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DEBATES

PNRA: INTENGOES E POSSIBILIDADES

'RONALDQ COUTINHO GARCIA
' INTRODUGAO

Este texto nfo visa a insengio nem a imparcialidade. Dificilmente consegue-se
tal postura quando se trata da reforma agréria. O tema &, por sua natureza, polémico,
apaixonante. Tentar tirar a emogfo ou desideologizar a discussio a seu respeito € que-
rer ndo fazé-la ou mascarar propésitos inconfessdveis. Pior ainda: é dizer gue & possfvel
fazé-la de forma peutra, asséptica, pois isto & burla, Por conta disto, o que vem a seguir
€ um misto de andlise ¢ depoimento. E uma andlise com partido tomade. a0 lade dos que
entendem a reforma agriria necessdria, dos que a véem como um instrymento de justi-
¢a social, um requisito para a democracia, uma alavanca para a modernizacho ¢ o de-
senvolvimento do pafs, ' C _ :

'E um depoimento informado pela passagem que tive na diretoria do INCRA, du-
rante as gestdes de Dante de Oliveira, no MIRAD, e Ruben lgenfritz da Silva, no-IN-
CRA. Procurei expor minha visio de reforma agréria, de suas possibilidades no Brasil
de hoje. Fiz um comentdric mais demorado sobre o PNRA ¢ sua execugéo. Por dltimo.
externei algumas opiniBes a propésito dos acontecimentos referentes 2 extingfio do
INCRA e 3s mudangas legais introduzidas pelo Decreto 2.363. Uma observagdio: conti-
nuo chamando o ex-INCRA de INCRA, porque no sei o que existe no seu Iugar.

REFORMA AGRARIA, MUDANGA SOCIAL E DEMOCRACIA

A reforma agréria ¢ mudanga, transformago, conflito de interesses, tensdes so-
ciais, Em todos 0s pafses onde ela aconteceu, foi no bojo de mudangas séeio-polftico-
econdmicas mais ou menos amplas. Quando os pafses conhecem revolugdes ou mudan-
¢as de regime, a reforma agréria pode ser radical, profunda, massiva. Quando & mu-
dangas sécio-polfticas sfio parciais, ela & proporcional, podendo ir um pouco além-ou fi-
car alguma coisa aquém, dependenda do poder espectfico das forgas sociais que lhe dao
suporte. Na auséncia de transformagdes polfticas e sociais de vulto, os intentos de re-
forma agréria acabam por mostrar frutos modestos.

Seja como for, a reforma agrdria € sempre o resultado do embate entre forgas
( sociais, econdmicas ¢ polfticas antagdnicas. Sua execughio, independente de ritmo e.
profundidadé, Tepresenta a derrota (ainda. que parcial) das forcas aglutinadas eml‘tomo
da grande propriedade fundidria, tradicional ou modernizada. : :

y Reforma agréria € redistribuigio de riqueza, renda ¢ poder. Sendo a terra um. -
meio de produgdo fundamental e ndo reprodutfvel pelo trabalho humano, sua monopo- (ﬂ
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lizagéio confere poder econbmico, polftico e social, A terra € riqueza por ser base para
produzir riquezas ¢ rendas, Sua propriedade pode ser condicBo para o estabelecimento
de relaghes de dominaglo e exploragao entre classes sociais. Por outro lado, pode ser,
também, condigdo de libertagfio do trabalhador, quando pertence a quem nela trabalha.

Muita terra em méios de poucos nio € alge democritico, Principalmente se se
considera que a terra € um bem da natureza, tal como a dgua e o ar. Mas a terra € meio
de produgéio, permite a realizagio do trabalho, a criagdo de riquezas. Portanto, a terra
deve produzir, sendo isto am imperativo social. A apropriacio concentrada da terra é
algo socialmente injusto. A apropriagio especulativa, sem fins produtivos, € dupla-
mente injusta. Do ponto de vista da economia nacional, terra improdutiva € sin8nimo
de desemprego, migragoes, pobreza, inflagao, compressio do mercado interno para a
indlstna e servicos. Para a sociedade em seu conjunto, terra sem culivo € com pro-
priedade concentrada € violéncia urbana e rural éa mvmbxhzagao das cidades, € misé-
ria, € a impossibilidade de democracia.

Todavia, existem interesses poderosos que se estabeleccm ¢ usufruem uma es-
trutura fundidria injusta e ineficiente. Os donos de terra, produtores ou especuladores,
ndo querem ver mudada sua condicfo. Eles tém poder econdmico ¢ polftico. Tém in-
fluéncia sobre governantes, parlamentares e jufzes. No raramente dispdem de forga
armada. Tais interesses sdo sempre contrariados em qualquer reforma agrdria, O infcio
de um processo reformista significa a redugio dos poderes destes setores. Uma refor-
ma agrdria profunda pode redundar na prépria destruicio destes interesses. Por isto
eles reagem. Néo querem mudangas, que nfo sdo apenas na estrutura fundidria, mas al-
cangam, necessariamente, a estrutura de poder polftico, social e econdmico. Por isso a
reforma agrdria ¢ mudanga e por isso ela envolve crises, conflitos ¢ até violéncia. ()

Reforma agriria é uma agio que discrimina um setor da sociedade a favor de
outro, Mas € uma polftica feita para a2 maioria'da populagfio. Diretamente, so benefi-
cidrios da reforma agréria os trabalhadores sem-terra, os com pouca terra (assalariados
rurais, parceiros, arrendatdrios, posseiros ¢ minifundidrios) e os trabalhadores urba-
nos. Estes pela redugfio das migragdes, enxugando o exército de reserva e criando con-
digbes para aumentos de saldrios, pela maior oferta de bens alimentares e pela diminui-
gao relativa dos pregos agricolas, ocasionada pela desvalorizagao do prego € da renda
da terra. Indiretamente, ganham com a reforma agrdria todos os setores produtores de
bens & servigos, pois com ela tem-se Uma considerdvel ampliagio do mercado interno
(InSUifios agiicolas, bens de consumo, coNsirugao civil, servigos de armazenagem, s~

_guro, comercializaglo, transporte, comunicagio),

Mas quem também ganha com a reforma agréria é a democracia. Nio € possfvel
construir uma nagio democritica sobre uma base de desigualdades sociais extremas.
Um pafs cuja populagiio é constitufda de néo-cidaddos, individuos que vivem sem mi-
nimos direitos, ndo serd um pais democritico. A reforma agréria ndo sé democratiza o
acesso A terra como cria condigdes objetivas para que milhfes de homens do campo al-
cancem 2 cidadania, pelo trabalho continuado e seguro, pela melhoria de renda e condi-
¢Oes de vida, pelo acesso 2 safide, educacfo, informagbes.

A reforma agrdria, ao desencadear mudangas sociais, econdmicas e polfticas no
meio rural, promove 2 redugdio das diferengas entre classes sociais, requisitos para a
constituigiio de um crescimento econdmico sustentado e para uma sociedade democré-
tica e politicamente estdvel. Por isso, a reforma agréria € um processo que, a médio
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prazo, proporciona estabilidade social ao pafs, além de reduzir, de imediato, as tenses
e conflitos pela posse da terra (Caso sua execugio 56 der d6 Torma ampla e rdpida, do
contrdrio as forcas Giie §& he 0] T INCT :

vistas a obstar a sua marcha).

- Por ser mudanga e promover mudangas, a reforma agréria € o resultado de mu-
dangas na correlaglio de forgas polfticas e sociais envolvidas na questdo agrdria. Para
que acontega, € necessdrio que os interesses pré-reforma consigam acumular maior po-
der do que aqueles que lhe sfo contrérios, Quanto mais vigorosa a conjung#io politica e
social pré-reforma, mais amplo, profundo e répido serd o processo de reforma agréria,
Inversamente, o contrério, o -

Assim, a reforma agrdria & aquilo que, histérica e politicamentz, € possfvel. Sen-
do uma das mais concretas manifestagées da luta de classes, € um processo ciijos resul-
tados s&o imprevisfveis. N&o € apenas um programa de governo, com metas ¢ prazos, B
uma disputa, na qual os ganhos & as perdas sé contatn & cada momento, refor¢ando ou
reduzindo as possibilidades de vit6rias (parciais) nas etapas seguintes, Seu percurso & o
mesmo do da democracia, da: ampliagio da’autonomiia popular, N&o & uma estrada li-
near. Nela existem curvas,- obstsculos e até recios. Nem por isso serd interrompida a
caminhada a cada tropego, fois 4rdus’'éa marcha do progresso social,

DE SUBVERSIVA A PROGRAMA DE GOVERNO

A reforma agrédtia € uma aspiragéio antiga do povo brasileiro. De forma explfcita
ou n¥o, ela estd presente em todas as principais manifestagbes da vontade popular, Em
alguns momentos da nossa histéria chega a aparecer entre as reivindicac8es centrais de
expressivos movimentos sociais ¢ polfticos. Todos os partidos politicos se referem de
alguma forma a ela. H4, entre vastos segmentos da sociedade, consciéncia de sua im-
portiincia e até necessidade, Todavia isto nfo a tornou concreta por longo tempo, Os
interesses que se opunham 2 sua realizagdo eram mais fortes,

O fato de ter a reforma agrdria sido proposta derrotada em alguns momentos
hist6ricos nfio a fez desnecessdria, Apenas indicou a impossibilidade polftica de sua
execucéo na ocasifo, Mas ela sempre ressurgia como bandeira, indicando que a questiio
agréria brasileira ainda haveria de ser enfrentada. Era algo importante, tinha que ser
resolvida e em favor dos interesses populares. 6 que estes nfo acumulavam forgas su-
ficientes para tanto.

Burante a Campanha das Diretas a ref; pma agréria voltou 3 tona, E com razio.

modernizago conservadorg da_agrj

terra ¢ da renda aumentou, as migraces ﬂcanga;mﬁgi_g’jgeordes, 08 problel
aecentes g ||]-.."l:‘ 5 A

adeira guerra civil,

A inédita mobilizacfio populat por diretas-j4 mostrava que qualquer novo gover-
no tinha que considerar as reivindicages das classes trabalhadoras. A derrota da
emenda Dante de Oliveira ¢ a alternativa da candidatura indireta de Tancredo Neves
fizeram com que o projeto polftico que se desenhava tivesse forte contetido (em nfvel
de discurso) popular. :

A eleighio indireta de Tancredo Neves tornou claro que grande esforgo haveria de
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ser feito para alcangar a legitimidade ndo conferida através das urnas. Para tanto nada
mais apropriado do que transformar em compromisso de governo as bandeiras hastea-
das durante as diretas-jd e a-campanha eleitoral indireta. E assim a reforma agréria ga-
nha status de polftica oficial, deixando de ser uma sina maldita.

No entanto, h4 que se recorrer a uma lente de aumento ¢ verificar, no detalbe,
como se deu esta transformagfo, Havia de fato uma intensa e ampla pressio sécio-po-
lftica pela reforma agrdria? Estavam os trabathadores rurais organizados ¢ mobiliza-
dos? O movimento sindical urbano colocava a reforma agrdria como algo verdadeira-

W\M s partidos politicos comprometidos com a l.ransugl' 80
democrdtica empenhavam-se por sua realizacao? As massas urbanas, que deram
¢ ¥GTiime 25 campanhas pelas diretas ¢ de Tancredo, punham ntensidade na cobranca™

pel refg:ma agrdria, ou o tema apenas surgiu em faixas e cartazes de alguns militantes
esclar rosos?

As respostas ndo sio faceis. Mas as evxdéncxas ndo favorecem cpgoes pelo SIM.
A desmobilizagio popular -pode ter sido arquitetada por forgas mais poderosas, inte-
ressadas na nio-realizagiio de mudangas profundas. Na transi¢io negociada por cima, a
movimentaclo de massas d4 cacife aos negociadores da elite, quando o5 setores popu-
lares nifio conseguem fazer se representar diretamente no momento das decisGes polfti-
cas substantivas.

Tancredo Neves se comprometeu em realizar a reforma agrdria. Estadista que
era, possufa perspectiva histdrica e abrangéncia de visdo, estruturadas de acordo com
os interesses objetivos da classe social a qual representava. Sabia de sua necessidade
para reduzir tensdes e melhor administrar a crise social. Sabia também que nfo seria
possfvel consolidar a democracia num pais marcado por inigilidades. Desigualdades so-
ciais extremas nfo permitem ¢ surgimento de cidadfos, base constitutiva da democra-
cia. A Nova Repftiblica haveria de ser uma era de mudangas sociais para legitimar o go-
vernante e para dar estabilidade ao pafs, Nio havia outra alternativa, do contrdrio vin-
gariam a convulso, 0 aventureirismo, a barbdrie.'

Foi neste quadro que a reforma agrdria deixou de ser algo subversivo e se
transformou em programa governamental. Criou-se 0 MIRAD ¢ o Estatuto da Terra
foi tirado das gavetas.

A GESTAGAO DO PNRA

A ctiagio do MIRAD j4 confere algumas peculiaridades & reforma agrdria que
comegava a Ser ensaiada. Ap6s mais de duas décadas de ditadura, o aparelho do estado
estava moldado ao estilo autoritdrio e centralizador de administragfo. Durante o go-
verno Figueiredo, este estilo foi levado ao limite, com extrema centralizagio das deci-
sbes dentro do prdprio governo, O agravamento da crise, no infcio dos anos 80, fez
com que o curto prazo e o casufsmo passassem a imperar. Com isto assiste-se 2 répida.
deterioragfio da administragfio pdblica, com segmentacio das competéncias, brutal re-
dugdo da capacidade de coordenar e uma quase aboligio do planejamento.

O novo governo njo deu maior importéincia a esse quadro. As composigdes €.

e

1 Que hoje voltam a ameagar a sociedade brasileira, justamente pela nfo realizagiio das mudangas

168 Cad, Dif. Tecnol., Brasflia, 5(1/3):165- 185, janJ/dez. 1988



DEBATES

" aliangas polfticas que o viabilizaram conmwﬂﬂmengendm
verdadeiro retalhamento da administracio pliblica federal entre os partidos, facgdes, If~
deres, cada qual querendo ocupar maior espago na méquina,

A criagéio de mais ministérios facilitava composigbes, mas agugava o fisiologismo
e o clientelismo. Um outro efeito danoso era o aprofundamento da setorializagio admi-
nistrativa, dificultando uma agio convergente do conjunto do £OVerno, a0 mesmo tem-
Po que tornava mais dificil a tarefa de coordenagdo (que ficou quase impossivel apds a
morte de Tancredo, pois ele detiriba autoridade, legitimidade ¢ experiéncia executiva,
além de uma compreensio abrangente da problemitica nacional, e possufa um projeto
para a nagfio, ainda que ndo totalmente explicito).”

Em tal contexto, a criagio do MIRAD, subordinando apenag o INCRA, nfio.se

apresenta como a melhor configuragio paraima estrutura que deve realizar a reforma )
agréria, um processo complexo que exige a intetferdncia combinada de diversos rgdos
PUBlicos TeSpONSAVEIS DT ACHES WWHW@ riagho do MIRADse-
| liss de governa, Objetiva
¢ administrativamente nao The € copferida priorgte. Politicamente, fica dificil fiobili-
zar toda a estrutura de governo para auxiliar na implementagio da reforma agrdria,
pois um ministro € jgual a outro ministro, Se 0 governo & uma frente, seus integrantes
podem nio ter -os mesmos projetos ou concordar em todos os aspectos. Foi o que
aconteceu. : : :

Do ponto de vista polftico e administrativo, o arranio insti ional majs apropria-
do,teria sido levar a responsabilidade da reforma agrdria dirctamente para a Presidéncia
da Reptblica. Assim, externava-se a prioridade e criavam-se as condigdes operacionais
¢ de mobilizacio interinstitucional que a tarefa requer. A criagéo do Ministério, vincu-
lando a ele um dnico 6rgéo, com atribuigdes apenas no setor fundidrio, restringiu, des-
de o infcio, o comprometimento efetivo do conjunto do governo, independente das
intenges dos dirigentes e corpo técnico das diversas entidades governamentais.

+ Se pelo lado polftico ¢ administrativo a reforma agréria tem um fnicio PoUCo sa-
tisfatério, nio ser4 diferente nos aspectos jurfdico-legais. O Estatuto da Terra (e legis-
lagio complementar e acesséria) contém algumas disposicdes. consideradas bastante
progressistas, mas, no todo, € um primor tecnoburocrdtico, produzido ao longo do re-
gime autoritdrio, R '

Se se executasse todo o ritual previsto neste diploma legal, 0 processo de desa-
propriacio de uma gleba ¢ de assentamento de trabathadores: rurais demandaria anos.
H4 também as prescrigSes relativas aos planos: o plano nacional de reforma agréria e os
planos regionais, um para cada-unidade.da foderagfo. Tais planos, segundo determina a
ki, devem ser elaborados: num: nfvel e detalhes. impressionante: exigem-se estudos
profundos sobre dinfmica populacienal, diagndsticos scio-econémicos, andlise da base
de recursos naturais, aptidio agropecudria, Devem conter metas, prazos e custos dire-
tos ¢ indiretos. Ou seja, a reforma agréria & tratada como um prejeto rodovidrio ou um
programa de construgio de escolas, ou um plano de desenvolvimento agricola conven-
cional, :

{ O primeiro PNRA néo tentou sair desta camisa-de-forga tecnicista. Foi elabora-

\ da uma primeira proposta para discussfo, tornada péblica por ocasifio do IV Congresso
2 Nio se trata de apologia, mas sim do reconhecimento de que, diferentemente do seu vice, Tancre-
do era mais competente e preparado para ¢ cargo € 0 momento.
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trabalhadores entenderam a proposta acanhada, Os proprietdrios de terra (latifundié-~
rios, empresdrios rurais e urbanos) torpedearam-na, Era previsfvel, mas os sctores go-
vernamentais responsdveis pela elaboragio da proposta aceitaram as provocagdes par-
tidas das forgas anti-reforma ¢ permitiram que os debates se encaminhassem para o
campo doutrinério, conduzidos pelos interesses contrariados. Q desgaste foi grande, pa

}\de Trabalhadores Rurais, em maio de 1985. As reagGes foram intensas e variadas. Os

medida em que o5 tra bahadores € as forcas ]It[cas |;: 140 £5(aYain mob' j=
zadme IS il ' 06 PACR. J00. TG te BS ue Q00 A &8 AR
mob 'u om . rapid s conseguia mﬂ_‘l‘car '.~‘ nto s esferas deci-
s6fias do governo federal. I&MW -
 ges trabalhadoras,

O resultado € que ao ser aprovado o primeiro PNRA, por decreto do presidente
da Repiiblica de 10.10.85, ficou visfvel um certo recuo, comparagio coin a proposta
divulgada em maio,

As primeiras baixas aconteceram: o presidente do INCRA, Dr. José Gomes da
Sllva, demitiu-se, denuncmndo o retrocesso. Todavia o retmoesso era formal indicava

_aha % &5 nioeraaetapademmva,quemndahavenadevucomaexecugaoefe-
tNrt!as desapropriagdes ¢ assentamentos. Seja como for, ocorrew um certo deséinimo
entre as correntes reformistas, enquanto a reago avangava, Foi criada a UDR, 7

Com a aprovagtio do PNRA foram oficializadas as seguintes metas para o pafs:

1985786 1987 1988 1989 Total

Desapropriagiio (1.000 ha) 4.620 9240  13.860 15370 43.000
Assentamento (1,000 famflias) 150 300 450 500 1.400

AS POSSIBILIDADES DE EXECUGAO

a) O Aparato juridico-legal

Tentar iniciar a reforma agréria sob o amparo da legalidade herdada da ditadura,
talvez nfo tenha sido uma boa estratégia. Evidentemente, € muito mais diffcil ter clare-
‘za e evitar equfvocos no calor da luta, ainda mais quando nfo se dispds de tempo ¢
meios suficientes para prepard-la, Mas a andlise cX-post mnst:m que este infcio nfio foi

dos melhores.Eraneoessénowrpromowdouma i

sua unplemcntagﬁo pﬂd&m ser oompensado por uma intensificagio das agles emer-
genciais nas dreas de conflito e por facilidades no futuro,

Mas niio foi assim que acontecen. O PNRA foi elaborado segundo os ditames da
‘ ditadura. Enquanto ele era preparado, nfio foi dada a devida atengio aos aspectos ope-
racumals, ou seja, de como ¢ com:  quem executd-lo. O INCRA, o érgéo diretamente
responsdvel pela realizagio do plano, estava sob uma diregfio cujos integrantes, como
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na maioria das entidades federais, nfio possufam as mesmas prioridades, compromissos
e posicdo politica. Seu corpo de servidores nfio estava sendo reciclado {uma necessida-
de, como se verd), os meios materiais ¢ técnicos nfo eram renovados, nem devidamente
supridos,

A legislagdo agréria vigente — na Constituigio, Estatuto da Terra, em leis ¢ de-
cretos — ndo oferece condigdes para execytar uma reforma agrdria ampla e rdpida, pois
¢ diibia, pouco clara, dando extensa. margem para interpretagdes e contestagbes, possi-
bilitando interposicio de agdes protelatérias. Ao lado de uma lei pouco favordvel,
existe um poder judicirio moroso, funcionalmente precdrio e conservador, nio raro
retrgrado, em suas decisdes. : ’

Para uma idéia mais concreta destas dificuldades, eis o que implica um processo
de desapropriagio: )

a) O im6vel deve sofrer uma vistoria local para atualizacfio dos dados cadastrais,

b) Forma-se um processo, com justificativas detalhadas, que & submetido 2 Co-

missfio Agrdria (trés representantes dos trabalhadores, trés dos proprietdrios,
um de entidade de ensino superior na frea de ciéncias agrérias, um da secre-
taria estadual de Agricultura € um do INCRA), que pode solicitar informa-
¢des adicionais, ensejando nova vistoria,

©) O processo € enviado para ¢ INCRA em Brasflia, recebendo acréscimo, re-
visbes; prepara-se, entfio, a exposigho de motivos (EM) e o decreto presiden-
cial. - .

d) Submetido ao ministro da Reforma Agriéria, este, se de acordo, encaminha a
EM ao presidente da Reptiblica.

€) Viade regra, a EMe a proposta de decreto sfio analisadas, inclusive no as-
pecto politico, pelo Gabinete Civil e Consultoria Geral da Repiblica, podendo
sofrer vetos.

f) Assinado o decreto pelo presidente, fica declarado como de interesse social
para fins de reforma agrdria o referido imével, devendo o ato ser publicado
no Didrio Oficial (o que, 3s vezes, demora um longo e inexplicdvel tempo). |

8) O processo € devolvido ao INCRA, que deve providenciar o ajuizamento da
agho expropriatétia contra o proprietdrio do imével. Este € um passo demora-
do e dificil, por conta das insuficiéncias quantitativas e qualitativas da Procu-
radoria do INCRA e da Justiga. S6 se concretiza quando o processo € desti-
nado, formalmente, a algum juiz federal, o que pode demandar meses. Aqui
ocorre a maioria das agBes contestatrias por parte dos expropriados, ainda
que elas possam se dar em diversas outras etapas, AgBes preventivas buscam
evitar as vistorias, outras contestam o decreto presidencial, algumas tentam
impedir o ajuizamento da aglo de desapropriagfio. E importante ressaltar que
tudo isto ocorre porque a lei contém inimeras ambigtidades, o que possibilita
nio 36 um processo extremamente burocratizado como abre €s5pagos para

- miltiplas interpretagbes sobre aspectos importantes. Isto oferece oportuni-
dades para que agdes judiciais sejam interpostas contra a medida governa-
mental,

h) Ajuizada a agdo expropriatéria contra o proprietério do imével declarado do
interesse social, inicia-se uma fase, cuja duragho temporal néo & previsivel, até
que seja concedida imisséo de posse do im$vel para o INCRA, $& assim &
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possivel destind-lo a um projeto de assentamento. Conseguir imissfio de posse
€ o ponto crucial do processo, no qual intervém fatores diversos, como a ca-
pacidade operacional e/ou eficiéncia de Procuradoria Regional do INCRA no
estado onde ocorre a acho, volume de trabalho e estrutura da Vara Federal,
boa vontade e tendéncia do juiz, grau de organizagdo dos proprietdrios.
Como se vé, ndo € o que pode ser considerado wm processo expedito e adequado
A realizac@o de uma reforma agréria répida e massiva.

b) Estrutura operacional

O PNRA e o decreto que o aprova dispéem que o INCRA sers o executor do
plano, Do ponto de vista formal, nfio poderia ser diferente, j4 que nio havia sido orga-
nizada wma estrutura mais apropriada, em termos institucionais ¢ operacionais, 2
imensa tarefa. Afinal, desapropriar 43 milhdes de hectares e assentar 1,4 milhfio de fa-
milias, em pouco mais de quatro anos, era algo descomunal para a experiéncia até entfo
acumulada pelo INCRA, bem como para a sua capacidade nominal de trabatho, N#o
pode ser esquecido que tais metas referenciam-se apenas ao Programa Bdsico do
PNRA, havendo ginda o Programa Complementar, voltado para as atividades de colo-
nizacdo, regularizagdo fundidria e tributagio mral e o Programa de Apoio com as ativi-
dades de implantagio e manutengio do cadastro rural (composto de quatro cadastros
especificos; de imGveis rurais; de proprietdrios e detentores de iméveis rurais; de ar-
rendatdrios e parceiros; de terras piiblicas), apoio jurfdico s entidades de trabalhadores,
desenvolvimento de recursos humanos, estudos e pesquisas agrérias.

O Programa Bdsico era a prioridade, mas sem prejufzo dos outros programas,
nos quais, historicamente, concentravam-se a experiéncia e as atividades do INCRA.

Para se ter uma idéia do que isto significava, alguns ntmeros sac reveladores:
durante os 21 anos de autoritarismo foram desapropriados 203 imdveis (a maioria na
regifio Norte onde € mais f4cil), enquanto que para atingir as metas do Programa Bisi-
co, deveriam ser desapropriados (e conceder imissio de posse), em média, seis im§veis
por dia, com cerca de 5.000 ha cada um deles.

Eis o0 desempenho médio difrio para atingir as metas do PNRA:

1986 1987 1988 1989  86/89%

Desapropriagéo (ha) 12.800 25.660 38500 42,700 29.452
Assentamento (famflias) 416 932 1250 1390 959

De 1960 até 1985, mesmo nfo havendo dados confidveis a respeito, devem ter
sido assentadas, em projetos de colonizagho e assentamento r4pido (sendo que estes niio
merecem o nome que tém, pois os parceiros eram jogados sobre um pedago de terra,
sem infra-estrutura, apoio social, crédito ou qualquer outro beneffcio), umas 200,000
famflias, Ou seja, 0 que ndo se fez, ou se fez mal, em 25 anos, deveria ser feito, de inf-
€io, em pouco mais de um ano, passando depois a ser realizado em meses,
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Aqui vale um paréntese para uma discussfio sobre a quantificagio € o cronogra-
ma das metas do PNRA. Outra vez merece o reparo de que & mais ficil identificar pro-
blemas apls o seu surgimento do que prevé-los com grande antecipagfio. De qualquer
forma, bastaria olhar para o passado ¢ avaliar a estrutura operacional existente para
concluir que, ao se estipular.metas, foi gerado um efeito, no mfnimo, contraditério. Por
um lado, criou-se um elemento preciso-de cobranga para que os trabalhadores rurais
pudessem acompanhar a. implementagéio do plano. Por .outro, dada a sua programagfio
algo idealista, ou estrategicamente ingénua (em fungiio dos antecedentes institucionais,
polfticos e operacionais), as metas, ou o seu inevitéivel nfo-cumprimento nos primeiros
anos, levariam a frustragbes ¢ att‘. @ desfinimos entre os beneﬁmimos potencms ¢ alin-
dos da reforma agrdria. -

Em nenhum pafs onde houve reforma agnina ela fm detalhadamenue planejada,
como néio 0 € qualquer outro processo de mudanga social em profundidade, E pouco
crivel que o Brasil viesse a ser excegio, tendo em vista a persisténcia do viés tecnicista
na montagem de polftica de reforma agréria, durante os 21 anos da ditadura, nos quais
proliferatam os planos ¢ programas, quase sempre de impactos e nfio campridos, o que
acabou por fundamentar um certo tipc de entendimento coletivo a respeito das possibi-
lidades e formas de elaborar ¢ executar politicas piiblicas. O autoritarismo também aju-
dou a moldar a copcepgio de que mudangas ocorrem mais por conta da aglio do gover-
no do que por vontade da sociedade. A a0 governo e exclusivamente a ele € atri-
buida a responsabilidade pela reforma z%in, a0 invés de se ver o governo como um
instrumento viabilizador da vontade da
Iftica ativa.

Voitando s metas do PNRA, mais apropriado teria sido nfo t&-las, substituindo-
as por um fluxo-volumoso e fidedigno de informagbes para a sociedade, sobre 0 anda-
.mento do processo, assim como tornando-o o mais visfvel e aberto A participagio das
forgas populares. Se isto fosse diffcil, era preferfvel que as metas fossem as menores
possfveis para 0s primeiros anos (0. m4ximo em termos de capacidade executiva dos 6r-
gréos responsdveis), deixando-se niimeros maiores para os fltimos anos do plano,
quando se poderia disper de mais recursos, experiéncia, respaldo.

Fechando o paréntese, voliemos 3 estrutura operacional para a reforma agrdria
que, objetiva e efetivamente, se limita a0 INCRA.

O INCRA € uma instituico criada durante a ditadura (1970, pela fusfio do Ins-
tituto Brasileiro de Reforma Agrdria (IBRA), com o Instituto Nacional de Desenvol-
vimento Agrério (INDA), apds depurados, ambos, dos seus melhores ¢ mais compro-
‘metidos quadros técnicos, Os expurgos de servidores politicamente atuantes e identifi-
cados com a causa da reforma agrédria continuaram por longo tempo.’

O INCRA nio chegou a se envolver com nenhum projeto de reforma agréria até
o PNRA. Antes, dedicava-se 3 colonizago, & tributagfio e, principalmente, 3 regulari-
zagio fundidria. Nenhuma destas atividades alcancou niveis de eficiéncia e eficicia que
legitimassem a atuagdo do 6rgéo. Pelo contrdrio, 0s projetos de colonizagBo sfio exem-
plares pelo autoritarismo com que eram conduzidos, desrespeito ac meio ambiente,
descontrole e malversagdo no uso de recursos financeiros e materiais, prética sistemdti-

oria da sociedade, se esta tem presenca po-

3 De margo de 1985 ao final de 1987 jé haviam sido anistiados e reincorporados ao quadro do
INCRA 162 servidores, sendo que, destes, 87 o foram na gestio de Ruben Tgenfritz da Silva
(06.086 2 07.87).
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ca do clientelismo. Na maioria dos projetos, nfio mais residem os beneficidrios originais,
houve répida reconcentrago fundidria, os nfveis de produtividade sfio baixos, nio hd
constatdvel elevagio na quahdade de vida. O tempe médio para emancipagic dos pro-
jetos € de 17 anos, ou seja, durante todo este prazo, 0 INCRA mantinha uma estrutura
pesada em termos de pessoal, instalacGes, equipamentos, bancando o custeio de toda
assisténcia (médico~hospitalar, escolas, armazéns) aos colonos, administrando nficleos
urbanos (que quase sempre séio verdadeiras cidades, e com freqiiéncia formalmente se
tormam cidades). E tudo isto sem que tenham sido mensurados e controlados os custos
dos projetos. Néo € evidente que tais gastos tenham se convertido em beneficios para
o0s trabalhadores sem terra que deveriam ser o piblico desta agéo.

As antigas administragbes do INCRA se beneficiavam do processo. Obras vul-

tosas e intermindveis geram toda sorte de comissSes, trafico de influéncias. Residindo
por longo tempo nas dreas dos projetos, os seus responséveis acabavam por criar inte-
resses no local: adquiriam terras, formavam fazendas, casavam-se com filhas de pes-
soas influentes, administravam recursos volumosos, manejavam instrumentos impor-
tantes e que conferiam poder junto A comunidade. Contam-se As dezenas os adminis-
tradores de projetos e superintendentes regionais que se elegeram prefeitos, deputados
estaduais ¢ federais e senadores, dando uma medida de quéo funcional era o processo
para os interesses pessoais de servidores que muito pouco-tém de-piiblico,
- Durante o governo Figueiredo, na gestfio de Paulo Yokota, o0 INCRA promo-
veu uma polftica que pode ser considerada criminosa. Sob a bandeira de fazer uma re-
forma agréria pacffica, pela qual se pretendia dar terra (principalmente através de re-
gularizagio fundidria) a um milhdio de famflias, criou-se o famigerado Projeto de As-
sentamento Répido (PAR). Neste projeto, uma gleba era demarcada em lotes familia-
res, quase sempre de baixa fertilidade natural, 3s vezes sem 4gua, construfa-se uma es-
trada de penetragfio por onde um caminhfio descarregava ‘“colonos” com suas poucas
ferramentas manuais ¢ sementes de qualidade duvidosa. A partir deste momento o
“colono” se metamorfoseava em mais uma estatfstica para as metas do programa de 1
milhfio de Htulos da dupla Figueiredo-Yokota. Nunca mais viram o INCRA, a nfio ser
1o novo governo, quando este tomou conhecimento da imensa e maldita heranca deixa-
da pela ditadura. Em estado calamitoso existiam 46 PARs, onde sobreviviam, a duras
penas, mais de 30 mil famflias.

Na drea de tributagio, o quadro nfio era muito distinto, O cadastro de iméveis,
que lhe serve de base, padecia de defici€ncias: apenas trés cadastramentos haviam sido
feitos desde a aprovagfio do Estatuto da Terra (o de 1967 ¢ os recadastramentos de 1972
e 1978, este Gltimo foi mantido sigiloso por ordem de Paulo Yokota, s6 tornando dis-
ponivel ao piblico em 1986); a atualizagio € autodeclaratéria, com os proprietdrios
fornecendo informagdes nfo verdadeiras, de acordo com seus interesses (pagar menos
impostos, conseguir maiores garantias reajs para fins de financiamento), O tributo Im-
posto Territorial Rural (ITR), além de nfio ser efetivamente progressivo, contempla um
sem nimero de possibilidades de isengfio ou redugfio, usadas principalmente pelos
grandes proprietdrios, ¢ nfio possui um esquema de fiscalizagfio, sofrendo enorme so-
negagiio e evasfo. )

O INCRA desenvolven com intensidade a regula.nzagio fund,uina. Neste setor
chegou até a desrespeitar o Estatuto da Terra, titulando latifdndios formados frandu-
lentamente ¢ consolidando miniffindios invidveis (h4 casos de titulagfio de im6veis ru-

174 Cad, Dif. Tecnol., Brastlia, 5(1/3):165- 185, jan./dez. 1988



DEBATES

rais com firea de 160 metros quadrados), contrariando todos os principios legais, A po-
litica de regularizagfo fundifria patrocinada pela ditadura tornou mais injusta a estru-
tura agrdria brasileira, principalmente na regifio de fronteira e no Nordeste. Privatizou
imensas dreas, entregando-as a grandes grupos econdmicos que mais especulavam do
que produziam. Regularizando pequenas posses, facilitava a reconcentragfio, pois, ao
conceder tftulos para dreas invidveis, transformava-as em mercadorias facilmente
transacionadas.

Estas orientagdes politicas dominaram o INCRA durante toda a ditadura. Em al-
guns perfodos alguma atividade era mais importante que-outra, Houve época em que a
prioridade era a colonizagéio, em outra, & regulariza¢io, em determinado momento po-
dia ser o cadastro/tributagfio. Mas a constante era nunca voltar-se para a efetiva reso-
lugdo do problema agririo. Os segmentos populares do meio rural nunca viam o IN-
CRA como 6rgao aliado ou interessado em sua problemdtica. Ndo quero dizer com isto
que servidores identificados com as causas populares ndo existissem na instituigdo.
Existiam muitos, porém pouco podiam fazer, além da dedicagfio pessoal, pois a orienta-
¢80 polftica institucional era perversa,

Em rdpidas pinceladas esta era a histdria e a experiéncia da entidade responsdvel
para conduzir uma reforma agréria de vulto. O INCRA & um 6rgho ao mesmo tempo
pequeno ¢ grande. Possui dimensfo nacional, uma superintendéncia em cada unidade da
~ federagdo, coordenando projetos fundifrios (de regularizagio), de colonizagio, de as-
sentamento dirigido, de assentamento rdpido. Conta com 8.700 servidores, instalagdes
numerosas, equipamentos diversos, uma frota de vefculos de certo porte. Grande pela
abrangéncia ¢ na aparéncia, mas pequeno na densidade, na competéncia especffica e na
adequagéo entre meijo e fim.

As superintendéncias ndo guardam proporgio entre suas estruturas e obrigagdes
ou atribuigdes. Algumas nfio passam de um esbogo, carecendo de tudo: instalagdes,
pessoal, equipamento. Em outras, sobra quantidade, mas falta qualidade: existem mui-
tos advogados e jornalistas, porém falta agrdnomos, top6grafos, economistas, soci6lo-
'808; no patrimdnio estdo catalogados indimeros vefculos, mas que viraram sucatas;
muitos prédios sio préprios, caindo aos pedagos. o

Dos 8.700:servidores, 20% possuem entre 50 e 70 anos. Apresentando baixa
mobilidade (o trabalho de campo em condigdes precdrias deveria ser o dia-a-dia do
servidor); destes, 13% estio em vias de aposentar, Apenas 21% poderiam ser conside-
rados preparados para as atividades-fim do 6rgfio: sfo agrénomos, topdgrafos, agri-
mensores, veterindrios, procuradores. Destes, muitos ocupam cargos, ou estio desvia-
«dos de fungio, néio estando disponfveis para o trabatho no fromt. Se considerarmos que
cada projeto de reforma agrdria exige, no mfnimo, trés técnicos (um executor de pro-
Jeto, um agrénomo e um auxiliar técnico-administrativo), e que cada projeto de assen-
tamento deve absorver entre 150 e 300 familias, veremos que o contingente atual de
servidores da drea-fim do INCRA, caso todo ek se voltasse para os trabalhos de cam-
po, seria suficiente para cobrir apenas 10% das metas de assentamento do PNRA.

Em termos materiais a sitvagio nfo é nada methor, A frota de vefculos de campo,
sem a qual ndo se faz vistoria, demarcagfio e assentamentos, € absolufamente insufi-
ciente e desgastada. Tem idade média para ser considerada sucata. Em 1986, o INCRA
ainda ndo havia sido informatizado. As informagGes gerenciais, os controles fisico-fi-
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nanceiros, a contabilidade ndo eram processados eletronicamente. As instalagdes eram
precdrias na sede, como na maioria das superintendéncias ¢ projetos.

.. Outro aspecto da maior relevéncia e poucas vezes lembrado € que parte expres-
siva da capacidade operacicnal do INCRA estava comprometida com as atividades em
execugio antes da aprovagio do PNRA, A heranga de problemas e dificuldades deixa-
da pela ditadura ndo podia ser ignorada, afinal tratava-se de quase 100,000 famflias es-
palhadas em projetos de colonizagio, de assentamento dirigido e rdpido, além das deze-
nas de projetos fundidrios que ndo podiam ser abandonados. Ao contrério, tinham que
ser recuperados, reabilitados, tornados compatfveis com as novas diretrizes e priorida-
des. Ao mesmo tempo, era necessdrio aumentar a eficiéncia da agio do INCRA para,
superando os problemas existentes nos velhos projetos, liberar capacidade de trabalho
para fazer frente aos novos compromissos trazidos pelo PNRA,

Além de tudo isto, havia a questio or¢amentdrio-financeira. O orcamento do
INCRA para 1985, claborado e aprovado em 1984, ndo contemplava o0 PNRA, criado
36 em 10 de outubro de 1985, Conseqgiientemente, nfio havia recursos apropriados ¢
suficientes. Para quem conhece é f4cil entender que € da Iégica das autoridades orga-
mentérias resistir a novas atividades e relutar em alocar recursos adequados quando
ndo existem parimetros gerados pela experiéncia histSrica. O orgamento de 1986 nfio
supria © PNRA dos fundos necessdrios. Aconteceu, ainda, um lance de ingenuidade
administrativa que resultou na transferéncia de recursos orgamentdrios do PNRA para
o BNDES, na ilusio de que, criando-se uma linha de crédito especifioo para a reforma
agrdria, com os fundos do orgamento do MIRADIINCRA seria mais f4cil executar &
acelerar a reforma agréria. Disto resultou que o orgamento s6 teve sua execugio inicia-
da no segundo semestre de 1986, quando foi conseguido que o BNDES devolvesse 0s
Tecursos.

Do exposto verifica-se quio precrias eram as possibilidades de execugéio do
PNRA. Deve ser lembrado que apesar de sempre ser falado, pelo presidente da Repi-
blica, por ministros ¢ outras autoridades, que a reforma agréria era uma prioridade de
governo e que todo ele se empenharia nesta grandiosa tarefa, na realidade ficaram ape-
nas os discursos. Poucos foram os 6rgfios que procuraram se somar ao esforgo de fazé-
la. Quando isto acontecia, devia-se A posigo dos dirigentes destes érgdos. Era algo que
refletia ideais e posigBes pessoais, nfo resultava de articulagio e integragio institucio-
nal coordenada por cima, comprindo determinagiio superior.

O AMBIENTE SOCIO-POLITICO

As possibilidades da reforma agréria nio sfo dadas tio somente pela estrutura
operacional dos 6rgdos responsdveis e pelo aparato legal disponivel, mas pela correla-
¢lo de forgas existente a cada momento. O contexto social ¢ politico no qual se insere a
questio agréria € o que h4 de mais importante, A resultante polftica do confronto das
forgas envolvidas na reforma agrdria € quem vai determinar sua viabilidade, tamanho,
velocidade.

Neste sentido € oportuno repassar, ligeiramente, alguns fatos que dfio uma idéia
aproximada de natureza do ambiente que tei cercado a reforma agréria,

No infcio da década de 80, foi langada a Campanha Nacional pela Reforma
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Agriria, aglutinando entidades representativas do movimento popular (CONTAG,
CNBB/CPT, ABRA, CUT, CONCLAT, IBASE, CIMI). Nesta época, a tensdo social
no campo alcangava niveis elevados. O pafs mergulhara na mais profunda recesséo,
com fndices de desemprego inéditos, inflagéo altfssima (recordes histéricos, hoje supe-
rados). O desespero tomara conta das massas urbanas que saqueavam supermercados
(1983). A campanha ndo alcangou a dimensio esperada, nfio se converteu em movi-
mento nacional, nem empolgou:as grandes massas. -

Na campanha diretas-j4 todos os temas importantes ressurgiram. As principais
reivindicagBes populares ganharam faixas e cartazes na praga piblica, Mas n#o conver-
giram para uma proposta polftica articulada, nfio concretizaram um projeto encampado
por partidos, frentes partiddrias ou o que quer. que seja. A Alianca Democratica se
comprometeu com principios gerais e Tancredo Neves nio apresentou publicamente um
programa de governo (apesar, ou talvez até por causa do COPAG, onde ficaram evi-
dentes as dificuldades de conciliar propostas tio diferentes, oriundas dos diversos in-
teresses que se envolveram na transigio negociada). A reforma agréria interessa 2
maijoria da populagdo, assim como muitas outras reformas estruturais. No entanto, os
setores populares ndo estfio organizados a ponto de explicitar, de forma consistente e
politicamente ponderdvel, suas demandas. Nio hd partidos polfticos estruturados, exis-
tem agrupamentos ou frentes polfticas, com objetivos tdticos mal definidos. Nio se tem
em nenhum segmento popular ou entre os partidos com eles identificados, um projeto
nacional que dé conta das principais contradigbes que paralisam o pafs e apresente pro-
postas para superd-las, _

Estas dificuldades nfio atingem apenas os setores populares, mas também, ¢ prin-
cipalmente, as classes. dominantes que n3o conseguem apresentar propostas globais,
Nio tém uma safda abrangente para a crise. A desorganizagéo € geral, impossibilitando
a afirmagfio hegemoénica de qualquer proposta global para a sociedade, respaldada em
uma clara e poderosa alianga das classes. H& uma crise de hegemonia, agravada por
uma crise de representatividade. Afinal, quem fala. por quem? H4 legitimidade nos .
porta-vozes? Se CUT e CGT nio se entendem, a CNI também ndo se acerta com a
FIESP. A CNA € menos representativa que a. SRB? O Movimento dos Sem-Terra &
mais auténtico que a CONTAG? PMDB (qual)? PT (que facgdo)? PFL (o mederno ou
0 outro)? PSB (aluga-se ou ndo)? PDS (de quem}? PCB ¢ PC do B (com quem fica o
proletariado)? PL (liberdade para quem)? PDT (e se o Brizola morrer)? Lo

Neste cendrio de diividas e crises, surgem organizacles tdticas, quase sempre
contra alguma coisa especifica, raramente a favor: UDR, UBE, CENTRAOQ, todas 3
direita. Ndo querem reforma agrdria, ndo querem estabilidade(?) de emprego, .ndo
querem acelerar a transicio. Querem manter um status quo que, no entanto, se degra-
da rapidamente, Os interesses populares conseguem apenas reagir, topicamente, a es-
treiteza e ao imediatismo das classes dominantes, S

A Constituinte € a sfntese da crise polftica, ideolSgica e de representatividade. O
governo personifica a crise de poder, de autoridade & da legitimidade, H4 também uma
crise de idéias, de valores, Onde estio as andlises 16cidas e esclarecedoras que se espera
das universidades e dos intelectuais? A imprensa, invertendo seu papel, esconde os fa-
tos relevantes, os repérteres se interessam pela intriga, E possfvel constatar uma cu-
riosa tendéncia inercial nas politicas ptiblicas (e até nos movimentos Je mudanga so-
cial). Depois de iniciadas, dificilmente se interrompem em definitivo. Mant&m uma ve-
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locidade que justifica a existéncia de seu nome, garantem o funcionamento da méquina
administrativa cuja execugdo lhes ¢ atribufda, permitem acs detentores do poder capi-
talizar eventuais ganhos politicos. Mas ndo realizam o inicialmente pretendido ou anun-
ciado. Todavia, a velocidade inercial pode ser alterada, desde que haja mudangas mo-
menténeas na correlacio das forgas politicas envolvidas no processo. Pode haver ace-
leracio ou redugdo de ritmo. Um governo minimamente sintonizado com a dinfmica
social responde aos sinais que indicam mudangas na resultante dos embates entre inte-
resses divergentes. A contrapartida € que mudangas de orientagio no governo podem
interferir na resultante da luta polftica. ‘

Este € o entendimento que se consegue alcangar ao se refletir sobre 0 ambiente
sécio-politico no meio do qual se desenrolam os esforgos para realizar ¢ impedir a re-
forma agrdria, Poucas conclusdes, quase nenhuma certeza, a néo ser de que a reforma
agréria depende mais daqueles que a desejam do que do governo. Este expressa as for-
gas que t&m presenga no cendrio polftico ¢ que conseguem se fazer representar no seu
interior.

Reforma agréria, liberdade, democracia ndo sdo d4divas, nio ocorrem por inicia-
tiva de governos generosos ou de elites esclarecidas, sdo conquistas por parte dos que
as querem.

1

BALANGO,DE UMA TENTATIVA

Em maio de 1986, Dante de Oliveira assumia o MIRAD e em junho, Ruben I1-
genfritz da Silva tomava posse na Presidéncia do INCRA. Comegava uma outra etapa
na luta pela implementagdo da reforma agrdria, At€ entdo, além das intervengbes em
4reas de conflito, o esforco do MIRAD/INCRA havia se concentrado na montagem e
criagio do PNRA, na elaboragdo dos planos regionais de reforma agréria, sem que to-
dos tivessem sido aprovados até essa época, € na estruturagio do MIRAD. O clima no
qual se desenvolviam os trabalhos era de extrema tensdo: crfticas de vdrios matizes;
auséncia de respaldo polftico efetivo; tentativas de desestabilizacfio vindas do préprio
governo e contestagio das realizactes alcangadas.

A nova administragio adotou a estratégia de evitar discussoes doutrindrias e
tentar alterar o quadro através da apresentaco de resultados. Em alguma medida, sua
tarefa foi facilitada, pois a equipe dirigente dos dois 6rgaos era absolutamente coesa.
No fundamental, havia unidade de propésitos e de otieﬁtagﬁo politica. Com o passar do
tempo ¢ 0 avolumar dos problemas, esta unidade passou a ser decisiva. De resto, era
_ um caso Gnico na administracio federal, pois na cdpula das instituigdes predominava a
divisdo interna entre elementos de diferentes tendéncias de um mesmo partido ou de
representantes de partidos distintos. ;

Para apresentar resultados era necessdrio dispor dos meios necessdrios. Uma das
primeiras medidas foi fazer retornar a0 INCRA os recursos orgamentdrios do PNRA
‘que haviam sido transferidos para o BNDES. Iniciou-se um levantamento quantitativo
¢ qualitativo dos recursos existentes (humanos, materiais, financeiros) ¢ das caréncias.
Foram identificados os grandes gargalos legais, polfticos, administrativos, institucio-
pais, técnicos. Verificou-se que 0 INCRA era uma instituigio pouco moderna no as-
pecto administrativo ¢ gerencial, extremamente burocratizada, morosa. Os servidores
insatisfeitos, com uma série de demandas trabalhistas nfio atendidas, ¢ incapacitados
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para certas tarefas. No INCRA, nunca tinha havido um programa de treinamento ¢
desenvolvimento de recursos humanos. Os procedimentos técnicos adotadas ndo eram
compatfveis com os requisitos da reforma agréria ¢ com as metas do PNRA.

A reestruturagfo era diffcil, mas impostergdvel e imprescindivel, sem ela nfo se
avangaria,

Foi solicitade & SEST (4 época pertencente A SEPLAN-PR), em agosto de 1986,
que incluisse 0 INCRA em seu programa de auditoria operacional. Alguns meses de-
pois, a SEST informou que isto nfio era possfvel porque o programa, financiado pelo
BIRD, destinava-se apenas ds empresas estatais, Procedeu-se, entfo, a uma licitagio,
nos mesmos moldes ¢ com a assessoria da SEST, para contratar uma auditoria opera-
cional externa, com vistas a superar problemas administrativos e operacionais. *

Na mesma época, foi encaminhada  Secretaria do Tesouro Nacional o pleito de

incluir 0 INCRA no Sistema Integrado de Acompanhamento Financeiro (SIAF), um
moderno mecanismo de controle de execugio financeira e orgamentdria, que devia ter
sua operagho iniciada em janeiro de 1987. Entendia-se que o SIAF seria um instru-
mento para agilizar a modernizagio do INCRA (e de fato foi). O decidido apoio da Se-
cretaria do Tesouro a esta e 3s outras solicitagdes relativas 2 reforma agrdria, fez do
INCRA o primeiro érgdo da administragio indiretaa ingressar no SIAF, quando estava
previsto seu comego (durante 1987) apenas com a administrago direta.
) Também em agosto de 1986 foram criadas ¢ organizadas, pela primeira vez na
histéria, as comiss3es agrérias’ em todos os estados e territérios da federagfo, Com
isto deu-se maior transparéncia ao processo e legitimidade 2s decisGes tomadas pelas
autoridades fundidrias.

Qutra prioridade foi o encaminhamento das pendéncias trabalhistas dos servido-
res do 6rgdo. Dez meses depois, nfo havia mais nenhuma, estava em vigor um novo
plano de cargos e saldrios e aprovado um novo Estatuto do Servidor, ambos ampla-
mente discutides com o corpo de servidores em todo o pats. Foram eliminadas as desi-
gualdades e injustigas funcionais, crizdos incentivos a interiorizagdio e proibidas remo-
¢des para as capitais. Teve inicio um amplo programa de treinamento de. recursos hu-
manos, atingindo todas as 4reas e atividades da autarquia,

Ao SERPRO foi encomendado um projeto para acompleta informatizagio do
INCRA, que cobrisse todos os segmentos possiveis. Esta era a Gnica safda para dar vi-
sibilidade aos acontecimentos, permitir 0 acompanhamento & o controle das atividades e
do uso de recursos. Em junho de 1986, ninguém tinha conhecimento sistemdtico & glo-
bal de quantos processos de desapropriagéio existiam, em que est4dio se encontravam,
quantos hectares ¢ onde haviam sido desapropriados, quantas agles haviam sido ajuiza-
das, quantos iméveis tinham conseguido imissdo de posse, em quais localidades. © pro-
jeto de informatizagio comegou a ser executado ainda em 1986, Em 1987, toda a sede
deveria estar informatizada, assim como nove superintendéncias. A previsjo era de que
em 1988 o projeto gstaria concluido, e em 1989, todas as superintendéncias poderiam
ser integradas on line com Brasilia. . \

Outro elemento modernizador e agilizador foi a adogdo da técnica de sensoria-
mento remoto (imagens de satélites, principalmente) para identificacio e selegio de
4 Segundo informagdes oficiosas esta auditoria nfo se completou porque a atual administragic do

MIRAD considercu-a desnecessdria,
5 Ver péigina 171.
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dreas passfveis de desapropriagho. Este instrumento também deveria ser utilizado no
acompanhamento dos projetos de assentamento. Até entdo, os iméveis eram seleciona-
dos com base no cadastro rural, cujas informagdes nio 8o atualizadas pelo proprietd-
rio. Assim, eram vistoriados até 30 iméveis para achar algum desapropridvel, perden-
do-se tempo, recursos, desgastando equipes e a imagem da reforma agrdria. Através da
interpretagdo das imagens de satélites, localizam-se dreas aptas ndo exploradas, partin-
do-se para as vistorias com enderego certo, com a vantagem adicicnal de s¢ ter uma
prova factual do estado do imével no momento da vistoria, impedindo que “maquia-
gens” posteriores servissem de elementos para sustar a desapropriagfio por via judicial.
Através de convénio com o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), foi pos-
sfvel tornar disponfvel este valioso instrumento. Vale destacar a extrema dedicago ¢

- seriedade com due os dirigentes ¢ pesquisadores do INPE se empenharam neste formi-
ddvel e valioso trabalho, tornando realidade, em curtfssimo prazo, © mapeamento de
enormes fAreas na maioria das unidades da federacio.

Logo de infcio, a nova administragfio também se preocupou com o processo ope-
racional da reforma agrdria, que éra muito lento, truncado, nio padronizado. Em cada
estado se procedia de uma maneira. Era necessdrio simplificar, dar uniformidade, ga-
nhar consisténcia e, principalmente, agilizar. A nova filosofia era “fazer o méximo que
puder ser bem feito”.

As vistorias prévias se tornaram obrigatérias, realizadas segundo um dnico ro-
teiro, que passou a incluir a avaliagfo de todos os conceitos que definem a fungdo social
de uma propriedade.® Os processos deveriam cumprir requisitos minimos, congruentes
com as medidas propostas, antes de serem encaminhados 3s comissOes agrdrias. Em
Brasflia, para onde os processos eram remetidos apds aprovados nestas comissdes,
passou a existir um rigido controle sobre a tramitagdo, estabelecendo-se prazos méxi-
mos (substancialmente reduzidos) para percorrem cada etapa, antes de serem enviados
A Presidéncia da Reptblica a fim de decretagfio do interesse social. O ajuizamento das
agBes expropriatérias, bem como o seu acompanhamento no judicidrio, por parte da
Procuradoria do INCRA, comegou a ser controlado didriamente, assim como as imis-
sdes de posse.

Aqui se presta mais uma informagfio: ao contrério do que diziam os detratores da
reforma agréria, até ao final da gestfio Ruben Hgenfritz da Silva, o INCRA nunca per-
deu uma causa no judicidrio. Todas as agbes movidas pelos proprietdrios tentando
reverter desapropriacdes foram derrotadas.

A mesma reorientagio e o mesmo ritmo de mudangas foram introduzidos na drea
de assentamento. Neste setor, a situagfo era mais complexa, por conta da experiéncia
que o 6rgio tinha em colonizagio convencional. Havia uma tendéncia para tratar dos
assentamentos de reforma agrdria como se fossem projetos de colonizacio. A mudanga
de concepgiio implicava modificar préticas, conceitos e a prpria *“cabeca® dos técni-
cos, principalmente 05 de campo, espalhados pelo interior do Brasil. Era um trabalho de
médio prazo que, no entanto, cedo comegou a apresentar resultados. Foi criada uma

6 Verificava-se apenas se o imével tinha apresentado um satisfatério grau de utilizagio da terra ¢
tndices razodveis de produtividade (ambos legalmente estipulados); passou-se, entfio, a vistoriar
também os outros indicadores de fungdo social: respeito 2 legislagfio trabalhista e conservagio de
recurses naturais.
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nova metodologia para elaboraciio e execucio de projetos de assentamento, com dire-
tores ¢ técnicos saindo pelo pafs, explicando e divulgando a proposta,

At€ julbo de 1986, tinham sido criados doze projetos de assentamento. O prazo
médio entre a imissio de posse de um imével ¢ a criaglo do respectivo projeto chegava
a ultrapassar seis meses. Estabeleceu-se como meta alcangar o periodo de um més. Me-
nos de nm ano depois, o prazo médio era de 15 dias, Em meados de 1987, j4 tinha sido
criados mais de 260 projetos, beneficiando perto de 45.000 famiflias. -

Em termos de desapropriagdo também conseguiu-se avangar. De margo de 1985
a jutho de 1936, foram desapropriados em torno de 50C mil hectares, Nos doze meses
seguintes, mais 1,5 mithdo de hectares estava desapropriado, & outros 2,0 milhdes j4 ti-
nham sido aprovados pelas comissdes agrdrias, estando os processos em via de serem
enviados 2 Presidéncia da Repdblica.

Uma ofensiva politica do ministro Dante de Oliveira junto ao Supremo Tribunal
Federal € ao Congresso Nacional viabilizou a criagio, na Justica Federal, de varas es-
pecializadas em assuntos agrérios, o que redundou em reducio dos pra%os para a imis-
530 de posse dos imdveis desapropriados, tornando-os disponfveis para assentamento.

Ao final de 1986, tinha-se um diagndstico completo das potencialidades e carén-
cias da estrutura operacional do INCRA. A eficiéncia j4 havia aumentado considera-
velmente, mas ainda existia grande margem de crescimento. Era patente, entretanto,
que, por mais azeitada que estivesse a maquina, ela era insuficiente para fazer frente ao
PNRA; faltavam recursos necessdrios para gue se pudesse atingir a eficiéncia possivel.
Em dezembro, foi encaminhada uma exposigio de motivos ao Presidente da Repfblica,
na qual era apresentada, em detalhes, a situagio do INCRA e mostrado que, sem um
congiderdvel reforco de pessoal e equipamentos (em particular veiculos de campo), se-
ria impossfvel alcancar as metas do PNRA, Mostrava-se, também, que era quase ine-
xistente o envolvimento do resto do governo com a reforma agrdria. Os assentados
ginda nio dispunham de qualquer assisténcia e nfo tmham acesso a financiamentos para
custeio e investimentos. A exposicio de motivos sohcnava a contratago, por COncurso
ptblico, a ser urgentemente realizado, de 2.500 técnicos para atividades fim (agréno-
mos, topégrafos, técnicos agricolas), a aquisicio de 750 veiculos para os trabalthos de
campo (vistoria, demarcacéo ¢ assentamento), a destinacdo de recursos para crédito aos
assentados.

Esta proposta 86 foi aprovada em abril de 1987 ¢ assim mesmo parcialmente. O
presidente autorizou tio somente a contratagio de 1.250 técnicos. O concurso s6 pode
ser realizado em outubro de 1987, por conta de indmeras dlficuldades colocadas pelo
DASP/Ministério da Administragio.

Havia consciéncia de que era possivel otimizar a estrutura do INCRA aumentan-
do a eficiéncia global da instituigio. Isto exigiria algum tipo de selegfio interna e rema-
nejamento de pessoal, redistribuicio espacial dos servidores ¢ equipamentos. Era um
trabalho que exigiria muito empenho e critério ¢ s6 seria concluido ap6s alguns anos.
Esperava-se que, com os resultados da auditoria operacional, esta tarefa pudesse ser
bastante facilitada,

Mesmo nio contando com as condigGes necessdrias e suficientes, foi possfvel fa-
zer a reforma agréria avangar. Os trabalhadores rurais, através da CONTAG e do Mo-
vimento dos Sem-Terra, reconheciam isto e incentivavam o trabatho com mais cobran-
¢as, dentincias, exigéncias, sem deixar de confiar na orientagdo que estava sendo im-

Cad, Dif. Tecnol,, Brasflia, 5(1/3):165-185, jan./dez. 1988 181



R.C. GARCIA

primida, Em meados do primeiro semestre de 1987, alcangou-se mais um resultado po-
sitivo e inédito. Pela primeira vez, foi cobrada a dfvida ativa do ITR, referente aos cin-
co exercicios anteriores, num montante estimado em 7 bithdes de cruzados. Latifun-
didrios ¢ grandes proprietdrios haviam deixado de recolher aos cofres ptblicos recursos
superiores a mais do que o dobro do orgamento do PNRA para 1987,

Orgamento sempre foi algo insuficiente para a reforma agrdria. O do PNRA
continha recursos apenas para indenizar benfeitorias das terras desapropriadas ¢ criar
as condi¢des minimas para o assentamento (demarcagio topogrifica, estradas internas
do projeto, habitacfio rdstica, uma obra comunitdria modesta e crédito de alimentagfio —
um saldrio ‘mfimo por famflia durante seis meses) e nunca em volume suficiente para
cobrir as metas estipuladas. Todas as outras aghes deveriam ser executadas pelos 6r-
géos setoriais responsdveis, sob jurisdicagiio de vdrios ministérios. Em nenhum dos or-
camentos setoriais (em 1986 e 1987) havia destaques para o apoio A reforma agréria,
Apenas em algumas poucas dreas houve medidas efetivas, restringindo-se quase que
t4o somente i extensZo rural (pela decisfio da EMBRATER) e atendimento em satide,

Do exposto néio € diffcil concluir que probiemas ¢ obstdculos existem em abun-
déncia, mas nfio sio insuperdveis. Mesmo na auséncia de condigdes politicas favordveis,
sem 0 sempre anunciado mas nunca concretizado apoio governamental, com meios in-
suficientes, foi possfvel técnica e operacionalmente progredir. Em outra conjuntura po-
Htica, talvez se pudesse ter chegado a um ponto de ndo-retorno, consolidando um espa-
¢o — o setor reformado — que dificilmente retrocederia. Mas o processo foi interrompi-
do. Fica a diivida se o trabalho realizado, sob a firme lideranga, entusiasmo ¢ dedicacio
de Ruben llgenfritz, nfo teria sido interrompido (em julho de 1987) precisamente para
que niio fosse demonstrado que & possivel continuar a caminhada mesmo sob tantas ad-
versidades. Seja como for, foi dado um decisivo passo A frente.

DOIS (7) PASSOS ATRAS

A safda de Dante de Oliveira do MIRAD e de Ruben Hgenfritz do INCRA ini-
ciou mais um retrocesso na reforma agrdria. Marcos Freire, apesar do pouco tempo ¢
da desgraga que o acometeu e  sua equipe, abria canais para promover um acerto com
as forgas anti-reforma. Pretendia desideologizd-la (como & possivel?), rever as metas
do PNRA (que apesar dos pesares eram uma bandeira do movimento popular), nego-
ciar (0 qué, a ndo ser a prépria reforma) com os grandes proprietdrios, recebendo com
freqiiéncia seus principais representantes — Roberto Cardoso Alves, Fldvio Telles de
Menezes - e até a UDR, concedendo audiéncia a Ronaldo Caiado e a diversos outros
dirigentes da entidade.

Ena gestic de Jader Barbalho que serd perpetrado o mais sério golpe na reforma
agréiria. Um golpe de mestre, arquitetado com a colaboragfo de Saulo Ramos, com o
evidente patrocinio do Pal4cio do Planalto. Seu instrumento foi o Decreto-lei 2.363, de
21.10.87, que extinguiu 0 INCRA e alterou profundamente a politica agréria e a legis-
lagdo vigente.

A exposigdo de motivos que justifica o Decreto-lei, comega afirmando que “o
INCRA hipertrofiou-se, nulificando a eficdcia de qualquer controle que sobre ele pu-
desse 0 MIRAD exercer. O 6rgfio ministerial reduzin-se 3 inaceitgvel posicio de mero
veiculador das decisdes i tomadas pela entidade autdrquica, a ponto de nfio ensejar A
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administraio central a possibilidade de efetuar qualquer contraste sobre o acerto, ou
desacerto, de seus atos. E por isso deve ser extinto.

A insuficiéncia de tal argumento ¢ evidente. O INCRA enquanto Srgio executor
deve ter estrutura mais avantajada que o MIRAD. A existéncia deste & que pode ser
questionada quanto A sua necessidade ¢ até tamanho. Um ministro tem poderes para
desfazer qualquer decisfio, medida ou agfo de érgdos que lhe sejam subordinados.
Ademais, supde-se que as diretrizes ¢ prioridades partam do ministro, devendo ser
cumpridas pelos subordinados hierfirquicos. Sempre existem meios e formas de asse-
gurar o cumprimento das determinagdes superiores, do contrério néio haveria delegagio
de poderes e competénaias, Por outro lado; se um ministro forma equipe com pessoas
de sua confianga, € 0 Sr. Jader Barbalho teve liberdade para tanto; reduz as possibili-
dades de conflitos e divergéncias. Imagine-se 0s ministérios'das Minas ¢ Energia, da
Agricultura, dos Transportes, o MIC extinguindo seus érgiios vinculados e incorporan-
do-os & administrago direta, sob o argumento de hipertrofia. O que nfio aconteceria?

Um objetivo niio explicito para a extingio do INCRA € evidente: uma autarquia
especial tem flexibilidade e mobilidade administrativas e operacionais maiores que a ad-
ministragdo direta; pode, portanto, ser mais 4gil e eficiente. Os procedimentos e rotinas
da administragio direta sio mais rigidos, complexos e morosos. Com esta medida, fica
anulado todo o esforgo anteriormente desenvolvido para acelerar a execugdo da refor-
ma agrdria, E mais do que isto, torna-se praticamente impossivel retomd-lo em outra
época, a ndo ser se mude tudo novamente. Mas sempre haverd uma grande perda, nio
se recomega do mesmo ponto, E

O principal do Decreto-lei 2.363 néo €, todavia, ter extinto o INCRA e, sim, as
mudangas que introduz na polftica e na legislagio agrérias. De acordo com o que dis-
ple, um imével para ser des’ip;:dpriado deve estar inclufdo em zona prioritdria (ndo se
define o que €), ndo podendd ser desapropriadas: dreas em produgéic (e os outros re-
quisitos da funcio socn;l?ﬂ propriedade rural com drea continua de até 1.500 ha na re-
gifio Norte, 1,000 ha na regifo Centro-Oeste, 500 ha no Nordeste e 250 ha no resto do
pafs. A desapropriagio néio ultrapassard 75% da drea do im6vel com superficie superior
a0s minimos estabelecidos até o méximo de 10.000 ba. O proprietdrio teré o direito de
escolher os 25% que. ficardio em seu domfnio, 0s quais tornam-se insuscetiveis de nova
desapropriagio. A escotha da 4rea pelo proprietdrio deverd incluir aquelas onde se lo-
calizarem as principais benfeitorias existentes. Os projetos agropecudrios que recebem
incentivos fiscais devem transferiz para a Unifo 10% de sua drea beneficiada (ndo do
total), que ser4 destinada ao assentamento de pequenos agricultores {interessante forma
de manter uma reserva cativa de mio-de-obra em 4reas de baixa densidade demopgrafi-
ca, por exemplo na regiic da SUDAM, onde o ministro ¢ grande latifundidrio).

Estas medidas inviabilizam a reforma agréria na maior parte do pafs, anulando o
conceito de fungo social da propriedade e fazendo com que volte a ser prioridade a
colonizagfio nas regides de fronteira, numa reedicéo da malfadada politica transamaz-
nica do perfodo Médici.

O replidio a esta nova orientagdo foi imediato. O Movimento dos Sem-Terra -
acusa o ministro de ter atropelado a Constituinte ¢ de ter incorporado no decreto-lei as
propostas da UDR. Contesta ponto por ponto todos os artigos, mostrando que séo -
contra os interesses dos trabalhadores. A CONTAG considera as medidas como vie-
kento golpe nas possibilidades de acontecer a reforma agréria no pafs e entende que se
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abrin espago para transformar a reforma agrdria em negociata rural, o principio da
funcdio social da propriedade foi abandonado e ¢ MIRAD incorporou as orientagies
mais retrégradas a respeito da reforma agrdria, Diante disto, 0 Conselho de Represen-
tantes da CONTAG resolveu afastar os representantes dos trabalhadores em todas as
comissdes agrarias, até gue seja revogado o Decreto-lei 2,363,

Nao € necessdrio grande esforgo analftico para perceber a dimensido do retro-
cesso proporcionado por esse decreto-lei. A UDR ficou exultante, a ponto de um
membro de sua diregfio ter dito que o governo tinha ido além de suas- pretensdes. Do
ponto de vista legal recuamos aos anos 50, pré-Estatuto da Terra.

Ainda € muito cedo para prever desdobramentos e a reagdo das forgas progres-
sistas. Os conservadores consideram-se vitoriosos. No momento, esboga-se uma arti-
culagfio para tentar revogar o decreto-iei quando de sua votacdo no Congresso Nacio-
nal, Ele € flagrantemente inconstitucional, fere os Arts. 46, 55, 57, 58, 160 ¢ 161 da
Constituicio em vigor. Mas esta € uma batalha cujo desfecho & de dificil antecipagéo.

COMENTARIOS FINAIS (PORQUE NAO DA PARA CONCLUIR)

Oficializar a reforma agréria foi uma conquista. Implement4-la serd outra, Hou-
ve época em que muitas pessoas morreram porque defendiam a reforma agréria, Hoje,
outros, € em maior niimero, morrem porque ela nio estd ocorrendo como e onde ne-
cessdria. Num certo momento, foi possivel mostri-la factivel, agorn as dificuldades sdo
maiores. Marchas e contra-marchas, esta parece ser a sina, Um filésofo diz que o mo-
vimento ¢ absoluto, outro que ele néo § linear. Ambos com razéo.

A Sinopse Preliminar do Censo Agropecudrio de 1985 traz alguns dados preocu-
pantes. A categoria de estabelecimentos que mais cresceu entre 1980 e 1985 foi a de
ocupantes. No Nordeste, o crescimento foi de 32%; surprecndentemente, na regisio Su-
deste, o acréscimo alcangou 44%; no Sul, houve uma variacfio de + 14%. Nada faz su-
por que esta tendéncia tenha se invertido, ou sequer atenuado, de 1985 em diante,
muite pelo contririo. Configura-se um enorme potencial de conflito no meio rural,
caso a reforma agréria nfo seja acelerada. A novidade € que o palco das tensbes po-
de-se deslocar para a regifio mais desenvolvida. Informagdes confidveis indicam que
parte expressiva deste crescimento pode ser atribufda a invasdes levadas a cabo por
trabalhadores organizados que ndo tinha outra alternativa de subsisténcia. Se isto for
verdade, ou teremos uma agdo governamental efetiva nestas dreas, ou muito sangue
correrd,

. A recessiio do infcio da década levou muitos trabathadores urbanos a buscar a
agricultura. Em Séo Paulo, existem dois projetos de assentamento cujos ultegrantes
s80 ex-operdrios; em um deles todos eram metaliirgicos. A recessio que se insinua po-.
de promover nova onda no mesmo sentido, aumentando a demanda de medidas coe-
rentes. Ao mesmo tempo, ¢ desemprego desarticula © movimento sindical e reduz sen
poder de luta, enfraquecendo a reforma agréria.

O que decidird a Constituinte a respeito da reforma agrdria? Haverd algum avan-
€0 Ou o retrocesso proporcionado pelo Decreto-lei 2.363 terd impactos entre os cons-
tituintes, levando-os a elaborar um texto mais conservador. Ou as elei¢oes de 1988 fa-
cilitam a discussio e a mobilizacfio pela reforma agréria, ou corre-se o risco de serem
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os debates polarizados pelo parlamentarismo x presidencialismo. E os partidos, ser£ que
sobrevivem 3 promulgagfo da nova constituigio?

Estas nio sdo perguntas ao acaso. As respostas que concretamente se apresenta-
rem terfio grande influéncia sobre os rumos da reforma agrria, sem serem necessaria-
mente determinantes. A determinagio major vir4 do movimento da sociedade, em par-
ticular, dos setores mais diretamente envolvidos {pré e contra), Sers do insistente em-
bate entre forgas opostas que resultard a préxima etapa da reforma agrdria, sem que
saibamos se serd uma etapa decisiva ou ndo.

Vale a torcida, Eu torgo para que quanto mais cedo melhor, quanto mais rdpida ¢
mais ampla melhor ainda.
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