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Embates sociais e disputa politica em torno da reforma agraria no Brasil (1988-2002)!

JOAO MARCIO MENDES PEREIRA?

RESUMO

O artigo analisa a politica de reforma agraria do Brasil no periodo de 1988 a 2002, problematizando a relacéo
entre Estado e mercado no desenho de tal politica. Aborda os marcos legais sobre o tema estabelecidos pela
Constituicao Federal de 1988 e a Lei Agraria de 1993, bem como a acdo dos governos Collor de Mello, Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso (FHC). Da destaque também & disputa politica em torno da implantacdo da
reforma agréria assistida pelo mercado, proposta e financiada pelo Banco Mundial. Argumenta que tal proposta
constituiu o cerne das tentativas de neoliberalizacdo dos instrumentos de politica agréria pelo governo FHC, e
analisa a forma pela qual os movimentos sociais do campo brasileiro (CONTAG e MST) responderam a ela.
Palavras-chave: reforma agraria, movimentos sociais do campo, reforma agréria assistida pelo mercado,
neoliberalismo.

Este artigo analisa a politica de reforma agraria do Brasil desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 até o final do governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
problematizando a relacdo entre Estado e mercado no desenho de tal politica. O trabalho esta
organizado em quatro partes. Inicialmente, aborda 0s marcos legais sobre o tema
estabelecidos na Constituicdo e na Lei Agraria de 1993, bem como a ac¢do dos governos
Collor de Mello e Itamar Franco. Na sequéncia, argumenta como e por que a reforma agraria
entrou na agenda do governo FHC. A seguir, analisa o principal item da agenda desse
governo: a promoc¢do da reforma agraria assistida pelo mercado, financiada pelo Banco
Mundial (BM), contra a qual se posicionaram as principais organizac6es de representacao de
trabalhadores rurais do pais. Depois, discute a politica agraria do segundo governo de FHC,
quando iniciativas entdo relativamente dispersas foram articuladas em uma estratégia mais
clara. O trabalho se baseia em fontes documentais do governo brasileiro e do BM, bem como

em depoimentos de diversos agentes politicos dados a audiéncias publicas no Senado Federal.

Da Constituicéo de 1988 a eleicdo de 1994

A Constituicdo de 1988, mediante pressdo popular, alargou a esfera de direitos de
cidadania no Brasil, com a extensdo do direito de voto aos analfabetos e a criagcdo do Sistema
Unico de Sadde, entre muitas outras inovacdes. Porém, o mesmo nio ocorreu em relagdo a
democratizacdo do acesso a terra. Representou um avanco que, pela primeira vez, a expressdo

“reforma agraria” aparecesse num texto constitucional e se definisse que a propriedade deve

L Versdo resumida de artigo publicado na revista Estudos Historicos (v. 28, 2015).
2 Professor da UFRRJ. Bolsista de Produtividade do CNPq e bolsista Jovem Cientista da Faper;.
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cumprir uma “fun¢ao social”, entendida como aproveitamento racional, utilizacdo adequada
dos recursos naturais e preservacao do meio ambiente, cumprimento da legislacéo trabalhista
e exploragdo que favoreca o bem-estar de trabalhadores e proprietarios. Todavia, a definicdo
dos critérios de cumprimento da fungdo social permaneceu bastante ambigua, a exce¢do do
que se refere a legislacdo trabalhista. O texto apagou qualquer referéncia ao “latifandio”, ndo
estabeleceu o limite maximo de propriedade da terra, ndo adotou o dispositivo da perda
sumaria e nao definiu os assentados da reforma agréaria como publico prioritario da politica
agricola, como reivindicavam os movimentos populares do campo. Além disso, manteve no
Judiciario a decisdo sobre a imissdo de posse para fins de desapropriacdo, dando margem a
lentiddo juridica e ao atraso na implantacdo de assentamentos.

Quanto as desapropriacdes, a CF estabeleceu prévia e justa indenizagdo em Titulos da
Divida Agraria (TDAs), resgataveis em até 20 anos, com a garantia de preservagdo do valor
real. Desse modo, consolidou-se a tendéncia de remuneracdo dos proprietarios com base em
valores de mercado, premiando, ao inves de punir, quem descumpre a funcéo social.

A CF tornou a pequena e a média propriedades rurais ndo passiveis de desapropriacao
para fins de reforma agréria, bem como a propriedade produtiva. A regulamentacdo do que
seria considerada “propriedade produtiva” ficou a cargo de legislagdo complementar, o que s
ocorreria cinco anos depois.

Com a aprovacdo da Lei Agraria em fevereiro de 1993, os modestos dispositivos
constitucionais sobre reforma agraria foram regulamentados (Ferreira et al., 2009; Medeiros,
2002). A imprecisdo do termo “propriedade produtiva” foi mantida, deixando margem para
que fosse interpretado juridicamente como equivalente ora a terra “fértil”, ora a terra “em
producao”. A consequéncia, no primeiro caso, seria a destinacdo de terras inférteis
(improprias a atividade agricola) a reforma agraria. No segundo caso, o resultado seria a
protecdo contra a desapropriagdo caso alguma parcela fosse explorada economicamente,
mesmo que descumprisse outros critérios da funcdo social (Gomes da Silva, 1996). Assim,
essa imprecisdo juridica deu margem para interpretacbes que, desde entdo, valorizam o
critério econdmico em detrimento dos critérios ambiental e trabalhista.

Além disso, diferentemente da desapropriacdo por utilidade publica, em que o
proprietario sé pode questionar na Justica o valor da indenizacéo, no caso da desapropriacdo
para fins de reforma agraria o proprietario pode questionar o merito da acdo (Gomes da Silva,

1996). Isso Ihe possibilita manejar o rito processual a seu favor e atrasar o inicio do processo
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de assentamento por tempo indeterminado, ou até reverter processos de desapropriacdo
mesmo apos a criacdo de assentamentos.

A legislacdo estabeleceu mecanismos que atribuem ao Judiciario a decisdo sobre
diversos pontos vitais & operacionalizacdo da politica fundiaria, criando condigdes para a
judicializacdo crescente da questdo agréria. Isso evidenciou o fato de que a socializacao
juridica predominante entre os operadores da lei no Brasil era — e ainda é — pautada por
uma visao de direito de propriedade como algo inviolavel e absoluto (Fachin, 1993), o que
tem alimentado uma postura desfavoravel aos sem terra por parte da maioria dos juizes que
julgam os conflitos agrarios no pais.

A correlacdo de forcas institucionalizada na Constituicdo de 1988 e na legislacao
subsequente inviabilizou a realizagdo de uma reforma agréria estrutural e massiva no Brasil,
como reivindicavam 0s movimentos populares do campo. O marco legal vigente desde entdo
permite, no maximo, politicas de assentamentos, bastante sensiveis a variagdes conjunturais.

A disputa pela presidéncia da republica em 1989 acabou polarizada entre Collor de
Mello (PRN) e Lula da Silva (PT). Os movimentos populares sairam as ruas, a0 mesmo tempo
em que greves eclodiam por todo o pais. Enquanto isso, forcas empresariais e militares
agitavam bandeiras como o anticomunismo, a modernizacdo do pais, 0 combate a corrupgéo e
aos “privilégios” do funcionalismo publico. Grandes grupos de comunicagdo veicularam a
ideia de que o pais vivia uma “guerra interna” (Dreifuss, 1989). Ao fim e ao cabo, a derrota de
Lula representou ndo a derrota de um partido, mas de um projeto democréatico-popular
alimentado por uma década de lutas sociais no campo e nas cidades (Dagnino, 2004).

Coincidentemente, com a queda do Muro de Berlim no mesmo ano, chegava ao fim a
guerra fria. Na América Latina, diversos governos democraticamente eleitos se
comprometiam com a aplicacdo do programa neoliberal sintetizado no Consenso de
Washington. Era o caso de Collor de Mello. Entre outras medidas, a sua gestdo promoveu
uma politica econémica que deteriorou severamente as condi¢des de vida e de emprego no
campo e nas cidades. Em nome do combate a “privilégios” na administracdo publica e da
modernizacdo administrativa, avancou no desmantelamento do modelo de intervencdo do
Estado em varios setores, inclusive na agricultura, por meio da reducdo drastica do volume de
recursos para a politica agricola, da liquidacdo da politica de estoques publicos de alimentos,

da abertura comercial unilateral e da extingdo da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
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Extensdo Rural (Ferreira et al., 2009). O Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria
(INCRA) permaneceu paralisado por falta de recursos.

O tratamento dado as lutas populares se limitou a repressao e a criminalizacdo. Além
disso, esse governo ndo efetuou nenhuma nova desapropriacdo para fins de reforma agréria.
Por sua vez, os assentamentos existentes foram abandonados a sua propria sorte. A0 mesmo
tempo, 0 governo estimulou outros instrumentos de obtencdo de terras segundo a logica
mercantil, como a criagdo de bolsas de arrendamento (Medeiros, 2002).

J& 0 governo Itamar (1992-94) fez uma inflexdo no tratamento aos movimentos sociais
do campo. Pela primeira vez, um presidente da republica se reuniu com representantes do
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), reconhecendo a organiza¢do como
interlocutor legitimo. Pessoas com trénsito e credibilidade entre movimentos sociais foram
nomeadas para a direcdo do INCRA no inicio de 1993 (Stedile e Fernandes, 1999; Medeiros,
2002). Além disso, com a aprovacdo da Lei Agraria em maio do mesmo ano, 0s modestos
dispositivos constitucionais sobre reforma agraria foram regulamentados, viabilizando a
realizacdo de desapropriagfes. O tema voltou a ter algum espago na agenda governamental,
tanto pela pressdo de movimentos sociais como pela sua associacdo com o combate a fome.
Porém, com a implantacdo do programa de estabilizacdo monetaria (Plano Real), pressoes
politicas variadas dentro e fora do governo minaram a execu¢do do limitado programa de
assentamentos.

A disputa presidencial de 1994 foi polarizada entre Luis In&cio Lula da Silva (PT) e
Fernando Henrique Cardoso (PSDB) em torno da politica macroeconémica e do combate a
inflacdo. O tema da reforma agréria apareceu discretamente e ambos os candidatos se
posicionaram a favor da medida, mas com propostas distintas (Carvalho Filho, 2001). O
programa do PT considerava-a uma politica de carater estrutural e propunha o assentamento
de 800 mil familias sem terra. A desapropriacdo figurava como o principal instrumento de
redistribuicdo de terras. J& o programa do PSDB prometia assentar 280 mil familias, sem
qualquer pretensdo de mudanca estrutural, tratando o assunto como medida de alivio da

pobreza rural.

O inicio do governo FHC (1995-1997)
A frente de um projeto radical de transnacionalizacio da economia brasileira, o

governo FHC estruturou o Plano Real com base na enorme liquidez internacional, na
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manutencdo de taxas de juros elevadas e na sobrevalorizacdo cambial (praticada até 1998).
Tais fatores, combinados com a liberalizacdo comercial unilateral e o desmonte do modelo
anterior de regulacdo da agricultura, provocaram efeitos drasticos sobre o setor agropecuério
brasileiro. O volume de importa¢des agricolas disparou, alcancando patamar sem precedentes
(Delgado, 2009: 20). O declinio acentuado dos precos impactou severamente a renda agricola,
principalmente na agricultura familiar.

No que tange a politica fundidria, o programa do PSDB prescrevia medidas
assistencialistas, tanto que o programa de reforma agréaria estava vinculado ao Comunidade
Solidaria®. Entretanto, a confluéncia de trés fatores durante os anos de 1995-97 contribuiu
para alterar sensivelmente a conjuntura agraria. O primeiro foi a repercussdo nacional e
internacional alcangada pela violéncia policial extrema contra trabalhadores rurais em
Corumbiara (RO), em agosto de 1995, e principalmente em Eldorado dos Carajas (PA), em
abril de 1996. Ambos os episodios resultaram em 28 trabalhadores mortos e alimentaram uma
série de protestos no Brasil como no exterior contra a violéncia no campo e a favor da reforma
agréria.

O segundo fator foi 0 aumento sensivel dos conflitos agrérios e das ocupagdes de terra
em praticamente todo o pais (CPT, 2003). No caso das ocupacbes, o MST era a forca
organizativa, mas em alguns estados sindicatos ligados 8 CONTAG também cumpriam esse
papel (Medeiros, 2002). Em particular, no Pontal do Paranapanema — regido caracterizada
pela grilagem de terras publicas localizada no oeste do estado de SP — diversas liderancas do
MST foram presas e a tensdo social aumentou com a violéncia da policia e de grupos armados
a servico de latifundiarios.

Outro fator decisivo foi a realizagdo da “Marcha Nacional por Reforma Agraria,
Emprego e Justi¢a”. Organizada pelo MST, a marcha durou trés meses e chegou a Brasilia em
17 de abril de 1997, um ano depois do massacre em Eldorado dos Carajas. Apesar do descaso
das autoridades e da campanha sistematica de desqualificacdo dos grandes meios de
comunicacgdo, a marcha, pacifica do inicio ao fim, conseguiu conquistar a simpatia de parte da
opinido publica urbana. Aos “sem terra” se somaram, entdo, os “sem teto”, os “sem emprego”,
entre outros, reunindo cerca de cem mil pessoas na primeira manifestacdo de massas contra as

politicas neoliberais.

3 Criado em 1995 e encerrado em 2002, tratava-se de um programa ligado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica com o objetivo de coordenar as acfes governamentais voltadas para o combate a fome e a pobreza.
Previa a colaboragdo entre 6rgédos publicos, entidades privadas e organizagfes ndo governamentais.
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Tudo isso deu visibilidade as ocupacGes de terra e a bandeira da reforma agraria e
projetou 0 MST (fundado em 1984) na cena politica nacional e internacional. Aquela altura, ja
ndo era mais possivel tratd-lo como simples “caso de policia”.

A resposta do governo federal veio logo ap6s o massacre de Eldorado dos Carajés,
com a criacdo do Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria (MEPF). O MEPF
incorporou 0 INCRA, até entdo subordinado ao Ministério da Agricultura, espaco tradicional
de articulacdo de interesses do patronato rural (Medeiros, 2002). A partir de entédo, o0 MEPF
pbs em pratica um conjunto de iniciativas, com o objetivo de aliviar as tensGes no campo e
restabelecer o protagonismo politico do governo.

Em primeiro lugar, logo em 1996 encaminhou alteracdes no Imposto Territorial Rural
(ITR), alegando que promoveria uma reforma agraria mediante tributacdo progressiva da
terra. A iniciativa ndo foi para frente e a evasdo fiscal continuou bastante elevada (90% em
1997), mas se fez muita propaganda.

Em segundo lugar, em junho de 1997, uma série de medidas foi tomada no sentido de
agilizar o processo de desapropriacdo, baratear as indenizacGes aos proprietarios e acelerar o
assentamento de familias (MEPF, 1998). Nem todas foram aplicadas ou surtiram efeito
relevante, mas buscou-se com isso recuperar a capacidade de resposta do governo a pressao
social.

Em terceiro lugar, iniciou-se a desfederalizacdo da reforma agréria, transferindo para
estados e municipios a competéncia para conduzir os processos de obtencdo de terras e
assentamento (MEPF, 1997) e, assim, converté-los em objetos de barganha negociados
localmente. Tal politica contrariava a posi¢do de todas as organizacGes de trabalhadores
rurais. Além disso, combinada com outras medidas, permitia a incorporacdo de entidades
sindicais e excluia o MST da participacdo em algumas politicas pablicas, fomentando a sua
concorréncia mutua (Medeiros, 2002).

Tais iniciativas se davam num contexto de repressdo as lutas sociais no campo,
mediante o acionamento da Policia Federal para monitorar os sem terra, a realizacdo de
despejos de ocupantes de forma truculenta e ilegal e a prisdo de liderancas. Até a extrema
direita agraria voltou a se rearticular em algumas regides, mobilizando instrumentos privados
de violéncia, com frequéncia reforcados pela policia e pelo Judiciario estaduais. Abertamente,

entidades patronais pregavam o uso da forca contra as ocupacgdes (Carvalho Filho, 2001: 206).
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Ao mesmo tempo, os principais veiculos de comunicacdo passaram a disseminar uma
imagem positiva do governo FHC em relacdo a reforma agraria e uma imagem negativa dos
movimentos sociais, em particular do MST. Em geral, a midia corporativa contrastava 0s
dados oficiais que exaltavam o aumento do nimero de familias assentadas, enquanto os sem
terra e 0 MST eram associados a baderna, violéncia, corrupcdo e ndo vocacao para a
agricultura.

De fato, como mostra a tabela 1, houve um aumento expressivo do nimero de familias
assentadas entre 1995 e 2002. Contudo — e sem entrar no mérito da precisdo desses dados —,
deve-se ressaltar que tais cifras resultaram ndo do planejamento e do compromisso
governamental com a reforma agraria, mas sim da mobilizacdo social de milhares de
trabalhadores sem terra, da visibilidade dos conflitos agrarios, da pratica da ocupagdo como
forma principal de pressdo sobre os governos e da agdo politica dos movimentos sociais do

campo.

Tabela 1. Familias assentadas e area ocupada até 2002 — Brasil

Ano Familias assentadas Area (hectares)
Até 1994 58.317 16.290.069
1995 42.912 2.683.062
1996 62.044 2.515.865
1997 81.944 4.165.754
1998 101.094 3.025.000
1999 85.226 2.303.118
2000 60.521 2.151.574
2001 63.477 1.829.428
2002 43.486 2.401.925
Total (governo FHC) 540.704 21.075.726

Fonte: INCRA (atualizado em 31.08.2014).

A introducéo da reforma agraria assistida pelo mercado (RAAM) (1997-98)

Um componente central da politica agraria federal foi a implantacdo da reforma
agraria assistida pelo mercado (market-assisted land reform) (Van Zyl et al., 1996).
Propagada pelo Banco Mundial (BM), prescrevia a concessdo de financiamento para
trabalhadores rurais pobres comprarem terras negociadas de maneira voluntaria e direta com
proprietarios. Por essa transacdo patrimonial os proprietarios seriam pagos previamente em
dinheiro a preco de mercado, enquanto os compradores assumiriam os custos de aquisi¢do da
terra. Junto com o empréstimo, os compradores receberiam uma quantia variavel de subsidio
para investimentos em infraestrutura e producdo. Esse mecanismo estimularia a barganha pelo

imovel, pois quanto menor fosse o prego da terra, mais recursos sobrariam para investimentos.
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Em outras palavras, a RAAM constituia uma operacdo de compra e venda de terras entre
agentes privados financiada pelo Estado, acrescida de subsidio variavel. Politicamente, tal
modelo se inseriu nas estratégias de alivio da pobreza rural do BM complementares as
politicas de ajuste macroecondmico (Burki e Perry, 1997).

O discurso de legitimacdo da RAAM combinava dois argumentos: a afirmacdo da
“oportunidade historica” deflagrada pela redu¢ao do prego da terra e a desqualificacdo do
“modelo tradicional” de reforma agraria, proclamado como esgotado ou falido.

O primeiro argumento foi veiculado pelo governo, associando a queda relativa do
preco da terra em algumas regifes com a perda de poder politico dos grandes proprietarios.
Em 24 de marco de 1999, no auge desse debate, Jungmann afirmou em audiéncia publica na
Comissdo de Assuntos Sociais do Senado que “ndao podemos ficar cegos a realidade, que
aponta, hoje, para uma queda enorme do preco da terra e a possibilidade da via negocial”.

O segundo argumento consistia na afirmacdo de que a reforma agréaria redistributiva
havia falido historicamente, por ser um modelo discricionario, confiscatério, conflitivo e
inviavel politicamente em regimes democraticos ao se basear no instrumento da
desapropriacdo e na indenizacdo (quando existente) aos proprietarios de terra por meio de
TDAs. Além disso, tal modelo seria também centralizador, burocratizado, paternalista,
ineficiente economicamente e ineficaz na reducdo da pobreza rural (cf. Van Zyl et al., 1996;
Deininger e Binswanger, 1999; Tedfilo, 2003). Milton Seligman, entdo presidente do INCRA,
assim explicava em 1997 a posicdo do governo: “O pior neg6cio para o Governo Federal é a
desapropriacdo litigiosa (...). Qual é o melhor negécio? E aquele indicado pelo mercado, em
que conseguimos, de comum acordo, encerrar uma negociacdo em valores de mercado”
(Senado, audiéncia publica na Comissao de Assuntos Econdmicos, 04/09/1997).

As criticas do BM e do governo brasileiro a reforma agraria desapropriacionista se
basearam na construcdo de um tipo ideal ao qual se atribuiu a responsabilidade pelo suposto
fracasso da imensa maioria das reformas agrarias realizadas pelo mundo afora. Desse modo,
pode-se dizer que tal critica foi feita de maneira enviesada, desconsiderando a analise dos
conflitos sociais que definiram a natureza, o grau, a extensdo, o ritmo, a direcdo e mesmo o
refluxo das reformas agrarias, sempre muito heterogéneas entre si. Tal critica tinha o objetivo
de disputar politicamente qual deveria ser o papel legitimo do Estado em sociedades
altamente desiguais, marcadas por altos indices de concentracdo da propriedade da terra e

tensdes de classe no campo, numa fase especifica do capitalismo neoliberal.
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Para os técnicos do BM, o Brasil oferecia condi¢Ges ideais para a RAAM, porque
estava em curso uma politica econdémica que impactava regressivamente o tecido social rural,
existia enorme demanda por terra e havia uma tendéncia de queda do prego dos imdveis rurais
em algumas regides. Por sua vez, pelo lado do governo, era preciso ndo apenas responder ao
aumento da pressdo social por terra, mas também pautar a maneira pela qual a questdo agraria
deveria ser processada politica e institucionalmente. Essa convergéncia de interesses
possibilitou a introducdo da RAAM no Brasil.

Documentos do BM revelam claramente que o aumento dos conflitos agrérios e das
ocupacdes de terra foi crucial para a decisdo do governo brasileiro de implementar a RAAM

mediante empréstimo externo:

Cada vez mais, as ocupacOes de terras tém gerado uma pressédo significativa
sobre o governo brasileiro para que aja rapidamente sobre os problemas
existentes na posse de terras (...) Para o governo brasileiro, a reforma agraria
assistida pelo mercado proporciona uma oportunidade de responder as
pressdes dos trabalhadores sem terra de uma maneira menos conflituosa do
que abordagens administrativas. (BM, 1997e: 7).

O nexo entre ocupacOes de terra, conflitos agrarios e desapropriacdo fica ainda mais

claro em outro documento do BM e revela a intencdo do governo FHC de priorizar a RAAM:

O modelo de reforma agraria através da distribuicao de terras pelo governo é
um circulo vicioso: a terra é redistribuida onde ha conflitos sociais e 0s
conflitos sociais pressionam o programa de redistribuicdo de terras do
governo (...) A medida em que novas alternativas comecam a fazer efeito [a
RAAM], o governo poderd reduzir a énfase nas desapropriacbes e
consequentemente quebrar a ligacdo entre sua politica de reforma agraria e
os conflitos rurais (BM, 2003: 127).

O primeiro projeto desse género comecou em agosto de 1996 no estado do Ceard,
durante o governo de Tasso Jereissati (PSDB), e recebeu o nome de “Reforma Agraria
Solidaria”. O governo criou em 1996 um fundo estadual e nele aportou cerca de R$ 4 milhdes,
acrescidos de um empréstimo do BM de R$ 6 milhdes. Financiou-se a compra de 44 imdveis
por 694 familias, totalizando 23.622 hectares. A iniciativa estimulou a elevacdo do preco da
terra onde foi implantada (Brandao, 2000). Dessa pequena experiéncia nasceu o projeto-piloto
Cédula da Terra (PCT), estendendo-a para os outros quatro estados (BA, MA, PE e norte de
MG), por meio de novo empréstimo aprovado pelo BM em abril de 1997 no valor de US$ 90

milhdes. O PCT financiaria a compra de terras por 15 mil familias em 4 anos, mas esperava-
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se posteriormente financiar um milhdo de familias em até seis anos (BM, 1997). O projeto
financiava a compra de qualquer imével rural, mesmo os passiveis de desapropriacao.
O PCT foi criticado pelo MST como expressdo do neoliberalismo no campo. Gilmar

Mauro expds em audiéncia publica no Senado a posi¢do do movimento:

N&o me causa surpresa esse tipo de programa, porque, ao longo dos anos,
verificamos uma série de iniciativas, todas elas periféricas (...) Assentar 15
mil num universo de 4,8 milhdes de familias [sem terra], qual é o impacto
social desse programa? Nenhum impacto (...) No nosso entendimento, o
Cédula da Terra é mais um, entre tantos outros, para confundir a populacéo e
ndo resolver o problema na esséncia (Senado, Comissdo de Assuntos
Econdmicos, 04/09/1997).

Na mesma ocasido, embora fosse da Executiva Nacional do PSDB, Francisco Urbano,
entdo presidente da CONTAG, fez uma critica contundente tanto a politica de reforma agraria

como ao PCT. No primeiro caso, sustentou que:

O que se faz no Brasil é uma enganagdo da sociedade (...). Uma reforma
agréaria envolve uma decisdo politica de intervencdo na estrutura agraria,
criando um novo modelo de desenvolvimento, em que se desconcentra
poder, riqueza e se estabelece um novo patamar do processo de
desenvolvimento do pais. O que se faz hoje é apagar fogo de um lado e de
outro: desapropria-se um pedaco aqui pela ocupacdo, desapropria-se um
outro pedago ali porque o fazendeiro ofereceu. N&o se muda nada da
estrutura agréaria da regido (ibidem).

No segundo caso, embora ressaltasse que as federagdes sindicais estavam debatendo se

deveriam ou ndo participar do PCT — sinalizando que ndo se tratava de uma questdo

resolvida dentro da CONTAG —, Francisco Urbano afirmou que:

O Cédula da Terra (...) ndo passa de um atraso — dos maiores que ja vi — no
processo de reforma agraria neste pais. E nitidamente um retrocesso no
processo da reforma agréaria e uma forma de o Estado fugir do seu papel ao
ndo intervir na mudanca de sequer um patamar na estrutura agraria brasileira
(ibidem).

O significado e a intencionalidade politica do PCT naquela conjuntura foram

diagnosticados pela prépria avaliacdo contratada pelo governo e financiada pelo BM:

E possivel dizer que, na atual conjuntura de mobilizagio, ao colocar nova
opcao de acesso a terra, 0 Cédula da Terra introduz uma disputa politica e
ideolégica com outros movimentos sociais e seus mediadores
(principalmente o MST, setores da Igreja Catdlica e da sociedade civil
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organizada em ONGS), os quais detém, hoje, a iniciativa politica neste
campo e defendem o acesso a terra via instituto da desapropriacdo (Buainain
et al, 1999: 281).

Antes mesmo de realizar a avaliagdo dos resultados do PCT — como previa o acordo
de empréstimo com 0 BM —, o governo FHC mobilizou a sua base no Congresso Nacional
para aprovar a criacdo do Banco da Terra. Acompanhe-se como se deu esse processo.

No dia 26 de fevereiro de 1997 foi protocolado no Senado o projeto de lei n® 25, de
autoria de Esperidido Amin (PPB-SC), para a criacdo do Banco da Terra, com base na
experiéncia de um fundo de terras criado em seu governo (1983-87) voltado para financiar a
compra de imdveis rurais de até doze hectares em SC. No Congresso, o discurso da base
governista ora reivindicou o Banco da Terra como sequéncia do PCT — posicdo que o
vinculava diretamente ao BM —, ora afirmou que seria tdo-somente uma ampliacdo da
experiéncia catarinense (Camara dos Deputados, 1998: 400-1024).

Como se tratava de uma matéria objeto de legislacdo complementar, o projeto teve de
seguir rito especial, o qual exige maioria absoluta no Congresso, i.e., no minimo 41 senadores
e 257 deputados. O projeto original foi aprovado no Senado em 4 de dezembro do mesmo
ano, sem debate e por unanimidade (58 votos), fato quase inédito durante o governo FHC
(Senado, Diério, 1997: 26.967-77). Remetido a Camara, onde a oposi¢do era mais organizada
e tinha mais peso politico, sabidamente o projeto encontraria resisténcia. Por isso, Executivo
agiu preventivamente e a votacao se fez em regime de urgéncia.

Acompanhando o debate legislativo (Camara dos Deputados, 1998: 832-1024),
observa-se que a oposicao liderada pelo PT fez uma série de criticas, especialmente contra: a)
a possibilidade de compra de propriedades passiveis de desapropriacdo, 0 que concorreria
com o programa de reforma agraria e “premiaria” o latifindio que ndo cumpre com a sua
funcdo social, na medida em que o pagamento aos proprietarios seria em dinheiro a preco de
mercado; b) a autorizacdo de sindicatos patronais como intermediarios, e ndo as entidades de
representacdo de trabalhadores; c) a introdugcdo de um mecanismo de compra de terra num
periodo de queda da rentabilidade agricola e de endividamento dos agricultores familiares, o
que contribuiria ainda mais para a inadimpléncia e a possivel faléncia desse segmento; d) as
condi¢des ndo favoraveis de financiamento; e) a possibilidade de aquecimento do mercado

fundiério por conta da disponibilidade de crédito, o que tenderia a elevar o preco da terra.
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A lideranca do PT e de outros partidos da oposi¢do manifestou-se em favor da criacdo
de um fundo de terras que financiasse apenas a compra de propriedades produtivas, i.e., ndo
passiveis de desapropriacdo. Também a CONTAG e o MST se manifestaram contrariamente a
forma como o projeto se apresentava, conforme relataram em plenério os deputados ligados
aquelas organizacbes (Camara dos Deputados, 1998: 909-910). Por outro lado, a base
governista reconhecia como procedentes diversas criticas da oposi¢do, admitindo que o
projeto original tinha inconsisténcias e problemas, mas assumiu a posi¢cdo de que 0s ajustes
seriam feitos quando da regulamentagdo da lei. Assim, a base governista rejeitou todas as
emendas apresentadas e derrubou a proposta do bloco oposicionista de adiamento da votacédo
para maior debate, criando uma situacdo paradoxal: embora admitisse que havia necessidade
de modifica¢des no projeto, impedia concretamente as possibilidades de sua realizacdo. Ap6s
apenas uma Unica sessdo de debate e na presenca do ministro Jungmann, o projeto foi
aprovado no dia 21 de janeiro de 1998 por folgada maioria: 351 votos a favor, 83 contra e 3
abstencGes, votagdo suficiente para aprovar uma emenda constitucional.*

Consumava-se, assim, 0 apoio decisivo do patronato rural a criacdo do Banco da
Terra, através da votacdo em bloco da bancada ruralista, que atravessava todos os partidos da
base politica do governo. Em 2 de fevereiro de 1998 era criado o Banco da Terra, através da
lei complementar n°® 93/98. J& ndo se tratava mais de um projeto-piloto, restrito a cinco
estados, mas sim de um fundo de carater nacional previsto constitucionalmente para financiar
a compra de terras a trabalhadores rurais. Atraves desse expediente, o principio basico da
RAAM — a transferéncia voluntéria de terras via transacdo de mercado em detrimento da
desapropriacdo — deixava de ser um objeto externo a politica fundiaria brasileira e passava a
integrar-lhe por forga de uma lei aprovada por maioria absoluta no Congresso Nacional.

O governobBaseado na ideia de acesso “negociado” e “sem conflitos”, a0 mesmo

tempo em que as ocupag0es de terra eram criminalizadas.

O segundo governo FHC (1999-2002)
O segundo mandato de FHC se iniciou com a crise do Plano Real e a adogéo de um
programa de ajuste fiscal acordado com o FMI. Quanto a politica agraria, no primeiro

semestre de 1999 o governo elaborou diretrizes que sistematizavam e aprofundavam as acoes

4 Votaram a favor deputados dos seguintes partidos: PSDB, PFL, PMDB, PTB, PPB, PL, PP, PPS e um deputado
do PDT. Os votos contrarios vieram do PT, PSB, PCdoB, PSTU, um do PMDB e outro do PDT. O PV se
absteve.
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até entdo realizadas de modo relativamente disperso (MEPF, 1999a e 1999b). Tais diretrizes
se concentravam em: a) descentralizar o programa de reforma agraria para estados e
municipios; b) terceirizar e privatizar atividades e servigos técnicos vinculados aos
assentamentos (como assisténcia técnica); c) titular os assentados em trés anos, mediante a
“emancipa¢ao” dos assentamentos em relagdo ao Estado, a fim de lhes cobrar pelos custos da
desapropriacao; d) transferir para os assentados o 6nus de diversas atribuicdes antes da
competéncia do INCRA (como topografia, demarcacao de lotes, etc); e) manter o programa de
reforma agraria como politica de alivio da pobreza rural, sem pretensbes de mudanca
estrutural; f) implantar a RAAM nacionalmente por meio do Banco da Terra.

Diante da repressédo as lutas por terra e da implantacdo da RAAM, os movimentos de
trabalhadores rurais buscaram construir maior unidade politica no Férum Nacional pela
Reforma Agraria e Justica no Campo.® O Férum encaminhou em outubro de 1998 um pedido
de investigacdo ao Painel de Inspecdo do BM, com uma série de criticas e dendncias contra o
PCT. Em maio de 1999, o Painel (1999a) julgou improcedente o pedido do Forum e nédo
recomendou a diretoria do BM a investigacdo solicitada. O governo brasileiro usou tal recusa
como prova da eficiéncia do projeto. Trés meses depois, com base em documentos que
continham indmeras irregularidades e indicios de corrupcdo na gestdo do PCT, o FOrum
solicitou nova investigacao, recebendo nova resposta negativa do Painel (1999b).

Foi entdo que a direcdo da CONTAG decidiu negociar com 0 BM e o governo federal
a criacdo de um novo programa — o Crédito Fundiario de Combate a Pobreza Rural (CFCP),
semelhante aos anteriores, porém com algumas modificacbes —, permitindo que o
empréstimo de EUR 218,2 milhGes, até entdo ndo aprovado pela diretoria do BM, fosse
autorizado. Desse modo, 0 BM acabou néo financiando o Banco da Terra, e sim o CFCP.

O BM havia tentado ganhar a adesdo da CONTAG desde o inicio da implantacdo do
PCT, embora até entdo desconsiderasse as reivindicagfes daquela entidade, que eram
basicamente trés: a) que o PCT fosse complementar a reforma agréria, e ndo concorrencial; b)
que fosse dirigido a regibes de concentracdo de minifindios ou onde ndo houvesse
propriedades passiveis de desapropriagdo, numa logica complementar & reforma agraria; c)

que fosse um projeto concebido, executado e avaliado junto com os sindicatos, as federagoes

® Criado em 1995, congregava aquela altura mais de 30 organizagdes, entre as quais MST e CONTAG.
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sindicais e a CONTAGS®. Por outro lado, embora tenha apoiado as duas solicitacdes ao Painel
de Inspecdo, a CONTAG nunca Se recusou a negociar com o BM possiveis mudancas no PCT
(BM, 2000: 24).

A partir de entdo, a CONTAG continuou a vincular o PCT e o Banco da Terra a
RAAM, mas passou a diferencia-los do novo CFCP, considerando-0 apenas um programa de
“crédito fundiario” complementar a reforma agraria. Ao mesmo tempo, seguindo os termos da
CONTAG, o CFCP ficou impedido de comprar areas passiveis de desapropriacdo e criaram-se
mecanismos de participacdo e cogestdo por sindicatos de trabalhadores rurais. Com a criagao
do novo programa, a luta contra o PCT e 0 Banco da Terra saiu da pauta do Forum.

Diversas avaliagdes mostraram a incapacidade da RAAM de promover o
desenvolvimento econdmico e a justica social no campo no Brasil e em outros paises, razdo
pela qual esse modelo ndo substitui uma reforma agraria redistributiva.” Mesmo com
melhorias técnicas que aperfeicoassem programas desse género, tais medidas ndo seriam
suficientes para superar os limites estruturais desse modelo, como a dependéncia da oferta de
terras por parte de proprietarios e a incapacidade de democratizar a estrutura fundiaria e
alcancar escala social, dado o pagamento prévio, em dinheiro e a preco de mercado.

No biénio 2001-02, o governo FHC realizou ainda duas a¢cdes importantes. A primeira
foi o cadastramento de solicitacfes de acesso a terra em agéncias dos correios de todo pais.
Mediante intensa propaganda, a campanha prometia uma “reforma agraria sem conflitos”. O
namero de pessoas cadastradas chegou a 839.715, mas nenhuma foi assentada. A segunda
acao consistiu na proibicdo por dois anos de vistoria pelo INCRA de areas ocupadas, o que

inviabilizava os processos de desapropriacao.

Conclusédo

Se a CF 1988 ampliou a esfera de direitos de cidadania no Brasil, no capitulo da
politica fundiaria o resultado ficou aquém das expectativas e reivindica¢cbes dos movimentos
populares que surgiram no bojo da crise da ditadura. No periodo examinado, a fiscalizacdo
pelo Estado da obrigatoriedade de cumprimento da funcéo social da propriedade se restringiu,
quando e onde ocorreu, ao critério econdmico, e mesmo assim com inimeras limitacGes e

ambiguidades, deixando de lado os critérios ambiental e trabalhista. Ao mesmo tempo, nos

® Conforme depoimento de Francisco Urbano na Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado em 4 de
setembro de 1997.
" Third World Quarterly fez uma edicéo (v. 28, n. 8) sobre o tema em 2007 com diversos estudos nacionais.
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casos de desapropriacdo para fins de reforma agraria, consolidou-se a tendéncia de
remuneracdo dos proprietarios com base em valores de mercado (ou acima de), onerando
imensamente os cofres publicos. Por tudo isso, a correlagdo de forcas plasmada na CF 1988 e
na legislacdo posterior bloqueou a realizacdo de uma reforma agraria estrutural e massiva no
Brasil, permitindo, no maximo, politicas de assentamentos sujeitas a vicissitudes de ordem
politica, orcamentaria e operacional.

A introducdo do neoliberalismo no Brasil se deu com o governo Collor, que tratou as
lutas populares no campo por meio de repressdo e criminalizacdo. N&o houve nenhuma
desapropriacao para fins de reforma agraria e o governo buscou estimular outros instrumentos
de obtencdo de terras segundo a légica mercantil, como a criacdo de bolsas de arrendamento.

J& 0 governo Itamar fez uma inflexdo no tratamento aos movimentos sociais do campo
e pbs em pratica um programa modesto de assentamentos, cuja execucdo foi limitada por
pressdes internas e externas ao governo e pela prioridade atribuida ao Plano Real.

A frente de um programa radical de estabilizacdo e reestruturacio econdémica, o
governo FHC pbs em prética o fortalecimento do mercado em detrimento do Estado — ainda
que a custa e por meio do proprio Estado —, com efeitos drasticos sobre a maioria da
populacdo rural do pais. Nesse contexto, a politica de reforma agréria foi encarada como
medida de alivio da pobreza rural, sem qualquer pretensdo de democratizacdo da estrutura
fundiéria do pais. Porém, a alta visibilidade da violéncia no campo contra trabalhadores
rurais, o volume crescente de conflitos agrarios e ocupacdes de terra e a gravitagdo de
movimentos sociais como o MST recolocaram na agenda politica nacional os temas da
reforma agraria e da justica social no campo.

Para reverter a perda de protagonismo frente a fatos politicos produzidos a sua revelia,
0 governo FHC tomou uma série de medidas. De modo geral, elas apontaram para a
internalizacdo de mecanismos de mercado no programa de reforma agraria. Era o caso, por
exemplo, da “emancipag¢do” dos assentamentos rurais ¢ da privatizagdo de servigos de
assisténcia técnica. Porém, a principal iniciativa posta em pratica consistiu na implantacdo da
RAAM. Para fazé-lo, o governo FHC criminalizou as ocupacdes de terra e desqualificou as
acOes dos movimentos sociais, com o suporte dos grandes veiculos de comunicagdo. Por isso,
é correto afirmar que a execugdo da RAAM andou lado a lado com a coercéo estatal e a

difusdo da ideologia do acesso a terra “sem conflito”. No auge da polarizacdo com o MST,
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uma campanha publicitaria oficial dizia: “para qué pular a cerca se a porteira esta aberta”,
aludindo a possibilidade de obtencao de terra via mercado.

As criticas do BM e do governo brasileiro a reforma agraria desapropriacionista
simplesmente naturalizavam a deformacdo politica e juridicamente construida do aparato
estatal voltado a democratizacao da propriedade da terra. Exemplo disso € o que ocorreu com
os TDAs: criados para darem escala a reforma agréaria, foram convertidos em moeda de alta
liquidez transaciondvel no mercado financeiro, elevando a divida fundiaria da Unido e
transformando o Estado no agente de remuneracdo da renda da terra. Portanto, como, no
Brasil, sustentar a tese de faléncia do “modelo desapropriacionista”, se 0 mesmo nunca foi
levado adiante de maneira adequada?

A implantacdo da RAAM condensou as principais contradigdes politicas entre o
governo FHC e as organizagBes aglutinadas no Foérum Nacional pela Reforma Agréria e
Justica no Campo. O Forum levou adiante diversas iniciativas inovadoras no plano nacional e
internacional para impedir o empréstimo do BM que permitiria ao governo brasileiro contar
com uma fonte externa de financiamento para o Banco da Terra em todo o pais. Todavia, da
negociacdo da CONTAG com o governo federal e 0 BM surgiu o CFCP, dando sequéncia a
experiéncia dos programas anteriores, porém com novidades importantes, como a proibicédo
de compra de areas passiveis de desapropriacdo e a cogestdo por sindicatos de trabalhadores
rurais. Para a CONTAG, o CFCP representou a possibilidade de viabilizar uma demanda mais
antiga de setores do movimento sindical, embora até entdo secundéria na pauta da entidade e
trazida a tona num momento politico adverso aos movimentos sociais do campo.

Para 0 BM, a experiéncia brasileira com a RAAM foi crucial, por se tratar do maior
pais da América Latina, com forte ativismo social no meio rural e, historicamente, um dos
cinco maiores clientes da instituicdo. Nenhum outro pais contratou tal volume de empréstimos
junto ao BM para essa finalidade. Ao empurrar a RAAM para o governo brasileiro, o BM néo
fez nada que ndo estivesse de acordo com as perspectivas politicas, preferéncias e convicgdes

dos altos mandos de Brasilia naquele periodo.
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