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Resumo
Este artigo tem por objetivo entender o acesso a terra no Brasil, a partir da
Politica Nacional de Reforma Agrdria de 1985 e de 2003. Para tanto, inserida
na darea do Direito Agrdrio, esta pesquisa busca discorrer acerca da Reforma
Agrdria na sociedade brasileira. Tratando-se de uma pesquisa bibliografica e
documental, realizamos, inicialmente, um levantamento de obras de autores
que fratam do assunto e leis que regem a matéria, posteriormente, analisamos
os dados acerca da estrutura agrdria e da concentracdo de terras no Brasil.
Constatamos que o Plano Nacional de Reforma Agrdria configurou,
juntamente as outras politicas, um avanco no que confere a questdo agrdria
brasileira. Apesar disso, € possivel perceber que, no Brasil, convive-se com
considerdveis desnivelamentos econdmicos e sociais, sobretudo provocados
pela deficiente atuacdo do Estado, que tem dado primazia aos seus interesses

e de uma minoria detentora do poder.
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1 INTRODUCAO

O entendimento do que seja reforma agrdria tem propiciado um intenso
debate tedrico entre aqueles que se dedicam ao estudo do Direito Agrdrio.
Mas todos parecem convergir num aspecto: € um ato do Poder PUblico que
visa modificar uma estrutura vigente, um “status quo”, o que implica dizer,

mudar as relagcdes de poder em uma determinada drea. Nesse contexto,
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concentrando-se na drea do Direito Agrdrio, este estudo propde discutir a
estrutura fundidria no Brasil atual e seus desdobramentos.

No dmago deste debate, este artigo tem por objetivo analisar os
motivos pelos quais, apesar dos recentes processos significativos de
distribuicdo de terra no territério brasileiro, a estrutura agrdria no Brasil parece
permanecer concentfrada. Especificamente, pretendemos também analisar
os eventos e desdobramentos dos Planos Nacionais de Reforma Agrdria,
devido a necessidade de compreender a possivel permanéncia da estrutura
concentrada de terras no Brasil, apesar dessas politicas fundidrias distributivas,
implementadas a partir de 1985.

Partimos, portanto, da hipdtese de que a distribuicdo de terras no Brasil
permanece estabilizada em altos patamares de desigualdade, de modo que
as politicas agrdrias e fundidrias ndo tém sido eficientes no sentfido de
modificar a estrutura fundidria brasileira, pelo menos no que se refere ao curto
prazo. Assim, em um contexto maior, acreditamos que hd uma possivel
auséncia de politicas fundidrias consistentes que conduzam uma modificagcdo
efetiva da estrutura fundidria do Brasil contemporéneo.

Como se V€, a importdncia deste trabalho reside no fato de que esse
fomenta um importante debate social acerca das desigualdades resultantes
da mad distribuicdo fundidria e, além disso, aponta para uma grande
preocupacdo atual com o meio ambiente e com as minorias, mesmo diante
das inUmeras transformacdes no campo e na cidade. Com nossas reflexdes,
pretendemos contribuir para o debate geral sobre a questdo agrdria,
entendendo que essa € uma temdtica que permanece atual, por conter um
conjunto de contradicoes que precisam ser analisadas do ponto de vista

politico, juridico e social.

2 DESENVOLVIMENTO

Tendo em vista as definicdes de Direito Agrdrio, podemos observar que
essas ddo centralidade a atividade agrdria e ao aproveitamento do imovel

rural como objeto desse ramo. Essa drea do direito corresponde a funcdo
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social da propriedade rural e seu objeto resulta de toda acdo humana
orientada no sentido de producdo, contando com a participacdo ativa da
natureza, que deve ser, entdo, preservada.

Nesse contexto, a questdo agrdria se situa, sem duvida, entre os temas
mais importantes do Direito Agrdrio Brasileiro. As perspectivas para analisar e
estudar fal assunfo s@o inUmeras. De acordo com Marques (2007), do pontfo
de vista efimologico, reformar advém de reformare (re + formare) que significa
dar nova forma, refazer, melhorar, transformar. Assim, € possivel perceber que
a preocupacdo primordial da reforma agrdria estd interligada a
transformacdo e areformulacdo da estrutura agrdria, especialmente por meio
de uma melhor distribuicdo de terras.

O proprio Estatuto da Terra fratou de definir reforma agrdaria em seu § 1°
do art. 1°, como sendo "o conjunto de medidas que visem a promover melhor
distribuicdo da terra, mediante modificacdes no regime de sua posse € uso, a
fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de
produtividade”. Nessa logica, o Estatuto da Terra versa que a reforma agrdria
tem por objetivo “estabelecer um sistema de relacdes enfre o homem, &
propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, o
progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico
do pais, com a gradual extingdo do minifundio e do latifundio™.

Segundo as formulacoes feitas no Estatuto, para que haja uma efetiva
reforma agrdria ndo basta uma simples distribuicdo de terras, € necessdria
uma melhor distribuicdo, com base na igualdade da posse de terras e direitos.
Assim, a aplicacdo desse instituto visa & modificacdo de uma estrutura,
determinada historicamente, na qual os camponeses lutam pelo acesso a
terra.

Alinhada aos objetivos explicitos no Estatuto da Terra, na pratica, a
reforma agrdria proporciona: desconcentracdo e democratizacdo da
estrutura fundidria; producdo de alimentos bdsicos; geracdo de ocupacdo e
renda; combate a fome e 4 miséria; interiorizagcdo dos servicos publicos

bdsicos; reducdo da migracdo campo-cidade; promo¢do da cidadania e da
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justica social; diversificacdo do comércio e dos servicos no meio rural e
democratizacdo das estruturas de poder.

Percebemos, tal como expde Stédile (2013), que os critérios para que
ocorra uma reforma agrdriac  camponesa-popular  anfi-latifundidria
compreendem ndo somente a mobilizacdo e o desenvolvimento camponés,
mas a fransformacdo das grandes empresas agrdrias, uma vez que O
agronegocio, muitas vezes, bloqueia e protege as terras improdutivas para
uma futura expansdo dos seus negocios, fravando a obtencdo de terras para
uma mudanca na estrutura fundidria.

Cabe ressaltar que tal posicdo acerca das questdoes agrdrias ndo é
undnime. Em contraposicdo ao entendimento de estudiosos como Stédile
(2013), Prado Jr (1979) e outros, muitos autores alegam que hoje a reforma
agrdria ndo € mais necessaria, posto que, para eles, a agricultura brasileira se
modernizou, de modo que os agricultores familiares devem estar a servico do
capital, infegrando-se as agroindustrias. Dentre os estudiosos que defendem
essa  perspectiva, destacamos Graziaono Neto (1994). Esse sublinha,
equivocadamente, que a distribuicdo de terras pela desapropriacdo de
latifUndios improdutivos para fins de reforma agrdria certamente serd
pequena, uma vez que o numero de terras ociosas inexiste no Brasil. Ele
manifesta a sua posicdo contrdria a reformulacdo agrdria, ressaltando que: i)
inexiste farta disponibilidade de terras ociosas para programas de
redistribuicdo agrdria no Brasil; i) mesmo que houvesse abunddancia de terras,
ndo haveriam tantos interessados nos lotes e i) mesmo com terras ociosas e
pretendentes certos, um programa dessa natureza ndo teria a eficdcia
desejada, deixando insolUvel o problema da miséria no pais.

Diante disso, percebemos que entender os estudos e conceitos
correlatos a questdo agraria ndo € tarefa facil, uma vez que hd, no campo
juridico, muitas divergéncias doutrindrias, tanto no que concerne as definicoes

de reforma agrdria, quanto d sua necessidade, ou ndo.
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2.1 AS DIMENSOES JURIDICA, POLITICA E SOCIAL DA REFORMA AGRARIA:
UM ENFOQUE NAS POLITICAS NACIONAIS DE 1985 E 2003

O | Plano Nacional de Reforma Agrdria (I PNRA) foi criado em 1985, com
proposta do MIRAD/INCRA, apresentada em um documento de 69 pdaginas
que chamou a atencdo de diversos setores da sociedade brasileira, uma vez
que continha alguns pontos que causaram polémica, como a
desapropriacdo de terras por interesse social. Esse plano pretendia garantir a
aplicacdo do Estatuto da Terra. Ou seja, além de propiciar uma distribuicdo
igualitaria de terras, buscava garantir a realizacdo socioeconémica e o direito
de cidadania do tfrabalhador rural. Dessa forma, em consondncia com as
diretfrizes gerais de acdo do Governo da Nova Republica e d sombra do
Estatuto da Terra, o | PNRA estabeleceu seus objetivos.

Além dos objetivos expostos acima, o plano tinha metas ambiciosas de
assentamento de 7,1 milhdes de frabalhadores rurais em 15 anos. Adicionada
a essa meta, fambém estava em cdlculo o niUmero de hectares de terras
correspondentes acopladas a essas medidas. Em quatro anos, esperava-se
assentar 1.400.000 familias em dreas que correspondiam a 43.090.000 hectares
de terras (INCRA, 1985). Para efeito de alcance das metas almejadas pelo
plano, o processo de execucdo da reforma agrdria seria orientado de acordo
com um conjunto de programas que assumiram fungcoes e graus hierdrquicos
diferentes.

Os programas contidos no | PNRA eram: um bdsico, trés
complementares e quatro de apoio. O programa bdsico, que se refere aos
assentamentos dos trabalhadores rurais, se caracterizava por fazer de fato a
reforma agrdria, democratizando o acesso a terra por meio de assentamentos
de tfrabalhadores rurais. Além disso, pretendia substantivar, primordialmente,
as acodes de desapropriacdes por interesse social ou outras formas que
possibilitassem o acesso a propriedade rural. Cumpre assinalar, ainda, que
estava o Programa Bdsico fundamentado no seguinte trinbmio operativo
(INCRA, 1985, p. 23): i) oferta de terras; ii) promocdo das condicdes de uso; iii)

organizacdo do trabalhador.
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Os segundos tipos de programa contemplados no | PNRA eram os
complementares: regularizacdo fundidria, colonizacdo e tributacdo da terra.
A readequacdo de instrumentos juridicos da regularizacdo fundidria visava
corrigir as distorcdes que foram causadas pelas fransferéncias irregulares de
dreas tituladas a terceiros. A colonizacdo era o segundo item do programa
inserido no eixo dos Programas Complementares. O objetivo conhecido da
colonizacdo era fazer com que o Poder Publico estimulasse a ocupacdo de
espacos vazios proporcionando as familias facilidades no entorno a suas
instalacdoes, e também tentava estabelecer proximidade com centros
agricolas e de servicos a serem demandados. Além disso, esse programa
pretendia restabelecer a tributacdo da terra, através de varias medidas que,
inclusive, permitissem o real e correto lancamento e cobranca do ITR, da Taxa
de Servicos Cadastrais e das Conftribuicoes Sindicais.

Quanto aos programas de apoio, com funcdes eminentemente
adjetivas e supletivas, representavam uma das vertentes responsdveis pela
viabilidade do processo, como o sdo os Programas de Cadastro Rural e de
Desenvolvimento de Recursos Humanos. Nesse sentido, as atividades de
cadastro deveriom, de acordo com o plano, serem redirecionadas
objetivando utilizar integralmente o Sistema Nacional de Cadastro Rural como
insfrumento de apoio a reforma agrdria. Quanto aos programas de Apoio
Juridico, de Desenvolvimento de Recursos Humanos e de Estudos e Pesquisas,
o Juridico exerceria a tarefa de democratizar o acesso aos servicos
institucionais para agqueles que quisessem defender seus interesses, ou seja, um
servico prestado pelo Estado ao meio rural, na busca de uma maior justica
social.

Diante de tudo isso, notamos que apesar das metas e estratégias de
acdo elaboradas no | PNRA, muitos, sendo quase todos, de seus objetivos ndo
foram alcancados, uma vez que o latifundio, o éxodo rural e a violéncia no
campo ainda sdo questdes atualmente presentes, depois de mais de 30 anos
de sua elaboracdo. Nesse sentido, o governo Sarney (1985-1989) apresentou-
se impermissivo a reestruturacdo agrdria que contemplava as diretrizes do

plano e as metas cumpridas ficaram aquém do resultado esperado. Com essa
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derrota do PNRA e com o desempenho timido no nUmero de familias
assentadas, outro momento seria necessdrio para garantir instrumentos para
viabilizar a reforma agrdria. Dai, surgiu, em 2003, o Il Plano Nacional de
Reforma Agrdria (Il PNRA).

O Il PNRA foi apresentado a sociedade por Lula, em 2003, cuja equipe
de elaboracdo foi coordenada por Plinio de Arruda Sampaio. Esse plano
procurou retomar a trajetéria anunciada pelo | PNRA, propondo “a promocdo
da viabilidade econdmica, da seguranca alimentar e nutricional, da
sustentabilidade ambiental para garantir o acesso aos direitos e a promocdo
da igualdade - objetivos integrados a uma perspectiva de desenvolvimento
territorial sustentavel” (INCRA, 2003, p. 15).

Entre as metas para 2003/2006, previa-se assentar 400 mil familias,
regularizar a posse de outras 500 mil, beneficiar outras 130 mil pelo Crédito
Fundidrio, além de recuperar a capacidade produtiva e a viabilidade
econdmica dos assentamentos jd instalados. Alem disso, o plano estimava em
2 milhdes o numero de novos postos permanentes de tfrabalho no setor
reformado, garantindo assisténcia técnica e extensdo rural, capacitacdo,
crédito e politicas de comercializacdo a todas as familias dessas dreas.

Os programas do Il PNRA condizem com o que propds o | PNRA, uma
vez que pretendiom também a criacdo e o desenvolvimento dos novos
assentamentos e a regularizacdo fundidria. Entretanto, a centralidade do
novo plano estava no instrumento de desapropriacdo por interesse social para
fins de reforma agrdria dos latifundios improdutivos, combinado com a
arrecadacdo de terras pUblicas e devolutas, a aquisicdo por meio do Decreto
433/1992, a regularizacdo fundidria e o crédito fundidrio.

Apss quase 20 anos, o Il Plano Nacional de Reforma Agrdria constitui-se
apenas em mais uma promessa de governo ndo cumprida. Apesar de
aumentar substantivamente os recursos para a desapropriacdo e de investir
na qualidade dos assentamentos, o Il PNRA ndo foi, de fato, priorizado. Diante
de tudo isso, vemos muito mais uma proximidade de politicas concernentes

ao capitalismo do que para com a questdo agrdria, pois, na maioria das
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vezes, a questdo agrdria € tratada como problema inexistente, ou em
decadéncia.

Assim, apesar de alguns resultados satisfatérios, resultantes das
tentativas do primeiro governo Lula, com o Il PNRA, de realizar uma reforma
agrdria massiva e capaz de dar inicio a reversdo da concentrada estrutura
fundidria brasileira, hoje, a estrutura fundidria ainda permanece concentrada.
Tal situacdo pode ser comprovada com base nos dados do Sistema Nacional
de Cadastro Rural (SNCR), do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agrdria (INCRA), e dos Censos Agropecudrios, realizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O préprio INCRA, por meio das
Estatisticas Cadastrais de 2010, detectou indicios de agravamento, nos Ulfimos
anos, do quadro de concentracdo da terra no Brasil.

Esse agravamento no indice de concenfracdo que tem se dado nos
Ultimos anos ndo estd relacionado a inexisténcia de propriedades para todos,
uma vez que ha indicios de aumento dos niveis de ociosidade das grandes
propriedades, o que poderia resultar na desapropriacdo dessas. Diante disso,
a elevacdo da concentracdo ndo € desencadeada pela auséncia de terras
para distribuicdo ou inexisténcia de politicas governamentais, mas sim por
uma série de outros fatores.

Dentre as motivacdes da concentracdo fundidria brasileira, encontra-
se a adocdo de um modelo econdmico que ndo compactua com a
distribuicdo de terras e o incentivo a agricultura familiar. Nesse modelo,
predomina o incentivo ao agronegdcio e todas as suas mazelas. O
agronegdcio, nesse contexto, se dd a partir de estratégias de negdcios no
setor agropecudrio, nas quais se procuram aperfeicoar lucros ao incrementar
investimentos em grandes empresas. Apesar da obtencdo de resultados
financeiros que Ihe sdo altamente favordveis, intensifica-se, por outro lado, a
exploracdo da terra e do homem e a concentracdo das riquezas.

Como se V&, apesar da inegdvel contribuicdo do agronegdcio para a
economia atual, esse gera varios problemas que tém sido enfrentados pelos
trabalhadores do campo. Como caracteristicas comuns a esse modelo,

podemos destacar, tal como expde Fernandes (2000), a expropriacdo, a
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expulsdo da terra, a intensificacdo da concentracdo fundidria e a migracdo
continua dos camponeses em busca de terras, que desencadearam as lutas
de resisténcia. Por este raciocinio, € possivel afimar que a elevada
concentracdo da terra reside na base estrutural do capitalismo que aqui se
desenvolve e no descumprimento das leis.

Nessa logica, o ndo cumprimento do que estd previsto na norma maior
também se apresenta como empecilho da distribuicdo igualitdria de terras.
De acordo com Stédile (2013, p. 89-20), mantém-se no Brasil “o anacronismo
das leis, normas e prdticas administrativas por meio do qual sédo admitidas
permissividades descabidas, como a possibilidade concreta do acesso sem
limites & propriedade fundidria, ainda que pesem vedacdes ou limites
presentes na ConstituicGo de 1988". Assim, como consequéncia da politica
capitalista atual, percebemos a concentracdo fundidria elevada, que estd no
cerne do problema de acesso a terra no Brasil.

Ainda hoje é evidente que hd um frequente movimento contrdrio @
mudanca agrdria, inclusive na seara juridica. Em 2021, propbs-se o Projeto de
Lei 510, uma derivacdo da Medida Proviséria (MP) 910/19, o qual busca alterar
substancialmente as normas relativas a reforma agrdria no Brasil. O PL 510/21
é, de acordo com o Senado Federal, uma proposta que dispde sobre a
regularizacdo fundidria das ocupacdes incidentes em terras situadas em dreas
da Unido. Busca-se, nesse sentido, modificar a data limite para que invasdes
de terras publicas sejam legalizadas (passando de 2011 para 2014) e permite
que grandes dreas (de até 2500 hectares) possam ser tituladas sem
necessidade de vistoria. Algumas dessas questdes tratadas no PL sdo vistas
com preocupacdo aos que lutam em prol da reestruturacdo fundidria e da
conservacdo ambiental, uma vez que endossam a prdatica da grilagem e
incentivam a ocupacdo de terras publicas e o desmatamento ilegal. Nesse
contexto, sabemos que € necessdrio avancar na regularizacdo de terras no
Brasil, mas de maneira correta e pelos motivos certos. Na sua forma atual, o PL
510/2021, além de ndo conftribuir para esses objetivos, permite indiretamente
que criminosos que se beneficiam com o desmatamento e a grilagem de

terras na Amazonia.
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E, portanto, no bojo do processo de expansdo desigual do trabalho
assalariacdo no campo, de expropriacdo e no dominante processo historico
da concentracdo fundidria do pais que se encontram a origem dos conflitos
e da luta pela terra no Brasil, que, por sua vez, contém uma marca histérica: a
violéncia. A luta sem trégua e sem fronteiras que fravam os movimentos sociaqis
de camponeses e tfrabalhadores do campo por um pedaco de chdo e contra
as multiplas formas de exploracdo de seu trabalho tem se ampliado. Dentre
esses movimentos sociais, destacamos a Comissdo Pastoral da Terra — CPT e o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST, que tém sido
considerados 0s mais expressivos movimentos de luta pela Reforma Agrdria no
Brasil. Cabe ressaltar que, tal como discute Fernandes (2000), as formas de luta
desses movimentos incluem as ocupacdes e a resisténcia na terra, os
acampamentos, as divulgacdoes de publicacdes populares, as negociacoes
para pressionar o INCRA e 0s governos estaduais.

Do ponto de vista juridico, as ocupacdes de terra realizadas pelos
movimentos sociais podem ser consideradas legitimas, uma vez que estes
lutam pelo cumprimento da funcdo social da propriedade, propondo, a partir
da ocupacdo de terras ociosas, assegurar que elas sejam destinadas o
trabalho e a sobrevivéncia humana. Esse movimento reivindicatério tem como
fundamentacdo um principio legal, escorado no que prescreve a lei: o direito
de ter acesso a terra e a erradicacdo da desigualdade social. Essa prescricdo
é dada tanto pela Constituicdo Federal (Art. 3, Art. 184 e seguintes), como pelo
Estatuto da Terra (Art. | e 2), reafirmado pela Lei Complementarn®76/93 e pela
Lei n° 8.629/ 93. Desse modo, o direito a reivindicacdo configura-se com o um
direito coletivo, j&d que, nesse caso, visa o cumprimento das leis, sobretudo da
Carta Magna.

Consequentemente, sabemos que, embora tenha ocorrido a
implantacdo de politicas publicas em prol da Reforma Agrdria no pais, a
exemplo do | e ll PNRA, a abissal concentracdo da propriedade da terra ainda
persiste na nossa realidade fundidria do campo e que, além disso, conforme
traz Stédile (2013, p. 15), “é base das relacdes sociais injustas no meio rural

brasileiro”.
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3 CONCLUSAO

Conforme preconizado no decorrer deste estudo, pretendemos, nesta
pesquisa, discutir a questdo agrdria tendo em vista suas dimensdes sociais,
politicas e juridicas, uma vez que essa se relaciona, fundamentalmente, a
inUmeras questoes. Associa-se ¢ concentracdo da estrutura fundidria, aos
processos de expropriacdo e expulsdo dos trabalhadores rurais, a luta pela
terra, 4 violéncia contra os trabalhadores, aos modelos de desenvolvimento
da agropecudria e seus padroes tecnologicos, as politicas agricolas e ao
mercado, a qualidade de vida e a dignidade humana.

Quanto a dimensdo politica, notamos que as medidas realizadas no
decorrer da histéria deram primazia aos interesses do Estado e de uma minoria
detentora do poder, os latifundidrios. Entretanto, algumas politicas discutidas
no decorrer deste estudo, como os Planos Nacionais de Reforma Agrdria,
puderam ser consideradas um enorme avanco em direcdo ¢ reforma agrdria
no Brasil. No entanto, apesar de buscarem beneficios para os tfrabalhadores
rurais, muitas vezes, ndo foram cumpridas de forma satisfatoria.

No gque tange a dimensdo juridica da questdo agrdria, percebemos que
a legislacdo nos oferece aparatos suficientes em prol da efetivacdo da
reforma agrdria. Para tanto, a aplicacdo efetiva da Constituicdo Federal, bem
como do principio da funcdo social da terra, proporcionaria, de fato, a Justica
Agrdria. Deve-se sustentar, em vias de conclusdo, que o objetivo da instituicdo
da Justica Agrdria é a efetivacdo de principios fundamentais como a
cidadania e a dignidade da pessoa humana.

Acerca da seara social, da qual também tratou este artigo,
percebemos que a ndo redlizacdo da reforma agrdria tem gerado
desigualdades sociais ndo somente no que diz respeito ao acesso a terra, mas
também a muitos outros direitos. Portanto, como se vé, os trabalhadores sdo
sujeitos sociais que contestam ndo somente seu direito d terra, mas também

uma sociedade altamente desigual.
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Diante das hipoteses anteriormente formuladas, nofamos a
confirmacdo da principal suposicdo inicial do estudo: a de que
provavelmente as terras no Brasil pareceriom concentradas. Além dessa
constatacdo, podemos atestar tfambém que a concentracdo fundidria
brasileira ainda € bastante elevada. Nesse sentido, um dos desafios criticos
para o Brasil contemporéneo € superar suas mazelas histdricas e atuais, como
os padroes de exclusdo social, qgue tém ampliado o acesso ds riquezas € meios

de vida a alguns e restringido esse acesso a outros.
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