A QUESTAO AGRARIA E A CONSTITUICAO DE 1988:
LIMITES E POSSIBILIDADES DA REFORMA AGRARIA NO BRASIL

Resumo: O presente texto busca compreender o desenvolvimento da questdo agraria no Brasil, analisando
como ela foi construida historicamente até alcancgar a previsao expressa de realizagao da Reforma Agraria na
Constituicao Federal de 1988. A partir de uma sintese historica, examinam-se os aspectos politicos e econdmi-
cos que moldaram a questao agraria, com especial aten¢do a postura do executivo e do legislativo ao longo do
tempo. Ademais, o texto investiga como o tema foi debatido durante a Assembleia Constituinte (1987-1988)
e de que modo essas discussoes influenciaram a redagao final do texto constitucional. Por fim, analisam-se
as agdes dos poderes publicos apos a promulgacao da Constituicdo, buscando compreender as razées pelas
quais a Reforma Agraria nao foi efetivamente implementada. Conclui-se que a auséncia de concretizagdo da
reforma ndo implica a ineficacia de sua previsdo constitucional, uma vez que esta se mantém relevante como
instrumento de transformacao social através da catalise de novas aprendizagens sociais rumo a mudancgas
estruturais no pais.
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Abstract: This paper seeks to understand the development of the agrarian question in Brazil, analyzing how it was
historically constructed until it reached the explicit constitutional provision for agrarian reform in the 1988 Federal
Constitution. Based on a historical synthesis, it examines the political and economic aspects that shaped the agrarian
issue, with special attention to the roles played by the executive and legislative branches over time. Furthermore, the
text investigates how the topic was debated during the Constituent Assembly (1987-1988) and how these discus-
sions influenced the final wording of the constitutional text. Finally, it analyzes the actions of public authorities after
the Constitution’s promulgation, seeking to understand the reasons why agrarian reform has not been effectively
implemented. It concludes that the lack of practical realization of the reform does not imply the ineffectiveness of its
constitutional provision, as it remains relevant as an instrument of social transformation through the catalysis of new
social learning processes aimed at structural changes in the country.
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1.INTRODUCAO

A questao agraria € um dos temas de maior importancia e disputa hoje no Brasil. O presen-
te texto busca compreender, em sintese, como essa questao apareceu ao longo da histéria do pais
até culminar na previsao expressa de realizagao de Reforma Agraria na Constituicdo de 1988. Para
além disso, procura compreender preliminarmente algumas das razdes pelas quais essa reforma
nunca foi implementada.

A partir disso, busca responder de maneira introdutéria duas questdes: A auséncia da im-
plementacao real da reforma agrdria significa que sua previsado constitucional foi ineficaz? E, con-
siderando a ndo realizacdo da referida reforma, qual seria, entéo, a relevancia da previsdo cons-
titucional da reforma agraria, além da previsdo de fungao social da terra e a desapropriagao de
latifundios improdutivos?

O presente artigo adota metodologia baseada na revisao bibliografica, bem como na anali-
se da legislagdo que permeia a questao agraria no Brasil. O marco tedrico utilizado, por sua vez,
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e o Constitucionalismo: A previsao de Reforma Agraria na Constituigao de 1988, sob orientagao do Professor David F. L. Gomes.
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fundamenta-se na ideia de que a eficacia constitucional ndo se baseia na mera correspondéncia
entre a norma e a realidade, mas sim na capacidade da Constituicdo de promover transformacoes
e catalisar novas aprendizagens sociais.

Inicialmente, serd realizada uma sintese histérica da questéo agraria no Brasil, com enfoque
nos aspectos politicos e econdmicos que permeiam essa tematica ao longo do tempo, em espe-
cial na postura do executivo e do legislativo quanto a questao agraria. A partir desta sintese histo-
rica, é possivel entender por que esse era um tema tao relevante e polémico durante a Assembleia
Constituinte (1987-1988) e como se deram os debates dentro dela. Por fim, é possivel compre-
ender de que maneira a historia da questédo agraria no pais e as discussdes realizadas durante a
assembleia influenciaram o texto final da Constituicdo de 1988.

0 capitulo seguinte tem como objetivo mapear as medidas do executivo e do legislativo apds
a promulgagao da Constituicao, para entender por que a Reforma Agraria nunca foi de fato reali-
zada.

Finalmente, o texto conclui que a nao realizagado da reforma nao significa a ineficacia de sua
previsao constitucional, tendo em vista sua importancia como catalisadora de novas aprendiza-
gens sociais que, assim, podem concretizar uma mudanca efetiva a longo prazo.

2. SINTESE HISTORICA DA QUESTAO AGRARIA NO BRASIL

A primeira parte desta pesquisa consiste em retomar de forma sucinta como se deu a ques-
tao agraria no Brasil, desde a colonizagao até o momento pds regime militar e que antecede a
Assembleia Constituinte de 1987 e 1988. Considerando que o objetivo nao é realizar um trabalho
de histdria, essa retomada tem como fim nos ajudar a compreender o porqué de a Reforma Agraria
ser objeto de disputa e de polémica dentro da sociedade brasileira. Para tanto, nos utilizaremos
de marcadores politicos e econdémicos para compreender a questao agraria no Brasil ao longo do
tempo.

Com a colonizagao portuguesa e a ocupacgao do Brasil também por outros estados euro-
peus, a questao agraria brasileira foi desde o principio baseada na grande concentragao de terras,
na monocultura voltada ao mercado externo e na utilizagdo da mao de obra escravizada como
base do sistema mercantilista que se construia no Novo Mundo. Esse regime fundiario, que tam-
bém esteve presente nas demais colénias da América Latina, ficou conhecido como plantation.
Além de garantir a concentracao de terras e estabelecer o trabalho escravizado na colénia, o plan-
tation consolidou a rejeicao ao trabalhador do campo, visto como trabalho degradante, e a menta-
lidade autoritdria nas relagdes de poder (Martins, 2022, p.14).

Nas palavras de Maria Yedda e Francisco Teixeira, “a divisao da terra é a expressao fisica
das divisOes sociais existentes numa sociedade” (1999, p. 47) e, portanto, se a riqueza na América
Latina é concentrada nas maos das mesmas familias desde a colonizacao, a estrutura fundidria
também serd concentrada da mesma forma. A monopolizacao da terra nas colénias do Novo
Mundo teve, dessa maneira, como objetivos basicos tanto a criagao da figura do senhor ou fazen-
deiro como temido e poderoso, por meio do prestigio que a posse de terras lhe trazia, quanto a
eliminacao de possiveis competidores. Criou-se assim, no Brasil, uma piramide de poder baseada
na posse de terras que se tornou base de um sistema politico, econémico e social desigual, anti-
democratico, conservador e coronelista.

0O latifundio, isto é, a grande propriedade concentrada nas maos de poucos senhores, é uma
estrutura que acompanhara toda a historia brasileira, se adaptando a qualquer conjuntura do pais.
Nesse sentido, os donos dessas terras também serdo detentores de grande poder econémico e



influéncia politica, como veremos. A questao agraria no Brasil, porém, sempre foi e continua sendo
acompanhada de grupos de resisténcia a essa dinamica.

Assim, antes de adentrar mais a histéria da questdo agraria brasileira é importante desta-
car que, apesar dos mecanismos da colonizagao latino-americana que moldaram uma estrutura
baseada na monopolizagao de terras e no trabalho forgado, ndo ha qualquer determinismo que
impega a possibilidade de mudanga em paises como o Brasil. Essa retomada histoérica ndo tem
como objetivo justificar que fomos uma “coldnia de exploracao” e que a herancga colonial tornou o
pais terminantemente atrasado. Pelo contrario, busca entender em que medida ha possibilidades
de mudanca a partir de um entendimento histérico de como se deu a constru¢do da estrutura
fundidria no pais.

2.1 A QUESTAO AGRARIA NO BRASIL COLONIA

Com o declinio da exportagao do pau-brasil e o inicio do cultivo da cana-de-agucar e do sur-
gimento dos engenhos agucareiros no Brasil, o rapido crescimento do plantation canavieiro gerou
uma condi¢do econémica que permitia a importagcdao em larga escala de escravizados africanos,
estimulando o trafico como atividade econémica lucrativa. Além da populacdo negra escravizada,
havia uma populagao de homens livres. Juntos, esses grupos se tornaram “a base da dominagao
politica, social e militar dos senhores das terras, tornando os engenhos o polo aglutinador da
sociedade agucareira nos primeiros séculos de colonizagdo” (Martins, 2022, p. 45). Assim, a con-
centragao das terras nas maos de poucos senhores de engenho foi exatamente o que garantiu o
sistema de plantation canavieiro como monopolio de produ¢dao em larga escala voltado ao merca-
do externo.

Do ponto de vista da metropole, também nao havia nenhum interesse de que a populagao
tivesse livre acesso a terra, visto que aquele regime fundiario era extremamente lucrativo. A ex-
clusdo dos homens livres e, evidentemente, da populagéo escravizada, levou a uma subordinagao
politica, econémica e social destes em relagao aos senhores das terras, que acompanha toda a
histéria do Brasil.

Da mesma forma, a exploracao de ouro na regidao de Minas Gerais e os latifundios de pecudria
no sertdo nordestino e na regiao Sul do pais também se baseavam no trabalho escravizado. A par-
tir de 1815, a economia brasileira entrou em recessao por conta dos baixos pregos dos produtos
agricolas no mercado internacional.

Neste contexto, comega um movimento de emancipacao politica que culmina na ruptura com
o dominio colonial portugués, tornando o Brasil um pais independente. Surge, entdo, uma nova
forca econdmica que passa a desempenhar papel central na reconfiguragédo das estruturas produ-
tivas e nas dinamicas de poder do Brasil imperial: o café.

2.2 REFORMAS LIBERAIS E O CONSERVADORISMO AGRARIO REPUBLICANO

Assim como os demais produtos, o café também foi baseado no latifindio, na concentragao
de terras e na monocultura voltada ao mercado externo. Mesmo o movimento de independéncia
no Brasil ndo foi suficiente para mudar algo na estrutura fundiaria, reafirmando-a, na realidade.

0 ano de 1850 foi marcado por duas reformas liberais de extrema importancia. A primeira de-
las foi a Lei Eusébio de Queiroz, que proibia o trafico negreiro transatlantico. Uma das consequén-
cias de tal lei foi a mudanga do enfoque do debate sobre o regime fundiario no pais, que procurava
formas de substituir o trabalho escravo tanto no que consiste na implementacao de novas rela-
¢des de trabalho no campo, quanto no que tange a garantia de dominacgao da elite agraria no pais.

A segunda medida foi a Lei de Terras, que passou a enxergar judicialmente a terra como
mercadoria, como propriedade privada, tornando a compra a Unica forma de adquirir as terras.
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No momento de consolidagao de um Estado nacional independente, essa medida legislativa vem
como uma forma de controle do Estado sobre as terras e de constru¢cdo de um mercado sobre a
propriedade rural, que inseriu definitivamente o pais no mercado mundial autorregulavel das terras
e produtos agricolas (Silva, 2016, p. 110).

Para além disso, se cria uma intocabilidade da terra, na medida em que nao havia qualquer
tipo de registro ou imposto sobre ela, e muito menos programas de indenizacao e distribuicao de
terras aos pobres, imigrantes e aos negros libertos, apos a abolicdo da escraviddao no Brasil em
1888 (Linhares, Teixeira, 1999, p. 74). Se antes a base da dominagdo da elite era o controle da
populacao escravizada, agora ela se garantia no dominio das terras. Como bem pontua Adalberto
Martins:

Num pais com uma populacéo essencialmente rural, com sua economia baseada
na agricultura de exportagao, controlar o acesso a terra significava dispor sobre
o destino de um grande contingente de trabalhadores. Assim, quem controlava a
terra controlava o destino das pessoas (Martins, 2022, p. 84).
Dessa forma, a Lei de Terras apenas aprofunda a concentragao de terras no Brasil, realizando
apenas uma transigcao entre a apropriagao de terras colonial para a apropriacao de terras moderna,

através da propriedade privada.

Constréi-se, assim, o perfil latifundidrio que terd a chamada Republica Velha, a partir de 1889.
A Constituicao de 1891, por exemplo, passa o controle das terras publicas para os governos esta-
duais, que eram controlados pelo poder oligarquico coronelista. Outra medida foi a das Leis Orga-
mentdrias da Republica, que permitiam o arrendamento de terras publicas a fazendeiros e depois
a incorporagao destas aos patriménios desses fazendeiros.

Mais a frente, em 1913, tem-se o Regulamento das Terras Devolutas, que basicamente reco-
nhecia todos os titulos de terras anteriores a ele e garantia legitimidade a qualquer posse de terra
que viesse a ser declarada. Na pratica, era a possibilidade de legitimacao das terras improdutivas
dos latifundiarios, expandindo os instrumentos de concentragdo agraria.

Fato é que, se consagrou a ordem agrario-conservadora, a dominacao das elites latifundiarias
e a sujeigao do trabalhador rural a elas no Brasil. 0 monopdlio da terra se tornou a grande garantia
da dominacgao politica, social e econémica. Entretanto, a ordem agrario-conservadora da Republi-
ca Velha encontrou resisténcia em movimentos que lutavam pelo acesso a terra, como foi o caso
de Canudos, na Bahia, e de Contestado, em Santa Catarina, ambos duramente reprimidos.

Por fim, cabe ressaltar que as novas formas de trabalho que surgem no campo como subs-
tituicdo da mao de obra escravizada eram juridicamente livres, mas ainda ndo eram a forma de
trabalho assalariado tipicamente capitalista. Esses trabalhadores ainda eram subordinados, eco-
némica e politicamente, aos fazendeiros e, muitas vezes, parte da remuneragao consistia em mo-
radia, 4gua e uma porc¢ao de terra para cultivo para subsisténcia do trabalhador e de sua familia.

2.3 O ESTADO NOVO: ROMPIMENTO COM O BRASIL ESSENCIALMENTE AGRARIO

Em 1930, foi promovido um golpe (também chamado de Revolugéo de 1930), em especial, pe-
las oligarquias gaucha, mineira e paraibana, liderado por Getulio Vargas. Pela primeira vez, havera
uma critica do governo ao modelo agrario exportador do pais:

0 novo governo, coordenado por Getulio Vargas, subordinou o setor agrario-ex-
portador, assumindo, pela primeira vez em nossa histéria, uma critica como go-
verno a hegemonia desse setor, as suas monoculturas e a dependéncia externa
gerada por essa légica econémica (Martins, 2022, p. 117).
Assim, a crise econdmica causada pela Grande Depressao de 1929, que teve consequéncias
mundiais, forca uma mudanca de foco para o mercado interno e, de forma inédita, cria-se uma po-

litica de desenvolvimento. A agricultura é colocada como parte desse projeto nacional, tornando a



questao agraria uma questao nacional em torno da ideia de desenvolvimento.

Para além da politica nacional de desenvolvimento econémico do Brasil, uma das agdes mais
relevantes de Vargas foi a Consolidacdo das Leis do Trabalho. Alguns autores entendem, no en-
tanto, que a CLT exclui totalmente os trabalhadores do campo, vetando a eles as leis trabalhistas.

Maria Yedda Linhares e Francisco Teixeira (1999), por exemplo, compreendem que a moti-
vacgao para a nao contemplacao dos trabalhadores rurais na legislagao trabalhista se deu pela
necessidade de que o campo fosse subordinado ao Estado. Portanto, ndo era desejavel travar,
simultaneamente a organizagao do trabalho urbano, uma batalha no campo para a libertagao de
seus trabalhadores do sistema fundiario vigente.

Mesmo com mudancgas como a extingdo do arrendamento de terras, a centralizagao das ter-
ras publicas no poder da Unido, a necessidade de comprovagao de posse da terra através de titu-
los e a autorizacdo da desapropriacédo da terra para utilidade publica, essas transformagdes nao
foram suficientes para alterar as relacoes de trabalho no campo brasileiro.

A permanéncia, mais uma vez, das relagdes internas no campo, somada a nao inclusao dos
trabalhadores do campo na CLT e um aumento na necessidade de produgéao agricola para subsi-
diar o desenvolvimento nacional, levaram a uma exploragao ainda maior dos camponeses.

2.4 NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMO NO POS-GUERRA

Com a deposigao de Getulio Varga, em 1945, e a eleigdo do presidente Eurico Gaspar Dutra,
em 1946, comecam os debates da Assembleia Constituinte, que promulgou a nova Constituicao
naquele mesmo ano. Naquela ocasiao, se apresentou pela primeira vez um projeto de Reforma
Agraria pela bancada do PCB (Partido Comunista do Brasil).

O projeto estava centrado na argumentacao de que a concentragao da terra bloqueava o
desenvolvimento do pais, sendo a Reforma Agraria a solugao para tal problema. A proposta, as-
sim como as demais demandas democratizantes, foi derrotada na Assembleia. Para além disso,
grande parte das leis agrarias criadas por Vargas foi revogada, mantendo o pacto entre os setores
industriais e as oligarquias rurais.

Assim, o projeto econémico de desenvolvimento desse momento focou na substituicdo de
importacoes e tinha como objetivo a consolidagao da industrializacao e do desenvolvimento na-
cional, baseado tanto em capital estatal, quanto internacional. Se durante o Estado Novo a questao
agraria surgiu como rompimento da dependéncia da economia em relagao aos produtos agricolas
de exportagao, no pds-guerra ela se consolidou como dbice do desenvolvimento do pais e como
uma questao nacional, enquanto luta contra o atraso e pela soberania.

Considerando o momento de reestruturagdo das poténcias europeias, os produtos agrico-
las foram valorizados novamente no mercado externo, levando a um grande acumulo de capital
para esse setor dentro do Brasil. 0 acumulo de capital levou, no entanto, a uma possibilidade de
assalariamento total dos trabalhadores rurais, expulsando-os do interior das fazendas para vilas
préximas, das quais eram recrutados quando necessarios para a producao agricola. Se deu, desta
forma, um éxodo rural motivado, mais do que pelas secas, pela concentragao da terra e pela pre-
cariedade da vida no campo.

0 processo de expulsdo gerou resisténcias, como as Ligas Camponesas, que passaram a
lutar por uma Reforma Agraria radical e por direitos aos trabalhadores rurais. Ainda que o assala-
riamento do trabalho do campo tenha trazido a ideia de que a ampliagao da legislagao trabalhista
aos trabalhadores rurais seria uma resposta mais eficiente a questdo do que a Reforma Agrdria, a
maioria desses trabalhadores se identificava mais com a luta pelo acesso a terra do que com uma
luta de extensdo de direitos e garantias trabalhistas no campo: “mais do que carteira assinada,
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a colocar em pratica seu projeto de reformas de base. Em seu plano de metas, a Reforma Agraria
era um dos pilares centrais para o desenvolvimento do pais. Em 1963, Goulart passou a garantir
os direitos dos trabalhadores do campo e a sindicalizagao deles por meio do Estatuto do Traba-
lhador Rural (Lei n° 4.124) e assinou decretos que determinavam a desapropriagdo de fazendas
improdutivas.

Como vem mostrando a histéria brasileira, as velhas oligarquias agrarias ndo deixariam de
reagir. Em 1° de abril de 1964 opera-se, entao, o golpe civil-militar, com grande apoio da imprensa,
dos setores empresariais e dos grandes latifundiarios. Dentre os fatores que levaram ao golpe
estd, sem duvidas, a politica de reformas de base proposta por Jango.

2.5 A MODERNIZACAO AUTORITARIA DA DITADURA MILITAR

Das correntes de pensamento citadas na se¢ao anterior, a que ganha destaque no periodo da
ditadura militar é a conservadora, que entendia o atraso do campo como fruto da baixa capitaliza-
¢ao e auséncia de recursos, e nao como um problema derivado da estrutura fundiaria. Assim, os
esforgos desse periodo serdo com relagao a solugbes técnicas em substituicdo a uma Reforma
Agrdria de fato: “tratava-se, além de dar um salto no padrao agrario vigente, de esvaziar a luta pela
terra como tema nacional. Assim, a modernizagao, e o nao conflito de classes, deveria superar o
atraso” (Linhares, Teixeira, 1999, p. 188).

Além da motivagdo econémica de modernizagdo do campo havia uma preocupagao so-
cial, pois o regime tinha medo de possiveis guerrilhas ou movimentos rurais que ameagassem o
governo, levando a uma dura repressdo no campo, como também na cidade, sob a justificativa
de manter a “seguranca nacional”: “centenas de camponeses foram presos, torturados, mortos
e desaparecidos pelas forgas do latifindio (jagungos), pelas policias militares e pelas forgas do
Exército Brasileiro” (Martins, 2022, p. 150). A grande preocupagao do regime militar com relagéo a
questao agraria envolvia, dessa maneira, a tentativa de consolidagdo de um novo modelo econé-
mico e na busca dessa “segurancga nacional” e da pacificacdo do campo.

Apesar disso, num primeiro momento do regime ditatorial foi criado o Estatuto da Terra
(1964), a primeira lei de Reforma Agréria do pais. O estatuto reconhecia a existéncia da questéo
agraria no Brasil e trazia consigo uma definicdo do que seria propriedade da terra e suas modali-
dades: minifundio, empresa rural, latifundio por extensao e latifundio por (in)exploracao.

Foi a primeira vez que se propunha uma definicdo juridica de latifindio. Também previa o
cadastro das terras, algo inédito na histéria brasileira. Por fim, o Estatuto da Terra também previa
a desapropriagao de latifundios por interesse social, quando necessdrio, além da possibilidade
da compra de terras pela Unido para fins de Reforma Agrdria. Para permitir a implementacgao do
estatuto, foram criados o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria (IBRA) e o Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrério (INDA).

Ainda que apresentasse uma série de novidades positivas, o Estatuto da Terra foi imple-
mentado de forma a fazer prevalecer a ideia de modernizagéo do latifundio pela injecdo de novas
tecnologias e de capital, mas mantendo a estrutura fundiaria. Isto levou ao processo de moderni-
zagao conservadora do campo do regime militar, em conjunto com a expansao da fronteira agrico-
la.

As mudancas na producao agricola foram inseridas nos Planos Nacionais de Desenvol-
vimento (PNDs), sendo a modernizacdo da base técnica da agricultura uma das medidas de um
projeto maior de desenvolvimento do pais. O primeiro PND foi baseado na construgéao de grandes
empresas nacionais, enquanto o segundo retomou a substituicdo de importagdes e a tentativa de
construcao de um mercado interno, tendo em a disparidade de distribuicao de renda, gerada pelo
primeiro plano.



Esta modernizag@o conservadora tem algumas caracteristicas centrais, como a adogao de
um padrao tecnolégico moderno baseado na implementagao da industria agroquimica (insumos
e agrotdxicos) e na mecanizagao da producdo. Ademais, a adogao de um crédito rural subsidiado
foi um dos principais mecanismos para incentivar a modernizagao técnica da agricultura. Estes
créditos, porém, eram aplicados de forma desigual com relagdo as regides do pais, aos produtos
agricolas e aos tipos de produtores, privilegiando, reciprocamente, as regides Sul e Sudeste, os
produtos de exportagao e os grandes e médios produtores. Outro ponto extremamente importante
foi a integragao do capital financeiro na industria da agropecudria e a transformacao da terra e do
gado em ativos financeiros.

Apesar do aumento da producédo e da produtividade agricolas, este ndo foi acompanhado
de uma multiplicagdo no numero de propriedades produtoras, indicando uma ampliagao da con-
centragao das terras. Esse aumento também nao foi acompanhado de um crescimento na renda
dos trabalhadores rurais. Em concluséo, a manutengéo da estrutura fundiaria vigente, do poder
politico dos latifundiarios e, mais ainda, a ampliagao da concentragéo das terras e da renda, sao as
caracteristicas que definem como conservadora a modernizagdo do campo implantada no regime
militar.

3. O BURACO NEGRO: REFORMA AGRARIA NA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE DE 1987-
1988

A retomada sobre a questao agraria no Brasil nos mostra como essa foi uma discussao cen-
tral durante vérios momentos da histéria do pais. E impossivel falar do Brasil sem falar da estru-
tura agraria latifundiaria vigente desde o momento da colonizagao e que, mesmo com mudan-
¢as, lutas e percalgos, ndo sofreu alteragdes significativas ao longo da histéria, mantendo, assim,
uma sociedade baseada na concentracao das terras e do poder (politico, econémico e social) nas
maos da elite agraria brasileira.

0 fim do periodo ditatorial foi marcado por uma forte mobilizag@o social que conferiu legiti-
midade popular ao processo de redemocratizacdo e a propria Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) de 1987-1988, que teria como produto a Constituicdo Federal de 1988.

Um tépico que sempre foi polémico como a questao agrdria ndo teria roupagem diferente na
Assembleia Constituinte; sendo chamado, inclusive, de “buraco negro” pela dificuldade de conci-
liagdo dos setores conservadores e progressistas:

Buraco Negro é uma expressao popular com que ficou conhecido o impasse pre-
visto no artigo 10 da resolugdo n°® 3 de 1988 que aprovou o Regimento Interno da
ANC imposto pelo Centrao. O Capitulo Ill do Titulo VII, que cuidava da Reforma
Agréria, foi o Unico a cair nessa forma regimental, dado o alto conteldo polémico
que cercou a sua discussao (Da Silva, 1989, p. 15).

A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) se mostrou desde o
inicio como um agente importante do setor progressista, defendendo, mesmo antes da ANC, que
um projeto de Reforma Agrdria e o conceito de fungao social da propriedade rural deveriam es-
tar no texto constitucional. Outros movimentos, que fardo parte deste setor e que terdo extrema
importancia durante os debates da Assembleia por meio de seus depoimentos, sdo o MST (Movi-
mento dos Trabalhadores Rurais sem Terra), a ABRA (Associagao Brasileira de Reforma Agrdria)?

2 0 MST, que no ano de 2025 completa 41 anos de existéncia, foi e tem sido um dos maiores expoentes da luta pelo acesso a
terra no Brasil através de uma Reforma Agraria Popular. Assim, ha a realizagé@o de ocupagdes e assentamentos em 24 estados
brasileiros, além de associagdes, cooperativas e agroindustrias voltadas para a producdo da reforma. O MST se define, desta
forma, como movimento de massas, de carater sindical, popular e politico. O movimento foi, desde o principio, inimigo dos la-
tifundidrios e por isso constantemente vitima dos agentes politicos e juristas influenciados pelo agronegécio e pelos senhores
donos das terras.
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e a CPT (Comissao Pastoral da Terra). Um dos pontos em comum dentre as propostas desses
movimentos era dar énfase ao carater social, e ndo apenas produtivista, da Reforma Agraria, que
acreditavam ser essencial no periodo de redemocratizagao do pais.

O setor conservador, composto pelos donos das terras, foi muito representado pela UDR
(Unido Democrética Ruralista), que utilizou como tética para esvaziar o projeto de Reforma Agréria
no Brasil “tentar embrulhar a Reforma Agraria no enovelado da politica agraria” (Da Silva, 1989, p.
60). Ou seja, tirar dela o caréter social e, como foi feito durante o regime militar, focar apenas nas
questdes de produtividade e modernizagéo.

Dentre os fatores que demonstram a importancia que o debate sobre a questao agraria teve
dentro da ANC, destaca-se o fato de que houve uma Subcomissé&o especializada (Subcomisséo de
Politica Agricola, Fundidria e da Reforma Agraria) para discutir o assunto, marcada por discussoes
acirradas que permaneceram assim até o fim da Assembleia. Um desses embates foi travado com
o Anteprojeto de Oswaldo Lima, que defendia uma Reforma Agraria profunda, mais do que aquela
prevista pelo atual Plano Nacional de Reforma Agraria.

O anteprojeto teve 13 votos contrdrios e 12 votos favoraveis, o que ja demonstra como a
questao era de dificil conciliacdo. Em oposicao a este, estava o Projeto Substitutivo de Rosa Prata,
conservador, que isentaria da desapropriagao o grande latifundiario através de armadilhas textu-
ais. Ao final, a subcomissao leva a derrota da ala progressista.

Ocorreram, também, sessdes extraordinarias em que era possivel debater os temas de forma
mais livre, incluindo uma sobre a Reforma Agraria em agosto de 1987. Dentre os posicionamentos,
o PT se colocava favoravel a Reforma Agraria, reiterando que o objetivo desta “néo é lograr o au-
mento da producao ou da produtividade agricolas, pois isso a simples modernizagao conservado-
ra tem alcancado” como aquela efetuada durante o regime militar, mas destinava-se, na realidade,
“a assegurar a democracia, eliminar em prazo razoavel a pobreza, permitir um crescimento equili-
brado que ndo agrida a natureza, que ndo agrida o indio, que ndo espolie o trabalhador rural” (Da
Silva, 1989, p. 109). O PMDB e os demais partidos menores permearam mais o campo do Centro e
Centro-Esquerda, apesar de alguns expoentes polarizados também a direita.

Em outubro de 1987, o presidente a época, José Sarney, aprovou o Decreto-Lei n © 2.363, que
extinguiu o INCRA e revogou o Estatuto da Terra e com ele a desapropriagao por interesse social e
a exigéncia de funcao social da terra agricola, sendo que esta era sua maior e mais importante im-
plicacao legal. Além de atropelar a Constituinte, Sarney evidenciou que nao desejava a realizacao
de uma Reforma Agraria, tentando reconduzir o debate realizado na Assembleia.

Na etapa da Comissao de Sistematizagao apresentaram-se, novamente, muitos debates que
ndo nos cabe aqui aprofundar®. Com relacdo a questao agraria, apesar do Decreto Lei, 0 projeto
apresentado em novembro de 1987 pela Comissao mantinha avangos progressistas apresentados
no projeto de Constituicdo conhecido como Cabral 1, que posteriormente se alterou e virou o Ca-
bral 2, de autoria de Afonso Arinos e Bernardo Cabral.

Neste momento surgiu, porém, a figura do “Centrdo”, que reuniu 311 assinaturas para derru-
bar o Regimento Interno da ANC e anular o projeto da Comissao de Sistematizagao. As mudangas
foram aprovadas e marcaram uma vitéria conservadora dentro da Assembleia, em especial com
relacdo aos interesses dos latifundiarios, recuando nos modestos avancos da Comissao de Siste-
matizacao.

3 0 livro “Buraco Negro: A reforma agraria na Constituinte”, de José Gomes da Silva, foi a principal fonte utilizada para descrever
as disputas histéricas que ocorreram na Assembleia Constituinte, pois o livro traz uma descrigao detalhada de muitos desses
debates. Porém, em razéo da extensdo do presente artigo, ndo é possivel reproduzir todas essas disputas de maneira minuciosa
e aprofundada, razdo pela qual optou-se por descrever de forma sintética os principais acontecimentos da assembleia no que
tange a questao agrdria.



Cabe ressaltar que, a parte das manifestagdes que ocorreram dentro e fora do congresso na-
cional, a participagao popular na ANC se deu também por meio de Emendas Populares, incluindo
uma que versava e defendia a Reforma Agrdria e que obteve mais de 1,4 milhdes de assinaturas,
demonstrando assim a mobilizagao social frente a questao.

Apds um longo processo de debates acerca de como a Reforma Agraria seria incluida no texto
constitucional, chegou-se a Ultima etapa de discussao, nas vota¢des do Plenario. Neste momento,
o Centrao procurava ser o mais genérico e nebuloso possivel nas disposicdes constitucionais,
enquanto a Comissao de Sistematizagao, mais progressista, procurava ser mais clara e explicita.

Dentre os varios impasses, o direito de propriedade foi o tema de mais dificil acordo entre as
duas partes. Assim, ao passo que a propriedade privada é assegurada pelo Estado, como defendi-
do pelo Centrao, o interesse social é afirmado como principio para tal direito de propriedade, como
contestado pelos Progressistas.

Esse modelo continuou quando se trata da desapropriagcdo. Houve uma vitéria do Centrao,
especialmente quando se exige justa e prévia indenizagdo em dinheiro para realizacao das desa-
propriagdes; por outro lado, os interesses dos Progressistas foram atendidos, ao passo que se
implementou a desapropriacao da propriedade que ndao cumpra a fungao social.

No entanto, 0 momento de votagéo para aprovagao do Capitulo Il do Titulo VII (Politica Agri-
cola, Fundidria e da Reforma Agraria) foi prejudicado por conta do funcionamento do novo regi-
mento interno da ANC aprovado pelo Centrdao, como mencionado no tépico anterior. Pela falta de
votos suficientes de ambas as partes, Centrao e Progressistas, foi dificil aprovar o capitulo, fazen-
do com essa fosse a Unica matéria que caiu no regime conhecido como Buraco Negro.

Apesar do “buraco negro”, o Capitulo Il do Titulo VII foi votado dia 29 de agosto de 1988,
dispondo, no art. 184:

Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria,
o imoével rural que ndo esteja cumprindo sua funcao social, mediante prévia e
justa indenizagao em titulos da divida agraria, com cldusula de preservagéo do
valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emisséo, e cuja utilizagdo serd definida em lei.” (Brasil, 1988).
O capitulo também coloca como insuscetiveis a desapropriagéo para fins de Reforma Agra-
ria a pequena e média propriedade (desde que esta seja a Unica propriedade do proprietério) e a
propriedade produtiva. Define, no art. 186, os requisitos para que uma propriedade rural cumpra a
sua funcdo social. Deixa, porém, a regulamentacao de como seriam essas desapropriagdes para

lei complementar.

A regulamentacao foi realizada em 1993, na Lei n° 8.629, que depois teve disposi¢des acres-
centadas e alteradas, em especial, pela Medida Provisérian® 2.183-56 de 2001 e pela Lein°® 13.465
de 2017.

Dessa maneira, o texto final aprovado para a Constituicdo de 1988 trouxe avangos progres-
sistas, como a desapropriacdo por interesse social e a necessidade de funcdo social da terra, mas
manteve disposi¢coes conservadoras, como o pagamento prévio de indenizagao em dinheiro.

Ainda que nao fosse o projeto ideal para os trabalhadores rurais, o projeto constitucional de
1988 é o primeiro que considera todas as partes interessadas na Reforma Agrdria no pais, e ndo
apenas os donos das terras, latifundiarios e empresarios do agronegdcio, isto &, a elite agraria do
Brasil.

4. A PREVISAO DA REFORMA AGRARIA NA CONSTITUICAO DE 1988: E AGORA?
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Como apresentado no ultimo capitulo, ap6s grande mobilizagéo social e debates na Assembleia
Constituinte, chegou-se a um texto final para a Constituicdo de 1988 que prevé de forma clara a
realizacdo de uma Reforma Agrdria no pais no Capitulo Ill, Titulo VII, mas deixa para leis futuras
a sua regulamentagao por ser um tema de disputa dentro da Assembleia. Do momento em que
a Constituicdo é promulgada ha um esforgo da ala conservadora, ndo sé com relagdo a ques-
tao agraria como sobre tematicas progressistas no geral, em minar o potencial emancipatério da
Constituicao. Isso se verificard em agdes do executivo e do legislativo, aqui analisadas.

0 governo Collor foi marcado por uma postura neoliberal que se fez presente também nos go-
vernos posteriores a ele. Além disso, foi um momento de forte repressdo ao MST. ltamar Franco se
tornou presidente em razao do impeachment de Collor e, em 1993, foi promulgada a Lei n° 8.629,
conhecida como Lei Agraria, que regulamenta e disciplina as disposigdes referentes a previsao de
Reforma Agraria. A lei reafirma a desapropriagao pela funcao social da terra, dando competéncia
a Unido para tal:

Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social prevista no art. 9°

é passivel de desapropriagao, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais.

§ 1° Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma

agraria, o imovel rural que nédo esteja cumprindo sua fungéo social. (Brasil, 1993)

0 art. 9 da lei, por sua vez, descreve os requisitos para o cumprimento da funcao social da propriedade

rural. Contudo, diversos dispositivos foram posteriormente modificados e acrescentados a essa lei, como
veremos mais a frente.

Apesar da regulamentacao, a repressao ao movimento de luta pela terra continuava. Em 1995
e 1996 ocorreram, respectivamente, dois massacres: o de Corumbiara (Rondonia), que deixou 12
(doze) mortos; e o de Eldorado dos Carajas (Para), que deixou 21 (vinte e um). Ambos os locais
eram assentamentos de familias de trabalhadores sem-terra, que foram invadidos por centenas
de policiais militares, que efetuaram os massacres. Dois exemplos marcantes e que geraram co-
mocao popular nacional.

Sucessor de Itamar, Fernando Henrique Cardoso exerceu dois mandatos como Presidente da
Republica. Buscou, em especial durante o segundo mandato, saidas neoliberais para a questao
agraria no pais. Assim, alterou a Lei n°® 8.629, entre outros dispositivos, pela ado¢do da Medida
Provisdria n°® 2183-56 de agosto de 2001. Dentre as principais mudangas, esta o § 6°, adicionado
ao art. 2, que versa:

O imdvel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessaério ou
invasao motivada por conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo nao sera vis-
toriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupacao,
ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a respon-
sabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo ou
comissivo que propicie o descumprimento dessas vedacdes. (Brasil, 2001)

Esse dispositivo prejudica a realizacdo de Reforma Agrdria nas terras ocupadas por movi-
mentos como o MST, pois impede por dois anos a vistoria e desapropriagao dessas terras, retar-
dando sua destinagédo para fins de reforma. Para além disso, com a adi¢@o do § 7°, a MP exclui
do Programa Nacional de Reforma Agraria os participantes de movimentos como o MST, abrindo
caminhos para sua criminalizagao:

Sera excluido do Programa de Reforma Agraria do Governo Federal quem, ja es-
tando beneficiado com lote em Projeto de Assentamento, ou sendo pretendente
desse beneficio na condi¢ao de inscrito em processo de cadastramento e selegao
de candidatos ao acesso a terra, for efetivamente identificado como participante
direto ou indireto em conflito fundiario que se caracterize por invasao ou esbulho
de imovel rural de dominio publico ou privado em fase de processo administrativo
de vistoria ou avaliagdo para fins de reforma agraria, ou que esteja sendo objeto
de processo judicial de desapropriagdo em vias de imissé@o de posse ao ente ex-
propriante; e bem assim quem for efetivamente identificado como participante
de invasao de prédio publico, de atos de ameaga, seqliestro ou manutengéo de



servidores publicos e outros cidadaos em carcere privado, ou de quaisquer outros

atos de violéncia real ou pessoal praticados em tais situagées. (Brasil, 2001)
Apesar de ser uma Medida Proviséria, pela Emenda Constitucional n° 32 de setembro de
2001 essa MP continua em vigor, vide o art. 2°: “as medidas provisérias editadas em data anterior
a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida provisoéria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberacao definitiva do Congresso Nacional” (Brasil, 2001). As disposi¢des
presentes na MP n° 2183-56 demonstram que ha uma distor¢do na regulamentacao da Reforma
Agrdria no Brasil, o que dificulta sua implementacao de fato. Além de resultar na criminalizagao de
movimentos de luta pela terra e excluir de seu programa grande parcela dos trabalhadores rurais.

Luis Inacio Lula da Silva, eleito em 2002, era uma lideranga popular e contava com um projeto
democratico postulado pelo seu partido, o PT. Assim, o governo Lula aprovou medidas como a Lei
da Agricultura Orgénica (2003) e da Agricultura Familiar (2006), tendo como objetivos a confec-
¢ao de politicas publicas que melhorassem a vida do trabalhador rural. Ademais, aprova a Lei n°
11.952 (2009), que versa sobre a regularizagao fundiaria da Amazoénia Legal.

Mais a frente, porém, essas medidas “revelaram-se politicas compensatodrias frente a forca
do agronegdcio e das politicas publicas estruturantes deste setor” (Martins, 2022, p. 293). Dessa
maneira, o primeiro governo Lula ndo buscou alterar a estrutura fundidria no pais, permanecendo
aliado ao agronegécio na expectativa de que este levasse ao desenvolvimento do Brasil que, por
sua vez, causaria a inclusao da massa de sem-terra nessa economia desenvolvida. Portanto, Lula
nao combateu o latifindio e a concentragdo de terras, muito menos implementou uma Reforma
Agraria, mesmo se tratando de um governante progressista, de esquerda e com diversas preocu-
pacoes sociais.

Lula foi sucedido por Dilma Rousseff, também do PT. O Governo Dilma, porém, mostrou-se
contraditério em algumas agdes. Por exemplo, durante seu governo, Dilma aprova a Pnapo (Poli-
tica Nacional de Agroecologia e Producao Organica), por meio do Decreto n° 7.794 de 2012, que
tinha como bases o desenvolvimento sustentavel e a melhoria da qualidade de vida da populagao.
No entanto, no inicio de seu mandato, havia aprovado uma flexibilizagdo do Cédigo Florestal.

De forma similar ao governo Lula, as medidas implementadas também tém carater compen-
satdrio e ndo visavam a implementacao real de uma Reforma Agraria ou um combate efetivo a
concentragao de terras.

Em 2016 ocorreu o impeachment da presidente Dilma, dando inicio ao governo de Michel
Temer (outrora vice-presidente). O governo de Temer (2016-2018) foi marcado pela aprovagao de
algumas Medidas Provisoérias, assim como por uma postura conservadora por parte do governo
no tocante a questdo agraria no Brasil.

Primeiro, temos a Medida Proviséria n® 759 de 2017, posteriormente convertida na Lei n°
13.465, que versa sobre a alienacdo de iméveis da Unido e sobre a regularizagao fundidria na Ama-
zOnia Legal. Além de alterar, dentre outros dispositivos, a Lei n° 8.629 de 1993 e a Lei n® 11.952
de 2009. A lei foi alvo de criticas de movimentos sociais como MST e Comissao Pastoral da Terra,
porque abriu espago para a oficializagao da grilagem na Amazonia e colocou no mercado de terras
areas destinadas a Reforma Agraria. No seu art. 5°, por exemplo, ampliou o beneficio (ja contradi-
tério) de indenizagao dos proprietdrios de terras que ndo cumprem a fungéo social ao permitir que
este seja feito em dinheiro a vista.

Em 2018 o governo adotou a Medida Proviséria n® 867, que adiou os prazos para que os pro-
prietdrios rurais se adaptassem ao Cdédigo Florestal (2012). Segundo ambientalistas e movimen-
tos sociais, significava conceder uma anistia aos grandes proprietarios rurais desmatadores das
reservas legais e que nao respeitavam o Cédigo.
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0 Governo seguinte, de Jair Bolsonaro (2018-2022), era abertamente conservador e contrario
a implementacgéao de diversas politicas, dentre elas a Reforma Agraria, assim como era averso aos
movimentos sociais progressistas em geral, como o MST. Assim, foram quatro anos de governo
marcados pelo aumento do desmatamento, grilagem, repressao aos movimentos de luta pela terra
e dos povos originarios, por meio de medidas tomadas tanto pelo presidente quanto pelos demais
orgaos do governo.

Em 2019, Bolsonaro adotou a Medida Proviséria n° 870, depois convertida na Lei n° 13.844,
que criou uma Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios com o secretario Luiz Antonio Nabhan
Garcia, ex-presidente da UDR e inimigo publico do MST, tendo em vista que classificava tais movi-
mentos como organizagdes criminosas e afirmava que a Reforma Agraria era um desservico para
o pais.

A acgao da Secretaria levou, resumidamente, a paralisagao de qualquer processo de Reforma
Agrdria. Ainda em 2019, tem-se a Medida Proviséria n°® 910, conhecida como MP da Grilagem,
que permitia que ocupantes irregulares (grileiros) que desmataram terras publicas da Unido ou do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (Incra) se tornassem proprietarios destas a
partir de alguns requisitos. Segundo ela, areas de até 2.500 hectares seriam passiveis de regulari-
zacao com dispensa de vistoria.

A MP atingiria principalmente a area da Amazonia Legal, levando a uma ampliagdo do seu
desmatamento e basicamente premiando os grileiros da regido com a propriedade das terras des-
matadas, além de atingir comunidades de povos origindrios. Essa Medida Proviséria, no entanto,
perdeu a eficacia.

A Instrugcao Normativa n® 99 de 2019, publicada pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e do
Abastecimento (MAPA) e pelo Incra dispunha sobre os procedimentos administrativos para a titu-
lagdo de imoveis rurais de dominio do Incra ou da Unido que estejam em Projetos de Assentamen-
to de Reforma Agraria. A IN também fixou condi¢des para que os beneficidrios do PNRA fossem
regularizados e permanecessem no programa. Dentre outras disposi¢oes, a Instrucao Normativa
colocava uma espécie de marco temporal da Reforma Agraria, definindo até que periodo uma fa-
milia poderia ser reconhecida e regularizada hum assentamento, vide o art. 65:

Art. 65. Consideram-se irregulares as situagdes em que nao houver autorizagdo
prévia do Incra para ocupagao ou exploragdo da parcela. Paragrafo tnico. Os ocu-
pantes em situagdo de irregularidade serdo assim classificados: | - Ocupantes
ndo passiveis de regularizagao, caso a ocupagao do lote tenha ocorrido em data
posterior a 22/12/2015, ou que recaia sobre areas de preservagcao permanente;
e Il - Ocupantes passiveis de regularizagdo, caso a ocupagéo tenha ocorrido até
22/12/2015 e desde que recaia em lote de projeto de assentamento criado até 22
de dezembro de 2014.

O Decreto n® 10252 de 2020, posteriormente revogado pelo Decreto n° 11.232 de 2022, dis-
punha sobre uma nova estrutura administrativa do Incra que era contra a Reforma Agraria pela
exclusdo de estruturas e de atribuigbes do Instituto (Martins, 2022, p. 359). Por exemplo, deixava
ao Incra apenas a titulacao de terras, delegando o resto das funcdes referentes a Reforma Agraria
para o Mapa, como a selecao das familias sem-terra para serem beneficidrias de futuros projetos

de assentamentos.

Isso faria com que o Instituto atuasse no mercado de terras, nas negociagdes destas, mas
nao necessariamente em fungéo da realizagdo da Reforma Agrdria. Ainda em 2020, a Lein°® 13.986
cria um sistema de crédito privado para as grandes fazendas, procurando atrair capital estrangeiro
e novamente beneficiando os latifundidrios e donos das terras.

0 governo de Jair Bolsonaro também realizou suspensao de programas e politicas publicas
para os assentamentos e agricultores familiares, cortando, por exemplo, o orgamento do INCRA.
No mais, vetou o PL Assis de Carvalho, aprovada pela Camara e pelo Senado. Esse PL dispunha



sobre a autorizacao de auxilio aos agricultores familiares que nao receberam o auxilio emergen-
cial, mas que estavam em situagao de pobreza ou extrema pobreza agravada pela Covid-19. Além
disso, possuia outras disposicdes a fim de mitigar os impactos socioeconémicos da pandemia
para 0s pequenos agricultores.

As medidas citadas sado alguns dos exemplos que demonstram como o Governo Bolsonaro
foi marcado pela grande influéncia dos latifundiarios em politicas contrarias a Reforma Agraria.

Ap6s o governo extremista e conservador de Jair Bolsonaro, volta a presidéncia Luiz Inacio
Lula da Silva (terceiro mandato), ainda parte do Partido dos Trabalhadores e com pautas mais
progressistas e de centro.

No atual governo Lula, tivemos o Decreto n°® 11.637 em agosto de 2023 que alterou o Decreto
9.311 de 2018 (governo Temer) mudando, por exemplo, varios incisos do art. 12 que definia os
critérios para a atribuicdo de pontos das familias candidatas a beneficidrias do PNRA. Outra mu-
danca é que, apesar da vedacao de titulagdo em nomes de pessoas juridicas, essa passa a hao
se aplicar para associagdes e cooperativas de assentados. Também a Lei n°® 14.757 de dezembro
de 2013 altera as Leis n°® 11.953, n® 13.465 e n° 8.629, acrescentando nesta ultima, por exemplo,
o art. 20-A:

Art. 20-A. Fica o Incra autorizado a considerar beneficiario da reforma agréria
quem ja tenha sido assentado, mas que por razdes sociais ou econdmicas teve
que se desfazer da posse ou do titulo, desde que se enquadre como beneficiario

da reforma agréria e ocupe e explore a parcela ha, no minimo, 1 (um) ano.

Atualmente, ha um pacote de projetos tramitando na Camara e no Senado que tem como ob-
jetivo a punigao dos agentes envolvidos nas invasdes do MST, através da proibi¢cdo de acesso des-
tes como beneficiarios dos programas de Reforma Agrdria, a créditos rurais, a auxilios do governo
e a cargos publicos, podendo levar a uma criminalizagcdo do movimento. A justificativa dada as
iniciativas da bancada ruralista em criminalizar o MST seria o “Abril Vermelho”, jornada realizada
em abril de 2024 em memdria ao Massacre de Eldorado dos Carajas na qual o MST realizou cerca
de 30 ocupacgdes em 11 estados diferentes.

A exemplo disto, o Projeto de Lei (PL) n® 2.250 de 2021 propde caracterizar como terrorismo
as invasdes que forem praticadas para provocar terror social ou generalizado. Além desta, o PL
n° 2.869 de 2023 altera o Cédigo Penal a fim de aumentar as penas de esbulho possessério e
modificar seus requisitos para impedir invasdes e o PL n°® 707 de 2023 modificaria a Lei n° 8.629,
a Lei Agréria, no que toca aos impedimentos aplicaveis aos agentes de ocupacdes e invasdes
de propriedades, restringindo, por exemplo, seu acesso a beneficios sociais e a cargos publicos.
Ademais, o PL n°® 1.373 de 2023 também altera a Lei Agraria para impedir que os ocupantes € in-
vasores sejam beneficiarios do PNRA, assim como de regularizagéo fundiaria e de créditos rurais.

5. CONCLUSAO: O QUE A PREVISAO CONSTITUCIONAL DA REFORMA AGRARIA AINDA
PODE FAZER POR NOS?

Como pudemos observar, a ndo implementacao do projeto de Reforma Agraria previsto na
Constituicao de 1988 se da por diversas razdes; em parte explicadas pelo histérico da questao
agraria no Brasil, pela forma como se deram os debates na Constituinte e posteriormente o texto
constitucional em si, que pela falta de consenso e por uma vitéria do “Centrao”, deixa espaco para

definigbes em leis complementares.

E o que notamos é que, a atuacao dos poderes executivo e legislativo nos anos apés a pro-
mulgacdo da Constituicao, de forma geral, ndo procurou mudancgas estruturais que levassem a
realizagao da reforma, em grande parte por conta da influéncia que os grandes latifundidrios ainda
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tém na economia e na politica do pais.

A construgao histérica de um pais marcado pela grande concentragao de terras nao é, de
forma alguma, determinante na impossibilidade de realizagao da Reforma Agraria no futuro, ainda
que explique, em grande medida, algumas das dificuldades de sua implementacao no Brasil. Jus-
tamente por isso, torna-se interessante refletir sobre como essa previsao na Constituigao do pais
é um feito histdrico e de grande relevancia.

Assim, considerando que a Reforma Agraria ndo foi realizada nos 37 anos de vigéncia da
Constituicao, isso significaria sua ineficacia em alterar as relagées do campo no Brasil e a concen-
tracao de terra extrema com a qual convivemos desde a colonizagao? Qual a importancia de uma
Constituicdo que, num pais marcado pelo grande latifundio, prevé explicitamente a necessidade
de Reforma Agraria, a funcéo social da terra e o poder de desapropriagéo para fins de reforma?

José Gomes da Silva, autor do livro “Buraco Negro: A Reforma Agréria na Constituinte”, que
foi base historica de grande parte do capitulo sobre os debates da ANC, por exemplo, entende que
a Constituigdo de 1988 foi um retrocesso com relacao a tematica da Reforma Agraria, afirmando
que esta aprofundaria a desigualdade e tiraria a possibilidade de que a questao agraria pudesse
ser resolvida de maneira pacifica. Aponta, também, como armadilha legal o bloqueio da impenho-
rabilidade da propriedade produtiva, pois esta impediria a desapropriacao de terras produtivas ou
com potencial produtivo, restando, para fins de Reforma Agraria, apenas terras improdutivas.

Ainda que seu texto tenha sido essencial para a construgao deste artigo, discordaremos de
tais afirmacoes.

Primeiro, o livro foi escrito em 1989, confirmando a hipétese de que o fracasso constitucional
vem sendo reiterado desde o momento da promulgagéo da Constituicao Federal. Em que medida
é possivel se ter tanta certeza das consequéncias de uma Constituicdo em menos de 1 ano de sua
promulgacao? E esse discurso, de morte do projeto constituinte, € de que maneira benéfico para
a realizagao de mudancas sociais? Ou serve, no fim, para refor¢ar o que os conservadores vém
dizendo desde a Assembleia Constituinte? Para além disso, o autor ndo deixa claro de que forma
o texto constitucional aprofundaria a desigualdade e impediria de forma permanente a resolugao
por vias pacificas da questao agraria.

Seguindo outra perspectiva tedrica quanto ao que torna uma previsao constitucional eficaz
ou ndo, parece mais interessante trabalhar com a ideia de tenséo entre facticidade e validade. Nos
afastamos, dessa maneira, da definicdo de eficacia da Constituicdo a partir da correspondéncia,
em maior ou menor grau, entre o texto legal e a realidade.

A eficacia do texto constitucional pode ser compreendida a partir do modelo “aprendizagem-
-catdlise-aprendizagem” (Gomes, 2023) que, de forma sintética, compreende que a Constituicao
moderna é fruto da incorporacao de aprendizagens sociais vindas da sociedade e, ao mesmo tem-
po, ela funciona como catalisadora de novas aprendizagens sociais para essa mesma sociedade,
como forma de realizagao do projeto que essa pretendeu a si mesma.

A previsdo de Reforma Agraria na Constituigao &, assim, derivada de aprendizagens sociais,
sendo isto também o que confere legalidade a essa Constituicdo, formada pela participagéo ativa
da sociedade.

0 MST, por exemplo, além das conquistas no ambito politico e na pressdo no governo na im-
plementacdo da Reforma Agrdria, atua na mudanga de pensamento da sociedade brasileira que,
ao compreender melhor as desigualdades existentes, “se conscientiza de sua capacidade de rea-
lizar mudangas com o renascimento democratico e passa a exigir seus direitos, que compreender
o obter sua cidadania” (Molina, Sousa Junior, Tourinho Neto, 2002, p. 162).



Isto é, o MST proporciona que suas aprendizagens pela luta didria e vivéncia no campo che-
guem em outras parcelas da sociedade e levem a novas e inéditas aprendizagens sociais. E 0
que o capitulo sobre Reforma Agréria na Constituicdo de 1988 pode fazer é justamente ampliar
o alcance das aprendizagens desse movimento, por exemplo, para a sociedade como um todo,
servindo como catalisadora de novas aprendizagens sociais que, por sua vez, podem mudar a
realidade da questao agraria no Brasil. Dessa maneira, a eficacia da Constituicdo de 1988 se re-
laciona com facilitar essas novas aprendizagens, e ndo com a correspondéncia imediata entre o
texto constitucional e a realidade.

0 que a previsao constitucional da Reforma Agraria, fruto dos movimentos sociais que ante-
cedem a ANC de 1987-88 e, principalmente, fruto das aprendizagens sociais desses movimentos,
como o préprio MST, ainda pode fazer por nds é, portanto, catalisar novas aprendizagens sociais.
Se hoje outras parcelas da sociedade entendem a importancia dos movimentos dos trabalhadores
do campo e do MST, e enxergam a Reforma Agrdria como algo que deve ser realizado, isso se d3,
também, pela sua previsao constitucional.

Isso nao significa que o texto constitucional seja ideal no que tange a reforma. Como vimos,
as grandes disputas dentro da Assembleia Constituinte acabaram por deixar muitas matérias a
serem tratadas em leis posteriores que, por sua vez, ndo implementaram a Reforma Agraria.

Apesar disso, podemos concluir que, diante de uma histéria marcada pelos latifundios, pela
concentracao de terras e pela repressdao aos movimentos de trabalhadores do campo, a previsao
de Reforma Agrdria da Constituicdo Federal de 1988 ainda pode nos servir como um ponto de par-
tida que acelere novas aprendizagens sociais que, por sua vez, podem mudar o curso da questao
agraria no Brasil.
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