas maiores, a capacidade de producéo
para 0 mercado era 0 elemento comum em todas as propostas de criar uma classe
meédia rural. Dai que se previa também a acdo do governo ou dos Orgaos executores
para que a distribuicdo de terras alcancasse os objetivos da reforma agréria. Algumas
dessas medidas de politica agricola foram apresentadas como precedendo a
distribuicdo de terras para preparar e qualificar a populacéo do campo. Outras faziam
parte do préprio processo de reforma: a terra seria a précondicdo para 0s

15. Projetos 390/63, gpresentado pel o deputado Cunha Bueno, e 486/63, encabegado por Plinio Salgado.
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trabalhadores melhorarem as suas condigbes de vida e se qualificarem como
produtores adequados.

No seu artigo 2°, o projeto 120/63 apresentava como principal objetivo da
reforma o aumento do nimero de propriedades agricolas do tipo familiar, entendendo-
se como ta as exploradas pelos agricultores e suas familias, admitindo-se a
participacéo ndo preponderante do trabalho assalariado e tendo a capacidade de serem
exploradas em bases econdmicas. Os agricultores deveriam preferentemente se
organizar de forma associativa. No plangamento da reforma agré&ria e no
acompanhamento de sua execucao, previam-se comissdes agrarias com representantes
dos trabalhadores rurais e assisténcia técnica e financeira prioritariamente para os
beneficiérios dareforma.

Com seus programas de colonizacdo, o projeto de reformulacdo agréria de
Maciel Terra (233/63) também visava 0 mesmo tipo de propriedade do anterior, com
extensdo fixada de acordo com o cultivo, com a regido e com a capacidade produtiva
da terra. Previa a organizacdo de cooperativas na zona colonizada para assisténcia
técnica, comercial, social e financeira ao produtor e criava a Fundagéo de Assisténcia
ao Agricultor (10% sobre os impostos federais). O projeto 702/63 propunha um plano
agrério nacional e a organizacdo de cooperativas, mas singularmente destacava a
criagdo de fazendas coletivas em zonas apropriadas, para melhor rendimento; o
dominio dessas fazendas seria da Unido. Um fundo agrério também se destinaria a
assisténcia técnica, a aguisicdo de maguindrio e sementes, ao beneficiamento e
amazenamento.

Com essas caracteristicas, a reforma agraria ia deixando de ser uma bandeira
das esquerdas e passando a integrar, especiamente apos a Carta de Punta del Este, 0
discurso e as propostas de setores liberais e até conservadores. Admitindo-se a
necessidade de estimular um tipo de desenvolvimento e temendo-se o aprofundamento
da pressdo de grupos sociais até entdo a margem das politicas desenvolvimentistas,
reconheciase a existéncia de um problema agrério e a necessidade de resolvé-lo
aravés de algumas mudancas nos padrdes tradicionais vigentes no campo. A questdo
agraria ndo poderia ser transformada em guestdo técnica: era, ssim, econémica, social e
politica e se relacionava com 0 acesso ou com a defesa do direito de propriedade da
terra. Em face das condicdes do pais, disseminouse a impressdo de que alguma
reformaagréria seriainevitavel.

O momento politico levantava temores quanto ao alcance e significado da
reforma agraria no conjunto das iniciativas do governo Jodo Goulart. Sob esse rotulo,
vérias propostas chegaram ao plenario da Camara dos Deputados, mas ndo vingaram
para se efetivar em leis ou para se concretizar em politicas efetivas. A reforma agraria
no Brasil permaneceu (e permanece) uma questdo em aberto. O Estatuto da Terra,
discutido por tanto tempo, somente seria promulgado no final de 1964, pela ditadura
militar, e incorporaria alguns elementos do antigo discurso sobre reforma agraria, ao
admitir a desapropriacéo e a redistribuicdo de terra, especiamente em areas marcadas
pelas tensBes sociais. ° Utilizou-se de razdes defendidas pela Carta de Punta del Este
e de argumentos conhecidos para conquistar a burguesia para a reforma agraria. Mas
acabou-se por privilegiar os grandes empreendimentos de colonizagéo e a expansdo da

16. Indituto Brasileiro de Reforma Agraia — IBRA (Brasil), Estatuto da Terra, Departamento de Imprensa Nx
ciond, 1965.
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fronteira agricola, a0 mesmo tempo que aumentava a repressao no meio rural em face
dos movimentos que recrudesciam.’

As discussdes e 0s projetos apresentados antes de 1964 com a finalidade de
implementar a reforma agréria no pais ndo apontavam para uma modificacéo radical
da estrutura de posse e uso da terra. Ao contrario, visavam a continuidade de um
modelo de desenvolvimento com base na expansdo do mercado interno e na integracéo
politica de amplos setores da populagdo rura. Acreditava-se que as condi¢Bes do
homem e da producédo rura prejudicavam a expansdo e a modernizacdo da agricultura,
0 que afetava os projetos de desenvolvimento. Embora avancassem na concepcao de
reforma agréria, deixando de associé-la preferentemente a ocupacéo de areas pioneiras
e & colonizagdo, mantinham o viés conservador.” Tratavam de modificar o monopdlio
latifundiario sobre a terra e de integrar ou recriar 0 campesinato, base do crescimento
do mercado interno, capaz de garantir a estabilidade e permitir a producéo agricola nos
moldes exigidos pelo processo de industrializagéo.

17. Ana Maria dos Satos, “Questéo agr&ia e o Edauto da Terra como solugdo”, in Sociedade Brasilera de
Pesquisa Histérica, Anais da XV1l Reunido, Séo Paulo, 1997, pp. 317-320.

18 Para uma discussio mais ampla do que seria uma reforma agraia e estabdedmento de uma tipologia ver
Robert Jackson Alexander, Agrarian Reform in Latin America, New York, MacMillan, 1974; Antonio Garcia,
Tipologia de las reformas agrarias latinoamericanas Lima, Indituto de Estudos Peruanos, 1969; Oscar
Ddgado, Reformas agrarias en la América Latina: procesos y perspectivas México, DF, Fondo de Cultura
Economica, 1965.
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