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RESUMO

O texto corresponde a Aula Inaugural do curso de graduacao da Faculdade de Direito do Largo
de S3o Francisco - USP, proferida no dia 17 de fevereiro de 2014 (periodo diurno). O autor trata
das reformas de base, centro da disputa politica do Governo do Presidente Jodo Goulart e cuja
exigéncia levou a ruptura do regime democratico brasileiro e a implantacdo de uma ditadura
militar por 21 anos. Como resultado da ndo realizacdo de referidas reformas de base, houve
a adogdo de uma politica econdmica pelo regime militar que ainda perdura, 50 anos depois,
como fundamento da acumulagdo capitalista no Brasil.

RESUMEN

El texto corresponde a la Leccién Inaugural del curso de graduacion de la Facultad de Derecho del Largo
de S3o Francisco — USP, impartida el 17 de febrero de 2014 (periodo diurno). El autor aborda las reformas
de base, centro de la disputa politica del Gobierno del Presidente Jodo Goulart y cuya exigencia condujo a
la ruptura del régimen democrético brasilefio y a la implatacion de una dictadura militar durante 21 afos.
Como resultado de la no realizacién de las mencionadas reformas de base, el régimen militar adopt6 una
politica econémica que aln perdura, 50 afos después, como fundamento de la acumulacién capitalista en
Brasil.

ABSTRACT

The text corresponds to the Inaugural Lecture of the final year in Law of the Faculty of Law of Largo de Sao
Francisco - USP,imparted on 17 February 2014 (Day Classes). The author broaches the fundamental reforms
at the centre of the political dispute of the government of President Jodo Goulart and the demand for them
that led to the end of the democratic regime in Brazil and the implantation of a military dictatorship for 21
years. As a result of the lack of reform, the military regime adopted an economic policy that still endures,
50 years later, as a basis for capitalist accumulation in that country.
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Prezados Alunos:

Vocés ouvirdo sobre as reformas durante todo o seu curso. Desde a reforma legislativa, a
reforma dos codigos, até a chamada Reforma do Estado. As reformas serdo mencionadas a
todo o tempo. Afinal, desde a década de 1980, todos os politicos se declaram reformistas.
O bordao utilizado nos meios de comunicagcdo de massa e pelos formadores de opinido
é: “Precisamos fazer as reformas”. Afinal, quem pode ser contra as reformas? Poucos
perceberam, no entanto, a vacuidade absoluta desta nogéo.

O discurso reformista, a defesa das reformas, nada mais € do que a ideologia adotada
no final do século XX para levar adiante o desenho institucional reacionario voltado ao
acumulo de poucos de recursos que antes pertenciam a todos. O discurso reformista esta
voltado para a maxima extensao e concentragado da propriedade privada e para o consumo
ilimitado. O discurso reformista € um disfarce para a defesa de auténticos e odiosos
privilégios de uma minoria em detrimento da imensa maioria do povo. O reformismo do
final do século XX e inicio do século XXI &€ muito mais do que uma operacao técnica para
reformar instituicdes obsoletas ou que funcionam mal, mas constitui a verdadeira e prépria
forma juridica do capitalismo apés a queda do Muro de Berlim?.

N&o é destas ditas reformas, sobre as quais vocés se cansardo de ouvir, que tratarei aqui.
Minha preocupacéao é com outro tipo de reforma, as reformas que ha 50 anos se exigiam
no pais e cuja implementacao foi causa direta da ruptura com o regime democratico pelo
golpe de Estado militar de 1964. Vou tratar nesta Aula Inaugural das chamadas Reformas
de Base, centro da disputa politica do Governo do Presidente Jodo Goulart (1961-1964).

O projeto nacional-desenvolvimentista iniciado com a Revolugao de 1930 e a ascenséo de
Getulio Vargas a Presidéncia da Republica estava buscando, na década de 1950 e inicio da
década de 1960, incorporar de fato os setores populares, em uma perspectiva nacionalista
e reformista. A participacdo popular passou a ser vista como condigdo essencial para
o desenvolvimento®. A implementacdo das Reformas de Base, especialmente a agraria,
foi a principal discussdo do Governo Joao Goulart, tanto na fase parlamentarista como
na presidencialista. InUmeros setores se posicionaram a favor das Reformas de Base: o
Governo, politicos e entidades da sociedade civil. No entanto, a multiplicidade de propostas,
a insisténcia dos proprietarios em vetar uma rapida redistribuicao de terra e a resisténcia
dos setores radicais em negociar com os mais conservadores ou moderados, gerou um
impasse que levou a radicalizagdo®, que perdurou até a queda do regime democratico.

Quais eram as Reformas de Base propostas no inicio da década de 19607 Consistiam em
varias medidas, como a reforma bancaria, a reforma tributaria, a reforma do estatuto do
capital estrangeiro, a reforma administrativa, a reforma eleitoral, a reforma universitaria, a
reforma urbana e a reforma agraria. Vejamos as reformas debatidas com um pouco mais
de atencéo.

A reforma bancaria visava direcionar o emprego dos recursos depositados nos bancos
de forma condizente com o interesse coletivo da Nacao, ndo apenas de acordo com o0s
interesses empresariais dos dirigentes e acionistas das casas bancarias. Deste modo, seria
eliminada a manipulagéo da poupanca popular em prol de interesses privados. Propunha-
se a modificagao da politica crediticia, buscando a ampliagdo e democratizagao do acesso
ao crédito e ao financiamento, inclusive o crédito rural e o crédito habitacional. Os bancos
deveriam ser 6rgaos impulsionadores do desenvolvimento, ndo meros especuladores
e agiotas. Além disto, a reforma bancaria englobava o refor¢co do papel do Banco do

VOLUMEN 1 - NUMERO 1

REB. REVISTA DE ESTUDIOS BRASILENOS |

SEGUNDO SEMESTRE 2014 |

PALAVRAS-CHAVE
Estado brasileiro e
desenvolvimento;

reformas de

base; governo

de Jodo Goulart;
Constitucionalismo
democratico;
Constituicao
Federal brasileira
de 1988;
democracia
econdmica e social
no Brasil

PALABRAS CLAVE
Estado brasileno

y desarrollo;
reformas de

base; gobierno

de Jodo Goulart;
Constitucionalismo
democratico;
Constitucién
Federal brasilena
de 1988;
democracia
econémica y social

em Brasil

KEYWORDS
Brazilian state
and development;
basic reforms;
Jodo Goulart
government;
democratic
constitutionalism;
Brazilian Federal
Constitution of
1988; Economic
and social
democracy in Brazil




® REFORMAS DE BASE E SUPERACAO DO SUBDESENVOLVIMENTO @

Brasil na politica crediticia e monetéaria, um
maior controle sobre o cambio (o chamado
monopdlio do cambio), a participagdo dos
trabalhadores nos érgaos decisorios do sistema
financeiro nacional, a nacionalizacdo dos
bancos estrangeiros de depdsito, entre outras
medidas®.

A proposta de reforma tributaria tinha como
fundamento o reforco dos impostos diretos
em detrimento dos impostos indiretos,
ampliando a tributagdo sobre o patriménio e a
renda. Outra medida seria a federalizagdo do
Imposto Territorial Rural (ITR), que, no texto
constitucional de 1946, era de competéncia
dos Estados (artigo 19, I)°.

A lei de remessa de lucros (Lei n® 4.131, de 03
de setembro de 1962) era o principal objetivo
da reforma do estatuto do capital estrangeiro,
cujo fundamento era a tentativa de implementar
um desenvolvimento nacional auténomo.
Propunha-se, ainda, a nacionalizagdo das
concessionarias de servigo publico, dos bancos
de depésito, das companhias de seguro,
a ampliagdo do controle nacional sobre a
exploragdo dos recursos minerais e da energia
elétrica, entre outras politicas’.

A reforma administrativa foi proposta para
reforcar o Estado e Ihe assegurar instrumentos
para atuar melhor nas esferas econdmica e
social. Dentre varias medidas, defendia-se a
institucionalizagdo de um érgao de planejamento
nacional, a ser coordenado com os érgdos de
desenvolvimento regional, como a SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste); a ampliagdo do monopdlio estatal
do petréleo para todo o refino e a distribuigao;
a estruturagdo do Estado como planejador
e executor da politica energética, a partir da
atuagédo da Eletrobras, que havia acabado de
ser constituida (Lei n° 3.890-A, de 25 de abril
de 1961); a recuperagdo e ampliacdo das
ferrovias e portos, a racionalizagdo dos servigos
publicos e a ampliagdo da participagdo dos
trabalhadores nos ¢6rgdos decisorios da
Administragcao Publica®.

A reforma eleitoral defendia o voto dos
analfabetos, a elegibilidade de soldados e

sargentos e a democratizacdo dos partidos
politicos. O seu pilar central estava na adogéo
de uma legislagdo de combate a influéncia do
poder econdmico nas eleigdes®.

A visdo defendida pela reforma universitaria
era a de uma universidade para todos, ndo
apenas para a formacgao intelectual das elites.
Combatia, assim, a visdo do ensino superior
como privilégio. Propunha-se a abertura do
acesso a universidade, com a eliminagdo do
sistema de vagas pré-determinadas a serem
preenchidas pelo exame vestibular. O ensino
superior deveria ser entendido como um
direito, buscando-se a “universalizacao” da
universidade. Além disto, a reforma universitaria
pretendia democratizar a estrutura universitaria,
com o fim da vitaliciedade da catedra e a
ampliacdo da participagdo dos alunos e
funcionarios nos processos decisoérios™®.

A reforma urbana, assim como a reforma
agraria, dependia da mudanga constitucional,
necessitando da facilitagdo da desapropriacao,
0 que era bloqueado pelo texto constitucional
de 1946, como veremos adiante. Ao combater o
monopdlio da propriedade imobiliaria, a reforma
urbana tinha por objetivo ampliar o acesso aos
imoveis urbanos. Buscava, assim, combater
a especulagcdo imobiliaria, a implementagéo
de uma politica efetiva de habitacdo popular
planejada e com acesso ao crédito, a ampliagdo
do acesso aos servigos publicos urbanos e
uma politica de transporte coletivo (que hoje
chamariamos de “mobilidade urbana”)'".

A reforma agraria era a principal das Reformas
de Base. Romper com o monopdlio da
propriedade da terra e democratizar o acesso a
propriedade era entendido como a superagéo do
maior empecilho ao desenvolvimento brasileiro.
O objetivo consistia na ampliagdo do mercado
interno e na incorporagao dos trabalhadores
rurais ao processo de desenvolvimento, além
da garantia das necessidades de abastecimento
das éareas urbanas. A Constituicdo de 1946
tratou da propriedade em dois dispositivos,
um, o artigo 141, §16 (“E garantido o direito de
propriedade, salvo o caso de desapropriagao
por necessidade ou utilidade publica, ou por
interésse social, mediante prévia e justa
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indenizacao em dinheiro.”) situado no capitulo
dos direitos e garantias individuais e o outro,
o artigo 147 (“O uso da propriedade sera
condicionado ao bem-estar social. A lei podera,
com observancia do disposto no art. 141, §16,
promover a justa distribuicdo da propriedade,
com igual oportunidade para todos”), localizado
no capitulo da ordem econémica e social. Apesar
do retrocesso em matéria de desapropriacéo, a
fungéo social da propriedade estava consagrada
no texto constitucional®.

O grande tema debatido no periodo democratico
p6s-1945 foi o obstaculo constitucional a
desapropriagao paraareformaagrariaeareforma
urbana. Alguns setores chegaram a propor que
os casos referentes aos latifUndios improdutivos
fossem analisados exclusivamente sob o artigo
147 da Constituicdo, e ndo sob o artigo 141,
§16. As reformas agraria e urbana, no entanto,
s6 poderiam ser promovidas efetivamente com
a mudanga da Constituicdo™. Desta maneira,
a exigéncia da reforma constitucional se
acrescentou as Reformas de Base, colocando o
governo sob suspeita ainda maior dos setores
mais conservadores da sociedade’™.

O Poder Executivo pressionou o Congresso
Nacional e inUmeros projetos sobre a questéo
agraria parados ha anos foram aprovados.
Um deles foi a Lei n° 4.132, de 10 de julho
de 1962, que dispbe sobre a desapropriagcao
por interesse social (cujo projeto havia sido
encaminhado ao Congresso ainda por Getulio
Vargas). Foi também finalmente aprovado o
Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n° 4.214, de
2 de margo de 1963), expandindo a legislagédo
trabalhista para o campo. Em 11 de outubro de
1962, o governo criou, por meio da Lei Delegada
n° 11, a SUPRA (Superintendéncia para
Reforma Agraria), autarquia ligada diretamente
a Presidéncia da Republica, cuja missdo seria a
de criar condicdes politicas e institucionais para
a execucgao da reforma agraria'®.

Com o retorno do pais ao Presidencialismo, em
janeiro de 1963, Jodo Goulart adquiriu plenos
poderes para tentar promover as Reformas de
Base. Celso Furtado foi encarregado de elaborar
um plano de desenvolvimento, denominado
Plano Trienal. De acordo com o Plano Trienal:

“A atual estrutura agraria do Pais erige-se,
assim, em grave empecilho a aceleragcao
do desenvolvimento da economia nacional,
impondo-se o seu ajustamento as exigéncias
e necessidades de progresso da sociedade
brasileira”®. O Plano Trienal identificava
a origem do atraso relativo da agricultura
brasileira (a baixa produtividade e a pobreza das
populacdes rurais) com a deficiente estrutura
agraria existente no pais. O traco marcante
era a absurda e antieconbmica distribuicao
de terras, situada entre dois extremos. De um
lado, os poucos que controlam extensdes
gigantescas, cujas dimensdes impediam ou
dificultavam a sua utilizagdao produtiva. De
outro, os inUmeros proprietarios de pequenos
lotes, inferiores a 10 hectares, cuja extensao
era insuficiente para assegurar a subsisténcia
familiar. A concentracdo da propriedade, de
acordo com o Plano Trienal, estimulava o
absenteismo e criava formas de exploracao
da terra injustificaveis socialmente e danosas
economicamente’”.

A reforma agraria era proposta no Plano Trienal,
devendo observar os seguintes objetivos
minimos:

“a) nenhum trabalhador que, durante um
ciclo agricola completo, tiver ocupado
terras virgens e nelas permanecido sem
contestacdo, sera obrigado a pagar renda
sbbre a terra economicamente utilizada;
b) nenhum trabalhador agricola, foreiro ou
arrendatario por dois ou mais anos em uma
propriedade, podera ser privado de terras
para trabalhar, ou de trabalho, sem justa
indenizagdo; c) nenhum trabalhador que
obtiver da terra em que trabalha -ao nivel
da técnica que lhe é acessivel- rendimento
igual ou inferior ao salario minimo familiar,
a ser fixado regionalmente, devera pagar
renda sbébre a terra, qualquer que seja a
forma que esta assuma; d) tédas as terras,
consideradas necessarias a produgao
de alimentos, que ndo estejam sendo
utilizadas ou o estejam para outros fins,
com rendimentos inferiores a médias
estabelecidas regionalmente, deverdo ser
desapropriadas para pagamento a longo
prazo™®,
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Além do governo do Presidente Jodo Goulart,
a pressao pela reforma agraria era simbolizada
por dois movimentos populares: as Ligas
Camponesas, originarias de Pernambuco,
mas que se espalharam por todo o Nordeste,
cujo lider era o advogado e, depois, deputado
Francisco Julido; e o MASTER (Movimento
dos Agricultores Sem Terra), do Rio Grande
do Sul, que conseguiu o apoio do entao
Governador Leonel Brizola para a implantagédo
dos primeiros assentamentos rurais no sul do
pais. Nacionalmente, todos os movimentos pré
reforma agraria se articularam para a realizagcao
do | Congresso Nacional dos Lavradores e
Trabalhadores Agricolas, que ocorreu em
novembro de 1961, em Belo Horizonte, com
a participagdo de 1600 delegados de todo o
pais. Neste congresso, Francisco Julido fez a
seguinte declaracdo, que sintetiza, de certa
forma, a luta pela reforma agraria que entédo
se travava no pais, e sua vinculagdo com as
demais Reformas de Base:

“Aqui estamos realizando pacificamente,
em ambiente democratico, dentro das
garantias constitucionais, uma luta pela
verdadeira legalidade. E legalidade é
terra para os camponeses trabalhadores.
Legalidade é reforma do ensino para que
os estudantes brasileiros possam estudar.
Legalidade é o controle dos lucros das
empresas estrangeiras. Legalidade é a
defesa intransigente dos nossos minérios,
para que possamos construir o futuro da
nossa patria. Legalidade é a ampliagdo
do direito de greve. E essa a legalidade
que desejamos, ja e ja, porque sem isso,
75% das terras brasileiras continuardo nas
méos de 8% de brasileiros, o que é uma
calamidade™®.

As derrotas e bloqueios enfrentados pelo
governo no Congresso geraram uma campanha
nacional de pressdo contra o Legislativo e
a favor das Reformas de Base®®. O ponto
alto dessa campanha seria o Comicio das
Reformas, realizado em 13 de margo de 1964,
no Rio de Janeiro. Com a presenca de quase
todas as liderangas reformistas, o Presidente
Joao Goulart assinou o Decreto n°® 53.700, em
que considerava de interesse social, portanto,

passiveis de desapropriagio, osiméveis de mais
de 500 hectares situados até a 10 quilébmetros
da margem das rodovias, ferrovias e agudes.
Com este decreto, o Presidente unificou contra
si e contra o regime democratico a classe dos
proprietarios?'.

Logo apdés o Comicio das Reformas, em 15
de margo de 1964, o Presidente Jodo Goulart
encaminhou a Mensagem Presidencial ao
Congresso Nacional, na qual propunha uma
emenda constitucional para tornar possivel a
reforma agraria no Brasil. A proposta da ultima
Mensagem Presidencial de Jodo Goulart parte
do principio de que o uso da propriedade é
condicionado ao bem-estar social e a ninguém
é licito manter a terra improdutiva por forga
do direito de propriedade. A proposta de
emenda constitucional encaminhada previa
a desapropriagdao mediante o pagamento em
titulos publicos. Além disso, na Mensagem
Presidencial havia a defesa de um programa
de producédo de alimentos para o mercado
interno, que deveria ter prioridade sobre as
demais culturas, visando reorientar a produgao
agricola do pais para o abastecimento do
mercado interno, liquidando, assim, com o
carater colonial da agricultura brasileira, voltada
predominantemente para a exportagao?.

A resposta as Reformas de Base veio ha
exatos 50 anos: o golpe de Estado militar,
apoiado por parcela expressiva da nossa
elite econdbmica, inclusive a maior parte dos
meios de comunicagdo de massa, e por uma
poténcia estrangeira, os Estados Unidos, cuja
participacdo na preparacdo e realizagdo do
golpe estad hoje fartamente documentada?.
O preco da ousadia de se exigir Reformas de
Base foi a destruicdo do regime democratico e
a implantagao de uma ditadura de 21 anos.

O resultado da nao realizagdo das Reformas de
Base foi a adogdo de uma politica econémica
pela ditadura militar que permanece até hoje, 50
anos depois, como fundamento da acumulacao
capitalista no Brasil: a manutengdo do pais
como uma estrutura fundada na acumulagao
primitiva permanente de capital.
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A acumulagdo primitiva  (“urspriingliche
Akkumulation”) de capital é o processo que
marcouosprimoérdiosdocapitalismo,envolvendo
fraudes, roubos e todo tipo de violéncia?*. Trata-
se de uma “acumulacédo por espoliagao”, em
que se aliam o poder do dinheiro e o poder do
Estado, seja diretamente, por conivéncia ou
por omissdo. Abrem-se, assim, espacos para
a acumulacéao privada desenfreada, geralmente
com dinheiro publico a juros subsidiados, como
os financiamentos do BNDES (Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social) no
processo de privatizacdo e na politica dos
chamados “campedes nacionais”.

Inspirando-se na concepgao de Caio Prado
Jr sobre o “sentido da colonizagdo”?®,
Leda Paulani entende que o sentido da
industrializacdo no p6s-1964, fundado em
empresas multinacionais, foi construir a base
para o regime de acumulagcdo sob dominagao
financeira que se consolidaria nos anos
1990. A internacionalizacdo da produgao
industrial promovida pelos militares foi o
substrato necessario para o desenvolvimento
da financeirizagdo e para a consolidagdo do
Brasil como uma plataforma de valorizagao
financeira internacional, processo consumado
na década de 1990 e mantido em suas
bases até hoje. A ditadura de 1964 deixou de
construir uma economia industrial avancada
e ajudou a estruturar um complexo de
apropriagao e promogao mercantil que utiliza
permanentemente formas diversificadas de
acumulagao primitiva, instituindo, nas palavras
de Carlos Branddo, uma maquina de produzir
desigualdades potente e sofisticada.

A diferenga entre a acumulagao primitiva de
capital do inicio do capitalismo para o atual
estd no discurso econdémico dominante.
Antes, era o discurso mercantilista, de defesa
dos mercados pelo Estado. Atualmente, o
discurso é o da supremacia dos mercados,
da concorréncia, da competitividade, da
eficiéncia®®, cuja concretizagdo se demonstra
no privilégio patrimonialista de uma minoria
privilegiada e bem posicionada junto ao
Estado. A acumulagdo primitiva permanente
no Brasil estd baseada na apropriagdo privada
do territério e dos bens publicos pela minoria

privilegiada, na retencdo especulativa da
propriedade e do dinheiro e na preponderancia
da esfera da circulagéo, e nao da produgéo, no
espago nacional. Essa apropriagdo privada do
territério e dos recursos naturais mantém uma
continua “fuga para a frente”, com abundancia
de terra, forca de trabalho, recursos naturais
e financiamento publico. A consequéncia
deste modelo é a estrutura concentrada da
propriedade e da renda, mantidas por um pacto
politico conservador que impede qualquer
possibilidade de ruptura.

Como afirma Leda Paulani, o Brasil se tornou
uma plataforma de valorizagdo financeira,
capaz de proporcionar aos rentistas nacionais
e estrangeiros ganhos incalculaveis em moeda
forte. O Poder Publico, assim, extrai boa parte
da renda real da populacdo e a transfere para
a esfera da valorizagao financeira, garantindo o
rentismo fundado nos titulos da divida publica?.

Em relacdo ao setor agrario, a histéria ndo foi
diferente. A narrativa liberal da modernizagao
agraria, segundo Juarez Rocha Guimaraes,
caracteriza-se pela defesa implacavel da
propriedade, a organizagcdo da producgdo para
a maximizacdo de lucros e a insergao direta
da agricultura brasileira no mercado mundial.
Deste modo, esvazia-se o desenvolvimento
agrario, cada vez mais mercantilizado, e voltado
a geragdo de divisas com a exportagdo de
commodities. Este foi o percurso seguido no
p6s-1964, que tornou o campo complementar
a modernizagdo urbana, dando origem ao
agronegocio (agribusiness). A modernizagdo
das relagdes produtivas no campo, com
a empresarializagcdo e o agronegdcio, no
entanto, ndo alterou o sistema de concentragao
fundiaria. Embora elogiado por representar um
setor em que o pais tem liderangca no mercado
internacional, a légica do agronegécio é a
mesma légica de concentragdo, exploragcdo
e exclusdo que caracteriza o modelo agrario
brasileiro®®.

O que ocorreu no Brasil a partir de 1964, e de
modo acelerado a partir dos anos 1990, foi uma
cada vez maior especializagdo regressiva, com
a perda do dinamismo industrial, cada vez com
maiores acréscimos de conteldo importado e
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reducao de inovagdes tecnoldgicas, chegando,
em alguns setores, a desindustrializagdo. O
ndcleo da economia voltou a ser a producao
de produtos primarios (commodities) para
exportagdo, reforcando as caracteristicas
patrimonial-rentistas dos grupos econdémicos
nacionais. Sem uma estratégia industrial
definida por parte do Estado, assistimos a
reprimarizagdo da economia brasileira®®, dando
razdo as palavras de um antigo aluno desta
Faculdade, Oswald de Andrade, que assim
definia o Brasil:

“Pais de sobremesa. Exportamos bananas,
castanhas-do-parda, cacau, café, coco
e fumo. Pais laranja! (..) Os nossos
economistas, 0s nossos politicos, os
nossos estadistas deviam refletir sobre este
resultado sintético da histdria patria. Somos
um pais de sobremesa. Com acucar, café
e fumo sé podemos figurar no fim dos
menus imperialistas. Claro que sobremesa
nunca foi essencial. Quando os nossos
grandes compradores, por falta de dinheiro
ou mitragem, suspendem a sobremesa,
mergulhamos nas mais desgracadas e
imprevistas das crises”®°.

Esta estrutura foi mantida e, algumas vezes,
agravada sob a Constituicdo de 1988.
Algumas das pautas das Reformas de Base
chegaram a ser incorporadas no processo de
redemocratizagdo, como o voto dos analfabetos,
adotado em 1985, ou a inclusao de dispositivos
favoraveis a reforma urbana (artigos 182 e 183)
e a reforma agraria (artigos 184 a 186 e 188 a
191)3" no texto constitucional. A Constituicéo,
ainda, promoveu a maior distribuicdo de renda
danossa histéria, ao assegurar expressamente o
direito a aposentadoria a todos os trabalhadores
rurais (artigos 7°, XXIV, 195, §8°, 201, §7°, )%,

No entanto, a Constituicado democratica de 1988
recebeu o Estado estruturado sob a ditadura
militar, ou seja, o Estado reformado pelo PAEG
(Plano de Acdo Econdmica do Governo),
elaborado por Roberto Campos e Octavio
Gouveia de Bulhdes no governo do Marechal
Castello Branco®. O PAEG, e as reformas a ele
vinculadas, propiciou a atual configuracdo do
sistema monetario e financeiro, com a criagédo

do Banco Central do Brasil (Lei n° 4.595, de 31
de dezembro de 1964)%*, do sistema tributério
nacional (Emenda Constitucional n° 18, de
1° de dezembro de 1965, e Codigo Tributario
Nacional, Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966)% e da atual estrutura administrativa, por
meio da reforma instituida pelo Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, ainda hoje em
vigor.

Implementada desde a crise econbmica dos
anos 1970, que se prolongaria por décadas
no Brasil, a politica de controle de gastos
e centralizagdo orcamentaria seria mantida
por todo o processo de redemocratizacdo e
constitucionalizagdo do pais. A Constituicdo de
1988 consolidou o papel do Banco Central como
autoridade monetaria (artigo 164) e consagrou
a centralizacdo da elaboracdo e controle
orcamentarios. A finalizacdo deste processo
de centralizagdo monetaria e orgamentaria
se deu com a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de
2000)°%.

Areforma agraria, principal Reforma de Base, foi
incorporada a Constituicao de 1988. Ao analisa-
la mais detidamente, poderemos perceber os
dilemas da concretizacao das reformas sociais
estruturantes no Brasil.

A demanda por terra no Brasil engloba de 1,5
milhdo a 3,5 milhdes de familias, representando
uma necessidade muito superior a capacidade
do Estado responder adequadamente, o que
representa a origem de muitos dos conflitos pela
terra no pais. Estes conflitos, no entanto, apds
a Constituicdo de 1988, também se acirraram
em virtude do fortalecimento dos movimentos
sociais de trabalhadores sem terra e pequenos
produtores, que constantemente pressionam
o Poder Publico para a realizagdo da reforma
agréria. E neste sentido que Anténio Marcio
Buainain afirma que, no Brasil, a reforma agraria
se realiza mediante o conflito®. Ao se estruturar
desta forma reativa, a reforma agraria no Brasil
acabou por se tornar uma politica ordinaria,
ciclica, rotineira, tendo retirado o seu carater
extraordinario, de necessidade de adogdo de
solugdes mais duradouras®, como determina o
texto constitucional.
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De acordo com a Constituicao de 1988, a
reforma agraria atinge os imdveis rurais que
ndao cumprem com a sua fungdo social. A
propriedade rural deve cumprir sua fungao
social mediante o atendimento, simultaneo,
dos requisitos explicitados no artigo 186 da
Constituicdo: 1) aproveitamento racional e
adequado; Il) utilizagdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente; lll) observancia das disposi¢des que
regulam as relagdes de trabalho e IV) exploragéo
que favoregca o bem-estar dos proprietario e
dos trabalhadores. Estes requisitos devem ser
atendidos simultaneamente. O cumprimento de
um ou de alguns dos requisitos ndo basta para
considerar atendida a exigéncia constitucional
da fungao social da propriedade rural. O artigo
186 da Constituicdo de 1988 especificou,
assim, o sentido constitucionalmente conferido
ao principio da fungdo social da propriedade, ja
previsto nos artigos 5°, XXlll e 170, lll, dotando-o
de conteldo positivo mais preciso®.

A observancia dos requisitos do artigo 186 da
Constituicdo, portanto, é essencial para que
a propriedade rural cumpra sua fungao social
e que tenha direito a protegdo constitucional.
Estes requisitos, como prescreve o proéprio
texto constitucional, devem ser observados
simultaneamente, ndo parcialmente, para
configurar arealizagdo do preceito constitucional
da fungdo social da propriedade rural. Deste
modo, o imdvel rural que desrespeita a legislagédo
ambiental e trabalhista, de acordo com o
disposto no artigo 186, II, lll e IV da Constituicao
de 1988, ndo cumpre sua fungao social, sendo
passivel de desapropriagéo para fins de reforma
agraria, nos termos do artigo 184.

Em relagéo a protecéo da propriedade produtiva,
prevista no artigo 185, II*° da Constituicdo, a
discussdo é mais complexa. José Afonso da Silva,
por exemplo, entende que a Constituicdo garante
um tratamento especial para a propriedade
produtiva, estabelecendo uma proibigcdo
absoluta de desapropriagcao para fins de reforma
agraria*'. Discordo deste posicionamento, afinal
0 proprio conceito de “propriedade produtiva”
da Constituicdo de 1988 nao é puramente
econdmico. A produtividade protegida pelo texto
constitucional é a produtividade no que significa

de socialmente util, no que contribui para a
coletividade, em suma, no que efetivamente
cumpre de sua fungao social.

A fungéo social da propriedade, cujo conteudo
essencial estd determinado pelo artigo 186,
deve ser observada por todos os tipos de
propriedade de bens de produgao*? garantidos
pela Constituicdo de 1988. Nao ha propriedade,
enquanto bem de producdo, que escape ao
pressuposto da fungdo social*®*, nem mesmo a
propriedade produtiva do artigo 185, Il. Afinal,
a proépria Constituicdo de 1988 determina que
a propriedade produtiva deve cumprir sua
funcdo social, ao determinar a funcédo social
da propriedade como um dos principios da
ordem econdmica (artigo 170, lll) e, ao prever,
no paragrafo Unico do mesmo artigo 185, que
a lei devera fixar normas para o cumprimento
dos requisitos relativos a fungdo social da
propriedade produtiva. E estas normas nao
podem, de forma alguma, contrariar o disposto
no artigo 186 da mesma Constituicéo.

Nao basta, portanto, que a terra seja produtiva
para ser garantida constitucionalmente. A
propriedade, mesmo produtiva, tem que cumprir
sua funcdo social. A produtividade é apenas
um dos requisitos da garantia constitucional
da propriedade*. A propriedade produtiva é
insuscetivel de desapropriagdo por cumprir as
exigéncias constitucionais, ou seja, desde que
cumpra sua fungéo social®.

No Brasil, a reforma agraria é impossivel de
ser realizada sem o pagamento de indenizagao
aos proprietarios. A preocupagdo principal do
Estado, entdo, é a necessidade de adquirir
a maior quantidade de terras possivel pelo
menor preco € em condicdes as menos
desvantajosas possiveis, buscando a formagéo
de um estoque de terras. Além disto, o Estado
deve buscar meios alternativos, previstos
constitucionalmente, para a obtencao de terras
para a reforma agraria*®, como a aquisicdo
por meio da utilizagdo do Imposto Territorial
Rural (artigos 153, VI e 153, §4°, agora tributo
de competéncia federal) ou a expropriagdo
de terras em virtude do combate a produgéo
e trafico de entorpecentes (artigo 243), além
da, ainda bloqueada no Congresso Nacional,
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proposta de emenda constitucional que
permitiria a expropriacdo das terras em que
houvesse exploracéo do trabalho escravo.

E muito comum o questionamento sobre a
viabilidade econémica da reforma agraria. A
este respeito, José Eli da Veiga destaca dois
efeitos gerados pela reforma agraria: o efeito
produtivo e o efeito distributivo. Por mais
economicamente inviavel que possa se tornar
uma politica de reforma agraria, é impossivel
refutar o efeito redistributivo da transferéncia
de propriedade*’, o que torna a reforma agraria
uma das principais politicas de distribuicdo de
renda de que dispbe o Estado brasileiro sob
a Constituicdo de 1988. Além disto, a reforma
agraria significa também a expansdo da
cidadania para o campo*®.

Nao bastassem os efeitos de ampliacédo da
cidadania e de redistribuicdo de renda, a
reforma agraria significa, ainda, segundo José
de Souza Martins, a recuperagao do controle
sobre o territério por parte do Estado, com a
restricdo ao direito de dominio da propriedade.
Este processo, lento, de recuperacéo do poder
estatal sobre o territério se iniciou com a
Revolugdo de 1930 (Cédigo de Aguas e Cédigo
de Minas, nacionalizagdo do subsolo, primeira
previsao constitucional da funcdo social da
propriedade®). Com a Constituicdo de 1988,
o ambito de controle territorial da Unido se
ampliou também para as terras indigenas
(artigo 231), terras tradicionalmente ocupadas
por descendentes de quilombolas (artigo
68 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias) e terras utilizadas pela producéo e
trafico de drogas (artigo 243). A reforma agraria
estd situada neste processo de retomada
do dominio territorial por parte do Estado
nacional, um componente da consolidagdo da
soberania nacional, além de estar inserida na
questdo social. A reforma agraria demonstra
a precedéncia do Estado sobre a propriedade,
retirando os direitos territoriais do particular e
os entregando a coletividade. A fungdo social
da propriedade, assim, também significa uma
funcéo politica da propriedade®.

As Reformas de Base consistem no verdadeiro
limite do nosso constitucionalismo democratico.

Sua implementagdo ameaca solapar as bases
do nosso regime politico. Isto ocorreu sob a
Constituicdo de 1946, quando, nas poucas
ocasides em que o debate sobre a ampliagao ou
a concretizagdo de direitos chegou ao nivel da
discusséo constitucional, a Constituicao serviu
como bloqueio das politicas de inclusdo. O caso
mais notoério, como vimos, é o dareformaagraria,
impedida pelo artigo 141, §16 da Constituicao
de 1946, que exigia indenizagao prévia e em
dinheiro para a desapropriagédo dos latifundios
improdutivos. A Constituicao, assim, funcionou
como um bloqueio a atuagdo do Estado, nédo
como estipuladora ou incentivadora desta
atuacdo. Ela ndo foi um projeto de organizacao
politica e social, pelo contrario.

O que se pode perceber, entdo, é que durante
o0 periodo em que houve uma maior atuagéo
deliberada do Estado no sentido de transformar
as estruturas econdmicas, politicas e sociais,
com efetiva ampliacao de direitos fundamentais
e de politicas publicas implementadoras, parcial
ou totalmente, destes direitos, a Constituicao
ficou a margem deste processo. Esta atuagéo
estatal ndao se justificou pela estrutura ou
pelo programa constitucional. Pelo contrério,
conforme se radicaliza a direcdo inclusiva
das politicas do Poder Executivo, como no
periodo das “Reformas de Base”, mais o texto
constitucional foi levantado pela doutrina
constitucionalista e pelos setores politicos
conservadores como obstaculo a ampliagdo da
cidadania. Isto ocorreu até o momento em que
nao era mais suficiente, ou eficaz, o argumento
juridico-constitucional de bloqueio, e, em 1964,
se apelou, entdo, para o golpe militar.

A néo concretizacao dos dispositivos sociais da
Constituicdo de 1988, como suas disposicoes
e politicas de distribuicdo de terras, reforma
urbana e reforma agraria demonstra a
permanéncia fatica desta barreira politico-
ideoldégica. A pratica politica e o contexto
social favorecem uma concretizagao restrita e
excludente dos dispositivos constitucionais. O
problema é que, ndo havendo concretizagdo
da Constituicdo enquanto mecanismo de
orientacao da sociedade, ela deixa de funcionar
como documento legitimador do Estado. Na
medidaem que seampliaafaltade concretizagdo
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constitucional, com as responsabilidades e
respostas sempre transferidas para o futuro,
intensifica-se o grau de desconfianca e
descrédito no Estado, seja como poder politico,
ou como implementador de politicas publicas.
O resultado da nao realizagdo das Reformas
de Base e do descumprimento sistematico da
Constituicao de 1988 pode ser sintetizado na
frase de Celso Furtado, pronunciada no final
dos anos 1990: “Em nenhum momento de
nossa histéria foi tao grande a distancia entre o
que somos e o0 que esperavamos ser’s'.

As Reformas de Base continuam a ser o limite
fatico do nosso constitucionalismo democratico.
Aparentemente, o preco a se pagar pela
manutencdo de nossa democracia formal é o
constante adiamento da implementagdo das
Reformas de Base. Parece haver a crenga no
meio politico de que o governante que ousar
tentar realiza-las talvez padega do mesmo destino
de Jodo Goulart. Este receio ndo pode servir
de justificativa para o adiamento perpétuo das
Reformas de Base. Se elas séo o limite de nosso
constitucionalismo democratico, estad mais do
que na hora de ousarmos ir além destes limites.

Ha 50 anos sabemos quais sdo as reformas
necessarias para a transformacao das estruturas
econdmicas e sociais do Brasil. Sabemos quais
sdo as reformas necessarias para a superagédo
do subdesenvolvimento, para, nas palavras
de Celso Furtado, o término da construgdo da
Nacado. Nao por acaso sdo as reformas que
nunca foram realizadas. Incorporadas em boa
parte ao texto constitucional de 1988, sao
bloqueadas de todas as maneiras, com ativa
participacao do Poder Judiciario neste bloqueio.

Sem mobilizagdo social, é impossivel resgatar o
projeto nacional de desenvolvimento, interrompido
em 1964 e nunca mais retomado. A previsdo
sombria de Francisco de Oliveira, em seu classico
Critica a Razao Dualista, de 1972, parece ter se
cumprido. Escreveu Chico de Oliveira a guisa de
conclusdo: “Nenhum determinismo ideoldgico
pode aventurar-se a prever o futuro, mas parece
muito evidente que este esta marcado pelos signos
opostos do apartheid ou da revolugdo social’®.
A revolugdo nao ocorreu, em compensagao o
apartheid social esta cada vez mais forte.

Precisamos restituir a forgca constituinte ao
texto da Constituicao de 1988. Conseguir a
concretizagdo das politicas emancipatorias
presentes na Constituicdo democratica de
1988 no Brasil ndo é uma reforma, mas uma
verdadeira revolugao.

Talvez, a melhor resposta as promessas
constitucionais nao realizadas seja a dada por
Francisco de Oliveira, em seminario sobre os
40 anos da SUDENE, em que tratou de outra
promessa ndo cumprida pela Constituicdo
de 1988, a da superacdo das desigualdades
regionais: “Mas é da nostalgia benjaminiana
que se trata: o das oportunidades perdidas, do
que poderia ter sido e que nao foi, o da chance
da histéria que passou e que ndo volta mais. {...)
E lhe dizem que nunca houve a batalha fatal,
que foi apenas um pesadelo, que a historia é
feita de derrotas e que a derrota das derrotas
é essa celebragdo. Porque a celebragao
dos derrotados é a derrota dos vencedores.
Porque a celebragcdo dos derrotados vergasta
a vitéria dos vencedores com o amargor da
incompletude, da falsificagao, da desolagao”*.

Celebrar a derrota das Reformas de Base,
cinquenta anos depois, assim como celebrar a
derrota do projeto emancipatorio de 1988, vinte
e cinco anos depois, talvez seja a forma mais
sensata e realista de lidar com estas efemérides.
A democracia formal, aparentemente, esta
garantida, mas o potencial transformador e
igualitario da Constituicdo de 1988 foi, por
enquanto, derrotado. A histéria da ampliagéo
da democracia formal para a democracia
econdmica e social no Brasil, assim como a
histéria da superacdo do subdesenvolvimento
brasileiro, como pretendiam as Reformas de
Base, é, ainda, predominantemente, uma
histéria de derrotas. Mas, de que vale lembrar
e celebrar essas derrotas? A celebracdo da
derrota nos mostra que, apesar de tudo, ainda é
possivel ir além. Até quando devemos celebrar
esta derrota, s6 a Histéria podera dizer. E a
Historia ainda ndo acabou.

Héa 50 anos, nos privaram da democracia. Ha
50 anos, roubaram o nosso pais. Ja esta mais
do que na hora de exigirmos que ele nos seja
devolvido.
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