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MEensacem N® 33, pE 26 pE OutuBro DE 1964 (CN)

Encaminha ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei que dispde sobre o Estatuto da Terra.

Brasilia, 26 de outubro de 1964
Senhores Membros do Congresso Nacional:

MNa forma do artigo 4°, paragrafo unico, do Ato Institucional de 9 de abril de
1964, tenho a honra de encaminhar a Vossas Exceléncias o anexo projeto de
lei que dispoe sobre o Estado da Terra

2. No estrito cumprimento do dever que o Ato Institucional lhe conferiu de
restaurar a ordem social, economica e financeira do Fais, lembra o meu Gover-
no em incluir este Estatuto entre os principais projetos de lei a serem subme-
fidos ao Congresso Macional.

3. Entre tantas providéncias a sclicitar a atengao do Governo e do Congresso,
quer o Poder Executivo destacar a prioridade que da a solugao do problema
agrario, regulamentando assim, apos quase quatro lustros de vigéncia da atual
Carta Magna o imperativo constitucional de “promaover a justa distribuicao da
propriedade, com igual oportunidade para todos™

4. Honra ainda o Executivo Brasileiro 0s compromissos internacionais assumi-
dos na Carta de Punta del Este, a qual em seu Titulo Primeiro, art. 6%, dispoe
que as Republicas Americanas procurarao, entre outros objetivos a serem atin-
gidos nesta década:

"Impulsionar, respeitando as particularidades de cada Pais, programas de reforma
agrara integral, encaminhada a efetiva transformacao onde for necessaria a mo-
dificacdo das estruturas dos injustos sistemas de posse € uso da terra, a hm de
substituir o regime de latifundios e minifundios por um sistema justo de proprie-
dade, de maneira que, complementada por crédito oportuno e adequado, assis-
téncia técnica, comercializacao e distnbuicao dos seus produtos, a terra se consti-
fua, para 0 homem que a trabalha, em base da sua estabilidade economica, fun-
damento do seu crescente bem-es@r e garantia de sua liberdade e dignidade™

O ProeLEma PoOLITICO E SOCIAL

5. 5ao obvias asrazoes para essa atribuicao de pricridade. A necessidade de se
dar a terra uma nova regulamentacao, modificando-se a estrutura agraria do
Fais, & de si mesma evidente, ante o5 anseios de reforma e justica social de
regioes de assalariados, parceiros, arrendatarios, ocupantes € posseiros que
nao vislumbram, nas condigoes atualmente vigentes no meio rural, qualquer
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perspectiva de se tornarem proprietarios da terra que cultivam. A ela se soma,
entretanto, no sentido de acentuardhe a urgéncia, a exasperacao das tensoes
sociais criadas, quer pelo inadequado atendimento das exigéncias normais no
meio agrario, como assisténcia técnica € financiamentos, quer pela proposital
inquietacao, quer para fins politicos subalternos, o Governo anterior propagou
pelas areas rurais do Pais, contribuindo para desorganizar o sisterma de produ-
¢do agricola existente, sem o substituir por outro mais adequado.

6. Ao inves de dar ao problema uma solugao de direcio e construgao, a agao
governamental 50 se exerceu na exasperacao das tensdes no agravamento das
contradigoes do sistema rural brasileiro, levando a inquietacdo a toda a parte,
fanto ao campa como as areas urbanas, tao dependentes de abastecimento na
interdependéncia que a industrializacdo e a concentragao urbana estabelecem
com relacao ao sistema agricola

7. As tentativas de solugao por encaminhamento do Governo revelaram-se
todas irrealistas e inviaveis, ja gue o de gue se cuidava era menos de encontrar
a formula ou Formulas de equilibrio, do que excitar expectativas, acenar com
perspectivas de favorecimento de classes em detrimento de outras, sem since-
ridade e sem o proposito de resolver o problema com equanimidade e dentro
de nossas possibilidades reais. Nao € licito, porém, utilizarse o desamparo e o
desespero do povo como armas politicas. Nao é honesto criar perspectivas ri-
sonhas, mas vas e temerarias. Menos ainda quando se trata de classes desfa-
vorecidas que ndo devemn ser enganadas com ilusorias esperancas.

8. Foi esse o ambiente social politico que o atual Governo encontrou implanta-
do no Pais com relagdo a problema tao grave e profundo. Nao poderia o Go-
verno permitir que o problerma da Reforma Agraria continuasse sendo simples-
mente verbalizado por politicos inescrupulosos, que num acinte as proprias
idéias que pregavam, adquiriam imensos latifundios. Por isso, tratou de dar
prioridade absoluta a questao, estudando e encaminhando solugdes econdmi-
cas e juridicas dentro das reais possibilidades do Pais, conjugando férmulas
tendentes a forcar as atuais estruturas agrarias a uma rapida e efetiva modif-
cacdo, como se vera no exame que adiante se fara do projeto. Quer, antes,
caracterizar esta proposicao como uma realistica, equilibrada, honesta e corre-
ta solugdo do problema agrario brasileiro.

FunpamenTos Economicos

9. A necessidade de uma lei de Reforma Agraria nao € so do Brasil, mas fato
consta@do na generalidade dos paises. O incremento da demanda de alimen-
tos em face de crescimento da populacao e das profundas modificagoes orga-
nizacionais geradas pela industrializacao e pela concentragao urbana obriga-
ram em toda a parte 4 modificagio das estruturas agrarias. A sensivel diferen-
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ca, outrossim, no ritmo de melhoria entre as condigdes de vida da populagéo
rural e urbana, estavam impondo uma participagio mais ativa do Poder Publi-
co na remogao dos obstaculos ao progresso social da camada assalariada da
classe rural. Representando cerca de 52% de contingente demografico ativo
na agricultura, essa populacio sem terra tem estado praticamente alijada dos
beneficios do nosso progresso, ormando um vazio socio-economico, remern-
damente mais serio que 0s Nossos vazios geografcos.

10. Por isso so se vem agravando as contradicoes e desigualdades da estrutura
agraria do Brasil. Dados colhidos no Censo Agricola de 1960 demonstram que
menos de 1% dos estabelecimentos absorve a metade da area total; ao reveés,
mais de 50% dos pequenos imovels rurais ocupam menos de um quarto des-
sa area. Comparativamente a situacao verificada pelo Censo Agricola de 1950,
a posicao relativa dos estabelecimentos de menos de 100 hectares permaneceu
Mais ou MEenos a Mesma, enquanto aumentou o numero das propriedades de
menos de 10 hectares, revelando um desfavoravel parcelamento dos estabe-
lecimentos de dimensoes médias.

Essa distorgao fundiaria pode ser ainda avaliada pelo aumento da percentagem
da area ocupada pelos estabelecimentos rurais que se engquadram nos extre-
mos das classes de drea. Dados referentes ao ultimo periodo intercensitario
revelam, na verdade, um inconveniente aumento da ocupacio de drea tanto
no gue tange as propriedades com area superior a 10.000ha, como nos esta-
belecimentos com superficies inferiores a [0ha.

Farticularmente com relacao a estes ultimos, o aumento verificado - mais de
76% - identifica uma inconveniente anomalia estrutural que cabe a uma Re-
forma Agraria corrigir.

11. O quadro se completa pela precariedade das condigdes existentes no meio
agrario: uma elevada percentagem da populacao dependente da atividade
agricola; niveis de tecnologia e de mecanizacao bastante reduzidos; pequena
area cultivada por rabalhador ocupado; condigoes de vida das mais precarias,
no que se refere a habitacao, educacao e nivel sanitario. Por isso mesmo &
reduzidissima a produtividade e rentabilidade per capita no meio rural brasilei-
ro, bastando gue se atente a seguinte relagao: no Brasil um individuo ativo na
agricultura prové alimentos para cinco outros enquanto gue na Franga, Canada
e Estados Unidos a mesma relacao é de um para dez, um para vinte € um para
trinta, respectivamente.

12. O problema agrava-se agudamente com a crescente industrializacao do
Fais & com a concentragdo populacional nos grandes centros urbanos. Toda
essa populacéo, absorvida no trabalho urbano, cria exigéncias cada vez maio-
res de suprimento de alimentos, demandando uma organizagao mais sistema-
tizada de sua producao, transporte e distribuicdo. Em contraposigdo o cresci-
mento da producao industrial gera a necessidade de alargamento do mercado
consumidor, ou seja, a incorporagao de novas areas da populagao ao consumo
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dos produros industriais, o que se obtera pela elevacao dos padroes econdmi-
cos da populacao rural, facultando-lhe poder aguisitivo para acesso aos produ-
tos manufaturados. A interdependéncia entre campo e meio urbano e indus-
trial é contingéncia do proprio desenvolvimento economico do Pais, e essa
interdependéncia traduz-se nos seguintes aspectos fundamentais do processo
de crescimento e integracao nacionais, dando a Politica de Desenvolvimento
Rural varias e insubstituiveis atribuicbes:

a) suprir a base alimentar indispensavel a intensificagao da vida urbana e

industrial;

b) concorrer com produtos de exportacdo mais diversificados para ajudar o

equilibrio do balango de pagamentos externo;

c) criar, pela elevacao do nivel de vida no meio rural, um alargamento do

mercado interno de consumo para absorver o crescimento da produgao in-

dustrial do Pais;

d} concorrer para que se estabeleca um equilibrio nas migragoes entre o

campo e a cidade, tanto pela criagao nas areas urbanas de empregos para

absorver a mao-de-obra liberada do campo pela introdugao da tecnologia,

como pela ampliagao das fronteiras agricolas para a colocagao de parie da

méao-de-obra anualmente acrescida pelo incremento demografico;

e} fixar, na vastidao do terricdrio nacional, nuclecs de atividade permanente,

concorrendo para regularidade do trabalho no campo e para a progressiva

absorcio de técnicas que so a continuidade e a tradicao agraria possibilitam.

13. Impossivel & dissociar-se o baixo nivel da produtividade agricola do Fais do
sistema de propriedade; posse e uso da terra As relagoes de trabalho ligam-se,
como nao poderia deixar de ser, as condigoes em gue ele se exerce. Nao haven-
do estimulos especiais para o aumento da produtividade, nao recebendo o tra-
balhador agrdrio, via de regra, retribuicio proporcional ao acréscimo da lucrati-
vidade, o desestimulo & consequéncia inevitavel. A propriedade daterra, ao inves
de se ligar & sua exploracio agricola, & sua utilizacao, converte-se na apropriacao
com intuito especulativo. Ao inveés de buscar os frutos da terra o proprietario
rural, nao ramo, contenta-se em deixa-la com reduzida ou inexistente produtivi-
dade, visando apenas a valorizacio fundiaria como decorréncia do progresso
geral do Pais, pela abertura de novas vias de comunicacao, pela criagao de novas
localidades, vilas ou cidades, pela difusao dos varios meios de progresso como a
eletrificacao, os grandes agudes e bamragens, nas obras publicas em geral, ou o
influxo indireto de outras atividades. Mantendo a terra inativa ou mal aproveita-
da, o proprietario absentista ou descuidado veda ou dificulta o acesso dos traba-
lhadores da terra ao meio que necessitam para viver e produzir

14. Impossibilitado de ter acesso a terra propria, alem da produtividade re-
duzida, o rrabalhador rural ndo cria para si condigoes de melhoria de padréo
de vida. Nao introduz praticas novas, nao absorve qualquer técnica tendente
a aumentar a produtividade. Sem possuir terra ndo pode exigir a concessao
de facilidades crediticias da assisténcia técnica, da mecanizacio, do aperfei-
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coamento, do sistema de escoamento, dos produtos agricolas. A experiéncia
universal mostra que a modificacido da estrutura agraria dos paises que rea-
lizaram reformas agrarias bem-sucedidas cria condicoes novas para o traba-
lho rural e forca a modificacdo dos sistemas crediticios, assistencial e de
mecanizacao.

A SowucAo DEMOCRATICA

15. Assentes os males & forgoso examinar-se as solugdes. Duas opgoes desde
logo se apresentam para solucionar o problema: a opcao socialista e a demo-
cratica.
Caracteriza-se a primeira pelo seguinte delineamento:
a) visa a transferéncia, imediata ou progressiva, da propriedade da terra para
o Estado;
b} elimina a liberdade de iniciativa, determinando a cada trabalhador do
campo a execucdo de tarefas pré-determinadas de acordo com um plano
global do Estado;
c} transforma os trabalhadores em simples usuarios da terra que & de pro-
priedade coletiva ou do Estado, suprimindo o estimulo da vantagem do au-
mento da producao.

16. A opgao democrartica baseia-se no estimulo a propriedade privada, no di-
reito do agricultor proprietario aos frutcs de seu trabalho e, naturalmente, ao
aumento da produtividade, reintegra a propriedade em sua natural fungéo
social, condicionando seu aproveitamento ao bem-estar geral; cria, com base
no conceito modular de area do estabelecimento rural, um sistema que permi-
te a formacao de propriedade, de tamanho economico em relagdo ao conjunto
farniliar.

A extremna variacio de situagdes regionais no Brasil impde, entretanto, que nao
se criem restrigoes 4 manutencao e formacao de grandes empresas rurais em
areas onde a pressao demografca é moderada e onde a natureza do solo ou o
tipo de cultivo tornam tecnicamente aconselhavel a exploragao em grandes
unidades, desde que garantidos os principios de justica social e o uso adequado
da terra com alto indice de produtividade. O projeto anexo nao interfere nem
S8 CONrapoe as empresas rurais existentes ou a serem criadas; antes as reco-
nhece como legitimas formas de exploracao da terra, dando-lhes o merecido
relevo dentro da definicao do inciso V do art. 4%, e propiciando-lhe ainda as
numerosas medidas preconizadas no grande titulo relativo a Politica de Desen-
volvimento Rural.

17. A simples enunciacao de um e outro dos sistemnas bas@a para indicar que o
projeto se inclinou para a opgao democratica em solugao harmanica ao sisterna
politico, 4 organizagao economica do Pais e as suas tradicoes sociais e culiurais.
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R EFoRMA AGRARIA E DESENVOLVIMENTO RURAL

18. MNao se contenta o projeto em ser uma lei de reforma agraria. Visa tambem a
modernizagao da politica agricola do Pais, tendo por isso mesmao objetivo mais
amplo e ambicioso; &€ uma lei de Deservolvimento Rural. Além da execugdo da
reforma agraria, tem por objetivo promover o desenvolvimento rural, através de
medidas de politica agricola, regulando e disciplinando as relagoes juridicas, so-
ciais € economicas concernentes a propriedade rural, seu dominio e uso. Busca
dar organicidade a todo o sisterna rural do Pais, valorizando o trabalho e favore-
cendo ao trabalhador o acesso a terra que cultiva. Dai a denominacio do projetmo
que por constituir um verdadeiro Estaturo da Temra visa regular os diversos aspec-
tos da relacao do homem com a terra, tratando-os de forma organica e global.

19. No projeto foi dada especial atencao a utilizagdo das terras publicas. Distin-
guem-se 05 proprios territoriais de imediato aplicaveis aos objetivos do Estaru-
to das terras devolutas. Possibilita-se, atraves de convénios, a utilizacao das
terras devolutas pertencentes a Estados e Municipios as quais (erdo assim ao
lado das terras devolutas federais aplicacao uniforme, atendendo-se acs altos
interesses do desbravamento.

20. Dentro das grandes determinantes reformis@as que o projeto estabelece, sao
empregados 0s mecanismos usuais de todos os processos de Reforma Agraria,
democratica e nao espolizada. O instrumento fAscal foi utlizado, empregando
sobretudo o principio universal da tributacao progressiva, atraves de um sistema
que leva em consideracio fatores que fazem variar o imposto em fungao de
caractensticas de tamanho, localizacio e condices de exploragao, @nto no que
se refere ao carater social, como aos aspectos economicos. Na proposta de
Emenda Constitucional a nova sistemarica do imposto territorial rural reserva
para a Unido a expedicao de normas gerais, critérios, limites de incidéncia e
condigoes de isencao e cobranca. Transferiu porém para os Estados o dever de
decreta-lo e coleta-lo, devendo os mesmos baixar as necessarnas leis para execu-
cao desse encargo, asseguradas as normas gerais e diretrizes da lei federal. Do
produto da arrecadacao, reservarao os Estados para si 20% , entregando aos
Municipios 80 % da amrecadaco relativa aos imoveis neles situados.

Concentra, assim, o projeto o imposto territorial rural como um instrumento
para a implantacao da reforma agraria, mas deixa nas maos do Estado o dever
de arrecada-lo beneficiando-se com parcela da arrecadacao e transferindo para
0s municipios a maior parte desta, numa jus@ partilha de rendas. Serve assim
o triburo a uma dupla fungo: constituir-se em instrumento de uma politica
economica de interesse nacional, solidarizando os Estados com sua execucao;
e fornecer a estes e aos Municipios recursos de natureza fiscal.

21. Permite ainda o projeto que os proprietarios de imaveis rurais, parcialmen-
te aproveitados, tenham as oportunidades de adaptar-se as exigéncias estabe-
lecidas pela tributacao progressiva. Atraves da apresentacao de projetos ade-
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quados, poderd o proprietario rural utilizar da isencio de 50% do rotal do im-
posto territorial rural, desde que se comprometa a ampliar a area explorada.
Além disso, a plena aplicacao do tributo, em todos os casos, sera feita de forma
harménica e gradativa, devendo atingir a sua total incidéncia apenas no guinto
ano da aplicagao desta lei.

22. O Congresso Nacional, por certo dara ao Poder Executivo o instrumental
legislativo necessario para a efetivacio da indispensavel Reforma Agraria que
o povo brasileiro reclama entre suas aspiracoes mais legitimas.

23. Nao sao desprezadas as possibilidades oferecidas pela colonizagao, sobretudo
com wvistas a necessidade de expansio da nossa fronteira agricola e a ocupacao
dosvazios geograficos que a vastiddo do nosso territdrio ainda esta apresentando.

24. Fara mostrar a preocupacdo do Governo em atender igualmente a atual
faixa de empresarios rurais, ao mesmo tempo que estabelece condicoes para
0 acesso a posse da terra, propoe-se tambeém a criacao do Insttuto Nacional
de Desenvolvimento Agrario (Inda), entidade autarquica subordinada ao Minis-
tério da Agricultura, dotada de flexibilidade administraciva e recursos proprios.
Com a criagao desse orgao espera 0 meu Governo estabelecer condicoes para
a modernizacao do Ministério da Agricultura, habilitando-o a executar a politi-
ca agricola que anunciei em meu discurso de Curitiba, especialmente no tocan-
te a colonizagao das areas pioneiras, ao cooperativismo rural e a coordenacgao
das atividades de extensao rural.

25. A preocupacao reformista do projeto pode ainda ser avaliada pela metodo-
logia adotada e pela introducao dos organismaos especialmente destinados aos
novos parceiros, principalmente a Cooperativa Integral de Reforma Agraria,
orgao de defesa economica destinado a transformacao dos produtcs agricolas
colhidos nas areas dos projetos de Reforma Agraria. Representa essa sociedade
a base de planificacao a ser utilizada, significando para a Reforma Agraria
brasileira o ponto de aglutinacao ou convergéncia, tal como nos paises de clima
semi-drido representaram os canais de irrigacao.

26. O zoneamento e o cadastro serao usados como valiosos elementos de re-
gionalizacio, considerando as caracteristicas locais, regionais ou zonais, essen-
ciais a condicionar os projetos a extensa gama de aspectos e fatores que
compoem o nosso meio rural. Levantado por um orgao federal a ser criado, o
Instituro Brasileiro de Reforma Agraria, o cadastro sera o mais valioso elemen-
to de que dispora o Governo para implantacao da Reforma Agraria; seus dados
servirdo de base para a tributacao estadual sobre a terra, e para desapropriagao
pelo Governo Federal se e quando necessaria.

OrcAo ExEcUuTOR

27. Dentro da dindmica propria da Reforma Agraria e da necessidade do apro-
veitamento de experiéncias interiores, impde-se iniciar uma Reforma Agraria
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pela modificacdo do organismo que dentro da nossa atual realidade rural com-
prometeu, por virtudes demagogicas e ineficazes, a propria seriedade da causa
de modernizacao de nossa estrurura agraria.

28. Assim sendo, propde-se a criacao do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
(lbra), diretamente subordinado ao Presidente da Republica. Esta vinculacao,
além de representar a opiniao dos meus assessores e o da classe rural brasilei-
ra, parece-me fundamentalmente para realcar a importancia e urgéncia do
problema, localizando na propria Cheha da Nagao a responsabilidade pela
eficiente execucao do processo de modernizagao de nossa estrutura agraria,
ao mesmo empo que da ao Senado Federal a oportunidade de participar na
decisao de escolha do seu dirigente imediato, o Presidente do Instituto Brasi-
leiro de Reforma Agraria, e na dos membros do Colegiado que orientard a
atacao deste orgao.

29. Para atender a transferéncia prevista no projeto, de cerias atividades da
Supra ao Ministéro da Agricultura, foi proposta a criacdo de um orgao de natu-
reza autarguica, com a adequada estruturacao para essas fnalidades, integran-
do-se nas suas atribuicoes as de outros orgaos ja existentes naguele Ministério.

ConsIDERACOES Finals

30. Respeitando as peculiaridades regionais para a realizacao da Reforma
Agraria brasileira, descentralizando a sua execugao, enquadrando-a na nossa
realidade rural e implementando-a convenientemente para leva-la a bom ter-
mo, espera o Poder Executivo receber do Congresso Nacional o indispensavel
aval para esta decisao historica, destinada a evitar a tensao social por abrir a
milhoes de brasileiros a oportunidade de integracio ao progresso econdmico
e social do Pais.

31. Levamos em conta, na profunda meditagao que antecedeu a nossa decisao,
os esdos e recomendagoes de técnicos e entidades especializadas que, direta
ou indiretamente, vinham se preocupando com o problema dos ensinamentos
da Igreja, sensivel também ao progresso social que afeta rodo o mundo con-
[EMPOraneo, & SeuUs corajosos pronunciamentos a respeito do tipo de relagoes
juridicas que devem regular a posse € 0 uso dos bens que Deus criou, airaves
dos conceitos das suas enciclicas mais famosas e da palavra autorizada dos
seus ilustres prelados, foram também levados na devida conta

32. Subsidios valiosos foram recolhidos em reunioes de que o Brasil participou
em congressos promovidos por associagoes especializadas ou por orgaos da
imprensa que, patrioticamente, colocaram o problema perante a opiniao publica,
corvocando para o esclarecimento do povo 05 maiores [ecnicos no assunto.

33. A vasta contribuicao legislativa representada por numerosos projetos de lei
em andamento nas duas Casas do Congresso foi tambeém examinada, princi-
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palmente aquela de iniciativa dos governos anteriores € o projeto recentemen-
te aprovado pela Camara dos Depumados.

34. Nao esquecemos tampouco os trabalhos que tém sido publicados por es-
pecialis@as, casas de ciencia  institutos civicos, oficiais e particulares, a respei-
to da realidade rural brasileira e de sua estrurura agraria como ponto de estran-
gulamento do seu desenvolvimento economico, do seu progresso social, e da
mais racional e eqiitativa distribuicao de suas riquezas.

35. Os representantes de partidos politicos, Secretarios de Agricultura dos Es-
tados e entidades de classe dos proprietarios e trabalhadores, rurais, convoca-
dos a opinar, trouxeram também a sua contribuican para o aperfeicoamento
do projem, numa demonsiragdo de sadia compreensao, em relagido aos pro-
positos do Governo.

36. Mais recentemente teve ainda o Governo o cuidado de fazer divulgar am-
plamente o projeto e submeter o seu texto ao debate da opiniao publica e dos
partidos politicos. Desse sadio dialogo com o povo e 05 Seus representantes no
Congresso pode ainda o Governo efetuar alguns ajustamentos necessarios para
dardhe maior flexibilidade e caracterizacao regional sem renunciar a hlosoha
basica e a decisao politica que superiormente presidiram a sua elaboracao,
berm como nao privou a Unido de instrumentos de acao para garantir a efetiva
realizagido da Reforma Agraria e da Politica de Desenvolvimento Rural.

37. Os documentos, que ora transmito a esclarecida consideragao do Congres-
so MNacional, relativos ao Estatuto da Terra, sua justiicagao e notas explicativas,
subordinam-se as alteragoes, por via de emenda do texo constitucional ja su-
gerida ao Congresso, em mensagem propria.

Brasilia, 26 de outubro de 1964



