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Resumo.

O presente trabalho teve como objetivo mostrar como o cenario socioecondomico
brasileiro da segunda metade do séc. XIX clamava pela organizagdo e modernizagdo do
sistema registral imobiliario, a fim de que a terra se inserisse definitivamente na esfera de
circulacao de capital, passando a ter valor de mercado e a substituir a propriedade escrava
na garantia do financiamento agricola.

Focando-se especificamente na questdo de terras e na tentativa de institui¢do do
Registro Torrens, esta pesquisa teve ainda por objetivo demonstrar como as tentativas
progressistas de reforma, surgidas no inicio da Republica gracas a um vacuo politico
ocasionado pela fragilidade da alianca republicana, foram barradas pelo processo
constituinte de 1891, liderado por forgas politicas federalistas.

Além disso, buscou-se aqui também demonstrar como o reaproveitamento e a
distor¢ao das normas da Lei de Terras pelos governos republicanos estaduais possibilitaram
uma politica de terras liberalizante, cujos beneficiarios eram cuidadosamente selecionados,

de acordo com seu status e com seu alinhamento com o poder regional.



Abstract.

The present work had the goal of showing in which manner the brazilian social-
economic setting in the second half of the XIXth century clamored for the organization and
modernization of the real-state registry system, in order to definitively insert land into the
sphere of circulating assets, acquire market value, and replace slave property as guarantees
in agricultural financing.

Focusing specifically in the matter of land an in the attempt to institute the Torrens
Registry, this research also aimed to demonstrate how progressivist attempts of reform,
born in the beginning of the Republic due to a political vacuum occasioned by the fragility
of the Republican Alliance, were barred by the Constituent process of 1891, led by
federalist political forces.

Furthermore, it was here sought to demonstrate as well how the availing and
distortion of Lei de Terras' norms by republican state governments made possible a land
liberalizing policy, whose beneficiaries were carefully selected, in accordance with their

status and with their alignment with regional power.



Introducao.

A presente pesquisa pretende analisar a politica de terras no nascimento do Brasil
republicano, focando-se no registro da propriedade imobiliaria e, especialmente, na
utilizagdo do Registro Torrens.

Para tanto, antes de adentrar no estudo do regime republicano, faz-se necessaria
uma breve contextualizagdo da situagcdo da questdao de terras e de outras a ela relacionadas
nos ultimos anos do Império. A isso serao dedicados os dois primeiros capitulos.

O primeiro capitulo cuidard propriamente da questdo de terras, esbogando o
processo legislativo da Lei de Terras de 1850, bem como as causas a que se deveu a muito
pequena efetividade de sua aplicagdo. Ainda no primeiro capitulo, veremos como se
encontrava a situacao da demarcacao de terras nos anos finais do Império.

O segundo capitulo, por sua vez, cuidard de questdes relacionadas a terra,
especialmente do grave problema de escassez de crédito agricola que perpassou a segunda
metade do século XIX. Veremos como a pequena oferta de crédito agricola deveu-se,
notadamente, a crise de numerario decorrente da politica econdmica restritiva adotada pelo
governo frente as crises financeiras dos anos 1860 e 1870 e ao acentuado endividamento
publico, causado especialmente pela Guerra do Paraguai.

Em seguida, e agora ja adentrando no estudo do regime republicano, o terceiro
capitulo se dedicaréd a entender a conjuntura em que se deu a ascensao da Republica. Como
veremos, a fragilidade da alianca do movimento republicano, bem como a auséncia de um
projeto consensual de governo, possibilitou a forma¢dao de um vacuo politico, no qual
classes progressistas até entdo alijadas do poder viram a oportunidade de implementar suas
reformas liberais.

E nesse contexto que se dara a tentativa de reforma liberal de Rui Barbosa, que
também sera ali estudada. Dentro dessa tentativa de reforma, Rui Barbosa reservou um
papel todo especial ao crédito hipotecario, entendendo que seu aprimoramento e
alargamento sanariam boa parte dos problemas herdados do Império. Era necessaria,
entretanto, uma profunda reforma do sistema registral brasileiro, para que a terra se
inserisse definitivamente na esfera de circulagdo de capital e, assim, passasse a ser uma
garantia adequada aos empréstimos agricolas. E, no projeto de Rui Barbosa, essa reforma

registral caberia ao Registro Torrens.



O capitulo quarto se dedicard ao estudo do decreto n° 451-B e de sua
regulamentagdo, analisando a conformacao juridica que o Governo Provisorio atribuiu ao
sistema Torrens de registro e observando como este realmente se prestava, no plano
juridico, a garantir os ideais de seguranga e certeza dos titulos de propriedade imobiliaria,
dos quais necessitava a tentativa de reforma de Rui Barbosa.

No capitulo quinto, veremos outro aspecto econdmico da reforma de Rui Barbosa e
como o0s excessos de sua politica emissionista acabaram por fomentar o ambiente
especulativo que vinha se desenvolvendo desde os ultimos anos do Império. Ainda nesse
capitulo, se cogitara da hipotese de o vertiginoso crescimento do crédito hipotecério ter
influenciado na votacao do Congresso Constituinte, por ter feito com que se relegasse a um
segundo plano a reforma registral imobiliaria.

O processo constituinte, alias, serd objeto de estudo do sexto capitulo, vendo-se
como a tentativa de reforma do Governo Provisorio foi em boa parte minada pela emenda
que deu nova redacao ao dispositivo que previa que a propriedade das terras devolutas seria
da Unido, passando a atribui-la aos Estados.

Por fim, veremos como, ap6s a Constituicdo de 1891 e a passagem das terras
devolutas aos Estados, as politicas de terra estaduais foram em boa parte responsaveis pela
deterioragdo do patrimonio imobilidrio publico, com medidas liberalizantes que tinham

destinatarios cuidadosamente selecionados.



Dimensionamento do estado atual da questao.

Neste primeiro momento serd realizada uma breve analise historiografica sobre a
questdo agraria no Brasil do final do oitocentos, valendo-se dos debates politicos
produzidos a partir dos anos 60 do século XX no Brasil'. Cumpre destacar que, nesse tema,
a bibliografia ¢ bastante vasta ao tratar do Império, especialmente no que se refere a Lei de
Terras de 1850, e ndo tdo abundante ao tratar da Republica Velha. Ha certa justificativa
para isso: a lei de 1850 ¢ considerada um verdadeiro marco de mudanga, sendo a politica de
terras da Republica Velha considerada mera continuagdo desta lei. Acredito que tal
entendimento seja apenas parcialmente acertado, como pretendo mostrar durante a

pesquisa. Dito isto, passemos entao a analise historiografica.

Um dos primeiros autores a tratar detidamente da questdo de terras no Brasil ¢
Nelson Werneck Sodré. Inclusive, pode-se considerar Sodré um dos principais fundadores,
sendo o principal, de uma discussdo que viria atravessar pelo menos por duas décadas os
debates académicos acerca da questdo de terras. Esta discussdo giraria em torno do carater

feudal do modo de produgao brasileiro.

Com efeito, foi Sodré quem primeiramente defendeu que, durante o regime
escravista e, mais do que isso, por meio deste regime, teria se implantado no Brasil um
sistema de producdo e de distribuicdo de terras que em muito se assemelhava ao
feudalismo. Desde entdo, por nao haver ocorrido uma Revolugcdo Democratico-Burguesa
como se verifica em outros paises de heranga feudal, o Brasil ainda seria vitima de seu
passado feudal. Desta maneira, o autor buscava nessa heranga feudal a explicagdo para toda
a historia do subdesenvolvimento do Brasil, sendo seus efeitos sentidos até os anos 1950,

época em que escrevia.

Para Sodré, nem a aboli¢do da escraviddo, nem a proclamacgado da Republica, nem
mesmo o surto industrial que ocorreu a partir dos anos 30, equivaleriam as revolugdes
burguesas ocorridas na Europa, o que de certa maneira deixava o Brasil as margens da

histéria. A principal razdo disso ¢ que nenhuma dessas mudangas foi capaz de alterar

‘AAlém dos livros aqui citados, foi de grande valia para a elaboracdo deste capitulo a consulta ao artigo de
Angela de Castro Gomes e Marieta de Moraes Ferreira intitulado Primeira Republica: um balango
historiografico (1989).



fundamentalmente aquilo que o autor considera um dos principais fatores de conformagao

socio-econdmica: a forma de apropriagdo da terra.

A extingdo da escraviddo teria, assim, aberto caminho para um outro tipo de
exploracdo do trabalho, a semi-serviddo. Geograficamente, o espaco de exploracdo do
trabalho semi-servil coincide quase que completamente as antigas regides escravocatas. E
bem verdade, e isso o admite Sodré, que restava aos ex-escravos a op¢ao dos espacos
urbanos. Nestes espagos, porém, nada os esperava além de uma condigdo de

marginaliza¢do, que acabaria por manté-los excluidos e irrelevantes ao sistema produtivo.

Mesmo a imigragdo dos trabalhadores europeus ndo teria sido capaz de
transformar as relacdes de trabalho, pois estes trabalhadores tiveram de se adequar a um
sistema no qual a propriedade latifundiaria ditava as regras de produgdo. Desta forma, ¢
interessante notar que, para o autor, ao invés de constituir fator de transformagao social, a
vinda dos imigrantes serviu justamente para o contrario, a perpetuagdo do sistema feudal

baseado no latifundio.

Quanto as pequenas apropriacdes territoriais de espagos vazios, Sodré as julga
como um agrupamento desordenado de agdes que, encaradas como um todo, permaneceu
inexpressivel e irrelevante em relagdo ao mercado. Assim, ndo se tratava da expansdo de
uma fronteira movel, mas antes de agdes isoladas e que nao chegavam a transformar o

mercado produtivo e as relagdes de trabalho.

Outro aspecto interessante da obra de Sodré ¢ a categoria de nagdo, associada a
um carater evolutivo e processual da etapa burguesa do processo revolucionario brasileiro.
O historiador igualmente apontava para o papel do latifindio e do imperialismo como
obstaculos ao desenvolvimento econdmico nacional. Dai as polémicas provocadas dentro
do Partido Comunista Brasileiro, ao qual ele era vinculado, ao advogar a tese de que
fracdes da burguesia poderiam se situar no campo revoluciondrio de um cenario
antiimperialista e democratico, na medida em que se projetava um desenvolvimento

capitalista autbnomo no Brasil.

A concepgdo tedrica de Sodré do Brasil como um sistema semifeudal de producao

lhe rendeu inimeros adeptos. Dentre eles, talvez o que mais se destaque seja Alberto Passos
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Guimaraes, que viria a aprofundar esta idéia, desenvolvendo-a de forma mais complexa e

completa.

E o fez em seu livro Quatro séculos de latifundio, obra que pretendia mostrar os
efeitos perniciosos da concentracdo fundidria no pais. Para tanto, buscava encontrar as
origens historicas desta concentracdo. Isso tudo tendo como base a idéia legada por Sodré

de feudalismo, ou melhor, semifeudalismo brasileiro.

E importante lembrar que quando Guimardes escreveu o livro, em 1963, havia
uma onda de otimismo gerada pela promessa de Reforma Agraria do Governo Jodo
Goulart. Com efeito, o autor considerava que a uUnica maneira de se estabelecer um
capitalismo em bases nacionais que superasse o estado feudal brasileiro seria a realizagao
de uma reforma agraria democratica, a qual teria um duplo poder de destruigdo: (i) acabar
com “as relagdes semicoloniais de dependéncia ao imperalismo” e (ii) romper com “os
vinculos semifeudais de subordinacdo ao poder extraccondmico, politico e juridico da

classe latifundiaria” (GUIMARAES, 1977:38).

Apesar das semelhangas entre os trabalhos de Sodré e Guimaraes, uma diferenga
metodoldgica fundamental se faz notar entre eles. Ainda que Guimardes valha-se da idéia
de semifeudalismo brasileiro, ele ndo se contenta em analisar a relagdo escravo/senhor,
como o faz Sodré, mas sim a desenvolve atentando mais aos setores sociais estranhos a esta
relagdo, mostrando como, mesmo nestes setores, toda a producdo seria tributaria de um

modelo feudal.

E neste sentido que Guimardes volta seus olhos ao pequeno posseiro, encarado
como simbolo de resisténcia face ao poder dos senhores latifundidrios. Considera, assim, a
posse como “a arma estratégica de maior alcance e maior eficacia na batalha secular contra

o monopolio da terra” (GUIMARAES, 1977:113).

Frustradas as esperangas de reforma agraria com o golpe militar de 1964, os
intelectuais viram a necessidade de rever seus pressupostos teoricos. Ao contrario do que
tais pressupostos indicavam, o capitalismo no Brasil encontrava-se em plena expansao, nao
havendo amarras feudais que o impedisse de se desenvolver. Prova maior disso ¢ que o
Golpe havia sido apoiado pela burguesia, nacional e estrangeira, que ha muito ja se haviam

aliado.
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Neste contexto que ganha forga o pensamento de Caio Prado Junior, que insistia
em negar caracteristicas feudais ou semifeudais no sistema de produgdo brasileiro. Em seu
livto Revolug¢do Brasileira, de 1966, o autor aponta alguns erros teoricos daqueles que
entendiam o Brasil como um sistema feudal. Sua principal critica seria que eles partiam de
um conceito previamente formulado e depois olhavam para a realidade, buscando encaixa-
la neste conceito prévio. No fundo, a critica de Caio Prado, que por sinal ele dirigiu ndo sé
aos defensores da “tese feudal”, mas também a boa parte da tradi¢ao intelectual marxista,
seria que se havia caido em um idealismo, no qual a formulagdo de idéias antecede o exame

da realidade e se sobrepoe a ele.

Assim, Caio Prado apontaria como um dos principais erros dos defensores da
“tese feudal” o transplante descuidado de modelos classicos de interpretagdo historica para
a reflexdo sobre a sociedade brasileira. Caio Prado entendia que, no Brasil dos anos 60,
eram relagdes econOmicas capitalistas, que prendiam os trabalhadores a terra, ¢ ndo

relagdes feudais de poder de fatores extra econdmicos.

Em suma, para Caio Prado a teoria da revolucdo brasileira deveria centrar-se na
luta antiimperialista, sem esquecer a vinculagdo estreita entre os interesses das grandes

poténcias e a burguesia nacional.

Mas, se o Brasil nunca havia sido um sistema feudal, como entdo o entendia Caio
Prado? Ele entendia que, desde suas origens coloniais, o Brasil havia se desenvolvido
dentro de relacdes capitalistas. Embora entendesse que, rigorosamente encarado, o termo
capitalismo era inadequado, acreditava em contrapartida que, em comparacdo a um sistema
feudal, o pais apresentava bem mais fortemente caracteristicas capitalistas. Ja em 1942,
com seu livro Formagdo do Brasil Contemporaneo, Caio Prado viu no sistema colonial
adotado no Brasil uma empresa comercial, com fortes tragos capitalistas, portanto, que
visava a exploracao territorial e econdmica da colonia para o enriquecimento da metrépole
europ€ia. Desta forma, inserindo-a no plano internacional, indubitavelmente capitalista,

também a colOnia passaria a ser encarada como uma engrenagem no sistema capitalista.

Com efeito, a grande diferenca metodologica existente entre os trabalhos de, de
um lado, Caio Prado Junior, e de outro, Sodré e Guimaraes, ¢ que enquanto estes ultimos

pareciam querer entender o Brasil isolando-o de todo o cenario internacional, Caio Prado
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preocupava-se justamente com o contrario, isto ¢, entendé-lo a partir de seus vinculos
externos. Pode-se dizer que desta diferenca metodologica decorre boa parte das outras

diferencas tedricas desses trabalhos.

E justamente por se voltar para as relagdes externas brasileiras que Caio Prado
consegue entender grandes empresas monocultoras, trabalhadas por escravos, como
instrumentos que buscavam fazer com que o Brasil pudesse servir aos interesses comerciais
europeus. Em ultima andlise, tanto o trabalho escravo quanto o sistema latifundiario seriam
instrumentos capitalistas a servico da metropole. O autor via na escraviddo e no latifundio
obstaculos ao desenvolvimento socioecondmico do homem livre, obstaculos estes que se
mostravam desejaveis aos interesses europeus Ambos atendiam duplamente a estes
interesses, pois, ndo s6 sufocavam o surgimento de um mercado interno que fizesse frente
as demandas européias como ainda focavam a producdo numa monocultura que atendesse a

essa demanda.

Formava-se, assim, um circulo vicioso no qual a propriedade latifundiaria, ao
invés de obstaculo a expansdo capitalista, era fator de fortalecimento desse sistema
econdmico, a0 mesmo tempo em que esse sistema, satisfeito com a dependéncia externa
brasileira, protegia o latifindio que gerava tal dependéncia, dificultando o acesso a terra

aqueles que nao fossem latifundiérios.

Apesar de todas as diferengas até aqui colocadas, ndo se pode deixar de notar,
entretanto, um ponto no qual os trabalhos de Caio Prado chegam a uma conclusdo muito
proxima daquela a que chegaram Guimardes e Sodré em suas pesquisas. Para todos eles,
embora a crise do regime escravista tenha sido uma ameaga concreta ao poder dos grandes
proprietarios de terra, sua superagdo através do processo de imigracao européia nao foi
suficiente para que o acesso a propriedade de terra deixasse de ser dificultado, o que fez
com que os imigrantes se mantivessem muitas vezes em condi¢cdes proximas ao regime

servil.

No entanto, mesmo nesse ponto pode-se encontrar uma importante diferenga entre
os pensamentos de Caio Prado e dos outros dois autores. Caio Prado parece mais propenso

a aceitar que, embora ndo tenha acabado totalmente com os obstaculos do acesso a terra, o
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processo imigracionista, ao permitir a expansdo da pequena propriedade, rompeu com o0s

“primitivos quadros econdmicos e sociais do pais” (PRADO JUNIOR, 1972:249).

Aceitando e desenvolvendo a visao de Caio Prado de capitalismo na conformacgao
histérica da sociedade brasileira Maria Sylvia de Carvalho Franco defende em 1964, sua
tese de doutorado. Intitulada Homens Livres na Ordem Escravocata, a obra procuraria
analisar a vida dos homens livres pobres durante o século XIX, com um enfoque especifico

na regido de Guaratingueta.

Alguns aspectos metodoldgicos da pesquisa de Carvalho Franco merecem ser
destacados. Em primeiro lugar, este corte espacial realizado pela autora, enfocando a
realidade histdrica especifica de uma regido antecipa, em certa medida, uma tendéncia que
viria a se tornar dominante na historiografia nacional algumas décadas depois, entre a
segunda metade dos anos 80 até os dias de hoje. Essa tendéncia ¢ a opgao dos historiadores
pelos estudos regionais ou tematicos, em detrimento das explicagdes gerais. Acreditamos

que, nesse sentido, Carvalho Franco foi uma das principais precursoras desta tendéncia.

No entanto, o carater precursor dessa pesquisa deve ser relativizado, pois ha uma
diferenga fundamental entre ela e os trabalhos realizados algumas décadas depois: enquanto
estes buscavam mostrar as peculiaridades regionais, contrapondo-as as generalizagdes das
grandes teorias explicativas, o trabalho de Carvalho Franco busca partir de um exemplo
concreto, os homens livres da regido de Guaratingueta, para dar uma explicagdo mais

ampla, mais geral da sociedade brasileira.

Um outro aspecto metodoldgico a ser ressaltado na pesquisa de Carvalho Franco ¢
a utilizagdo de uma fonte bastante original: os processos crimes. Em suas proprias palavras,
com a utilizagdo deste tipo de fonte a autora buscou entender “o papel da violéncia
enquanto uma forma rotinizada de ajustamento nas relacdes de vizinhanga” (FRANCO,

1983:28).

Por fim, mais um aspecto metodoldgico parece nos interessar. Valendo-se de
Weber, a autora parte da construcao de tipos ideais, buscando explicar as relagdes sociais a
partir destes tipos. Assim, para reconstruir as bases em que se dava a dominagdo pessoal
entre grandes e pequenos proprietarios, vale-se das figuras do sitiante e do fazendeiro. A

relagdo de compadrio entre eles marca-se pela auséncia de conflitos significativos. Isto por
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que o sistema de controle era tdo forte que impedia que as tensdes rompessem o equilibrio
estabelecido. Assim, uma situagdo em que o conflito poderia surgir, como quando o sitiante
via sua posse esbulhada pelo grande proprietario local, resolvia-se normalmente com a
retirada pacifica do sitiante para novas areas, ainda ndo alcancadas pela grande propriedade

latifundidria.

E desta maneira que, para a autora, a grande propriedade mercantil impedia o
homem livre pobre de qualquer atuacao autonoma, destinando-o a acomodagdo ou a revolta

individual infrutifera. Enfim, condenava este homem a uma existéncia sem razao.

Prosseguindo na andlise do debate académico, nota-se que, em fins da década de
70 e inicio da de 80, este debate voltou-se fundamentalmente a temas relacionados a
escravidao, deixando-se um pouco de lado a questdao da propriedade da terra nos estudos

entdo produzidos.

No entanto, a hegemonia do tema da escraviddo ndo foi suficiente para impedir
alguns autores de continuar debatendo sobre a questdo da propriedade da terra. Como
exemplo, vemos que, ainda na década de 70, em sua obra intitulada Da Senzala a Colonia,
Emilia Viotti da Costa analisava a “marcha avassaladora do latifindio”, no qual ela atenta
para a maneira como os grandes latifindios avangaram sobre as pequenas propriedades e
como esse avan¢o fundava-se, ao lado do uso da forca, em um mecanismo juridico de
apropriacdo da terra. A autora nota ainda que, apesar de constituirem exceg¢des, nao
faltaram pequenos proprietarios que se insurgiram contra essa dominagdo dos latifindios
sobre suas propriedades, assinalando que o processo de desapropriacdo daqueles por estes
nao se deu sem conflitos e embates. Neste ponto podemos notar uma discordancia da autora
com relagdo a obra de Carvalho Franco, uma vez que esta entendia que, pelo equilibrio das
relacdes de poder, os conflitos quase nunca chegavam a emergir, sufocados pela

dominacao.

Quanto aos estudos relacionados a transi¢ao do trabalho escravo para o trabalho
livre, um dos principais ¢ o realizado por José de Souza Martins, em especial em seu
classico O Cativeiro da Terra. Escrito em 1979, o principal enfoque do livro ¢ a
reconstrug¢do histérica do regime de colonato, surgido com a crise escravista. Martins

buscou mostrar como tal regime se caracterizava justamente por ndo se tratar de uma
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relacdo capitalista de producdo. Ainda que considere que ndo existe um modo capitalista de
producao brasileiro, o autor entende que o Brasil, bem como toda a América Latina, deve

ser entendido como uma economia inserida em um “capitalismo comercial”.

Assim, o que se poderia chamar de capitalismo brasileiro — ou latino-americano -
ndo se traduziria necessariamente como relagdes capitalistas de producao. Isto por que, em
seu processo de expansdo, o capitalismo nao s6 conseguiria criar novas formas de

producao, como seria ainda capaz de reconfigurar antigas formas de produgao.

E ¢ justamente dessa ultima maneira, isto ¢, da reconfiguragdo de novas formas de
producdo, que Martins entende a emergéncia do trabalho livre no Brasil. Para ele, haveria
nesta emergéncia uma contradi¢do: a transformacao das relagdes de producdo teria se dado
justamente para que fosse preservado o modelo colonial de nossa economia, ou seja,
justamente para que se salvasse o padrdo de realizagdo do capitalismo no Brasil, que se
caracterizava pela subordinagdo da producdo ao comércio. Por isso, a classificagdo do

Brasil como um pais de capitalismo comercial.

E interessante notar como Martins demonstra essa manutencdo do padrio de
realizagdo do capitalismo no Brasil através do tratamento que ele da ao conceito de renda
capitalizada e sua transformacdo com a crise do escravismo. Por renda capitalizada deve-se
entender aquela utilizada como garantia na obtencao de crédito para financiar a producao.
Para o autor, com a crise do escravismo e posterior aboli¢do da escravidao teria ocorrido
uma transformag¢do da renda capitalizada, deixando essa de se identificar com a propriedade

de escravos para passar a sé-lo com a propriedade territorial.

E neste sentido que a Lei de Terras de 1850 adquire um significado especial, pois,
ao proibir outro meio de acesso a terra que ndo a compra, tal lei tornou possivel que a terra
passasse a ser considerada como fonte de renda capitalista. Assim, o capital antes investido
em escravos poderia ser investido em terras, de maneira que, com essa substituicdo,
mantinham-se os padrdoes de acumulagdo dos fazendeiros de café, ndao mais agora
consubstanciados na propriedade dos escravos, mas sim na da terra. Justifica-se, desta
maneira, o titulo da obra de Martins — O Cativeiro da Terra — pela sua célebre frase de que
“num regime de terras livres, o trabalho tinha que ser cativo, num regime de trabalho livre,

a terra tinha que ser cativa” (MARTINS, 1986:32).
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Como ja dito anteriormente, a partir da segunda metade da década de 80 uma nova
leva de autores deixaria de buscar grandes esquemas explicativos da formagado historica da
sociedade brasileira, gerando uma verdadeira revolucao metodoldgica ao adotarem em suas
pesquisas temas especificos, analisados sobre cortes regionais. Deixava-se de lado o
simplismo no qual muitos dos grandes esquemas interpretativos caiam, para se ressaltar a
complexidade da formagdo histdrica de nosso pais. A producdo académica ganhou e ganha,
nesse periodo, numerosos e valiosos trabalhos, sendo impossivel citar todos que aqueles
que contribuiram para confirmar ou relativizar argumentos que antes dificilmente poderiam

ser verificados.

Neste mesmo contexto podem ser apontados diversos brasilianistas cujos
trabalhos merecem destaque. Dentre eles, Waren Dean, James Holston, Peter Eisenberg.
Seus trabalhos destacam-se pela andlise minuciosa das fontes, em especial cartorios e
arquivos locais, fazendo verificagdes empiricas das explicacdes sobre aquilo que

pretenderam estudar.

Dentre estas contribui¢des, uma em especial sera bastante cara a esta pesquisa.
Trata-se do trabalho realizado por James Holston, originalmente intitulado The Misrule of
Law: Land and Usurpation in Brazil, sendo traduzido posteriormente como Legalizando o

llegal: Propriedade e Usurpagdo no Brasil.

A pesquisa de Holston gira em torno de uma questdo inicial: como se pode
entender o direito se o sistema juridico que, por principio, deveria objetivar resolver
conflitos mostra-se como “um meio de perpetuar e obscurecer as disputas ao invés de

resolvé-las?” (HOLSTON, 1993:68).

Para refletir sobre essa questao o autor faz uma analise historica do tratamento
legal dispensado a propriedade de terra. Chama a aten¢do a metodologia empregada por
Holston que, para tal andlise, foca-se em um caso especifico que o permite reconstruir boa

parte da histéria da propriedade imével brasileira.

O caso tratado por Holston ¢ o da propriedade de terra no Jardim das Camélias,
regido periférica da cidade de Sao Paulo, localizada as margens do Rio Tieté. A histéria
dessa regido ¢ tdo complexa que mesmo Holston, que passou dois anos (entre 1987 ¢ 1990)

debrucado sobre ela, admite que “frente a sua complexidade sem limites, ndo posso afirmar
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que o entendo por inteiro, tampouco seria prudente dirimir de erros e distor¢des a analise de

seus contornos” expostos (HOLSTON, 1993:84).

ApoOs remontar toda a historia das infindaveis disputas pela propriedade da regido,
abordando diversas transferéncias realizadas sobre titulos de propriedade, cujas origens sao,
quando pouco, duvidosas, o autor conclui mostrando como por trds das irresolugdes
cuidadosamente orquestradas, as leis de terras incentivaram os conflitos a respeito delas.
“No decorrer deste processo, praticas ilegais produzem leis, solucdes extralegais sdo
incorporadas no processo judicial e a lei ¢ confirmada como um canal de desordem
estratégica”. Para o autor, ¢ assim, por meio da desordem estratégica, que a lei assegura a
manuten¢do dos privilégios daqueles que possuem poderes extralegais de manipulagdo da
politica, da burocracia, enfim, da propria historia. Por fim, diga-se, a irresolugdo juridica
acaba por se mostrar, em especial no caso de terras brasileiro, como um “meio de

dominagdo efetivo, embora perverso” (HOLSTON, 1993:87).

Dentre outros brasilianistas que também realizaram pesquisas quanto a questao de
terra, ressalte-se o trabalho de Warren Dean. Em seu Rio Claro: um sistema brasileiro de
grande lavoura, o autor examinou a influéncia causada pela expansdo da cafeicultura na
regido, analisando ainda o surgimento da especulagdo com a terra, valendo-se da pesquisa
dos Registros Paroquiais de Terra. Sua pesquisa conclui que a origem do sistema das
grandes lavouras em Rio Claro foi “a usurpagao da terra e a elimina¢do ou marginalizagao
dos lavradores existentes, por um grupo de pessoas que tinham acumulado capital nos

negocios de exportacdo agricola a época da colonia” (DEAN, 1977:183).

Num outro trabalho, Dean buscaria, por meio da analise da Lei de Terras,
demonstrar o porqué de sua ineficacia e da incapacidade do governo imperial em proceder a

discriminacdo das terras publicas das privadas (DEAN, 1977).

Dentre as relativizagdes realizadas gracas a esses cortes regionais e tematicos,
vemos a valoriza¢do do papel do homem livre na sociedade escravocata, sendo a partir de
entdo considerado co-responsavel pela constru¢do do mercado interno brasileiro e pela

inovagao na produgdo agricola.

Julgando que, se por um lado as novas pesquisas regionais trouxeram um

aprofundamento da complexidade do universo rural brasileiro, por outro, estas mesmas
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pesquisas marginalizaram a discussdo sobre a dindmica da luta pela posse da terra, Marcia
Maria Menendes Motta apresenta seu trabalho Nas Fronteiras do Poder, buscando reavivar
o debate sobre as disputas pelo direito a terra no século XIX, analisando os conflitos de
terra e a legislagdo agraria produzida no periodo. Motta acredita que a consagragao
académica da tese de Caio Prado, levou ao esquecimento de importantes elementos dos

conflitos agrarios que eram apontados por Alberto Passos Guimaraes.

A autora toma como pressuposto metodologico as idéias extraidas da obra do
historiador inglés Thompson, que, ao ressaltar o papel decisivo da cultura, buscou uma
aproximacao crescente com as contribui¢cdes da antropologia, no intuito de compreender o
passado para além dos elementos de natureza sécio-econdmica. Assim, a autora entende
que hd uma tradicdo cultural que explica quais sdo os elementos através dos quais os

homens legitimam o acesso a terra.

Assim, investigando concepcdes de justica e de embates que fundamentaram a
luta pela terra no oitocentos, Motta coloca-se em forte contraposicdo com as afirmacgdes
consolidadas a partir da obra de Jos¢ de Souza Martins. Ela entende que grande parte dos
estudos realizados na questdo territorial brasileira tendeu a se preocupar fundamentalmente
com os resultados dos territdrios apropriados, € do que nele se produzia, sem quase nada
indagarem sobre as diversas formas de acesso a terra, de legitimag¢do do direito ao territorio
ocupado e seus multiplos e complexos desdobramentos. Desta forma, a autora insurge-se
contra os estudos que partiram do pressuposto de que a Lei de terras viera tdo somente para
assegurar os interesses dos grandes proprietarios. Para ela, importa ressaltar que a Lei de
Terras consagrava a propriedade privada, impedindo o acesso a terra por outros meios que

ndo sua compra.

Motta atribui parte da culpa pela incapacidade de uma andlise adequada dos
conflitos agrarios do século XIX, a dificuldade da fazer perguntas a fontes produzidas no
ambito da justica, pois, ao se considerar que os homens pobres e livres “ndo tinham razao
de ser”, tornou-se dificil compreender as possibilidades de investigacdo dos processos

civeis de embargo, despejo e de medicao de terras.

No entanto, parece haver certo exagero da autora ao afirmar que a Lei de Terras

de 1850 permitia “uma possibilidade de democratizar o acesso a terra” (MOTTA,
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1998:142). E interessante que os dados coletados pela propria autora mostram o contrario,
isto €, apenas uma minoria de pequenos posseiros conseguiu legalizar suas terras e houve
uma substancial concentracdo de propriedades através da transferéncia de terras devolutas
para as maos dos grandes fazendeiros. Isto ndo compromete de maneira alguma a
importancia da pesquisa, que ¢ retomar uma visao problematizante do dominio da lei como

componente da dindmica dos conflitos sociais.

Outro trabalho recente que merece destaque ¢ Terra Prometida: Uma Historia da
Questdo Agraria no Brasil, de autoria de Maria Yedda Linhares e Francisco Carlos
Teixeira da Silva. Trata-se de um estudo bastante inspirado na linha de pesquisa
desenvolvida na Frangca por Marc Bloch, na qual o método comparativo ¢ bastante
valorizado e as questdes historicas sdo tratadas dentro de um panorama de longa duragdo.
Assim, antes de adentrar a historia da questdo agraria no Brasil, os autores ddo uma visao
geral da historia agréria européia entre os sécs. XVII e XIX, expondo modelos explicativos

da questdo agraria, e tentando adapta-los ao contexto latino-americano.

Por fim, gostaria de dar destaque especial ao trabalho de uma pesquisadora. Ao
iniciar essa revisdo bibliografica atentei para o fato de que grande parte dos estudos sobre a
questdo territorial no Brasil se concentra, principalmente, no periodo colonial com a
questao das sesmarias e no periodo imperial com a Lei de Terras de 1850. Em uma menor
medida vé-se que alguns estudos que analisam a questao de terras a partir do inicio da Era
Vargas, passando pelo Estatuto da Terra. O trabalho de Ligia Maria Osorio Silva merece
destaque nao s6 por sua qualidade, como também por excepcionar esta rarefacdo, tratando

da questdo de terras durante a Republica Velha.

Em sua tese de doutoramento em Ciéncias Sociais, denominada 4 Lei da Terra —
Um Estudo sobre a Historia da Propriedade da Terra no Brasil, a autora aborda desde o
periodo colonial até o fim da Republica Velha, procurando demonstrar “o processo de
constituicdo da propriedade privada da terra no Brasil, caracterizado pela passagem das
terras do dominio régio e, depois, do dominio publico para o dominio privado” (1990:434).
Além disso, a mesma autora publicou outro trabalho também de grande interesse para o
presente estudo, chamado 4 Apropriacao Territorial na Primeira Republica. Dedicando

boa atengdo ao periodo imediatamente seguinte a Proclamacdo da Republica, com analise

20



da politica de terras do Governo Provisorio, este trabalho sera de grande valia para esta

pesquisa.
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Cap. 1 - Um legado imperial - a questio de terras no Império.

Para que se possa dimensionar as continuidades e rupturas que o governo
republicano promoveu nos registros imobilidrios, parece ser fundamental uma breve
reconstru¢do da politica de terras implementada pelo governo imperial. Dessa forma,
imprescindivel alguma remissdo a Lei de Terras de 1850, verdadeiro marco histérico na

politica nacional de terras.

Evitando, entretanto, desvirtuar seu objeto de estudo, esta pesquisa ndo se
aprofundara na analise da Lei de Terras, tantas vezes estudada e debatida. Este capitulo
abordara a Lei de Terras sem pretender exaurir seu estudo, contentando-se em toca-la
apenas naquilo que mais intimamente se relacione a politica de terras republicana, seja para

contrasta-la, seja para reproduzi-la.
1.1. Distorc¢oes entre o projeto de lei de 1843 e a Lei de Terras de 1850.

Embora tenha se originado de um projeto de lei de junho de 1843° a Lei de
Terras amargou um engavetamento de mais de meia década no Senado Federal’. Quando
da sua aprovacao, em 1850, a lei se distanciava em muitos pontos do projeto que a

impulsionara. O projeto de lei de 1843, entre outras questdes®, tratava, ao lado da questdo

? Deixada de lado em razdo das crises politicas da década de 1830, a questdo da regularizagdo de terras seria
retomada apenas em 1842. E tal retomada se deu através de uma solicitagdo do ministro do Império Candido
José de Aratijo Viana. O ministro solicitou a elaborag@o de propostas concernentes a questio de terras a Segdo
dos Negocios do Império do entdo restaurado Conselho de Estado. Em junho de 1843, a proposta emanada da
Se¢do dos Negocios do Império do Conselho de Estado, de autoria de Bernardo Pereira de Vasconcelos e José
Cesario de Miranda Ribeiro, foi apresentada, ligeiramente modificada, como projeto de lei ao julgamento dos
deputados.

* Apos acirrados debates na Camara, o projeto acabou sendo aprovado. Permaneceu, no entanto, engavetado
no Senado durante os anos de gabinetes liberais. Além do carater ainda ndo tdo urgente do problema da mao-
de-obra, esse engavetamento pode ser atribuido ao receio liberal em apoiar medidas centralizadoras que
refor¢assem a autoridade imperial, o que, de certa forma, decorreria da regulamentagdo territorial (SILVA:
1990:137-138). Com isso, apenas apds a ascensdo de um novo gabinete conservador, em 1848, seria dada
continuidade a discussdo do projeto, o qual, revisto e reformulado, se reapresentaria 8 Camara e ao Senado.

4 Além desses pontos, o projeto de lei proibia a concessdo de novas sesmarias e encarregava o Governo
Imperial da venda de terras devolutas, em por¢des nunca inferiores a um quarto de légua quadrada. Os
recursos arrecadados com os impostos criados e as terras vendidas serviriam para financiar a vinda de colonos
livres. Outro ponto importante do projeto € a proibigdo dos imigrantes de comprar, arrendar, aforar ou obter
por qualquer outro modo o uso da terra, por trés anos contados de sua chegada.

Muito se fala na inspiragdo desse projeto na teoria de Wakefield. Alguns deputados chegam mesmo a cita-lo
nos debates acerca do projeto. Com efeito, nota-se que alguns de seus pontos realmente remetem a tal teoria,
principalmente no que refere as tentativas de dificultar a aquisi¢@o de terras e de estabelecer um preco justo a
ser pago por elas. Entretanto, tal inspiracdo tornou-se indcua, totalmente comprometida com a proibigao,
ainda que temporaria, de compra de terra pelos imigrantes e com a atribui¢do ao Governo, e ndo aos
particulares interessados, de arcar com as despesas da imigra¢do de mao-de-obra. Assim, constata-se que, no
Brasil, houve uma distor¢ao na aplicacao da teoria de Wakefield.
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da imigracdo’, da regularizagdo da propriedade territorial. Em seus principais pontos, o
projeto propugnava pela (i) revalidacao das sesmarias caidas em comisso, isto €, aquelas
que nao cumpriram as condig¢des de doagao; (ii) legitimacao das posses de periodo superior
a um ano e um dia e que ndo ultrapassem meia légua quadrada no terreno de cultura e duas
léguas nos campos de criagdo; (iii) registro e demarcacdo das posses num prazo de seis
meses, apos o qual seriam aplicadas multas e, passados seis anos sem demarcagdo ou
registro, se daria a incorporacdo das terras ao Estado; e (iv) criacdo de um imposto

territorial anual e de uma taxa de revalidacdo das sesmarias e legitimacao das posses.

Por sua vez, a Lei de Terras efetivamente aprovada promoveu uma série de
modificagdes no projeto de 1843. E foi justamente por meio de tais modificagdes que a Lei
de Terras tornou-se uma importante engrenagem da estratégia politica dos conservadores,

”6 Como bem nota

chamada por Ligia Maria Osoério da Silva de “estratégia saquarema
SILVA (1990:179), tais mudangas tiveram um forte carater conciliatorio, buscando compor
e ajustar os interesses das classes economicamente dominantes. Esse carater conciliatorio
transparece especialmente em algumas diferengas fundamentais guardadas pela lei em

relacdo ao projeto.

Primeiramente, a alteragdo dos limites das posses a serem legalizadas. O projeto

de 1843 foi acusado pelos deputados de querer expropriar os possuidores de terras, por

> Considerando o problema de terras ¢ o de colonizagdo assuntos imbricados, o projeto de lei solicitou
também propostas quanto ao processo colonizatorio, processo este que, apos 1830, havia sido praticamente
estancado, havendo inclusive, em 1831, proibi¢do do Governo de realizar despesas com a imigragdo. Alias, o
entendimento de que as questdes de terras e coloniza¢do deveriam ser tratadas conjuntamente consolidaria, na
opinido de Ligia Maria Osorio Silva, a tendéncia a privilegiar como “motiva¢ao principal da intervencdo do
Estado a preocupagdo com a mao-de-obra e a relegar a segundo plano a questdo do ordenamento territorial”
(SILVA, 1990: 115).

& A “estratégia saquarema” deve ser entendida no contexto historico em que foi implementada. Desde seu
projeto inicial, de 1843, a Lei de Terras pretendeu tratar como assuntos imbricados a questdo da regularizagio
da propriedade de terras e da colonizag@o. Tendo a Lei Eusébio de Queiroz, em 1850, posto no horizonte a
abolicdo da escraviddo, a preocupagdo mais presente nas discussdes politicas era a forma de substituicdo do
trabalho escravo. Com isso, a Lei de Terras passou a ter a colonizagdo como problema principal a responder,
relegando a um segundo plano a regularizagdo das terras, a ser desenvolvido apenas na medida em que
facilitasse e, principalmente, até¢ onde nao atrapalhasse a colonizagao.

A visao politica de vinculagdo estreita entre esses dois problemas, a colonizagdo e a regularizagdo imobilidria,
deve-se ao que Ligia Maria Osoério da Silva chamou de “estratégia saquarema”. Tal estratégia consistiria,
resumidamente, nas seguintes posturas: (i) defesa do gradualismo da substitui¢do do trabalho escravo pela
mao-de-obra livre, mantendo-se a escraviddo paralelamente ao programa de introducdo de imigrantes pelo
governo; (ii) incentivo da imigracdo européia, ndo s6 para substituicdo do trabalho escravo, mas também com
a finalidade de povoamento do extenso territorio nacional e branqueamento da populacdo; (iii) empenho em
regularizar a demarcacdo das terras devolutas, para que as terras demarcadas pudessem ser vendidas e
financiassem a imigragdo regular, isto ¢, subsidiada pelo governo (SILVA, 1990:157-174).
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fixar limites maximos para os tamanhos das posses. Na época da discussdo do projeto, as
criticas a esses limites conseguiram apenas flexibilizar a norma, no sentido de que as
posses efetivadas até¢ 1822 seriam completamente legitimadas, nao estando sujeitas a
limites de tamanho. A Lei de Terras, por sua vez, ndo fixou limite algum para a
legitimagdo das posses. Além disso, a lei ainda mantinha na posse da terra o posseiro caido
em comisso. Isso tranqiiilizou inimeros grandes possuidores que se sentiriam prejudicados

por uma norma mais rigida.

Em segundo lugar, a Lei de Terras se adaptou aos interesses econdmicos
dominantes ao abandonar a idéia de instituicdo do imposto territorial, prevista no projeto
de 1843. Os senadores conseguiram a retirada dos dispositivos relativos a tal idéia. Nesse
sentido, a lei mereceu diversas criticas de seus contemporaneos, criticas estas importantes
por ja demonstrarem a clara preocupagdo em restringir, de alguma forma, a indiscriminada

apropriacao territorial.

Por fim, hd de se fazer uma ressalva. Nem todas as modificagdes operadas no
projeto de lei de 1843 durante sua discussdo parlamentar atendiam aos interesses
conservadores’. Talvez a principal exce¢do seja a descentralizagdo operada pela Lei de
1850. Inicialmente, o projeto de lei tinha uma acentuada tendéncia centralizadora,
concentrando nas maos da burocracia imperial tanto o processo de imigracdo como o de
demarcagdo das terras. Embora longe de abandonar essa tendéncia, o processo de
flexibilizacdo pelo qual o projeto passou fez com que, buscando um carater conciliatorio, a
lei concedesse aos Presidentes da Provincia a prerrogativa de comandar a demarcacdo de
terras particulares. Tal mudanca teve como efeito sujeitar, na demarcagdo de terras, a

atuacao do governo imperial a dos governos provinciais.

1.2. Da (in)aplicacdo da Lei de Terras de 1850.

7 Possivelmente se possa atribuir estas concessdes feita pelos conservadores a um importante aspecto
destacado por José Murilo de Carvalho: havia, na época, uma forte tendéncia a entender impraticavel a
implementagdo da lei. Neste sentido:

“O radicalismo do projeto — para as circunstancias da época — talvez tenha contribuido para sua aprovacao:
muitos ndo acreditavam na possibilidade de implementagdo, caso passasse pelo Senado. Dai, talvez, também,
a pouca cobertura dada pela imprensa aos debates. O jornal O Brasil, de Justiniano José da Rocha, que
apoiava o gabinete de 1843, deu apenas duas noticias. Achava o projeto muito importante, mas irrealista,
parecendo-lhe mais um meio de distrair a atencdo publica das questdes politicas. Nao acreditava poder existir
‘governo tdo temerario que quisesse executar essa lei de pronto, em poucos meses, em todo o Império’. A
execugdo, achava, ‘levaria anos, dezenas de anos’” (CARVALHO, 1988:91).
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Se o comentado cardter conciliador da Lei de Terras, por um lado, possibilitou
sua aprovacao, por outro, impossibilitou, em certa medida, sua aplicagdo. Isso porque,
como insinua SILVA (1990:183), os problemas que a lei pretendia conciliar eram, em boa
parte, inconcilidveis. Por um lado, para atender ao interesse dos grandes proprietarios de
terras, a lei precisava vedar o acesso a propriedade de terras para os imigrantes, garantindo
que suas maos estivessem disponiveis para o trabalho na grande lavoura. Por outro, a
mesma lei pretendia incentivar a imigragdo espontanea, atraindo imigrantes estrangeiros,
com a finalidade de deixar de comprometer com a imigragdo regular o minguado
or¢amento imperial, e, para tanto, acenava aos estrangeiros com a promessa de compra de

certa porcao de terra.

Além disso, outro fator que dificultou a efetivacdo da regulamentagdo de terras
pretendida pela Lei de 1850 foi a sujei¢do da atuacdo do governo imperial a dos governos
provinciais na demarcagdo de terras, uma vez que a demarcagdo das terras particulares
deveria ser comandada por estes ultimos, € a demarcagdo das terras devolutas dependia da
das terras particulares. Assim, submetida a atuagdo dos governos provinciais, toda

centralizagdo promovida pela Lei de Terras restou comprometida®.

Com isso, durante a segunda metade do séc. XIX, assiste-se a uma seqii€ncia de
criacoes e extingdes de 6rgdos da Administragdo Publica encarregados da demarcacao de
terras, sem que essas diversas substitui¢des tenham surtido efeitos relevantes, por nao

atingirem o cerne do problema.

8 <O ponto fraco de todo sistema era o fato de que a iniciativa primeira, que desencadearia todo o processo, de
demarcacdo de terras, estava nas maos dos particulares. Tudo dependia da informacdo pretendida pelo
governo sobre a existéncia ou ndo de terras devolutas em tal ou qual termo, comarca ou municipio. Entdo os
organismos competentes iniciariam a devida medicdo e demarcagdo e isto tornaria possivel a destinagdo
destas terras para a venda e a colonizagdo. Entretanto, esta informagao ficava na dependéncia da demarcagao
das terras sob o dominio dos particulares que, por efeito da lei, seriam legitimadas ou revalidadas. O juiz
comissario encarregado da medicdo e demarcagdo destas terras, por sua vez, tinha que esperar o requerimento
dos particulares para dar inicio ao processo. Estas informagdes, s6 entdo, chegariam ao Presidente da
Provincia que informaria os orgdos competentes. Finalmente, estes Orgdos saberiam quais as terras que
naquele termo, comarca ou municipio estavam apropriadas e em processo de legalizacdo. O que sobrasse
eram terras devolutas. No centro, portanto, de todo o processo, estava o fator que acionaria todo o mecanismo:
o requerimento do posseiro ou sesmeiro para medir e demarcar suas terras” (SILVA, 1990:226-227).
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Exemplos das criagdes e extingdes de 6rgdos sdo a Repartigdo Geral de Terras
Publicas’, as Reparticdes Especiais das Terras Publicas'’ e o Registro Geral e Estatistica

das Terras Publicas e Possuidas'.
1.3. A situacio da demarcacao de terras no final do Império.

Impulsionado pela discussdo gerada com a Lei do Ventre Livre, o decreto n°
6.129, de 23 de fevereiro de 1876, viria a criar a Inspetoria de Terras e Colonizagdo. O
mesmo ato que criou nas provincias as Inspetorias Especiais extinguiu as Reparti¢des
Especiais, entregando aquelas a fiscalizagdo das colonias e das comissdes de medigdo.
Com a criagdo da Inspetoria, o governo imperial eliminou a intermedia¢do dos Presidentes
das Provincias no processo de demarcagdo, passando o Ministério da Agricultura a se
comunicar diretamente com a Inspetoria, que, por sua vez, recebia as informagdes

diretamente dos delegados das Inspetorias Especiais de cada Provincia.

A Inspetoria de Terras buscou concentrar seus esfor¢os na demarcagdo das areas
onde se suspeitava houvesse maior quantidade de terras devolutas proprias para
colonizagdo. Apesar da estratégia interessante, os resultados alcangados pouco se

diferenciaram daqueles atingidos pelos 0rgaos anteriores.

A adversa situacdo do servico de terras do fim do periodo imperial ¢ bem descrita
pelo ultimo relatorio da Inspetoria Geral de Terras e Colonizagdo, datado de 1888 e
assinado pelo entdo Inspetor Geral, tenente-coronel Francisco de Barros Accioli e

Vasconcellos, que viria a ser deposto com a Proclamacdo da Republica:

° Foi 0 que aconteceu com a Reparticdo Geral de Terras Publicas, criada pelo art. 21 da lei de 1850. Tratava-
se de uma reparticdo especial dirigida a medig@o, divisdo e descrigdo das terras devolutas, além de sua
conservacdo, fiscaliza¢do, venda e distribui¢do. Ademais, a Reparti¢do Geral ainda se responsabilizava pela
promogao da coloniza¢do. Sem quase nada ter feito pela demarcagdo de terras, tal reparticdo foi extinta em
1861, com a criagdo do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas.

' Com a criagdo do Ministério da Agricultura, Comércio ¢ Obras Publicas, passou-se aos governos
provinciais, por meio das Reparticdes Especiais das Terras Publicas, a responsabilidade pela manutengdo de
um Registro de Terras, o que praticamente estancou os trabalhos de demarcagao.

""" A percepcdo do agravemento do problema da demarcagdo de terras e a esperanga de conhecer as terras
devolutas que lhe haviam sobrado levou o governo imperial a expedir, em 4 de outubro de 1873, um aviso
pelo qual os posseiros que ocupassem terras antes de 1854 ficavam autorizados a compra-las. No ano
seguinte, seria ainda criado o Registro Geral e Estatistica das Terras Publicas e Possuidas, extinto sem
alcancar sucesso.
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“[O servigo de medi¢do e discriminagdo das terras devolutas]
durante o ano findo teve limitado desenvolvimento, restringindo-
se, com poucas excegoes, os trabalhos das comissdes a
discriminacdo das zonas necessdrias para o estabelecimento de
nucleos coloniais. Continua esta Inspetoria sem elementos para
organizar convenientemente o movimento relativo as legitimagdes
e revalidacdes de posses, assim como a venda das terras devolutas
feitas nas Provincias, por ndo receber as devidas informagdes, o
que, alids, ndo parece dificil ministrar, visto que todos esses
trabalhos dependem de uma sé reparticdo” (apud SILVA,
1990:292).

Em seu cléssico livro intitulado Teatro de sombras: a politica imperial (1988),
José Murilo de Carvalho dedica um capitulo especialmente a politica de terras imperial,
artigo este que, inclusive, seria publicado com algumas altera¢des na Revista Brasileira de
Historia como artigo auténomo, intitulado Modernizagdo Frustrada: a Politica de Terras
no Império. Ao comparar a politica de terras a politica abolicionista o autor entende que,
embora ambas atingissem de maneira profunda os interesses de boa parcela dos
proprietarios de terras, ha diferencas marcantes elas. Ao contrario da politica abolicionista,
a politica de terras teria provocado o alinhamento de proprietarios de diferentes setores
agrarios. Com isso, alcancou forga politica tal que permitiu que a politica de terras quase
nao saisse do debate legislativo e dos relatorios dos burocratas dos ministérios do Império
e da Agricultura, Comércio e Obras Publicas (CARVALHO, 1988:84). Desta forma, a
politica de terras teria sido vetada pelos bardes, dai o titulo do capitulo: 4 politica de

terras: o veto dos baroes.

Com efeito, vé-se que durante todo o Império permaneceram sem mapeamento as
terras devolutas e, conseqlientemente, continuavam as invasdes e apropriagdes sobre elas,

chegando nessa situagdo o problema quando da Proclamacao da Republica.
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Cap. 2 — O problema do crédito agricola na segunda metade do Império.

2.1. Introducao.

Neste capitulo pretende-se analisar o problema do crédito agricola durante o regime
imperial. Entretanto, a fim de que ndo se desvirtue a finalidade da presente pesquisa, faz-se
necessaria a realizagao de um corte historico. Para tanto, parece interessante principiar esta
analise pelo ano de 1864. A escolha desse ano deve-se, fundamentalmente, a aprovacao da
Lei Hipotecéria, ocorrida nele, em 24 de setembro. Foi também nesse ano que se deu a
Crise Financeira, cujos efeitos em grande parte se prolongariam durante todo o fim do
Império, chegando a atingir a Republica nascente. Outro fator importante que pesa na
escolha desse marco inicial ¢ a proximidade com que esse ano precede o de 1866, em que
se deu a reforma do Banco do Brasil.

2.2. A crise comercial de 1857.

Antes, no entanto, ¢ preciso uma rapida remissao a crise comercial de 1857.
Considerada a primeira crise comercial de relevancia do Império, tal crise foi encarada por

12-13

muitos como de origem monetdria =, ligando-se sua causa diretamente as excessivas

114

emissoOes realizadas pelo Banco do Brasil *. A reagdo imediata do governo distanciou-se do

2 A tese monetarista de explicagdo da crise consistia, basicamente, em atribui-la ao excesso de moeda, pois,
com a retomada do monopdlio da emissdo pelo Banco do Brasil, este passara a emitir moedas numa
quantidade maior que a de seus fundos, trabalhando com uma propor¢ao multiplicadora, o que fazia com que,
no eventual caso de uma repentina procura por troco, ele ndo pudesse honrar suas notas de forma imediata.
Para um dos defensores dessa tese, CALOGERAS, a crise comercial internacional funcionaria, assim, apenas
como estopim de uma crise ja anunciada (1960:104).

1 Qutros fatores apontados como causa da crise de 1857 seriam (i) a intensificagdo das relagdes comerciais e
financeiras, na segunda metade do século XIX, a qual trouxe como conseqiiéncia a intensificagdo das
especulagdes — além disso, o arrojamento do comportamento dos comerciantes, estimulado, segundo alguns,
pela facilidade crediticia propiciada pelo entdo novo Coédigo Comercial (promulgado em 1850), o qual teria
aumentado as quebras de contrato (SOARES, 1865); (ii) o fim do trafico negreiro em 1850, que liberou para
novos investimentos o capital antes empregado nessa atividade, embora seja certo que parte desse capital se
direcionou ao trafico interprovincial e outra parte emigrou com a deportagdo dos traficantes portugueses
(LUZ, 1960:77); (iii) um repentino e volumoso aumento das transa¢des na Bolsa de Valores do Rio de
Janeiro, provavelmente influenciado pelas causas anteriormente apontadas (LEVY, 1977); e, por fim, (iv)
uma crise comercial internacional, que atingiu o mercado norte-americano e¢ europeu e, reflexamente, o
brasileiro, com a ndo-renovagdo dos créditos de curto prazo que financiavam o comércio de importagdo
(BOTELHO JR., 2002:7).

'* Segundo BOTELHO JR. (2002:8), as emissdes totais aumentaram 83% entre o segundo semestre de 1853 e
o primeiro semestre de 1858.
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16 mas, passada a crise, ndo tardou para que essa tese

esperado pela ortodoxia da época
monetarista implicasse uma espécie de contra-reforma econdmica, especialmente por seus
defensores assumirem cargos diretivos do governo'. Tal contra-reforma consistiu
basicamente na ado¢do de medidas que visaram a redu¢do das emissdes realizadas pelo
Banco do Brasil'®, ado¢io da conversibilidade-ouro', restricdo a criagdo de novas
companhias e politica de alta taxa de cambio. Essas medidas tiveram como seu mais
representativo veiculo juridico a Lei de 22 de Agosto de 1860, cujo projeto fora
apresentado pelo ministro da Fazenda Silva Ferraz”™.

A lei de 1860 teve um forte efeito recessivo, diminuindo sensivelmente as
iniciativas de novos empreendimentos e aumentando o numero de faléncias®'. O governo
defendeu-se alegando que apenas os empreendimentos de carater especulativo nao teriam
resistido a lei de 1860.

2.3. A crise financeira de 1864.

E foi basicamente essa politica econOmica restritiva que se manteve até o pais ser
atingido pela crise financeira de 1864. Tal crise ¢ marcada, sobretudo, pela faléncia de uma
das mais importantes casas bancdarias brasileiras do Império: a Casa Souto. Ainda que
freqiiente e intensamente socorrida pelo Banco do Brasil”’, a Casa Souto nio conseguiu

arcar com o pagamento de seus bilhetes, suspendendo-o em 09 de setembro de 1864. A essa

% Ao invés da postura econdmica restritiva, esperada pela ortodoxia econdmica da época, a presenga de Sousa
Franco no Ministério da Fazenda a partir de 1857, reconhecidamente adepto da liberdade bancaria, fez com
que se criassem cinco bancos com direito de emissdo e um outro ja existente fosse autorizado a emitir.

16, “A a¢lo do Governo na crise distanciou-se da ortodoxia comum ao periodo. Diminuiu as taxas de juros,
socorreu casas bancarias e sustentou o cambio por meio de operagdes financeiras em Londres intermediadas
pelo Banco de Maué — diante da recusa do Banco do Brasil que insistia numa politica restritiva” (BOTELHO
JR., 2002:10).

7 Em 1859, o Ministério da Fazenda fora assumido por Torres Homem, um dos principais opositores do ex-
ministro da Fazenda Sousa Franco, um dos principais responsaveis pela politica economica heterodoxa do
Governo.

¥ Em abril de 1859, as emissdes do Banco do Brasil foram reduzidas ao dobro de seus fundos, estando a
instituigdo a emitir pelo triplo até entéo.

1 Os defensores da tese monetarista da crise de 1857 confundem-se, de uma forma geral, com os metalistas,
isto ¢, com aqueles que entediam que a moeda deveria ser conversivel, lastreada em ouro ou em uma divisa
forte, como a libra. Além disso, os metalistas eram favoraveis a instituicdo do monopélio de emissao
(BOTELHO JR., 2002:73).

» Em junho de 1860, Torres Homem havia proposto um projeto de lei com medidas restritivas, o qual sofreu
forte oposigdo, a qual, inclusive, culminou na rentincia do ministro. Silva Ferraz o sucedeu na pasta, atuando
sob pressupostos econdmicos muito semelhantes aos de seu antecessor, mas com maior habilidade politica, a
qual lhe permitiu aprovar projeto bastante préximo ao de Torres Homem, com apenas algumas pequenas
mudancas (GRANZIERA, 1979, p. 85).

2! O economista francés J. Granier, contemporaneo da lei de 1860, a apelidou em 1862 de Lei dos Entraves,
apelido pelo qual ela ficaria conhecida em boa parte do meio académico que a estudou. Cf. CALOGERAS
(1960, p. 129).
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suspensdo sucedeu-se uma corrida a outras casas bancdarias, buscando reembolso de seus
bilhetes. Dada a impossibilidade de os fundos das casas bancérias arcarem com a repentina
demanda, em 13 de setembro de 1864 também houve a suspensao dos pagamentos de seus
bilhetes. Nesse momento, quando a corrida principiara a direcionar-se ao Banco do Brasil,
o governo interveio e decretou o curso forgado dos bilhetes do banco, em 14 de setembro
de 1864.

No entanto, pode-se dizer que a quebra da Casa Souto foi apenas o estopim de uma
crise que se deveu, dentre outras causas™, as politicas econdmicas aplicadas pelo governo
imperial desde a crise de 1857. Com efeito, aponta-se como uma das principais causas da
Crise de 1864 a politica monetaria, com a excessiva valoriza¢do da moeda nacional frente a
libra esterlina, conseqii€éncia da restritiva politica de emissdao de moeda. Vale lembrar que,
desde 1860, o governo havia adotado a conversibilidade da moeda, o que teria influenciado
na acentuada escassez de que padecia o meio circulante em 1864.

Além disso, uma outra causa para a crise ¢ apontada. E essa tem uma importancia
especial para a presente pesquisa. Trata-se dos problemas enfrentados pelos financiadores
na concessdo de empréstimos sem que houvesse garantias adequadas do pagamento.

Tratando da relacdo desses problemas com a Crise de 1864, BOTELHO JR. diz:

“Por fim, ndo se pode desprezar o fato de que a concessao de
empréstimos com garantias duvidosas e existéncia de fraudes
diversas também contribuiram para abalar a satde financeira das
casas bancarias, desde o curto panico de 1862 em situagdo de

perigo” (2002:16).

*SOARES, um autor contemporaneo da quebra da casa, estima que quando esta ocorreu, aproximadamente
66% do capital do Banco do Brasil estava a ela emprestado (1865, p. 50-1).

# Ao lado das causas de politica econdmica, a crise de 1867 deveu-se também a uma causa natural. Trata-se
de uma praga que atingiu os canaviais fluminenses. BOTELHO JR. explica da seguinte maneira a relag@o
entre a praga e a crise:

“A praga que atingiu os cafezais fluminenses - reduzindo assim sua produtividade ja comprometida pela
fertilidade decrescente do solo - provocou uma quebra de safra e, por conseguinte, da renda dos cafeicultores.
Como estes eram clientes dos comissarios, suas dificuldades rapidamente os alcancaram. Por sua vez, os
comissarios eram clientes das casas bancérias, sendo estas entdo também atingidas pelos problemas nos
cafezais” (2002:14).

30



Com efeito, o financiamento agricola era ao mesmo tempo uma das necessidades
mais prementes € um dos problemas mais urgentes a ser enfrentado pelo governo.

Pela otica dos financiadores, os empréstimos tinham garantias bastante deficientes,
tendo em vista que até entdo as dividas eram normalmente garantidas pela propriedade de
escravos™, a qual se encontrava em franca decadéncia pelo paulatino processo de
ilegitimacdo a que se submetia, devido em grande parte a pressdo internacional para a
aboli¢do. A propriedade que naturalmente poderia substituir a de escravos enquanto
garantia de empréstimos seria a propriedade de terra. No entanto, certas dificuldades
obstaram a imediatidade dessa substituicdo®™. A inexisténcia de um sistema minimamente
adequado de registro de propriedade imobilidria tornava altamente arriscado o empréstimo
por ela garantido. Além disso, a facilidade na apropriacao de terras as margens da lei, por
meio de violéncia e fraude, diminuia sensivelmente o valor da terra, tornando-o muito
inferior a propriedade servil.

Por outro lado, pela 6tica dos tomadores de empréstimo, a deficiéncia do sistema
bancario da época tornava os empréstimos agricolas altamente dispendiosos para os

devedores™.O insatisfatério desenvolvimento do sistema bancario abria espago para a

* De acordo com a lei da escravatura, o escravo era um semovente. Como tal, o seu proprietario ou possuidor,
além de poder vendé-lo, poderia aluga-lo, empresta-lo, grava-lo em garantia de uma divida. Note-se,
entretanto, que, pela lei, somente estavam sujeitos a hipoteca os escravos pertencentes a estabelecimentos
agricolas.

» Ao comentar a dependéncia do sistema escravista a que se submetiam os cafeicultores, entendendo estarem
estes inclusos em um circulo vicioso de todo um modo de produgdo (e reproducdo) escravista, SAES escreve
sobre a importancia da propriedade escravagista no financiamento da produgéo e a correlata incapacidade da
propriedade imobiliaria em substitui-la (note-se que os grifos do trecho sdo de autoria do proprio SAES):

“(...) para que se possa entender em toda as suas dimensdes o interesse dos cafeicultores em conservar a
existéncia do trabalho escravo, € preciso ir além da esfera de producgdo escravista (avaliagdo da rentabilidade
do trabalho escravo) e observar, igualmente, a esfera de circulagdo. Esta possui, no modo de produgio
escravista moderno, uma particularidade: a propriedade escrava é a base de todo o crédito. Para que possam
obter dinheiro de banqueiros, usuarios ou exportadores, os plantadores devem fundamentalmente apresentar —
enquanto o produtor direto se constituir legalmente em propriedade do proprietario dos meios de produgdo —
0 escravo, ¢ ndo a terra, como garantia hipotecaria. Um indicio expressivo dessa peculiaridade nos ¢
apresentado por Robert Conrad: até mesmo em 1887 (auge da luta escrava, do movimento de fugas), quando
ndo havia mais que 162.421 escravos na provincia do Rio de Janeiro (contra 301.352 em 1873, e 268.831 em
1882), o “valor contabil” do total de escravos praticamente equivalia ao valor total das dividas (120 mil
contos de réis) contraidas pelos plantadores junto a banqueiros e usudrios; e era superior ao prego total das
terras provinciais. Como se pode depreender, a terra estava longe de poder substituir, nessa regiao fluminense,
0 escravo como garantia hipotecaria; por isso, os plantadores da regido consideravam que a extingdo legal da
escravidao provocaria a sua ruina financeira” (SAES,1985:201-202).

*Descrevendo o baixo nivel de desenvolvimento do sistema bancéario brasileiro no periodo e relacionando-o a
escassa ¢ dispendiosa disponibilidade de crédito agricola, MARCONDES escreve:

“A auséncia de um sistema bancario desenvolvido no periodo propiciava uma remuneragdo expressiva aos
fornecedores do crédito para a economia cafeeira. Os poucos bancos existentes atuavam essencialmente por
meio de sua carteira comercial de curto prazo e, dependendo da politica econdmica do momento, da
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atuacdo de comissarios”, cujas intermediacdes também contribuiam para a elevagio das
taxas de juros para os tomadores finais. Havia forte pressdo dos fazendeiros, em especial
dos cafeicultores, por formas de financiamento menos onerosas™ e a maiores prazos.

2.3. A tentativa de instituicio do crédito hipotecario.

Notando a influéncia dos problemas da garantia do financiamento agricola na crise
financeira, o governo procurou reduzir o custo dos empréstimos® e alongar o prazo de

vencimento da divida para os agricultores, e tal tentativa se deu por meio do aprimoramento

capacidade de emissdo. Na provincia de Sdo Paulo, a situag@o do crédito mostrava-se ainda mais critica, pois
até 1870 havia apenas a Caixa Filial do Banco do Brasil ¢ em 1880 existiam trés bancos. Em 1889,
encontravam-se em funcionamento no territorio paulista 10 bancos. As elevadas taxas de juros implicaram
constantes reclamagdes dos agricultores e habitantes de diversas localidades. Os cafeicultores pressionavam
por formas de financiamento menos onerosas e a mais longo prazo” (2002:149).

77 A respeito da intermediacdo realizada pelos comisséarios entre os tomadores de empréstimo e os bancos,
enfatizando a fung@o destes enquanto prestamistas daqueles, STEIN disse:

“Constituindo de longe, o mais ativo e poderoso setor do comércio do Rio de Janeiro, os comissarios sacavam
abundantemente sobre as vinte € uma casas bancarias fundadas na década de 50 e 60. A despeito dos servigos
prestados pelos estabelecimentos bancarios aos comissarios, os capitais de que dispunham eram relativamente
restritos; individualmente, nenhum déles possuia o capital do Banco do Brasil, institui¢do oficial, com seus
30.000 contos. Redescontavam no Banco do Brasil titulos de crédito assinados pelos comissarios. O Banco do
Brasil se transformou, assim, de fato, em ‘banqueiro dos bancos’” (STEIN, 1961: 255-256).

% Alguns pesquisadores buscaram levantar as taxas regionais de juros da época. Estudando Sdo Paulo de
meados do século XIX, SAES encontra “o nivel vigente da taxa de juros no intervalo de 12 a 18% ao ano”
(SAES 1986:68). Em Lorena, MARCONDES verificou taxas ao redor de 20% para o periodo de 1830 a 1849
e de 16% para o momento de 1850 a 1872 nos créditos registrados nos inventarios compulsados
(MARCONDES, 1998:230).

¥ No Relatorio da Comissdo de Inquérito sobre a crise financeira de 1864, Sebastido Ferreira Soares procurou
explicar os motivos das elevadas taxas de juros para os agricultores nos anos anteriores a lei hipotecaria em
funcdo da presenca de intermediarios:

“Em sua maior parte os dinheiros para suprimento dos fazendeiros sdo tomados pelos comissarios aos seus
banqueiros aos juros correntes, € sobre eles carregam mais 2% de garantia aos fazendeiros, de sorte que estes
sempre pagam pelo menos mais 4% que o desconto estipulado pelo Banco do Brasil, porquanto ndo tendo, no
cadastro do Banco do Brasil crédito aberto ao fazendeiros, as firmas destes ndo sdo aceitas naquele
estabelecimento, pelo que s6 com as firmas dos comissarios sdo descontados os seus titulos nos banqueiros,
que assim se constituiram intermediarios dos fazendeiros e do Banco regulador de crédito, e por isso mais 2%
carregam que o Banco pela sua garantia. Ora, sendo o desconto mais geral do Banco do Brasil na razdo de 9 a
10% ao ano, segue-se que os fazendeiros mais favorecidos ndo obtém dinheiro na praga com menores juros de
13 e 14% ao ano, o que lhes ¢ extremamente gravoso”.
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e da ampliagdo do instituto da hipoteca® como garantia dos empréstimos, promulgando, em
24 de setembro de 1864, uma lei que estabelecia as normas que a regulariam.

Segundo SCHULZ (1996:50), at¢ 1864 varias razoes praticamente inviabilizavam
as hipotecas sobre a terra, dentre as quais se destacam a falta de mercado para as terras e a
inseguranca que as deficiéncias do sistema registral geravam sobre os titulos de propriedade
de terra. Além disso, havia uma lei que exigia que as hipotecas nao ultrapassassem metade
do valor da terra. Lei esta que, visando a prote¢ao dos agricultores, acabou por inibir ainda
mais as hipotecas sobre imoveis.

A respeito da importancia dessa lei, CALOGERAS diria que:

“A lei de 24 de setembro de 1864 estabelecera as normas para os
empréstimos sobre hipotecas; era possivel, portanto, levar a
carteira de emissOes hipotecarias, inteiramente distinta da carteira
comercial, esses titulos de liquidacdo remota, provindo, na
realidade, e em sua grande maioria, de empréstimos concedidos aos
agricultores, os quais, desse modo, entender-se-iam diretamente
com o banqueiro sem o intermédio de terceiros nem o desembolso

de corretagens especiais” (1960:154).

30 A crise apenas agravou uma situagdo preexistente, pois, ja na primeira metade do século XIX, se agitavam
os debates parlamentares em torno da necessidade de dotar o mercado de uma ferramenta eficaz para garantia
dos empréstimos. Em 1838, foi apresentado, por proposta do deputado Aureliano de Souza e Oliveira
Coutinho, um projeto de criagdo de oficio privativo de hipotecas, apontamentos e protesto de letras. Apods
longo debate parlamentar, tal projeto foi transformado em lei de 14 de novembro de 1846. Seu autor assim
justificava o projeto:

“(...) parece da necessidade uma lei, que criando em cada municipio um oficio, e registro especial de
hipotecas, e de protesto de letras, ponha os cidaddos, e particularmente o comércio, a abrigo das continuas
fraudes, que diariamente se praticam, hipotecando-se a individuos por um cartério prédios ja hipotecados a
outros por cartorios diferentes; ¢ bem assim o habilite a conhecer prontamente aqueles, que pouco pontuais
em seus pagamentos, deixam apontar, e protestar suas letras, a fim de que estabelecida a confianga, mae do
comércio, possa esse prosperar, como muito convém aos interesses do pais”. Muito antes disso, “parece da
necessidade uma lei, que criando em cada municipio um oficio, e registro especial de hipotecas, e de protesto
de letras, ponha os cidadaos, e particularmente o comércio, a abrigo das continuas fraudes, que diariamente se
praticam, hipotecando-se a individuos por um cartério prédios ja hipotecados a outros por cartérios diferentes;
e bem assim o habilite a conhecer prontamente aqueles, que pouco pontuais em seus pagamentos, deixam
apontar, e protestar suas letras, a fim de que estabelecida a confianga, mie do comércio, possa esse prosperar,
como muito convém aos interesses do pais. (...) € sabido que muitos sujeitos, que alids desejariam fazer girar,
e reproduzir seus fundos, recusam da-los sobre hipotecas de bens de raiz por ignorarem se tais bens estdo
sujeitos, em todo ou em parte, a outros contratos € por temerem os prejuizos que de tais fraudes se tém
seguido; donde também resulta que muitos proprietarios sdo privados de fazer duplicadamente produtivas
suas propriedades, obtendo sobre elas fundos, com que as possam melhorar, aumentar, ou entrar em outras
especulagoes”.
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Em algumas regides, a introducao da hipoteca como garantia de empréstimo teve
efeitos benéficos imediatos no sistema de crédito da economia cafeeira. Em estudo sobre o
financiamento da cafeicultura no Vale do Paraiba Fluminense, mais especificamente em

Vassouras, SWEIGART nos da certa dimensao dessa alteragao:

“Uma nova era em financiamento agricola chegou ao Brasil com a
conversao do Banco do Brasil ¢ do Banco Predial em instituicdes
hipotecarias. A guerra com o Paraguai havia sido ganha, e os altos
precos do café¢ eram propicios para os bancos hipotecarios
envisionados na legislacdo de 1864 e 1865. (...) Companhias
angariariam grandes quantidades de capital para investir em
plantacdes a longo prazo, sob condigdes de crédito melhores
criadas pelo claro registro de garantias: terra e escravos. Com o
risco diminuido, os plantadores pagariam taxa de juros menor ou

igual a taxa de desconto, eliminando assim o lucro do mediador’'.

Como observa MELLO, também ele se referindo a regido de Vassouras, a hipoteca
era uma das principais fontes de capital, advindo grande parte desses empréstimos de fontes

locais:

“(...) os fazendeiros de café¢ obtinham cerca de 40% de suas
necessidades de capital das fontes locais. A maior parte desses
emprestadores eram outros fazendeiros ou entdo comerciantes da
cidade. Os empréstimos tinham por garantia hipotecas das
propriedades rurais, o prazo era em geral de 2 a 4 anos e a taxa de

juros oscilava entre 10% e 12%” (MELLO, 1984:244).

31 “A new era in agricultural finance in Brazil arrived with the conversion of the Banco do Brasil and the
Banco Predial into mortgage institutions. The war with Paraguay had been won, and high coffee prices were
propitius for the mortgate banks envisioned in the legislation of 1864 and 1865. (...) Companies would amass
large amounts of capital to invest in plantations for long terms, under the improved credit conditions created
by the clear registration of collateral: land and slaves. With risk diminished, planters would pay interest rates
at or below the discount rate, thus eliminating the profit of the middleman” (SWEIGART apud
MARCONDES, 2005:03, tradugao livre).
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Em reforco as normas estabelecidas por essa lei, a instituicao da hipoteca também
seria incentivada por uma reforma sofrida pelo Banco do Brasil, implementada em 1866.
Tal reforma, instituida pela lei n® 1.349, de 12 de setembro de 1866, apds intenso debate
politico®, buscou transformar parte da carteira comercial do banco em carteira hipotecaria e
de penhor agricola (PELAEZ ¢ SUZIGAN, 1981:115-116).

Basicamente, a lei n® 1.349 tinha como principais pontos: (i) o fim da capacidade
emissora do Banco do Brasil, que apenas continuaria com as operagdes autorizadas € 0s
empréstimos hipotecarios; (ii) a divisdo do banco em duas repartigdes, a Carteira Comercial
e a Carteira Hipotecaria®, as quais responderiam a uma mesma administracdo, porém
teriam fundos separados.

Apos certo adiamento na criagdo da Carteira Hipotecaria®, somente em 1867 seria
regulamentada pela direcdo do Banco do Brasil a reparti¢ao das hipotecas, fixando regras
que na pratica viriam a limitd-las sobremodo. Por exemplo, como regra, somente seriam
aceitas hipotecas de imdveis localizados no “municipio neutro da corte, na Provincia do Rio
de Janeiro e nos municipios que com ela fossem limitrofes em Sao Paulo, Minas Gerais e
Espirito Santo”, e hipotecas sobre imdveis de outras localidades somente seriam aceitas
excepcionalmente, € mesmo assim para garantir os titulos ja existentes na Carteira

(PINEIRO, 1996:47). Tal regulamentacio limitadora da utilizagio da hipoteca, somada a

32 Ao comentar o debate em torno do projeto de lei, PINEIRO descreve o forte impasse entre o entio ministro
da Fazenda, Carrdo, contrario a reforma, ¢ o ministro da Agricultura, Paula e Souza, favoravel ao projeto. Tal
impasse terminou com a renuncia daquele, que teve como conseqiiéncia a saida de outros ministros do
Governo.

A respeito do debate politico, PINEIRO ainda acrescenta:

“As questdes que faziam oporem-se as fragcdes que compunham o ‘bloco no poder’ relacionavam-se, por um
lado, a defesa da capacidade emissora pelo Banco do Brasil, pois esta atividade era altamente lucrativa, e, por
outro, as necessidades de financiamento das atividades urbanas, até entdo bastante protegidas por aquele
estabelecimento, como nas crises de 1857 ¢ 1864. Apos intimeros debates no Senado ¢ na Camara, tratados
com grande rapidez, pela pressdo dos interessados, e incorporando sugestdes da Comissdo do Senado, o
projeto foi aprovado” (1996:46).

3 A fim de atender a demanda do setor agricola, a Carteira Hipotecaria do Banco do Brasil recebeu, quando
da sua criacdo, a importancia de 35.000 contos, os quais deveriam ser convertidos em titulos hipotecarios.

34 PINEIRO aponta quais as causas do referido adiamento na implantagdo da Carteira Hipotecaria:

“Entretanto a empresa [Banco do Brasil] ndo demonstrava grande interesse na Carteira Hipotecaria e, apesar
da pressao dos proprietarios de terra, o0 Banco buscou adiar ao maximo a implantacdo da mesma. Também por
parte das forgas politicas, a implementag@o ndo pdde ser apressada, uma vez aprovada a Lei de Reforma de
1866, pois o controle das emissdes passava de fato para o governo do império ¢ a manutenc¢do da unicidade
das emissoes dividia os grupos que haviam apoiado a nova legislacdo. Esta divisdo no grupo que havia
propiciado a aprovag@o das novas regras que iriam reger o funcionamento do Banco do Brasil, do tesouro e
das emissoes, permitiu a atuagdo dos adversarios da criagdo da Carteira Hipotecaria” (1996:47).
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relativamente pequena concessdo de empréstimos hipotecarios quando comparados a
dotagdo do Banco e, ainda, ao uso dos recursos que deveriam ser destinados a agricultura
para realizagdo de empréstimos ao governo, fez com que a Carteira Hipotecaria fosse
relegada a segundo plano, ainda que sob fortes criticas do setor agricola.

Apenas em 1871 se acenaria uma mudanga quanto a essa postura. Nesse ano, a
diretoria do Banco propds ao governo que fosse ampliado e aprimorado o crédito agricola,
através da Carteira Hipotecaria, com a concessdao de empréstimos de longo prazo e a baixos
juros. Em contrapartida, o Banco pleiteava a prorroga¢do de autorizagdo para seu
funcionamento por mais quatorze anos e a diminui¢do do resgate de suas notas que ainda se
encontravam em circulacdo. Ou seja, o banco pretendia compensar os créditos concedidos a
lavoura com a reducao do resgate dos bilhetes.

Apesar de sofrer intensas criticas, foi aprovado o projeto de lei de autoria do
ministro da Fazenda que contemplava as mudancas legislativas pretendidas pelo Banco™.
Apo6s essa nova mudanca legislativa, agora, sim, o Banco do Brasil comegava a promover a
implementagdo da hipoteca, complementando a totalidade de sua dotacdo com as letras
hipotecarias lancadas a partir de 1874.

2.4. A crise financeira de 1875.

Em 1875, a economia brasileira foi assolada por uma forte crise. De uma maneira
geral, duas sdo as principais causas apontadas pelos historiadores econdmicos para a crise
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de 1875: (i) o cendrio internacional desfavorave e (i1) a escassez interna do meio

circulante. Esta ultima causa interessa especialmente a presente pesquisa.

3“0 resgate das notas era reduzido a 2,5% ao ano; o prazo de funcionamento do Banco do Brasil era
prorrogado por quatorze anos; estipulava em 25.000.000$ o minimo do volume de recursos que deveriam ser
emprestados a agricultura (logo uma reducdo de quase 30% da dotagdo originaria) e fixava em 6% a
amortizacdo e 5% de juros ao ano, estendendo as condigdes aos contratos ainda em vigor” (PINEIRO,
1996:48).

% Apesar da relativa prosperidade experimentada no inicio da década de 70, a partir do ano de 1873 a
economia mundial se retrai, entrando em crise. E apontado como momento decisivo da génese dessa crise a
quebra da Bolsa de Valores de Viena, a qual se seguiu uma elevagdo da taxa de descontos do Banco da
Inglaterra.

37 SCHULZ (1996) associa a crise de 1875 a este movimento da economia mundial, cujos efeitos teriam
chegado de forma retardada ao Brasil, fazendo com que o pre¢o do café caisse. Por outro lado, BOTELHO
JR. (2002), embora ndo despreze a influéncia externa na crise brasileira, relativiza essa hipdtese “exogenista”
da causa da crise, entendendo que a queda nos precos do café a partir de 1875 teria sido em certa medida
compensada pelo comportamento dos pregos de outros produtos de exportacdo, ndo havendo evidéncias de
problemas na balanca comercial na intensidade necessaria para que se provocasse uma crise financeira. Além
disso, o mesmo autor questiona a que se deveria o retardamento do reflexo da crise internacional no Brasil,
desconfiando da defasagem de dois anos entre uma e outra crise.
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A Guerra do Paraguai ¢ apontada como uma das principais razdes do problema da
escassez do meio circulante. Mais especificamente, o problema teria sido causado pelos
vultosos gastos publicos empregados no financiamento do conflito. Com efeito, o alto custo
da mobiliza¢do de grande numero de soldados, bem como da disponibilizacdo de munig¢des
e viveres, aumentou de forma acentuada as despesas estatais. Embora no mesmo periodo
tenha ocorrido um significativo aumento da arrecadagdo, tal ndo foi suficiente para fazer
frente aos gastos bélicos, gerando déficit estatal.

Ao tratarmos, como fator fundamental da crise do Império, da relagdo entre a
Guerra do Paraguai e a deterioragdo das finangas publicas, ¢ obrigatdria a referéncia ao
trabalho de Wilma Peres Costa, intitulado 4 questdo fiscal na transformagdo republicana —
continuidade e descontinuidade.

A autora encara a Guerra do Paraguai, ao lado da diversificagdo da base

socioecondmica®, como um dos fundamentos da crise politica da década de 70:

“A crise da década de 1870 tem, portanto, um de seus fundamentos
na diversificagdo da base socioecondmica. O outro fundamento da
crise, que se tornou endémica a partir da década de 1870 do século
passado, esta relacionado com a Guerra do Paraguai (1865/1870)
em alguns aspectos que ¢ preciso mencionar. Foi a partir dela que
se abriu o fosso, fatal para o destino do Império, entre as forcas
armadas e as institui¢cdes politicas da monarquia. Além disso, foi
em razao da Guerra que o timing do processo de emancipagao
passou a ser encarado como ‘questdo de Estado’, provocando, junto

com a crise do comando, a célebre inversdo partidaria de 1868

¥ A diversificagdo da base socioecondmica, ocorrida especialmente a partir da década de 1870, tem ainda
grande relevancia no aceleramento do anseio descentralizador, intimamente vinculado ao declinio do Império
e a ascensdo do regime republicano, como bem nota COSTA:

“O fulcro da questdo radicava, entretanto, na crescente diversificagdo da base econdmica a partir da década de
1870, com o florescimento da cafeicultura do Oeste paulista e a heterogeneidade que se aprofundava, a partir
dai, entre o Centro-Sul e o Nordeste. O timing da emancipacgdo, a forma e o preparo da transi¢do para o
trabalho livre, encontravam demandas regionais diferenciadas e divergentes: a imigracdo em S@o Paulo, os
engenhos centrais no Nordeste, as ferrovias em toda parte. A partir do momento em que se rompia 0 consenso
basico que sustentara o Império, o Estado como biombo externo para a manutengdo da escraviddo e garante
interno de trafico interprovincial, ndo era mais possivel pensar politicas capazes de satisfazer interesses que se
tornavam cada vez mais diferenciados. O federalismo, pois, ganhava espago ao propor que essas questdes (a
questdo servil e a questdo de substituicdo do trabalho escravo) fosse definida pelas unidades federadas de
acordo com seus interesses” (COSTA, 1998:143).
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(queda do gabinete Zacarias) depois da qual ndo mais funcionaria a
contento o mecanismo de alternancia caracteristico do sistema
monarquico. Nao menos importante foi o sentimento de que o
tributo de sangue fora desproporcionalmente cobrado, pesando
significativamente mais sobre o Norte e o Nordeste, foco de
profundo descontentamento e de criticas acerbas a Coroa”

(COSTA, 1998: 144),

E, dentre outras razdes, a Guerra do Paraguai ¢ considerada uma das causas
fundamentais da crise politica de década de 1870 justamente por ter contribuido
intensamente na deterioragdo das finangas publicas, sendo seu periodo de duracao
(1865/70) encarado pela autora como um “divisor de 4dguas no endividamento publico,
determinando um crescimento notavel tanto no estoque da divida quanto no peso do seu
servico sobre as receitas do Estado” (COSTA, 1998:144).

Com isso, a Guerra do Paraguai acabou por acelerar o processo de declinio do
Império, ao concluir, junto com a autora, que “o peso crescente assumido pela divida
publica a partir dos anos 70, ¢ a relagdo a um tempo logica e explosiva entre o
estreitamento da capacidade financeira do Estado e a grita generalizada contra a
centralizacao que se desenvolve no periodo” (COSTA, 1998:147).

O financiamento desse déficit deu-se, basicamente, por meio de duas formas, (i)
pela emissao interna de apdlices (que respondeu por aproximadamente 57% da divida) e (ii)
pela emissao de papel-moeda. Esta tltima, em especial, refletiu-se em um sensivel aumento
do meio circulante a época, aumento este, entretanto, que por pouco tempo durou.

Dessas duas distintas maneiras de financiamento, podemos apontar, na esteira de
GRANZIERA (1979), uma paralela e crescente diversificagdo da economia fluminense e
paulista. Enquanto aquela se destinavam as apolices do governo, a esta era destinada grande
parte da moeda emitida®. Conseqiientemente, pode-se notar uma cristaliza¢io da economia

fluminense em titulos publicos, propiciando a criacdo de uma classe de rentistas

¥ Especificamente quanto a relagdo entre a Guerra do Paraguai ¢ a crise politica da década de 1870,
recomenda-se a leitura de outra obra da autora, dedicada exclusivamente ao tema, intitulada 4 espada de
Damocles — O exército, a Guerra do Paraguai e a crise do Império (COSTA, 1996).

41(...) o papel-moeda em Sdo Paulo e o titulo da divida publica no Rio de Janeiro, ambos gerados pela
Guerra do Paraguai, serdo, dai em diante, as mais lidimas expressdes financeiras de duas economias que
comecam a diferenciar" (GRANZIERIRA, 1979:101).
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interessados na politica monetaria restritiva*’. Enquanto isso, a economia paulista se
dinamizava, tendo seu crescimento impulsionado™®.

Por fim, cumpre ressaltar que a politica monetaria que se seguiu a Guerra do
Paraguai, com a finalidade de sanear as contas publicas ja tdo abaladas pelo conflito, foi
marcadamente restritiva. E tal politica perduraria até os tltimos anos do Império. Com isso,
agravavam-se os problemas da falta de liquidez e a escassez do meio circulante.

E nesse contexto que se pode entender o fator interno da crise de 1875, relevando
em importincia a chamada “crise de numerario”, isto ¢, a acentuada falta de meio
circulante. Tal crise produziu a concordata de diversos estabelecimentos bancarios, dentre
os quais se destacam os Bancos Alemao e Nacional, bem como a Casa Maua. Tais
concordatas provocaram, ainda, grande corrida aos estabelecimentos bancarios, abalando
toda a estrutura financeira brasileira (PINEIRO, 1996:48).

Assim, os interesses dos detentores do capital bancdrio vieram a se somar as
preexistentes demandas do setor agricola por crédito, ambos propugnando pela criacao de
organismos proprios de financiamento agricola. Tal pressao acabou por fazer o governo
aprovar o decreto legislativo n® 2.687, de 06 de novembro de 1875, autorizando a fundacdo
de bancos de crédito real e engenhos centrais. Esses estabelecimentos careciam de recursos
para o exercicio de suas funcgdes. Nesse decreto ficou estabelecido que o governo
concorreria com 50.000 contos para a formacao do capital desses bancos. Tendo em vista
os estreitos or¢camentos com que o governo trabalhava a época, surgiu forte discussdo a
respeito de onde o Tesouro conseguiria tal valor (PINEIRO, 1996:49).

As referidas medidas governamentais voltaram a elevar o endividamento do
Tesouro, o que levou o Banco do Brasil a retornar, a partir de 1877, as operagdes com

apolices da divida publica, a fim de captar recursos. Isso refletiria na atua¢do da Carteira

41 “Q que ocorria era uma crescente cristalizagdo do capital fluminense na forma de titulos publicos. Surgia
dai uma classe de rentistas cujos interesses se relacionariam a uma politica monetaria restritiva. Os juros altos
associados a baixa circulacdo monetaria e a escassez de crédito aumentariam suas rendas, a despeito dos
efeitos negativos que provocariam na economia” (BOTELHO JR , 2002:20).

2 Discordando da posigdo de Granziera, Maria Barbara Levy entende que o Rio de Janeiro, como principal
centro financeiro e comercial do pais, sempre sofreu com a drenagem de dinheiro, e qualquer alta nas taxas de
desconto dos titulos era suficiente para que os juros se elevassem e os negocios parassem por falta de
dinheiro. Além disso, “apenas 14 horas, por via férrea, separavam as duas cidades, ¢ que o Rio de Janeiro
mantinha com Sdo Paulo ativo comércio de produtos de subsisténcia, além do que as exportagdes de ambas as
provincias resumiam ao mesmo produto: o café. Portanto, ndo era tdo pequeno o contato entre elas, a ponto de
constituirem ilhas econdmicas. Ao contrario, Sdo Paulo permaneceria na drbita do circuito monetario regional
do Rio de Janeiro” (LEVY, 1995:92-93).
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Hipotecaria, que, em 1878, manteve o volume de 25.000 contos, mas apenas para
renovacgdo dos empréstimos ja existentes.

As crescentes dificuldades enfrentadas pelo Tesouro aumentaram o poder dos
bancos, que passaram a pressionar o governo. Em 1879, com a finalidade de salvar as
finangas publicas, governo imperial e Banco do Brasil firmam um novo acordo®, que
acabaria por fazer retroceder a atuacdo da Carteira Hipotecaria, pois as operagdes de
financiamento do Tesouro possibilitadas pelo novo acordo eram muito mais rentaveis que o
1% daquela linha de operagdo. Inclusive, a diretoria do Banco decidiu que ndo mais se
realizasse o lancamento das letras hipotecarias previstas para aquele ano, e tal postura
manteve-se durante toda a década (PINEIRO 49:1996).

Em meio a isso, mantinha-se como uma das principais reclamagdes dos
proprietarios de terras a falta de crédito agricola no pais. Isso fica bastante evidente ao
analisar o Congresso Agricola de 1878.

Realizado na cidade do Rio de Janeiro em julho de 1878, o Congresso Agricola
organizado pelo governo imperial foi o primeiro do género no pais. Tal evento teve
repercussdo nacional e reuniu agricultores das principais regides brasileiras produtoras de
café. Segundo representantes do governo, o objetivo da realizacdo do Congresso era
encontrar formas de auxiliar a lavoura do pais e impulsionar seu desenvolvimento. Isso
seria feito por meio de um questiondrio a ser respondido pelos participantes.

Como forma de facilitar o trabalho dos congressistas, assim como de conduzir a
direcdo das discussdes, foi apresentada pelo governo aos participantes do Congresso
Agricola do Rio de Janeiro uma lista de perguntas que retrata tanto os principais problemas
enfrentados pela lavoura brasileira no periodo quanto os interesses em jogo:

I) Quais as necessidades mais urgentes e imediatas da grande lavoura?;

II) E muito sensivel a falta de bragos para manter ou melhorar e desenvolver os

atuais estabelecimentos da grande lavoura?;

# PINEIRO (49:1996) descreve da seguinte forma este novo acordo:

“Pelo novo contrato estabelecia-se uma conta-corrente do Tesouro, até o limite de 10.000.0008,
concentrando-se ali os recursos necessarios para gerir toda a divida flutuante, a prazos mais ou menos longos.
O Banco forneceria ainda cambiais para que o estado pudesse cumprir seus encargos e voltava a se incumbir
dos servigos a cargo da caixa de amortizacdo. Em troca, o governo passaria a depositar no Banco todos os
saldos disponiveis na Tesouraria Geral, Alfandega da Corte e Recebedoria do Rio de Janeiro, para crédito na
referida conta, o que significava, na pratica, que voltava a deter o gerenciamento dos recursos do Estado e da
divida publica”.
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IIT) Qual o modo mais eficaz e conveniente de suprir essa falta?;

IV) Poder-se-4 esperar que os ingénuos, filhos de escravas, constituam um elemento

de trabalho livre e permanente na grande propriedade? No caso contrario, quais 0s

meios para reorganizar o trabalho agricola?;

V) A grande lavoura sente caréncia de capitais? No caso afirmativo, ¢ devido este

fato a falta absoluta deles no pais ou a depressao do crédito agricola?;

VI) Qual o meio de levantar o crédito agricola? Convém criar estabelecimentos

especiais? Como funda-los?;

VII) Na lavoura t€ém-se introduzido melhoramentos? Quais? Hé urgéncia de outros?

Como realiza-los?

Dentre esses principais problemas, pode-se notar, nos itens V e VI, a preocupacao
com o crédito agricola. Em obra monografica sobre o Congresso Agricola de 1878, ao tratar

da atengiio dispensada no Congresso ao problema de crédito, SIMAO relata:

“A possibilidade de obtengao de capitais € os meios de prover a
lavoura dos mesmos foram, logo apds a questdo da imigracdo, os
temas mais presentes nos textos e discursos do Congresso Agricola
do Rio de Janeiro. O crédito agricola era visto ou como a maior
necessidade da lavoura, com o qual tudo mais se resolveria,
inclusive a questdo da mao-de-obra, ou como a segunda maior
necessidade logo apos, ¢ claro, do aumento no niumero de bragos.
Em geral, a solicitacdo se resumia, assim como seria feito no
Recife, a empréstimos a juros modicos e longos prazos de

amortiza¢do” (SIMAO, 2001:22-23).

Entretanto, a despeito da convocagdo do Congresso Agricola de 1878, toda a boa
vontade demonstrada pelo governo na questdao do crédito agricola esbarraria num obstaculo
contra 0 qual nem mesmo a enorme pressdo do setor agricola conseguiria prevalecer: a
politica monetaria saneadora e restritiva.

2.5. A politica monetaria restritiva dos anos 80.
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Como ja se disse, essa politica monetaria restritiva adotada pelo governo se
manteria praticamente a mesma durante quase toda a década de 80. Ao comentar a politica
monetaria desse periodo, BOTELHO JR. sentencia que “a década de 80 foi, sem margem a
duvidas, o periodo em que a politica monetaria apresentou-se mais restritiva durante a
segunda metade do século XIX” (2002:26).

A incessante busca governista pela conversibilidade e o cambio valorizado sao
elementos com os quais se pode remontar boa parte da politica econdmica adotada durante
toda a década de 80. Tal postura governamental se faria sentir, basicamente, através de duas
conseqiiéncias: (i) em relagdo ao exterior, o endividamento externo*; e (ii) em relacdo a
economia interna, a escassez do meio circulante®. A presente pesquisa esta ultima
conseqiiéncia interessa especialmente.

Atribuida por alguns como uma conseqiiéncia da preocupacdo do governo em
“satisfazer as exigéncias dos seus credores no exterior” (LUZ, 1960:90), a escassez do meio
circulante representaria uma significativa diminuicdo da oferta de crédito interno.

Em maio de 1885, as casas bancarias do pais novamente se encontravam com
problemas de encaixe. Embora tais problemas nao fossem comparaveis em magnitude aos
da crise de 1875%, foram suficientes para mover o governo, na tentativa de resolvé-los, a
aprovar a lei de 18 de julho de 1885.

Segundo CALOGERAS, essa lei propunha “o retdrno a mesma politica adotada
pelo Parlamento Conservador a fim de atender aos inconvenientes da falta de flexibilidade
do papel-moeda” (1960:173). Trata-se de referéncia a lei de 29 de maio de 1875, a qual
permitia ao Tesouro o recurso a emissoes temporarias independentemente de autorizagao

legislativa. Ou seja, por meio da lei de 18 de julho de 1885, pretendia-se aumentar a

4 “Enquanto o cAmbio deve ser mantido valorizado para facilitar o pagamento dos encargos da divida, ¢
necessario adquirir divisas através de endividamento para manté-lo neste patamar. Em outras palavras, se
tomarmos este movimento em sua forma pura, ndo ¢ dificil visualizar que se trata de um circulo vicioso cujo
resultado final é o endividamento cada vez maior do Estado. Na década de 1880, a divida externa foi
duplicada, passando de aproximadamente 15 milhdes de libras para 30 milhoes de libras”. (BOTELHO JR.,
2002:25).

* Constatando a escassez do meio circulante no periodo (1880-1889), BOTELHO JR. observa que, enquanto
a estimativa do produto interno teria aumentado 18,5%, o meio circulante ndo s6 ndo havia acompanhado esse
crescimento, como ainda viria a decrescer sensivelmente no mesmo periodo. E arremata o autor: “pode-se
imaginar o quanto a politica monetaria prezou a escassez dos meios de pagamento nos anos oitenta”
(2002:26-27).

% CALOGERAS (1960, p. 172 e 174).
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liquidez por meio da autorizagio ao Tesouro para emissdes’’. Com efeito, a lei, de apenas
dois artigos, permitia ao governo a emissao de até 25.000 contos. No entanto, na pratica, a
medida mostrou-se pouco efetiva, ndo sendo capaz de resolver o problema da escassez do
meio circulante.

O problema de circulagdo monetéria viria ainda a ser agravado em maio de 1888,
com a abolicdo da escravatura, que teve como conseqiiéncia a consolidacdo do regime de
mao-de-obra assalariada, o que, por sua vez, aumentaria ainda mais a demanda por moeda,
visto que agora seria necessario maior numerario para que os pagamentos dos saldrios
fossem realizados.

Analisando essa nova necessidade de numerario, com base em Delfim Netto,

FRANCO a explica da seguinte forma:

“A disseminagdo dos pagamentos de salarios por certo alterava as
necessidades de capital de giro das fazendas de café, uma vez que,
antes de 1888, os recursos financeiros necessarios para o custeio da
fazenda eram relativamente pequenos, pois a parte mais importante
desse custeio — que era o pagamento da mao-de-obra —

praticamente ndo existia” (1987:24-25).

2.6. A politica econdomica do Gabinete Ouro Preto.

Conjunturas politicas somadas ao cendrio econdmico acabaram por desencadear a
queda de Jodo Alfredo da Presidéncia do Conselho. Tradicionalmente ligado a propriedade
territorial, o Partido Conservador, ao qual pertencia Jodo Alfredo, se encontrava
enfraquecido pela discussdo em torno da questdo servil, especialmente quanto a polémica
que cercava a indenizacdo ou ndo dos ex-proprietarios de escravos, questdo sobre a qual se
dividiam os proprios conservadores. A indecisdo e a falta de planejamento do governo no
tratamento dessa questdo serviram para tirar ainda mais forga politica de Joao Alfredo.
Enfraquecido, Jodo Alfredo fora acusado de advocacia administrativa, por ter ligagdes de

parentesco com um empresario do Rio de Janeiro acusado de enriquecimento ilicito,

470 projeto de lei, de autoria do ministro Lafayette, quando ministro da Fazenda, seria defendido em maio de
1885 pelo conselheiro Antdnio Saraiva, seu sucessor no ministério, alertando para a proximidade do fim do
semestre, quando ocorriam as liquidagdes e os pagamentos, o que, forcosamente, aprofundaria o problema da
escassez do meio circulante (PACHECO, 1973:203).
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supostamente ajudado por sua influéncia. Tal acusacdo deu origem a diversas discussdes no
Parlamento, e Jodo Alfredo, percebendo a delicada situagdo em que se encontrava, recorreu
ao Conselho de Ministros solicitando a dissolugdo do Congresso. O Conselho, entretanto,
negou-lhe tal pedido, e Jodo Alfredo se viu obrigado a sair do governo.

A escolha do novo presidente do Conselho seria marcada pelas multiplas facetas da
crise politica, isto €, além dos freqiientes embates dos parlamentares entre si, pelos conflitos
entre governo e militares e, sobretudo, pelo preocupante crescimento do movimento
republicano. Esse movimento assombrava o Império, tendo em vista a debilitada saude do
Imperador, o reduzido prestigio de sua herdeira e a menoridade de seu herdeiro (FRANCO,
1987:73-74).

Assim, o Imperador buscou manter o proximo gabinete nas maos do Partido
Conservador, por possuir este ampla maioria no Parlamento. Entretanto, percebeu que as
divisdes internas do partido inviabilizavam tal idéia, havendo o Imperador de recorrer a
minoria liberal para a formacao do gabinete. Apds um convite ao Conselheiro Saraiva, que
o recusou alegando saude debilitada, o Imperador convida a Presidéncia do Conselho o
Visconde de Ouro Preto, que a assumiria em 07 de junho.

Note-se, no entanto, que também o Partido Liberal ndo estava isento de divisdes,
como se pode ver pelo Congresso do partido, realizado dias antes da queda de Joao
Alfredo. Nesse Congresso, os dissensos entre os liberais, especialmente em relagdo a
questio federativa®, acabaram por distanciar do partido Rui Barbosa, o qual acabou se
aproximando dos militares e fez tenaz oposi¢do ao governo de Visconde de Ouro Preto.

Com a ascensdo do Gabinete Ouro Preto, Gltimo Gabinete Imperial, em meio as

muitas dificuldades politicas a serem por ele enfrentadas®, as aten¢des do governo se

* Durante o Congresso Liberal, uma comissio de membros elaborou um programa de agio partidaria, que
mais tarde viria a se transformar, sem muitas modificagdes, no programa de governo da gestdo Ouro Preto.
Rui Barbosa participou dessa comissdo, mas divergiu do documento apresentado em alguns pontos, mas,
principalmente, no que se referia a questdo da autonomia regional. Tendo uma proposta de cunho autonomista
bastante mais acentuado do que aquela apresentada pela comissdo, Rui Barbosa fez questdo de apresentar
voto em separado, dizendo:

“Sou completamente pela forma federativa, considerando o sistema do questionario, como transi¢ao, que de
modo nenhum satisfaz as atuais aspiragdes do pais, nem contrapde ao movimento republicano um regime
capaz de neutraliza-lo, estabelecendo descentralizagdo na medida indispensavel aos direitos do interesse
local” (AFONSO CELSO, 1935:43).

4 Pode se ter uma idéia da dimensdo dessas dificuldades ao se saber que, em 11 de junho, durante a sessdo em
que Ouro Preto apresentava seu programa de governo, apds lido este, o deputado conservador Castro Gomes
apresentou uma mocao de desconfianga, que seria aprovada por 79 votos contra 20. No entanto, “ao que tudo
indicava, o Visconde parecia ja ter garantido a possibilidade de dissolu¢do do Congresso, o que seria bastante
normal numa situagdo onde o Ministério era liberal e o Parlamento esmagadoramente conservador”
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dividiriam basicamente entre duas principais preocupagdes. A primeira, de viés politico,
seria a necessidade de angariar aliados politicos para fazer frente ao movimento
republicano™. A segunda, de viés econdmico, consistia na equalizagio do problema da
escassez do meio circulante e da falta de crédito agricola em parte dela decorrente
(BOTELHO JR., 2002:29).

Com relagdo a politica econdmica, pode-se ver na publicacdo de um periddico da
época, intitulado 4 Provincia de Sao Paulo, como era bastante grande a preocupacao com a

escassez do meio circulante:

“De um momento para outro, pdde apparecer falta de meio
circulante, tornando-se difficil a crescente expansao da actividade
nacional. (...) O augmento rapido do consumo nos mercados
internos, a necessidade de pagamento de saldrio do maior numero
de trabalhadores e em moeda, o desenvolvimento da actividade
industrial, tudo isso determina novas necessidades e maior procura

do numerario para lhes fazer face™”".

No que tange a esse problema econdmico, duas foram as principais medidas do
Gabinete Ouro Preto: a reforma bancéria e a concessao dos polémicos auxilios a lavoura.

E interessante ver, como nota FRANCO, que ambas “sio medidas coerentes entre
si”, indo “de encontro aos problemas (...) referentes ao baixo grau de desenvolvimento do
sistema bancario, agravados pelas condi¢des econdmicas e politicas do segundo semestre
de 1889 (1987:76). Vejamos, na esteira desse autor, brevemente cada uma dessas medidas

para notar a raiz comum entre elas.

(FRANCO, 1987:75). Ouro Preto pediu a dissolu¢do do Congresso ¢, em 15 de junho, o Conselho de Estado
aprova tal pedido, com apenas dois votos contrarios, dos conselheiros Andrade Figueira e Paulino de Souza,
que ndo estavam conformados com a solucdo proposta pelo Governo para o problema da indenizac¢do dos ex-
proprietarios de escravos. Em 17 de junho, o Congresso era efetivamente dissolvido, e as eleigdes realizadas
em 31 de agosto dariam ampla maioria ao Governo.

% Na mesma secdo de leitura de seu programa de governo de 11 de junho, o proprio Visconde de Ouro Preto
referiu-se da seguinte forma a propaganda republicana:

“(...) mister ndo desprezar essa torrente de idéias falsas e imprudentes, cumprindo enfraquecé-la, inutiliza-la,
ndo deixando que se avolume. (...) chegaremos a esse resultado empreendendo com ousadia e firmeza largas
reformas na ordem politica, social e economica (...) reformas que ndo devem ser adiadas para ndo se tornarem
improficuas” Discurso do Senado de 11.06.1889.

' 4 Provincia de Sio Paulo, 7 de fevereiro de 1888, n° 3.856.
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2.6.1. Os auxilios a lavoura.

Primeiramente, cumpre esclarecer que o impulso inicial a concessdo do auxilio a
lavoura havia sido dado ainda na Presidéncia do Conselho de Jodo Alfredo. Com efeito, a
iniciativa partiu do Conselho Diretor do Banco do Brasil, que, em 23 de maio de 1888,
apresentou uma proposta muito semelhante aquela apresentada em 1871: o banco sugeria a
reducdo do resgate de suas notas para que pudesse recomecar as operagdes hipotecarias.

Aproximadamente dois meses depois, em 25 de julho de 1888, o Presidente do
Conselho profere um discurso no qual anuncia os resultados da negociagdo, no qual ele
dizia ndo s6 se preocupar em “organizar o crédito real e hipotecario de modo definitivo e
permanente, como também em acudir com remédios prontos e eficazes as urgéncias atuais
da mesma lavoura”, concluindo que “tais remédios, de natureza urgente e temporaria,
dependiam de achar o governo um intermedidrio em condicdes, ja4 de responder pela
restituicao integral do dinheiro emprestado pelo Tesouro, ja de fazer justa distribuicdo dos
auxilios aos lavradores que dele necessitassem”. Ou seja, em seu discurso, o Presidente
Jodo Alfredo dizia-se duplamente comprometido com o problema do crédito agricola: de

1%, organizando-o de modo “definitivo e

um lado, pretendia fazer uma mudancga estrutura
permanente”; de outro, acreditava que a urgéncia dos problemas de crédito ndo comportava
espera a essa reestruturacao, sendo necessaria, conseqiientemente, uma medida paliativa,
“temporaria”, mas, desde logo, efetiva. Essa medida seria a concessao dos auxilios a
lavoura.

Para tanto, como se pode notar no discurso de Jodo Alfredo, ele precisaria de um
intermedidrio. E € nesse ponto que os bancos se v€em, nas palavras de FRANCO,
“envolvidos na discussdo que era nada menos que o epicentro da crise politica em curso”.
Isso porque o Presidente do Conselho viu na proposta do Banco do Brasil uma excelente
oportunidade para resolver duas questdes de uma s vez.

A primeira e mais imediata seria a realizagdo, por meio da concessao de crédito, de
uma espécie de “indenizagdo indireta”, ou seja, uma compensagdo aos ex-proprietarios de

escravos pela aboligdo.

32 Jodo Alfredo realmente havia apresentado em 26 de junho um projeto de constitui¢do de bancos de crédito
real, que teriam suas letras hipotecarias garantidas até 5%, seguindo em grande parte o modelo da lei de 1875,
com a substancial diferenca de ndo se restringirem as letras no exterior. No entanto, com sua queda, tal
projeto ndo chegou sequer a ser analisado pelo Senado.
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A segunda seria o governo livrar-se da ardua tarefa de distribuir os beneficios entre
os lavradores. Nesse mesmo ponto, ao se livrar desse ingrato papel, o governo ainda
conseguiria, ao interpor o banco aos lavradores na realizacao dos empréstimos, garantir que
os recebesse somente “a lavoura que tivesse condigdes de vida”, isto é, ao aplicarem
critérios bancarios no repasse do dinheiro, os bancos somente emprestariam aqueles que
apresentassem solvabilidade, retirando, assim, a obrigacao do governo de repassar dinheiro
a quem ndo poderia paga-lo™, realizando uma distribuicdo seletiva de crédito.

Pouco mudaria a posicdo do Gabinete Ouro Preto com relacdo aos auxilios a
lavoura™. De uma forma geral, os contratos de empréstimos, que se assemelhavam bastante
entre si, consistiam no adiantamento de determinada quantia aos bancos sem cobranga de
juros, com a contrapartida destes se encarregarem de empregar o dobro da quantia
adiantada em empréstimos a agricultura, a juros de 6% a prazos variaveis>.

Os compromissos criados pelo governo com esses empréstimos seriam levantados
por meio do decreto de 27 de agosto de 1889, que lancava em titulos da Divida Publica
aproximadamente 109 mil contos. Tais titulos pagariam juros em ouro, o que, com a subida
do cambio em dezembro de 1889, levou o governo a ter perdas na ordem de quase 10 mil
contos, segundo estimativa de Rui Barbosa™.

A medida que ganhavam maior dimensdo, os auxilios & lavoura passam a chamar a
atencao de diversos setores sociais da época, levantando-se contra eles diversas acusacoes.
Nesse ponto, destaca-se o papel da imprensa na discussdo dos auxilios, embora, por vezes,
tenha parecido faltar-lhe neutralidade.

Surgiu a acusacao, liderada em grande parte pelo entdo redator do Didrio de
Noticias Rui Barbosa, de que os recursos adiantados aos bancos a titulo de auxilio a lavoura
ndo se destinavam efetivamente a estas. O proprio Visconde de Ouro Preto, por sua conta,
procurou se defender, reunindo dados que buscavam comprovar que o destino dos recursos

repassados pelo governo era a lavoura.

33 Pode-se notar que essa medida governamental selaria a decadéncia da cafeicultura do Vale do Paraiba, que,
encontrando-se em crise, ndo conseguiria se dinamizar a fim de fazer jus aos auxilios.

5“0 Visconde de Ouro Preto tornou praticas essas consideragdes ao desenvolver os auxilios na forma com
que foram efetuados por Jodo Alfredo, celebrando contratos no valor de 172 mil contos” (FRANCO,
1987:83).

3 Cf. FRANCO (1987:161), os prazos variavam de cinco a quinze anos para os contratos sobre hipotecas, de
um a trés anos para aqueles sobre frutos pendentes e penhores agricolas e de um a cinco anos para os que se
dessem sobre caucdes de titulos.

56 Relatério do ministro da Fazenda (1891:298).
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Outra critica constantemente feita aos empréstimos seria o cardter politico dos
auxilios. Sustentava-se que ocorreria, na verdade, ndo uma seletividade do crédito
atendendo a critérios de viabilidade, mas, sim, discriminagdo com carater eleitoreiro.
Também Rui Barbosa defendeu essa idéia, sustentando que os “beneficios desse sistema
experimentaram-se apenas na vitoria eleitoral do Gabinete” (BARBOSA, 1892:11).

Uma tultima acusagdo a politica dos auxilios a lavoura seria a de a ela atribuir o
impulso originario a especulagdao na Bolsa de Valores, a qual se deve, em boa parte, a crise
do Encilhamento. No dia 18 de dezembro de 1889, o Jornal do Commercio, por exemplo,
dividindo as causas da crescente especulagdo entre a reforma bancaria de 6 de junho, que
veremos a seguir, € os auxilios, dizia que os bancos beneficiados “gozavam de capital
gratuito, que muito aumentaria os lucros a dividir pelos acionistas”, dizendo ainda que “a
verba dos auxilios oficiais a lavoura, estando ainda longe de esgotar-se, convinha fundar
novos bancos, cujas agdes seriam evidentemente subscritas sem demora, pela certeza, que
tinham os subscritores, que elas seriam dentro em poucos dias procuradas com prémios”,
completando que “o furor para organizar bancos foi agudo, estimulado maxime pelos
favores oferecidos aos bancos intermedidrios nos chamados ‘auxilios a lavoura’™
(BARBOSA, 1892:23).

Alias, a respeito dessa acusagdo, o proprio Visconde de Ouro Preto mais tarde
admitiria que "ndo contestaremos que a especulacdo, ou antes agiotagem (...) comegou a
desenvolver-se na praca do Rio de Janeiro, ainda sob o Império (...)" (OURO PRETO,
1899:55).

2.6.2. A reforma bancaria de 1888.

Ao lado dos auxilios a lavoura, outra medida fundamental da politica econdmica do
Gabinete Ouro Preto seria a reforma bancaria.

Antes de vermos como a reforma bancaria foi realizada, vejamos rapidamente em
que ela consistia. Como vimos anteriormente (item 2.5), a politica monetaria fortemente
restritiva dos anos 1880 teve como conseqiiéncia interna a forte escassez do meio
circulante, escassez essa ainda agravada pela aboli¢do da escraviddo em maio de 1888.
Com isso, o crédito interno sofreu forte recessdo. Com medidas iniciadas pelo Gabinete

Jodo Alfredo e aprofundadas pelo Gabinete Ouro Preto, o governo entendeu ser a reforma

48



bancéria a soluc¢do para a escassez de meio circulante no pais. Tal reforma seria realizada
justamente com este objetivo.

Em linhas gerais, a reforma bancaria de 1888 consistia na criagdo de bancos que
poderiam emitir notas conversiveis em moeda imperial, as quais deveriam ser garantidas
com o deposito de titulos da divida publica e ndo poderiam exceder a quantia depositada
em titulos. As emissdes do Tesouro seriam recolhidas ante a emissdo destes titulos. Os
bancos substituiriam os titulos do governo por ouro. Assim, tratava-se de um processo
gradual em que, num primeiro momento, as notas de banco seriam conversiveis em titulos
do governo; num estagio intermediario, as notas seriam conversiveis, parte em ouro, parte
em titulos; e, na etapa final, quando todas as notas do Tesouro fossem recolhidas, as notas
de banco seriam plenamente conversiveis em ouro. Desta maneira, com tal reforma a regra
da conversibilidade, incessantemente seguida a risca durante toda a década de 1880, era
mitigada e flexibilizada, pois, embora a etapa final do processo permanecesse sendo a
conversibilidade em ouro de todas as notas emitidas, haveria etapas intermediarias em que a
conversibilidade ndo estaria diretamente presente.

Visto este breve esboco da reforma bancaria de 1888, vejamos agora como se deu o
debate legislativo que a cercou e como ocorreu seu processo de implementagdo. Para tanto,
sera necessario retornarmos um pouco ao final do Gabinete Jodo Alfredo, quando foram
tomadas as primeiras medidas visando a reforma bancaria.

Em junho de 1888 surgiu um projeto de reforma bancaria. O debate legislativo em
torno desse projeto fez com que o Congresso novamente se tornasse um palco de debate
entre metalistas e antibulionistas. Enquanto estes ultimos, autores do projeto, visavam a
promocao da expansao monetaria, aqueles, representados especialmente pelas Comissoes
de Fazenda e Legislacdo, pretendiam refrear esse animo, vinculando as emissdes bancarias
a incineragdo de uma quantidade igual de notas do Tesouro (FRANCO, 1987:62).

Buscando uma alternativa a este impasse, os autores do projeto propuseram uma

solugdo intermediaria e conciliatéria®’, a qual, embora tenha enfrentado resisténcia tanto

37 Os autores cedendo & pressdo metalista, propuseram que os bancos fossem autorizados a emitir bilhetes
conversiveis em ouro, na base do triplo do valor do lastro metalico. Além disso, em discurso no Senado no dia
14 de junho de 1888, o Visconde de Cruzeiro, representando os autores do projeto, assim de manifestou:

“(...) querendo prestar homenagem ao parecer das ilustradas comissdes, tanto quanto for possivel sem
prejudicar o fim principal do projeto, que ¢, como fica dito, obviar a insuficiéncia do meio circulante, pensam
os autores do projeto que se pode atender a (...) emenda da comissdo, determinando-se que seja incinerada
somente a metade do papel-moeda com que for pago pelos bancos o prego das apolices, substituindo a
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dos bulionistas quanto de seus opositores™, acabou sendo aprovada, se transformando no
Decreto n° 3.043, de 24 de novembro de 1888.

Tendo sido a discussao parlamentar do decreto marcada por um longo e intenso
debate, e havendo ainda o receio de forte oposicdo de diversos setores da sociedade, o
decreto deixou muitos de seus aspectos polémicos para serem trabalhados quando de sua
regulamentagdo. Tal adiamento ndo foi suficiente para evitar acidas criticas a lei de
novembro de 1888,

Independentemente das criticas, nota-se que a regulamentacdo da lei passou entdo a
ter grande relevancia. Embora a regulamentagdo competisse originariamente ao Ministro da
Fazenda, cargo entdo ocupado pelo Conselheiro Joao Alfredo, este abriu mao dela, visando
evitar acirrar animos, tendo em vista o enfraquecimento enfrentado por seu partido politico,
o Partido Conservador, em razio da questao servil.

Assim, incumbiu aos proprios autores do projeto sua regulamentagdo, que acabaram
divergindo em alguns pontos. O principal deles foi a discordincia quanto a conveniéncia de
se estabelecer ou nao uma limitacdo as emissdoes com base metalica de cada institui¢ao
emissora. De um lado, o Visconde de Cruzeiro era favoravel ao estabelecimento de uma
limitacdo individual das emissdes, temendo o monopdlio natural de um grande banco e
entendendo que a lei deveria coibir a existéncia de tal banco, pois, caso contrario, a
competividade no sistema bancario estaria prejudicada. De outro lado, aproximaram-se
Visconde de Ouro Preto e Lafayette, entendendo que ndo deveria haver limitagdo individual
as emissdes, ndo havendo qualquer problema se um grande banco se criasse, desde que ele
resultasse da livre iniciativa e do processo ordinario de competi¢ao bancaria, arrebatando
com a frase “a liberdade corrige tudo™®.

A questdo foi superada quando, com a interven¢do da se¢do de Fazenda do

Conselho de Estado, prevaleceu a opinido do Visconde de Cruzeiro, entendendo-se

aplicagdo da outra metade ao resgate das apolices de 5%” (ANDRADA, 1923:180).

%% “De qualquer modo, a coexisténcia, no projeto, de disposi¢des acerca da emissdo sobre titulos e da emissdo
sobre metal despertou objegdes tanto dos bulionistas quanto de seus opositores. O Jornal do Commercio, por
exemplo, observou que, com a inclusdo das emendas sobre emissdo metalica, o projeto tornou-se ‘uma
medida incongruente, em que todos os sistemas foram justapostos e nenhum definitivamente estabelecido’”
(FRANCO, 1987:64).

% Para se ter uma idéia do tom das criticas recebidas pela Lei de 24 de Novembro de 1888, basta notar como
Carlos Ingléz de Sousa, um contemporaneo da lei, a ela se referia, dizendo tratar-se de uma “lei esdrixula,
imperfeita e nociva, como tantas outras” (SOUZA, 1924:213).

80 Relatorio do Ministro da Fazenda (1889:28).
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inadequada a criagdo de um grande banco emissor e estabelecendo-se uma limitacdo de
emissoes a cada institui¢do bancéria (FRANCO, 1987:66).

Apo6s a regulamentacdo do decreto, verificou-se um espantoso desinteresse e desuso
da utilizacdo dos mecanismos de emissdo viabilizados pela lei. Tanto que, em maio de
1889, comentando tal desuso, o Ministro da Fazenda Jodo Alfredo declarou em secu

relatorio:

“(...) lei e seu regulamento ndo foram devidamente compreendidos
ou nao satisfizeram a expectativa publica. O governo, que tem tido
algumas propostas e planos para o resgate do papel-moeda e para
criacdo de grandes bancos, ndo recebeu um projeto sequer para a
organiza¢do de companhias emissoras de bilhetes ao portador,

garantidos por apdlices™".

Atribui-se boa parte deste desinteresse a limitagcdo estabelecida pelo regulamento a
emissOes de cada instituicdo bancéria, pois, ao se impedir a concentracdo das reservas
metalicas em grandes bancos, dispersavam-se as reservas bancarias e “com a fragmentagao
das reservas, nenhum banco, a principio, teria peso no mercado cambial e, em
conseqiiéncia, nao poderia haver uma agao decisiva no mercado de cambio no sentido de
preservar a estabilidade da taxa de paridade. Sem esse tipo de acdo, indiscutivelmente,
nenhum banco se proporia a fazer emissoes conversiveis” (FRANCO, 1987:68-69). Alias,
na exposi¢cdo de motivos do regulamento que, mais tarde, viria a substituir este que ora se
discute, o proprio Visconde de Ouro Preto atribui exatamente a esse aspecto o fracasso do
regulamento de janeiro.

Menos de um més apo6s ter assumido a Presidéncia do Conselho de Ministros, Ouro
Preto promulgou um novo regulamento da lei de 24 de novembro de 1888, em substituicao
ao regulamento de 5 de janeiro de 1889. A primeira caracteristica interessante do
regulamento de julho era que, ao contrario do de janeiro, ele regulava quase que
exclusivamente a emissao metéalica, o que de certo modo mostrava o desinteresse do

governo pela emissdo sobre apodlice. Além disso, como vimos, o regulamento de janeiro de

6! Relatorio do Ministro da Fazenda (1889:29).
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1889, apos algumas divergéncias entre seus autores, em despeito da opinido de Visconde de
Ouro Preto e Lafayette, fixou uma limitacdo a emissdo individual dos bancos. Como ndo
era de se estranhar, a nova regulamentacao removeu quaisquer limites a emissao e atribuiu,
em sua Exposicdo de Motivos, as limitagdes a missdo a causa do fracasso do regulamento
anterior.

Como conseqiiéncia da remocao de limita¢dao individual a emissdo, logo se formou
um grande estabelecimento bancario disposto a emitir sobre base metéalica: o Banco
Nacional do Brasil. Formado em 19 de setembro de 1889, com um capital de 90 mil contos,
tal banco derivava do Banco Internacional®, extinto quando da criacdo deste novo banco,
de propriedade do Visconde de Figueiredo, que agia como uma espécie de mentor
financeiro de Ouro Preto, sendo este diversas vezes acusado de prestar aquele favores
politicos e econdmicos.

Depois de constituido, além de contar com a sociedade do poderoso banco francés
Banque de Paris et des Pays Bas, o Banco Nacional passou a ser o depositario das reservas
metalicas do Tesouro no Brasil. Em 02 de outubro de 1889, o banco assina com o Tesouro
um contrato pelo qual se relativizava a conversibilidade metalica de suas emissdes, por
meio de uma cldusula de termos vagos e imprecisos®”, que garantia que, em casos de
“guerra, revolugdo, crise politica ou financeira” excetuar-se-ia a conversibilidade metalica

das emissdes, sendo a troca providenciada pelo governo, “como fosse mais conveniente”**.

2 FRANCO descreve da seguinte forma o Banco Internacional:

“O Banco Internacional era um banco de importdncia em depdsitos e descontos comerciais, mas nao tanto
quanto o Banco do Brasil e alguns outros. Era, todavia, o banco brasileiro que mais operava em negdcios
cambiais. O Banco Internacional fora fundado em 1886 especificamente com esse propdsito e assumiu
rapidamente uma posi¢do proeminente no mercado de cAmbio face a algumas vantagens de que desfrutava.
Figueiredo tinha alguma experiéncia como exportador de café, tinha dois socios ingleses, uma sucursal em
Londres e estreitas ligagdes com banqueiros parisienses, notadamente com o Banque de Paris et des Pays Bas.
Além disso, a posi¢ao do Banco Internacional no mercado de cambio viu-se fortalecida pela diminui¢do das
operagdes cambiais do Banco do Brasil, que se viu pressionado pelos seus acionistas, insatisfeitos com os
prejuizos sofridos em tentativas de estabilizacdo cambial no inicio da década de oitenta” (1987:92).

8 O texto integral da cldusula dispunha:

“Os bilhetes do Banco seriam sempre trocados, a vista, por moeda de ouro, ao cambio de 27, salvo os casos
de guerra, revolucao, crise politica ou financeira, em que o governo providenciaria quanto ao troco, como
fosse mais conveniente”, transcrito em (ANDRADA, 1923:214).

6 Bastante obscuro o processo de concessdo dessa garantia de suspensdo da conversibilidade, uma vez que o
Banco Nacional, que teve seus estatutos aprovados em decreto de 28 de setembro, assinou o decreto no
primeiro dia em que efetivamente funcionava, 02 de outubro. Além disso, em 15 de setembro, muito antes,
portanto, da aprovacdo dos decretos do Banco Nacional, uma revista francesa ja noticiara um acordo entre o
governo brasileiro e o Banque de Paris et des Pays Bas, cujos termos eram idénticos ao contrato de 02 de
outubro, segundo relatado pelo Didrio de Noticias de 13.10.1889, em “As Grandes Operagdes”.
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Ao criticar a clausula, comentando a imprecisdo dos casos em que seria suspensa a
conversibilidade, Rui Barbosa afirma que “uma corrida contra o grande estabelecimento de
emissao nacional assumiria, com pouco esforco, as propor¢des de uma ‘Crise Financeira’, e
imediatamente os seus bilhetes perderiam o direito a conversdo a vista em moeda metalica
(...) e como as corridas haviam de ser o resultado ordinario das baixas do cambio — em um
pais onde estas sdo quase perenes, claro estd que ndo era a circulagdo metalica, mas a
continuidade do papel inconversivel, que o contrato de 02 de outubro vinha efetivamente
implantar” (BARBOSA, 1892:19-20).

O contrato de 02 de outubro previa ainda que, entre os anos de 1889 ¢ 1894, o
Banco Nacional se obrigava a retirar de circulacdo, gradativa e crescentemente, todo o
papel-moeda do Tesouro, o qual se comprometia, em contrapartida, a ndo emitir enquanto
houvesse o Banco Nacional. Tendo em vista que a unica limitagdo de prazo a existéncia do
Banco Nacional seria aquela instituida pelo § 5° do art. 1° da lei de 24 de novembro,
segundo o qual o prazo de duracdo dos bancos emissores ndo excederia 20 anos, o
comprometimento do Tesouro em ndo emitir ganhava proporgdes enormes.

Nao por outra razdo, fortes criticas foram dirigidas a este compromisso do Tesouro.
Também neste aspecto pode-se destacar a contundente oposi¢do levantada por Rui Barbosa
a politica economica do Gabinete Ouro Preto, ao afirmar, no artigo “Nec Plus Ultra”
publicado no dia 27 de outubro de 1889 no Didrio de Noticias, que “para que um governo
renuncie a faculdade de emitir moedas, sob qualquer das suas espécies, ainda que seja a
mais andmala e perigosa delas, como o papel-moeda, necessario ¢ que previamente
renuncie ao uso da razao”, e arremata, “por mais triste que seja a histéria do curso forgado,
em todos os paises, ainda naqueles que tragaram até as fezes a taca das calamidades —
acumuladas pelo seu abuso-, impossivel seria desconhecer-lhe a, ndo diremos so6 a
utilidade, mas a imprescindibilidade fatal em emergéncias das mais melindrosas na
existéncia dos povos modernos”.

Por fim, cabe notar que o Banco Nacional passou a ter uma func¢do hibrida,
exercendo, ao lado de suas fung¢des de banco privado, algumas outras fungdes que poderiam
de alguma forma ser consideradas publicas. Além da ja mencionada fun¢ao de depositario

das reservas metalicas do Tesouro, os estatutos do Banco Nacional lhe conferiam as
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funcdes de administrador da Divida Publica interna e externa®. Embora nio houvesse
nenhuma atribui¢do formal ao Banco Nacional do controle do mercado monetario, a
assuncao dessa tarefa seria uma decorréncia quase automatica do porte por ele ostentado.

Apos a instituicdo do Banco Nacional, e com a decorrente seguranca do mercado
monetario garantido por seu porte, diversos bancos emissores de pequeno porte comegaram
a se instalar perifericamente a ele. E, com isso, o sistema bancario nacional passou a se
organizar em torno do Banco Nacional, superando, ao menos em parte, a precariedade de
outrora.

No entanto, desnecessario dizer que Ouro Preto fracassou em sua tentativa de conter
o movimento republicano. E isto justamente quando parecia que a reforma monetaria havia
se completado. A mudanca da conjuntura politica decorrente da Proclamagdo da Republica

fez com que se necessitasse de uma nova reforma monetaria.

5 Antes disso, da administragdo da Divida Publica interna estava encarregada a Caixa de Amortizagdo, 6rgio
do Ministério da Fazenda, e da Divida Externa, a Delegacia do Tesouro em Londres (FRANCO, 1987:164).
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Cap. 3 — O Governo Provisorio e a tentativa de reforma liberal.

Nao se pretende aqui remontar todo o contexto histérico da proclamacao e
instauracao do regime republicano no Brasil, mas parece conveniente uma breve incursao
por esse momento histdrico, para que se entendam as primeiras medidas adotadas pelo

Governo Provisorio.
3.1. A fragil alianca republicana.

A implantacdo do novo regime republicano somente foi possivel pela realizagao
de uma ampla, porém fragil, alianca, envolvendo diversas camadas da sociedade brasileira.
O principal elo formado foi a alianga triangular entre os setores agrarios mais avangados,
dentre os quais se destacavam os cafeicultores paulistas, os grupos urbanos emergentes
(funcionarios publicos, militares, profissionais liberais), que faziam as vezes da opinido
publica nacional, e os militares de patentes médias. A esses grupos ainda se somavam as
poucas oligarquias agrarias regionais que ndo estavam diretamente envolvidas com o poder

no Império, tal como a gatcha, historicamente republicana.

Assim, isolou-se politicamente o setor agrario conservador, tributario do sistema
escravista e ainda esperangoso em receber indenizacao pela perda da propriedade de seus
escravos. Entretanto, o sucesso da consolidagdo do regime republicano passou a depender
dessa instavel alianga firmada entre grupos tdo pouco coesos, como os latifundidrios

paulistas e as Forcas Armadas®. Grupos que pouco mais tinham em comum que um

% Neste sentido, comentando as diferencas existentes entre estas duas classes:

“Ressaltar essa heterogeneidade ¢ importante também porque, em certo sentido, as for¢cas mais organicas que
compunham a ‘frente’ — a cafeicultura paulista e as Forcas Armadas — voltavam-se contra o Império com
motivagoes distintas e até antagonicas. Enquanto o bloco oligarquico criticava a centralizagdo monarquica, as
Forgas Armadas ressentiam-se da incapacidade da Monarquia em criar o principal instrumento de
centralizag@o do Estado Moderno: o exército profissional. Esse antagonismo de fundo marcou toda a primeira
década da Republica, muito embora, ja na Constituinte, se possa perceber que as oligarquias estavam muito
mais coesas em torno do ‘seu’ projeto do que os militares, que, a despeito de possuirem em torno de 25% da
representacdo, ndo logravam conservar a unidade corporativa conseguida no momento do Golpe. Tinham,
porém, sua for¢a potenciada pela propria origem militar do regime que introduzia um dado novo no jogo
politico: a politizagdo aberta dos quartéis e a consagragdo do seu direito de intervengd@o na politica. Assim €
que uma das peculiaridades do processo de mudanga do regime consistiu em que contrastando com o episodio
‘pacifico’ de sua derrubada (o golpe militar sem resisténcia significativa) as grandes lutas se dariam depois de
derrubado o regime, envolvendo a guerra civil, as insurreigdes militares, a rebelidio milenarista, a agitagdo
urbana, o atentado politico. Esses conflitos se dariam apenas em parte entre as forcas republicanas e os
elementos restauradores. Eles iriam travar-se principalmente no interior do propor campo republicano, dada a
multiplicidade de “projetos” que o compunham” (COSTA, 1998:153).
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inimigo a ser vencido, o setor agrario conservador, com suas resisténcias a imigracao

européia e seus anseios indenizatorios.

Alias, diga-se de passagem, ndo sO a alianga entre os grupos que apoiavam a
Republica era instadvel, como os proprios grupos ndo tinham muita coesdo interna. Basta
ver os poucos interesses compartilhados pelas classes urbanas emergentes, que agregavam

militares, funcionarios publicos e profissionais liberais.

Note-se que, nos primeiros anos da Republica, diferentes personagens buscaram
assumir os postos de representantes de suas classes, disputando por elas o poder. O
militarismo radical jacobino seria representado por Joaquim Floriano, as diferentes
vertentes das classes urbanas, por Rui Barbosa, Quintino Bocaitva e Benjamin Constant, e

o setor agrario progressista, por Campos Salles, Prudente de Moraes ¢ Joaquim Murtinho.

3.2. O vazio politico causado pela auséncia de um projeto consensual de

governo.

Dessa forma, pela propria falta de coesdo dos grupos apoiadores da instalagdo da
Republica, parece inadequado falar em um projeto consensual do governo republicano®,
sendo mais apropriada a idéia de existirem, dentro do préprio movimento republicano,
diversos projetos de governo. Assim, tdo logo proclamada a Republica, criou-se uma
espécie de vacuo politico, abrindo-se um espaco de atuagdo politica visto pelos setores
urbanos emergentes € por outros setores mais progressistas da sociedade como a
possibilidade que necessitavam para implementar as reformas necessarias ao progresso do

Brasil.

E, com efeito, as classes urbanas passaram a ter maior espago de atuagao politica.
Até entdo relativamente alijadas do contato com o poder, tais classes tiveram a grande
maioria dos ministérios do primeiro governo, o que reflete, ao menos em parte, essas
condi¢des. Além dos fortes nomes de Rui Barbosa como ministro da Fazenda, de Quintino

Bocaitva no Ministério das Relacdes Exteriores e de Benjamin Constant no Ministério da

67 «“A Republica resultou muito mais do lento processo de decomposigdo do regime imperial do que de um
projeto organico e claramente delineado. No espectro ideoldgico do movimento republicano cabiam
concepgdes muito diversas, que iam da pregagdo democratica de um Silva Jardim ou de um Lopes Trovéo as
vagas teses liberais do Partido Republicano Paulista e a Ditadura Republicana apregoada pelo Apostolado
Positivista. Além disso, a derrubada do regime se fez sob forma de um golpe militar, em que pesaram
decisivamente as demandas especificas da corporagdo armada” (COSTA, 1998:152-153).
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Guerra, quase todos os outros ministros eram pertencentes as classes urbanas, com a
excecao de Campos Salles (ministro da Justica). Pode-se, dessa forma, afirmar que, ainda
que as classes agrarias participassem do poder no inicio da Reptblica, essa atuagao estaria
longe de ser hegemonica. E, talvez, nem mesmo pudesse ser considerada tdo forte assim

quando comparada as classes urbanas.
3.3. A tentativa de reforma liberal de Rui Barbosa.

E nesse contexto que um nome avulta dentre os republicanos, com propostas
reformistas liberais para o Brasil. Trata-se de Rui Barbosa. Grande parte da tentativa de
reforma por ele buscada correspondia a velhos anseios dos reformistas liberais. Em grossas
linhas, sua reforma poderia ser descrita como uma tentativa de revisdo das liberalidades
com as quais o governo imperial havia brindado o setor agrario conservador, conquanto
pudéssemos sopesar que, neste caminho, Rui Barbosa acabasse por praticar uma série de

outras liberalidades a outros setores, como o bancario.

Uma das principais maneiras pelas quais o governo imperial havia socorrido os
fazendeiros fora por meio de auxilios a lavoura, que, como vimos, chegaram a equivaler a
um quarto do orgamento imperial. Ao comentar tais auxilios concedidos pelo Império, Rui
Barbosa chegou a dizer que “nunca se poderia ter inventado cousa mais inutil aos
verdadeiros interésses da agricultura do que ésse género de auxilios, alids, onerosissimos
ao tesouro”. Em seu relatorio, o ministro entendia que tais auxilios eram destinados a

“industria eleitoral”.

Como sabemos, esses auxilios apontavam, na verdade, para um outro problema,
do qual eram seus frutos podres: a dificuldade do crédito agricola. Problema este, alids,
cujos principais prejudicados, os fazendeiros, ndo se preocupavam adequadamente em

resolvé-lo, justamente por poder contar com o governo para custea-los.

Assim, buscando a raiz do problema, Rui Barbosa tinha como um de seus
principais anseios a implementagdo e o alargamento da hipoteca como fonte de garantia ao

crédito para producao agricola.

3.3.1. O crédito hipotecario: peca-chave no projeto de reforma liberal.
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Dessa forma, Rui Barbosa atribuia ao crédito hipotecario o papel de salvador da
Republica nascente, representando nesse instituto a expurgacao de todos os males herdados

do Império.

“Entre o trabalhador ¢ o solo, medeia um obstaculo
desesperador: a indigéncia dos capitais de exploragdo, a
mingua de meios para a subsisténcia durante o primeiro
amanho da gleba e a primeira cultura de suas propriedades
produtoras. O crédito hipotecario supre-lhe essas
necessidades, cuja satisfacdo, desentranhado-se em renda,
lhe compensara com usura os sacrificios adiantados. Entre o
arquiteto, edificador de cidades, entre o higienista, saneador
dos grandes centros populosos, e os seus projetos magnificos
de beleza, em utilidade, opuléncia, em conforto, em satude e
vida para as populacdes urbanas, interpde-se uma
possibilidade invencivel: a escassez de crédito. A hipoteca
oferece-lho e recebe, em troco das somas, que lhe facilita, a
garantia dessas mesmas criacoes, que ela vai levantar, e que

serdo amanhi a retribuicdo de sua liberalidade”®.

Por vezes, Rui Barbosa chegava a atribuir, com a for¢a de sua retorica,

caracteristicas milagrosas ao instituto que buscava implementar no Brasil.

“Transforma os baldios em campos cobertos de meses, a
poder dos recursos que oferece ao trabalho, cujos produtos o
virdo remunerar. Oferece o deserto ao colono,
proporcionando-lhe recursos, para o converter em povoado,
florescente, cuja industria contribuird, mais tarde, para

enriquecer o capital que com suas antecipagcdes o gerou.

68 Relatorio do Ministro da Fazenda (1891:37).
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Transforma, pela desapropriagdo e pela edificacdo, as velhas
cidades, e improvisa pelos processos modernos cidades
novas, mediante simplesmente as transagdes de hipoteca
aperfeicoada e adaptada a rapida circulagdo comercial da
propriedade imdvel pelos titulos de crédito emitidos como
uma espécie de moeda internacional, aceita em todas as

pracas do mundo”®.

Um bom exemplo de como Rui Barbosa via no crédito hipotecario a solugdo para
os mais diversos problemas nacionais ¢ a questdo dos burgos agricolas. A idéia de sua
criacdo surgiu na Camara de fins do Império, visando ao desenvolvimento da “riqueza
agricola e industrial do pais”. Eles seriam criados por meio da concessdo de terras
devolutas a particulares, com a condicdo de que estes se comprometessem a instalar, as
suas custas, lotes coloniais previamente medidos e demarcados. Dentro de certo prazo pré-
estipulado™, os concessiondrios deveriam restituir ao Tesouro parte do dinheiro arrecado
com a venda dos lotes aos colonos. Além disso, eles se obrigariam a oferecer algumas

benfeitorias basicas aos colonos, tais como escolas e enfermarias.

No entanto, ndo obtendo apoio expressivo dos politicos imperiais, tal idéia nao

chegou a ser posta em pratica sob o regime monarquico.

No periodo republicano, quando eleita a nova Camara, a idéia dos burgos
agricolas voltou a discussdo. Apoiada e encabecada por um dos principais homens do
Governo Provisdrio, o entdo ministro da Agricultura, Francisco Glicério, a idéia conseguiu

vingar e foram aprovados muitos decretos que autorizavam a criacao desses burgos.

Nao tardou, entretanto, para que a Camara voltasse atras, arrependendo-se de tais
concessdes e passando a criticar com certa veeméncia a aplicacdo pratica que o Governo

Provisoério havia dado ao instituto.

Aprovaram-se diversos decretos declarando caducadas as concessdes de terras

devolutas para criacdo de burgos agricolas. Em sua grande maioria, tais decretos

% Relatorio do Ministro da Fazenda (1891:39).
" Geralmente fixado entre dois e trés anos.
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justificavam a caducidade pela falta de cumprimento das obrigagdes dos concessionarios

em realizar a colonizagdo da terra concedida.

O problema ¢ que, freqlientemente, embora nao cumprissem sua parte no contrato
de concessdo, os particulares agiam como se das terras donos fossem, por vezes as

registrando em seus nomes, isso quando nao chegavam a negocia-las.

Assim, ao querer declarar a caducidade dos contratos, o Estado enfrentava

diversos obstaculos, dentre os quais terceiros que ja haviam adquirido de boa-fé as terras.

Como se pode ver, o processo de colonizacdo por meio de burgos agricolas
custou dinheiro e inseguranca juridica ao Brasil, por meio de garantias relativamente
elevadas de juros e cessdes absolutamente descuidadas de terras devolutas. Também para
essa pratica de cessao de terras e garantia de juros aos burgos agricolas, que se observava

nos primeiros anos de Republica, Rui Barbosa via a solug¢@o no crédito hipotecario.

“Estamos vendo afiancarem-se juros, pelo estado, para a
criacdo de burgos agricolas. O crédito hipotecario pode
multiplicd-lo sem essa garantia. Vemos debater-se o
problema da imigracdo, o grande problema nacional,
exclusivamente no circulo estreito dos favores oficiais, dos
auxilios diretos do Estado. Pois bem; organizai o crédito
hipotecario em todas as suas condigdes de fecundidade e
energia, e tereis criado para a solugdo desse problema o mais
poderoso dos instrumentos. Vemos pensar-se em dar as
capitais desacreditadas pela insalubridade, pelo anacronismo
de suas edificagdes, pela insuficiéncia das viagdes que as
servem, uma reputacdo honrosa ao pais e sedutora ao
estrangeiro. E ndo se lembram sendo de impetrar o milagre
do crédito do Estado. Mas constitui o crédito hipotecario; e
ele dara as empresas particulares, a iniciativa individual os

meios de transfigurar, aformosear, sanificar as nossas
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cidades. Basta-lhes para isso o direito de desapropriagdo e o

concurso do banco”".

Foi com essa confianga no desenvolvimento do crédito hipotecario que Rui
Barbosa propos a criagdo do Banco Hipotecario Nacional. Ele proprio admitia, entretanto,
que sua proposta de solugdo para os problemas brasileiros ndo era exatamente original.
Nao escondia que, no fundo, entendia a criacdo do Banco Hipotecario Nacional como uma
decorréncia, uma sistematiza¢ao, uma modernizagdo de todas as tentativas fracassadas do
Império. Esse viés conservador da reforma proposta por Rui Barbosa pode ser notado pela
manutengdo nos seus postos de responsabilidade de muitos dos homens do Império. Nao
foi a toa que, em artigo publicado no jornal O Pais, ele disse que “na administra¢ao

respeitei as posi¢des adquiridas, acolhendo sem desconfiangas os servidores do Império”.

No entanto, apesar de se notar essa tendéncia a continuidade, Rui Barbosa em
momento algum considerou as tentativas imperiais modelos a serem seguidos. Dentre as
diversas tentativas de ampliagdo da utilizacao do crédito hipotecario feitas no Império, uma
das mais emblematicas seria a faculdade de emitir titulos hipotecarios concedida ao Banco
do Brasil pela reforma de 1864. Ao ver criticada sua proposta de criagdo do Banco
Hipotecario Nacional, por ja existir a possibilidade de o Banco do Brasil fazer-lhe as vezes,

Rui Barbosa defende-se, citando Teixeira Junior, que dizia:

“A éste respeito me parece que ao Banco do Brasil, assim
como ao Banco Predial, nenhuma lesao resultara a adogao do
projeto que discutimos; porque se o Banco do Brasil tivesse
podido usar da faculdade que lhe foi concedida nos termos
da lei de 1864, se tivesse podido alargar a emissao
hipotecaria, como se comprometeu a fazer, nds ndo teriamos
a necessidade de aventurar o Estado a tomar compromisso

tdo importante, como aquéle que se debate no momento™’.

I Relatorio do Ministro da Fazenda (1891:40).
2 Relatorio do Ministro da Fazenda (1891:44).
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Assim, vemos que, antes de exemplos a serem seguidos, Rui Barbosa via as
tentativas frustradas do Império em alargar a emissao hipotecaria como “restos mutilados e

esparsos de tentativas condenadas a impoténcia por um defeito incuravel de origem”.

E qual seria enfim este defeito de origem constatado por Rui Barbosa? Em
verdade, acredito que se poderia dizer que os defeitos de origem eram pelo menos dois.

Um primeiro menos relevante, e um segundo que parece ter maior relevancia.

O primeiro, de menor relevancia, seria a sujei¢do das institui¢des financeiras no
Brasil as influéncias politico-partiddrias. Para resolver esse problema, Rui Barbosa
defendia que a administragdo do banco fosse entregue aos interessados, isto €, aos

acionistas, cabendo a eles a elei¢do de toda a diretoria e da presidéncia.

A esse respeito, por meio de uma comparacdo dos bancos nacionais com 0s

estrangeiros, escreve Barbosa:

“Nos bancos nacionais, pelo contrario, a intrusao do
elemento pessoal, da camaradagem indigena, da emulagio
politica, dos corrilhos pessoais que ela fomenta, ¢ irresistivel.
As transagdes de prote¢do pululam, inevitaveis. O comércio
bancario atrofia-se, desvirtuado, empobrecido, rebaixado
pelos particulares, em prejuizo do dinheiro dos acionistas, da
dignidade do trabalho, do carater dos estabelecimentos, da
riqueza nacional. Eis os riscos, que me empenhei em fugir,
entregando ao capital estrangeiro, ¢ pondo fora de toda a
acdo oficial a administragdo do Banco, mediante a escolha de
toda a diretoria, inclusive o seu presidente, pelos

interessados””.

¥ Relatorio do Ministro da Fazenda (1891:45).
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O segundo problema, este, sim, fundamental para a resolucdo do problema do

crédito hipotecario em nosso pais, consiste na questao de terras do Brasil.
3.3.2. A questio de terras na tentativa de reforma de Rui Barbosa

J& tivemos oportunidade de esbogar a intima ligagdo existente entre o crédito
hipotecario e a regularizagdo da propriedade imobilidria, especialmente a rural, no Brasil.
Com efeito, essa ligagdo ¢ praticamente imediata, uma vez que titulos que ndo garantem
segurancga e certeza da propriedade de terras dificilmente conseguiriam atrair o interesse de

prestamistas em té-los como garantia de seus créditos.

Rui Barbosa ndo fechou os olhos a essa realidade. E percebeu que, para usar o
remédio da hipoteca, que, como vimos, era o que ele julgava adequado a resolver o
problema do crédito da produgdo agricola no Brasil, ndo poderia se escusar de enfrentar

este outro problema: a regularizagdo da propriedade imdvel.

Chega-se aqui a um ponto fundamental desta pesquisa, no qual se comeca a
vislumbrar como a institui¢do do sistema de Registro Torrens pelo Governo Provisorio da
Republica, que veremos no capitulo seguinte, ndo foi apenas uma atitude antecipada,
precipitada e pouco refletida, como querem alguns, mas sim parte de um projeto maior de
reforma. Vé-se que o Governo Provisorio esperava que o Registro Torrens atuasse como
uma engrenagem componente de todo um sistema formulado para que alguns dos

principais problemas do pais fossem sanados.

Ao falar do anseio de Rui Barbosa pela criagdo e implantacao efetiva do crédito
hipotecario em nosso pais, ja se desenharam algumas poucas linhas do que seria o contorno

desse projeto de reforma. Aprofundemos esse esbogo.

Quem descreve bem o projeto de reforma de Rui Barbosa sdo os autores Maria
Yedda Linhares e Francisco Carlos Teixeira da Silva em seu livro Terra Prometida (1999).

Vejamos um pouco dessa descricao.

Para mostrar a tentativa de reformulagdo realizada pelos reformistas liberais no
principio da Republica, os autores se valem de uma distingdo conceitual realizada por
Lénin em seu célebre O Desenvolvimento do Capitalismo na Russia. Nesse livro, Lénin

tece observacdes teoricas sobre o cardter das formagdes sociais capitalistas e sobre o
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Estado burgués, afastando a concep¢ao, que se poderia chamar evolucionista, da passagem
direta dos modos e formas de producao pré-capitalista ao modo de produgdo capitalista.
Com isso, ele mostra que, na formacao social russa do final do século XIX, marcada pelas
relagdes de producdo servis em razdo da presencia majoritaria do campesinato e da grande
propriedade fundiaria, a transicdo ao capitalismo no pais poderia adotar dois caminhos: a
via junker ou a via farmer - mais lento no caso da primeira, por conservar “ainda por muito

tempo os tracos da serviddo”, e supostamente mais acelerado no caso da segunda.

E justamente dessa distingio que os autores fazem uso para compreender a
tentativa liberal de reforma. A via farmer seria o modelo de desenvolvimento agrario
desenvolvido pelos paises novos, de fronteiras abertas, em especial pelos Estados Unidos.
Como se pode notar pela propria traducao da palavra farmer (algo como agricultor familiar
ou pequeno fazendeiro), esse modelo se basearia na pequena propriedade e na
capitalizagdo dos produtos agricolas e dos bens a ele relacionados, inclusive a terra. Em
contraposi¢do, a via junker, também denominada e mais conhecida como via prussiana
(expressao relativa a Prussia, regido alema dominada por grandes latifundiarios, em que
prevalecia a agricultura comercial voltada a exportagdo), se fundamentaria na propriedade

latifundiaria e no enobrecimento de seu proprietario.

Dessa forma, além das diferentes dimensdes das propriedades nos dois modelos
de desenvolvimento agrario (pequena propriedade vs. latifindio), podemos notar outra
distingdo fundamental. Enquanto no primeiro a terra ¢ considerada apenas mais um bem no
processo de producao agricola, tendo assim um precgo a ela equivalente, no segundo ela ¢
considerada um simbolo de status e de poder politico, ou seja, quase um titulo de nobreza,
o que dificulta a atribuicdo de um prego a ela, vez que ndo ¢ apenas por seu fator

econdmico que ele se mediria.

Para Linhares e Silva, a concep¢ao de mundo agrario dos liberais reformistas da
nascente Republica era “marcada pela experiéncia de paises novos e de fronteiras abertas,
tais como os Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia” (LINHARES e SILVA,
1999:71). Isso porque a existéncia de amplos e ociosos espagos ainda vazios - fronteiras
abertas - fazia com que os liberais de entdo identificassem as condigdes agrarias de nosso

pais com a desses outros.
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Assim, os autores encontram nos Estados Unidos a origem da idéia liberal de
fundar o financiamento da producao agricola no crédito hipotecario. O sistema inspirador
dos liberais teria sido aquele instituido e organizado pelo governo americano, em que
“inimeros bancos privados poderiam financiar a atividade agricola, impulsionando o
progresso do pais”. Ocorre que, como seria de esperar, os empréstimos nio seriam
concedidos sem que fossem resguardadas garantias para os casos de ndo pagamento. Dessa
forma, os bancos exigiam como garantia a terra de seus devedores e, se nao fossem pagos
os débitos, os bancos ressarciam-se “dos prejuizos através do leildo das terras dos

inadimplentes” (LINHARES e SILVA, 1999:71).

Os autores entendem que, até a Proclamagdo da Republica, a via prussiana teria
sido aquela historicamente adotada em nosso pais. Assim, véem na proposta de reforma
liberal do principio da Republica uma grande inovag¢do ndo s6 com as condi¢des vigentes
na época de sua tentativa mas também quando confrontada com toda a histdria agraria do
pais™.

Com efeito, a tentativa de implantagdo da via farmer atentava por diversos

flancos contra os interesses dos grandes latifundiarios brasileiros.

Primeiramente, ao propor esse modelo de desenvolvimento agricola, os liberais
buscavam atribuir um valor mercantil a terra, ou seja, buscavam incluir a terra
definitivamente na esfera de circulagao do capital, e seu prego passaria a ser determinado
por procedimentos econdmicos explicitos, como os mecanismos de renda diferencial da

terra, renda de situagdo, além das benfeitorias realizadas.

Pouco acostumados a respeitar leis, tendo seu padrdo de vida marcado pelo
mandonismo, os grandes latifundidrios nao eram atraidos pela idéia de, de uma hora para
outra, ter de abandonar seus titulos de nobreza de proprietarios de terras e passar a ser
meros agentes econdmicos, sujeitos as leis econdmicas. Sabendo que boa parte de seu
poder se fundava no carater extrajuridico, € mesmo extra-econdmico, da terra, considerada

como bem ‘fora do mercado’, ou melhor, ‘acima do mercado’, os grandes latifundiarios
b 9 9

™ “Tal proposta representava, em verdade, uma ruptura radical com o passado agrério brasileiro: a rejeigdo
dos interesses fundidrios como hegemonicos, a intangibilidade da propriedade fundiéria e a subalternizagao
do capital (representado, no caso, pelos bancos)” (LINHARES e SILVA, 1999:71).
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entenderam que, nesse ponto, a proposta liberal atentava ndo sd contra seus interesses

econOmicos, mas contra toda a estrutura em que seu poder se fundava.

Além disso, um outro efeito, que se poderia considerar reflexo desse primeiro,
também atentava contra os interesses latifundiarios. Com a mercantilizacao da terra, sendo
possivel a ela atribuir um valor, tornava-se também viavel usa-la, agora enquanto bem com
valor, para garantir empréstimos. Como ja se viu, o problema do crédito para a producao
agricola atravessou grande parte do Império e, tendo em vista a dificuldade e
principalmente a falta de vontade politica em encontrar outra solugdo, o Estado
normalmente arcou com os custos do financiamento da producdo, muitas vezes por meio
dos bancos agricolas publicos, a juros baixos e sem as garantias adequadas. Com a
possibilidade da institui¢do efetiva do crédito agricola, os latifundiarios viram-se ndo s6 na
possibilidade de perder seu status de nobreza, como ainda no risco de nem mesmo serem
agora considerados agentes de mercado, uma vez que, caso ndo pagassem suas dividas,
poderiam perder suas terras. Perderiam, ainda, os empréstimos oferecidos pelo Estado,

normalmente em condi¢des excessivamente vantajosas.

No entanto, para que o crédito hipotecario realmente fosse implantado, uma outra
reforma tornava-se necessaria: a regularizacao das propriedades imobiliarias e dos registros
que a confirmavam, especialmente das propriedades rurais. Dessa maneira, surge um
terceiro fator que preocupava os interesses latifundiarios na reforma liberal de Rui
Barbosa. Se houvesse um sistema efetivo de registro e cadastro de terras, tal como o exigia
a instituicdo da hipoteca, os grandes latifundidrios ndo sé teriam gravemente dificultada
sua costumeira atividade de se apropriar ilegalmente de terras devolutas e de pequenos
sitiantes que os circundavam, como ainda corriam risco de perder algumas de suas terras

ilegalmente apropriadas.

Um outro efeito da reforma liberal, este em parte decorrente do anterior, ainda
atentava contra os interesses da grande propriedade. Com a existéncia de um cadastro geral
de terras e de um registro de terras eficaz, facilitar-se-ia imensamente um outro antigo
anseio liberal: a cobranga efetiva de um imposto territorial significativo. A medida liberal
vinha justamente na contramao das intengdes dos grandes proprietarios agroexportadores,

que pretendiam nao s6 se manter sem a obrigacdo de pagar qualquer imposto sobre suas
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propriedades imoveis, como ainda intentavam diminuir o imposto sobre a exportagdo por
eles pago. Mais um motivo, assim, para que a reforma liberal ndo fosse por eles bem

recebida.

Ha ainda na reforma um ultimo efeito contrario aos interesses latifundiarios, para
o qual, por sua complexidade e importancia, sera reservado o Capitulo 5. Trata-se da
intima ligag¢do entre a regularizacdo da propriedade imobilidria e o histérico embate entre
grupos centralizadores e descentralizadores. Com efeito, ao tentar fazer com que a Unido
abarcasse a competéncia para demarcar e registrar as terras, o0 Governo Provisério atentou
fortemente contra interesses descentralizadores, que percebiam, por todas as razdes acima
expostas, que a questdo de terras era ponto nevralgico dos debates politicos € econdomicos
de entdo. Com isso, o Governo Provisorio levantou contra si um inimigo que, com a
imensa for¢a que vinha acumulando durante todo o processo de instauragdo republicana,

acabou por minar boa parte de sua reforma.
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Cap. 4 - O Registro Torrens no direito brasileiro.
4.1. Introducao.

No capitulo anterior, buscou-se esbocar a tentativa de reforma liberal projetada
por Rui Barbosa. Deu-se especial enfoque & importancia atribuida ao ministro da Fazenda a
inser¢do definitiva da terra na esfera de circulacdo do capital e o conseqiiente alargamento

do uso do crédito hipotecario como meio de financiamento da producdo agricola.

Viu-se ainda como estdo intimamente relacionados o crédito hipotecario ¢ a
regularizagdo da propriedade imobilidria. Com isso, nota-se que o sistema de Registro
Torrens, forma eleita por Rui Barbosa para tentar regularizar a propriedade imobilidria no
pais, ¢ um componente fundamental da tentativa de reforma liberal que ele buscou

implementar no Brasil.

Neste capitulo, serd analisada a conformagdo juridica pela qual o Governo
Provisorio procurou adotar o sistema Torrens de registro imobiliario. Antes disso, no
entanto, faremos uma breve incursdo histérica pelos sistemas registrais imobilidrios
brasileiros que o antecederam, para que possamos contrastd-los com o sistema Torrens.

passarmos a
4.2. Breve historico dos sistemas brasileiros de registro antecedentes.

Em 1843, surge a primeira lei brasileira que cuida de registro de direito real, a
Lei Orcamentaria n° 317, de 21 de outubro, regulamentada pelo decreto n° 482, de 14 de
novembro de 1846, criando o registro geral de hipotecas. A hipoteca, direito real de
garantia, vincula o bem gravado, que fica sujeito a solugcdo de débito. Portanto, a lei teve
por fim resguardar o crédito, ¢ ndo o dominio privado. Foi, contudo, a primeira
normatizagao sobre registro de direitos reais sobre imoveis, sendo encarada por alguns
como o embrido do sistema brasileiro de registro de propriedade imobilidria (SOUZA,

2007:02).

Em 18 de setembro de 1.850 foi editada a Lei de Terras, a qual instituiu a
Reparti¢do Geral de Terras Publicas. A fungdo registral foi, entdo, delegada a igreja
catolica, ficando o registro conhecido como registro do vigario ou registro paroquial. O

registro paroquial foi instituido pelo decreto n° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, que
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regulamentou a Lei de Terras. Tinha finalidade meramente declaratéria, ndo se operando
por meio dele a transferéncia da propriedade. O referido registro ndo partia dos elementos
constantes dos livros de registros de sesmarias, ficando na dependéncia da iniciativa das
partes interessadas, para as quais bastava provar a posse das terras declaradas por posses.
Ainda que a lei dispusesse ser obrigatorio o registro das posses de terras no Registro
Paroquial, na pratica ndo houve interesse relevante dos possuidores de terras em efetivar

este registro.

Em Nas fronteiras do poder, a autora Marcia Motta levanta algumas possiveis
causas dessa resisténcia dos posseiros em efetivar o registro paroquial. Segundo a autora,
para o declarante registrar significaria, de alguma forma, limitar seu poder, ou, entdo,
limitar a extensao de suas terras; talvez por receio de ser contestado por seus vizinhos; ou
por entender ser o registro desnecessario, uma vez que independentemente dele sua posse
ja seria reconhecida por todos. Muitos alegavam ainda dificuldades pela distancia, falta de
conhecimento da legislagdo ou falta de recursos, ja que o registro deveria ser pago por letra

(MOTTA, 1998:166-169).

Em julho de 1864, o conselheiro Nabuco de Araujo, entdo Ministro da Justica,
apresentou um projeto de lei hipotecaria a Camara dos Deputados, projeto convertido na lei
n° 1.237, de 24 de setembro de 1864, criando o Registro Geral, considerando a transcri¢ao
como modo de transferéncia do dominio e ordenando a escrituracao de todos os direitos
reais imobilidrios. A Lei n° 1.237 foi regulamentada pelos decretos n° 3.453 e n° 3.465, de
1865, denominando "oficiais do registro geral" os profissionais incumbidos do registro. O
Registro Geral pode ser considerado o verdadeiro antecedente do Registro de Imoveis

(SOUZA, 2007:03).

Por um lado, a Lei n° 1.237 foi de grande importancia ao estabelecer um avango
na formalizagdo do registro sob a tutela estatal, por outro, entretanto, também por meio
dela se operou a segunda grande ruptura na continuidade registral, pois os elementos do
registro paroquial ndo serviriam de base para o novo registro publico. Além disso, o
sistema registrario ndo era completo. Estavam excluidas do registro, por exemplo, as

transmissdes causa mortis € os atos judiciais.
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Seguiu-se a Lei n°® 3.272, de 05 de novembro de 1.885, obrigando a inscri¢ao de
todas as hipotecas legais. Evidencia-se, mais uma vez, uma maior preocupagdo com a

defesa do crédito do que com o registro da propriedade de imoveis.
4.3. Caracteristicas gerais do sistema Torrens de registro.

Conhecido pelo nome de seu criador, o irlandés Sir Robert Richard Torrens, o
Registro Torrens foi criado na Australia em meados do séc. XIX, sendo convertido em lei
em 27 de janeiro de 1858 e mais profundamente prescrito por uma lei de agosto de 1861.
Sua principal finalidade foi organizar os titulos de dominio, de transferéncia e aquisi¢do de
propriedades. Para tanto, o Registro Torrens fez da matricula do imdvel uma prova
bastante segura do direito de propriedade, dando a inscrigdo carater constitutivo, € nao
meramente declaratoério, como o era no registro paroquial. Reforgava-se, assim, a fé-

publica e restringiam-se os casos de agdo contra terceiros adquirentes.

O Registro Torrens resulta de um contencioso especial, dependendo, portanto,
de intervencdo judicial. Assim sendo, precedera ao assento do imével um processo
preliminar, de carater judiciario, onde havera prévia discussdo dos titulos exibidos ao
oficial, abrindo-se prazo, dentro do qual aqueles titulos poderdo ser impugnados, em
contestacdo ao pedido. Caso ndo haja contestacdo ou caso seja esta repelida, efetua-se o
registro em favor de quem se prolatou a decisdo. Desta forma, fundamentando-se em
sentenca transitada em julgamento, o Registro Torrens confere a quem o efetuar um direito
praticamente incontestavel, tornando-o portador de um titulo de matricula que o protege de
impugnacdes anteriores; por haver presunc¢do juris et de jure de certeza de que ndo podera

ser atingido por qualquer acdo, salvo raras excecoes descritas mais adiante.

Também veremos, nos itens seguintes, mais detalhadamente as principais
caracteristicas do Registro Torrens. Por ora, vale dizer que uma de suas marcas ¢ seu
afastamento do sistema francés de registro imobiliario e sua aproxima¢do do sistema
alemado, ao estabelecer o sistema da publicidade real, e ndo pessoal. Isto quer dizer que no
sistema Torrens o livro de registro se organiza mais em fung¢do do imovel (publicidade

real) do que em fungdo do proprietério (publicidade pessoal).

Além disso, ¢ essencial deste sistema a unicidade de titulo imobiliario, no

sentido de que um imoével deve estar registrado tdo-somente em uma matricula, pois, caso
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haja multiplicidade de matriculas, em algum momento ocorreu um vicio que deve ser

sanado pela anulacdo das matriculas sobressalentes.

Por fim, uma ultima caracteristica a ser destacada do sistema Torrens ¢é a
instituicdo de um fundo de garantia, gerado pelas taxas pagas na efetivagdo do registro,
com o objetivo de garantir que eventuais indenizagdes por irregularidades ndo sejam
arcadas pelo titular do registro, mas sim pelo Estado. Com isso, aumenta sobremaneira a

seguranga gozada pelo proprietario que se valeu desse sistema de registro.
4.4. Instituicio do Registro Torrens no Brasil.

Menos de quatro meses ap6s da promulgacdo do decreto n® 169-A, que fez
algumas sutis alteragdes na lei hipotecaria de 1864, o Governo Provisorio publica o decreto
n°® 451-B, de 31 de maio de 1890, que estabelecia “o registro e a transmissao de imdveis

pelo sistema Torrens”.

Acompanhado de uma explicativa Exposicdo de Motivos redigida por Rui
Barbosa, pode-se claramente notar a inser¢do da adogdo do sistema dentro de um projeto
mais amplo de reforma. O entdo ministro da Fazenda deixa bastante claros seus objetivos

com a institui¢do do sistema, os quais, para ele, se resumiriam em trés principios cardeais:

“1°. Instituicdo de um processo expurgativo, destinado a
precisar a propriedade, a delimita-la, e fixar de modo
irrevogavel, para com todos, os direitos do proprietério,

autenticando-os em um titulo publico;

2°. Criagdo de um sistema de publicidade hipotecaria,
adequado a patentear exatamente a condigao juridica do solo,

com os direitos reais e gravames que 0 onerarem;

3°. Mobilizagdo da propriedade territorial mediante um
conjunto de alvitres, convergentes a assegurar a transmissao
pronta dos imdveis, a constituicao facil das hipotecas e a

cessdo delas por via de endosso””.

> Exposi¢do de Motivos (1890:01).
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Vé-se, assim, num breve exame, como se encontravam ligados os problemas do
crédito hipotecario, da mobilizacao e da regularizacao da propriedade imobilidria. E, mais
do que isso, como Rui Barbosa via o inicio da solucdo de todos esses problemas num tnico

instituto: o Registro Torrens.

Vejamos um pouco mais detalhadamente como o decreto n® 451-B conformava
a aplicacao desse instituto no Brasil, analisando também o ato normativo que regulamentou

essa lei, o decreto n® 995-A, de 5 de novembro de 1890.
4.5. Carater absoluto e expurgatorio do Registro Torrens.

Sem sombra de duvidas, a maior de todas as vantagens prometidas pelo sistema

Torrens ¢ o carater absoluto de que o titulo reveste a propriedade matriculada. A seguranga

que se espera obter por meio desse sistema ndo pode ser comparada aquela oferecida por

nenhum outro sistema de registro. Uma vez matriculado o imovel, a propriedade consolida-

se de maneira definitiva na pessoa do requerente. E nesse sentido que a lei diz que
13 ~ L . ~ r e . O . ,

nenhuma a¢do de reivindicagdo sera recebivel contra o proprietario de imovel

matriculado” (art. 75 do dec. 451-B e art. 128 do dec. 995-A).

Nesse sentido, uma vez matriculado o imdvel, poder-se-ia dizer que ele estaria
garantido por um titulo indestrutivel. Com a seguranca dai proveniente, Rui Barbosa
acreditava que a mobilizacao da propriedade imdvel estaria incentivada, nao havendo mais
motivos para que o capital receasse investir-se em terras. Além disso, por se fundar em

titulos fortes, ou melhor, indestrutiveis, a propriedade imobiliria se valorizaria.

“A indestrutibilidade do titulo constitui, manifestamente, um
dos caracteres inestimaveis do regimen australiano. Na
incerteza sobre o direito da propriedade territorial estd uma
das influéncias que profundamente a depreciam e um dos
embaragos que organicamente se opdem a sua mobilizagao.
A seguranga estribada nesse titulo de dominio irrevogavel

habilita o proprietdrio a ndo recuar ante 0s maiores
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sacrificios para a exploragdo da terra, e atrai para ela as
ambicdes do capital, livre por €sse meio dos riscos que
ordinariamente o detém ante a perspectiva de litigios
embaracosos e arruinadores, como os que flagelam a
propriedade imével. Nos térmos da legislagdo comum, a
firmeza da propriedade pende indefinidamente das questdes
armadas pela malevoléncia, pelo despeito, pela cobica,
carecendo sempre de um processo dispendioso, para se
defender, toda vez que a opugna. No regimen Torrens
desaparece radicalmente a possibilidade eventual da
contestacdo, afirmando-se de uma vez para sempre o direito
por uma declaragdo especifica e irretratavel da autoridade do

Estado”™.

Diz-se que o titulo do Registro Torrens tem a caracteristica de expurgatério, no
sentido de que ele limpa, corrige, justifica a propriedade sob ele matriculada de toda
imperfei¢do ou irregularidade anterior. Rui Barbosa acreditava que um dos graves defeitos
de nosso sistema de registro ¢ ser ele baseado em uma cadeia de relagao de titulos, sendo
que cada titulo baseia-se na validade do titulo que o antecede, tornando todo o sistema tao
fragil quanto fosse o mais fragil dos elos da cadeia. Esse problema, para ele, estaria sanado

pela adogao do sistema Torrens.

“Julgado é€sse direito, por sentenca do magistrado
competente, efetua-se a inscricdo sob o nome daquele em
favor de quem se pronunciou o julgado. A éste se entrega o
titulo. E dai em diante esta fechada a questdo sdbre o direito
do possuidor. Contra €le nao se podem intentar reclamagdes
ou demandas; e as que surgirem serdo sustentadas pela

Fazenda (ou, na hipdtese da concessdo atual, pela

76 Exposic¢do de Motivos (1890:03).
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companhia), que responde a acgdo, e, vencida, indeniza os

prejudicados.

No regime wusual, o direito de propriedade e sua
conseqiiéncia, a reivindicacdo, ndo se destroem, nem
modificam pela publicidade dada a uma alienacdo, a uma
constituicao de hipoteca, se o proprietario aparente nao for o
proprietario real. A propriedade subsiste, com a sua
conseqiiéncia, o direito de reivindicacdo, em todo e qualquer

CaSO”77

4.6. Excecoes ao carater absoluto do titulo Torrens.

Ao contrario dos outros sistemas de registro, o sistema Torrens tem como regra
amplamente geral o carater absoluto de seu titulo. Entretanto, existem trés excecdes abertas
pelo decreto n® 451-A, em que ndo vale o principio de que, depois de matriculada a

propriedade, ela se torna absoluta e indisputéavel.

Tais excegdes sdo tratadas nos arts. 70 a 76 do citado decreto e regulamentadas
pelos arts. 119 a 122 e 127 a 129 do decreto n°® 955-A. Trata-se de hipoteses bastante
restritas. Consistem essas exce¢des na realizagio de matricula (i) fraudulenta™, (ii) com
erro de limites e (iii) feita posteriormente e relativamente ao mesmo imoével. Os dois
primeiros casos referem-se a propria operacdo de matricula, de maneira que se confere a
vitima do erro ou da fraude uma agdo de reivindicagdo para corrigir a irregularidade. No
ultimo caso, visto que o primeiro titulo registrado no sistema Torrens ¢ também ele
considerado indestrutivel, e por anteceder este ao outro titulo, ndo haveria razdo para
preferir o mais recente, de maneira que cabe proprietario registrado na primeira matricula

uma a¢ao anulatoria para declarar invalida a segunda matricula.

7 Exposi¢do de Motivos (1890:05).

® Apenas a titulo de observagio, alguns exemplos de registro fraudulento no sistema Torrens seriam (i)
registro requerido com fundamento em titulos falsos; (ii) matricula requerida por um condémino, que se diz
senhor de todo o imoével, em detrimento dos demais condominos; (iii) venda de parte do imodvel e
requerimento da matricula dele todo; etc. (BORGES, 1960:31).
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Nao cabe na presente pesquisa uma reflexdo mais longa a respeito dessas
hipoteses que excetuam o carater absoluto do titulo Torrens. Apenas cabe dizer que, visto
como um sistema dentro do qual um dos principais fundamentos € esse carater absoluto,
tais excegdes assumem relevancia extremamente diminuta, de forma alguma podendo vir a

ser tratadas como regra.
4.7. Fundo de Garantia e responsabilidade do Estado em casos de erro.

Ha, entretanto, casos em que, apesar de ndo estarem presentes as hipoteses em
que se excetua o carater absoluto do titulo de propriedade, ndo se pode negar que houve
erro e que alguém que efetivamente teria direito a propriedade do imovel viu-se dele

alijado.

Nao descuidou o sistema de trazer remédio a esses casos, buscando conciliar a
seguranca incontrastavel do titulo em que se baseia todo o sistema Torrens com a

satisfacdo daqueles prejudicados pelo erro de registro.

A solugdo encontrada foi a criagdo de um Fundo de Garantia que buscava juntar
dinheiro para que, nos casos de erro, o sistema pudesse corrigir suas falhas sem ruir e
evitando a0 maximo avangar sobre o erario. Assim, antes de ser feita a matricula de um
imodvel, o requerente devia pagar a Unido uma taxa, equivalente a dois por mil (0,2%) do
valor da propriedade. Denominada taxa de seguro ou Fundo de Garantia, essa taxa
representava uma compensac¢ao a Unido para que ela assumisse e garantisse a propriedade

contra qualquer litigio.

Portanto, a Unido se responsabiliza pela defesa da propriedade em juizo e, caso
vencida, pela indenizacao do prejudicado pelo erro. Note-se, dessa forma, que, mesmo que
se prove em juizo que foi cometido erro € que a propriedade deveria pertencer a outra
pessoa, a propriedade registrada pelo Torrens ndo se vé€ abalada, e ao prejudicado apenas

cabe o direito de se ver indenizado pelo erro pela Unido.

No sistema, o Estado afianca a certeza juridica da propriedade que ele proprio
confere por meio do titulo. O dinheiro recolhido a titulo de taxa de seguro serve como
contrapartida a essa fianga. Nao poderia, dessa forma, a Unido alegar ndo estar obrigada a

indenizar tal prejudicado com direito reconhecido por se terem esgotados os recursos do
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fundo de garantia do sistema, uma vez que a prépria Unido, com seu patrimonio, afiancava

a certeza do titulo.

Nao ¢ por outra razao que, na Exposi¢ao de Motivos da lei, Rui Barbosa tem
uma preocupagao bastante grande em demonstrar como, na experiéncia internacional, os
recursos arrecadados superam os valores pagos em indenizagdes, buscando tranqiiilizar

aqueles que receassem que tal afiancamento colocasse em perigo o Tesouro publico”.
4.8. A unicidade do titulo Torrens.

Como se pode antever pelo que ja foi dito, h4& uma outra caracteristica
importante do sistema Torrens de registro: a unicidade do titulo. Nesse sistema, cada
propriedade pode e deve estar representada tdo-somente por um Unico titulo. Isso a fim de
evitar que a validade desse titulo, que se pretende indestrutivel e incontrastavel, fique
dependendo da validade de relagdes que formassem elos de cadeias, como ocorre no

sistema francés.

“A prodigiosa facilidade e a seguranga incomparavel déste
mecanismo assentam, pois, na unicidade do titulo.Esse
método evita as acumulagdes de instrumentos de dominio,
representando cada propriedade, ou fragdo dela, em um so6
documento, no qual o proprietario matriculado possuird, para
as transagdes em que entrar, o quadro completo da situacao

juridica do imével”™.

™ “Nem se suponha que essa responsabilidade aventure o Tesouro a riscos superiores ao valor do seguro
arrecadado. A experiéncia mostra o contrario. Em 152.000 titulos conferidos no espago de muitos anos pelo
registro das coldnias ndo se conhece quase caso de erro (Torrens, Transfer of Land, pag. 20). De 1872 a 1881
a estatistica registrada por Fortescue (Registration of title to Land, pags. 74 e 75) é a seguinte:

Austrdlia Meridional: em 22 anos de lei Torrens, aparece um indenizagao de £ 80 (Fundo: £ 40.000).
Queensland: em 18 anos e meio, uma indenizacdo de £ 1.500 (Fundo: £ 11.000).

Tasmdnia: nenhuma indeniza¢do em mais de 18 anos (Fundo: £ 3.600).

Vitoria: em 18 anos de registro, £ 924 desembolsadas pelo Estado em indenizac¢des (Fundo: £ 38.000).
Nova-Gales Meridional: quase 18 anos. Nenhuma indenizagdo (Fundo: £ 38.000). Registram-se titulos cuja
origem remonta a 1795.

Nova-Zelandia: quase 10 anos. Nenhuma indenizac¢do (Fundo: £ 25.500).

Australia Ocidental. Cinco anos. Indenizacdo, nenhuma.

Total: trés indenizagdes pagas, no valor de £ 2.504, em um fundo de garantia de £ 180.000”.

% Exposi¢do de Motivos (1890:06).
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Assim, todos os titulos do requerente da matricula Torrens sdo substituidos por
um unico titulo. Julgado procedente o pedido de matricula por sentengca com transito em
julgado, ¢ feita a matricula do imovel. Esta consiste no langamento, em livro préprio, da
descrigdo do imdvel. H4 nesse livro uma parte destacavel, que deve conter a reproducao
exata daquilo que foi descrito e consignado sobre o imével no livro Matriz. O langamento
ou registro ¢, dessa maneira, feito em duplicata, sendo entregue ao proprietario a parte
destacavel, que constituird, dai por diante, o titulo de dominio, substituindo todos os

anteriores.

Lembrando que um dos principais objetivos buscados na adog¢do do sistema ¢ a
mobilizac¢do da propriedade imovel, no caso de alienagao do imdvel matriculado, basta que
o proprietario preencha formuldrios impressos ou, na falta destes, redija um escrito de
transferéncia, o qual deve ser assinado pelo alienante, pelo adquirente e por duas
testemunhas. O oficial do registro entdo anula o titulo apresentado com o escrito de
transferéncia, no todo ou em parte, caso seja a venda total ou parcial, e entrega um novo
titulo ao adquirente, sem nenhum vinculo com o titulo anterior, ja anulado. Assim, o titulo
proveniente da transferéncia da propriedade tem validade propria, emanado diretamente do
Estado para o proprietario, sendo totalmente ignorada a situacdo em que a propriedade se
encontrava antes dessa emanacgao, pois, com a emissao do novo titulo, a antiga propriedade

Jé exauriu todo e qualquer efeito que poderia ter.
4.9. O registro da hipoteca e de outros direitos reais.

Esse sistema da unicidade do titulo também ampara os direitos reais que
gravarem o imovel, em especial a hipoteca. Assim, apresentado o escrito de hipoteca, o
oficial do registro fard a respectiva anotacao na folha-matricula do imével e também no seu

titulo.

Como ja se viu, um dos principais objetivos da Lei Torrens foi o alargamento e
a difusdo do crédito hipotecario. Nesse ponto, o sistema Torrens foi muito bem escolhido,
por facilitar enormemente esse tipo de garantia. A hipoteca ¢ consignada no proprio livro

Matriz, na folha correspondente ao imdvel onerado. Alguém que queira consultar a
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situacdo do imdvel encontrard ali a hipoteca que sobre ele pende. Além disso, ela também

se registra no titulo que fica com o proprietario.

Ao descrever as vantagens do sistema no que tange a hipoteca, Rui Barbosa
afirma que o proprio titulo consubstancia “o quadro dos compromissos” que gravam a
propriedade imobilidria. Nesse ponto, Rui Barbosa usa, em sua Exposicao de Motivos, o
exemplo do Registrar-General da Columbia Inglesa, que, ao se referir ao sistema Torrens,
em 1889, dizia: “celebram-se hipotecas com a mesma rapidez com que na Inglaterra se
transferem acdes de banco; bastando uma busca de cinco a dez minutos, para se averiguar

perfeitamente a situacdo de qualquer titulo registrado”.

O sistema teria ainda a vantagem adicional de evitar as fraudes. Isso ocorreria,
segundo Rui Barbosa, com base na identidade entre o titulo que porta o proprietario € o
registro feito no livro Matriz. Para ele, com o novo sistema de registro, a fé¢ publica
deixaria de ser “um predicado individual do funcionério publico, para se tornar uma

resultante material do registro”.
4.10. O penhor imobiliario para empréstimos de curto prazo.

Uma outra facilidade prometida pelo sistema Torrens referia-se a empréstimos
de curto prazo. O sistema possibilitaria ao proprietario oferecer seu imovel em penhor de
uma divida de curto prazo. Para tanto, bastaria que o proprietario entregasse ao credor
pignoraticio, sendo que a simples tradi¢dao obstaria a alienacdo e a hipoteca do respectivo

imével, enquanto o titulo se encontrasse com o credor (art. 82 do dec. 955-A)"".

E nesse sentido que Rui Barbosa diz que:

“(...) o talao (que ¢ o titulo ou certificado do registro), entregue ao
proprietario, transferivel por enddsso, caucionavel por simples
deposito, confere ao senhor da propriedade o meio de transferi-la

rapidamente como um titulo comercial”®.

81 Decreto n° 955-A: “Art. 82. O titulo de propriedade, em relagdo aos imdveis sujeitos a éste regimen, é
suscetivel de penhor. Este constitui-se simplesmente pela tradicdo do dito titulo ao credor pignoraticio,
obstando ela, enquanto durar, a alienagdo do imovel respectivo™.

%2 Exposic¢do de Motivos (1890:07).
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4.11. Publicidade real, e nao pessoal.

Hé4 uma classificagdo bastante usual no estudo dos sistemas de registros
publicos, dividindo-os entre aqueles que adotam a publicidade real e os que elegem a
publicidade pessoal. Na primeira categoria, o livro de registro se organiza mais em fungao

do imovel. Na segunda, mais em funcao do proprietario.

Utilizado no modelo francés de registro publico, o sistema da publicidade
pessoal consiste na organizagdo dos livros e indices em fung¢do pessoal, isto €, pelos nomes
das partes, de modo que, na pratica, a indagacdo sobre a situacdo de um imoével exigiria a
pesquisa pelo nome da cadeia dos proprietdrios, o que causaria uma série de

inconvenientes ao sistema de publicidade.

J& no sistema Torrens de registro, da mesma forma que nos sistemas
germanicos de registro, a publicidade ¢ real, e ndo pessoal. Com publicidade real se quer
dizer que, no livro de registro, organizado com base nos imodveis, € ndo nos proprietarios,
basta examinar a folha do livro relativa ao imovel pesquisado para verificar sua situacao,

pois ali estdo registradas todas as mutagdes pelas quais o imével passou.

No sistema Torrens, especificamente, existe um livro chamado Matriz, em que
cada propriedade € descrita, com suas caracteristicas, confrontagdes, area, benfeitorias
existentes e encargos que vinculam o imével. Assim, um determinado imovel, em sua folha

do livro Matriz, seria descrito ndo apenas fisicamente, mas também juridicamente.

O titulo Torrens pretende, dessa forma, identificar em sua descri¢do a exata
situagdo da propriedade registrada. Nao ¢ por outra razdo que a Lei Torrens prevé que,
antes de ser matriculado ou inscrito, o imével passe por um rigoroso levantamento
topografico realizado por técnico habilitado, além de uma rigorosa apreciagao dos titulos

de dominio por parte da autoridade judiciaria.
4.12. Carater facultativo para as propriedades privadas.

Antes de falar no carater facultativo do Registro Torrens para as propriedades
privadas, faz-se necessario ressaltar uma importante distingdo. Quando da promulgagdo do

decreto que instituiu o sistema Torrens de registro, havia terras que antes pertenciam ao
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Estado e, desde a promulgacao da Lei de Terras de 1850 e a conseqiiente confirmagdo da
existéncia da propriedade privada no Brasil, estavam no dominio privado. Dessa forma,
tais terras ndo eram mais consideradas terras publicas. A facultatividade de adesdo ao
sistema Torrens de registro se referia unicamente a essas propriedades, ou seja, aquelas que
j& haviam saido do dominio publico e passado as maos particulares. Dessa forma, pode-se
notar que, quanto as terras devolutas, como veremos adiante, o decreto previa a

obrigatoriedade, e ndo a facultatividade do Registro Torrens.

Dito isso, vejamos entdo o carater facultativo para as propriedades privadas. O
art. 1° do decreto n° 451-B estipula que todo imoével pode ser inscrito sob o regime daquele
decreto, ou seja, ficou bem clara a faculdade atribuida ao proprietario de requerer ou nao o

Registro Torrens de sua propriedade.

Com efeito, o sistema australiano de registro, fonte confessa de inspiragcdo do
decreto, tinha como uma de suas principais caracteristicas a facultatividade de adesdo ao
sistema de registro. Na Exposicdo de Motivos do decreto, inclusive, o legislador entende

que essa facultatividade € parte inerente do sistema de registro.

“Tem por caracteristico essencial ésse regimen o ser
facultativo. Pode o proprietario da terra elegé-lo, ou deixar-

se ficar sob a legislagio comum™®.

4.13. Obrigatoriedade do Registro Torrens nas terras devolutas e na

capital federal.

No Brasil, entretanto, curiosa excecao se fez notar quanto a facultatividade de
registro das propriedades privadas no sistema Torrens. Trata-se da possibilidade, aberta
pelos art. 1° do decreto n® 451-B e art. 2° do regulamento n° 955-A, de o governo sujeitar
os imoveis da capital federal a obrigatoriedade do Registro Torrens. O decreto nao fixou a
obrigatoriedade do registro para esses imoveis, mas permitiu ao governo que, caso julgasse

conveniente, instituisse tal obrigatoriedade.

8 Exposi¢do de Motivos (1890:09).
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“Art. 1°. (...) Serdo também obrigatoriamente sujeitos ao
mesmo regimen, se o Govérno julgar conveniente, os
terrenos e prédios da Capital Federal no perimetro marcado

para o impdsto predial”.

Essa possibilidade de obrigatoriedade da sujei¢ao das propriedades privadas ao
Registro Torrens ¢ inovacdo do legislador brasileiro, ndo encontrando nenhum paralelo

com a experiéncia internacional de aplica¢do do registro.

Fazendo uso da faculdade que lhe foi concedida, o Governo Provisorio

instituiu, pelo decreto n® 1155-A, de 10 de dezembro de 1890, a obrigatoriedade do registro

184

para os imdveis circunscritos na capital federal”. Além dessa disposi¢do, o decreto ainda

3 Decreto n° 1 155-A, de 10 de dezembro de 1890:

“O Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos
do Brazil, constituido pelo Exército e Armada, em nome da Nagéo, attendendo ao que requerem Domingos
Theodoro de Azevedo Junior, o Bardo de Paranapiacaba ¢ o Bardo de Souza Lima, ¢ usando da faculdade
concedida no Decreto n. 955-A, de 5 de novembro ultimo, art. 2, tltima parte, concede-lhes autorizagdo para
organizarem, nesta Capital, uma sociedade anonyma, sob a denominacao de Registro Torrens Urbano, com o
capital de 2.000:0008, dividido em 10.000 ac¢des de 2008, a qual durara 30 annos e tomara a si o registro de
todos os terrenos e prédios da Capital Federal, dentro do perimetro do imposto predial, comprehendidos os
que de novo se edificarem;

Obrigando-se os concessionarios a:

1°. Estabelecer e organizar, a sua custa ¢ em edificio préprio, o servigo do registro, com todo o material
necessario ao bom desempenho deste, passando o mesmo edificio ao Estado, findo o prazo de duragdo da
sociedade.

O pessoal do registro compor-se-ha:

a) do official do registro, que serd um dos directores da sociedade, sob a fiscalizagdo do juiz competente,
gozando para todos os actos em que, na forma do Decreto n® 451- B, de 31 de maio ultimo, deva esse
funcionario figurar de fé publica e dos outros privilégios do cargo;

b) de um ajudante ¢ dos escripturarios e empregados que o servigo exigir, respondendo a sociedade
civilmente pelos actos de todos estes prepostos.

2°. Encarregar-se gratuitamente do processo do registro, até a matricula, inclusive, correndo a conta dos
interessados a despeza de imprensa, de que trata o art. 8°, e do processo de oposic¢do, descrito no capitulo 3°
do Decreto n® 451-B, de 31 de maio deste anno, sendo os actos para processo dos titulos, até final sentenga,
escriptos pelo escrivao do juizo.

3°. Entregar ao proprietario do immoével o titulo do registro, que torna irrefragavel o seu direito dominical e o
respectivo extracto, quando requerido; ficando responsavel pelas indemnizagdes, perdas, dnnos e custas que
de erro ou fraude do official do registro provierem ao referido proprietario.

O Governo por sua parte se obriga:

1°. A ceder a sociedade o direito de arrecadar as taxas, constantes da tabella annexa ao Decreto n® 451-B, de
31 de maio deste anno, para consecucao dos fins delle; fazendo-se directamente a cobranga dessas taxas, sob
a avalia¢do, na forma do art. 23, par. 1°, conforme a citada tabella, e concedendo-lhe os privilégios das
dividas fiscais;
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fazia a concessdo do servico de registro dos imoveis da capital a Domingos Theodoro de
Azevedo Junior, ao Bardo de Paranapiacaba e ao Bardo de Souza Lima, concessdo esta
com prazo de duragdo previsto de trinta anos. Para tanto, os concessiondrios deveriam
organizar uma sociedade anonima, denominada Registro Torrens Urbano, para a qual seria
transferida a concessdo do servico, o que efetivamente se realizou com o decreto n® 1232-

B*, de 30 de dezembro de 1890.

O decreto n° 1155-A ainda trazia uma série de obrigagdes a que se sujeitavam
os concessiondrios, de um lado, e o governo, de outro. Dentre as obrigacdes do governo,
estavam (i) a cessdo a sociedade do direito de arrecadar as taxas, constantes da tabela
anexa ao decreto n® 451-B; (ii) a efetivacdo da obrigatoriedade do registro de todos os
prédios e terrenos da capital federal; e (iii) o revestimento do oficial de registro de fé
publica e dos privilégios do cargo de escrivao das hipotecas. Quanto as obrigagdes dos

concessionarios, elas restringiam-se ao estabelecimento dos servigos de registro, por sua

conta e risco.

Conforme registra Borges (BORGES, 1960: 43), esse decreto provocou uma
intensa reacdo de diversos setores da sociedade fluminense, em especial da imprensa e dos
tabelides da cidade do Rio de Janeiro. Os tabelides representaram contra o mencionado
decreto, dando a essa representacdo forte publicidade. Mais tarde, Rui Barbosa se
defenderia dizendo que, antes de visar ao bem publico, a reacdo contraria ao decreto devia-

se ao medo de perda de privilégios e de “receita dos cartorios”.

A repercussdo foi tamanha que, em fevereiro de 1891, um discurso proferido

por Vinhaes na Assembléia Constituinte apontava o carater contraditorio da decisdo de Rui

2°. A tornar obrigatodrio o registro de todos os prédios e terrenos da Capital Federal, dentro do perimetro do
imposto predial, e obrigando cada immovel que for transmittido, a qualquer titulo, a pagar a taxa do
augmento do valor, que haja porventura tido;

3°. A revestir de fé publica e dos privilégios do cargo de escrivdo das hypothecas o director que servir de
official de registro, e seu ajudante, conferindo aos demais empregados da reparti¢do, creada para o registro, o
caracter de funccionarios publicos

Todas as vezes que o immovel passar a outro proprietario, tomar-se-ha por base, para a cobranca da taxa, o
valor que se lhe acrescer, porventura, depois do registro e vice-versa”.

8 Decreto n° 1232-B, de 30 de dezembro de 1890:

“O Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do
Brazil, constituido pelo Exército e Armada, em nome da Nagdo, attendendo ao que requerem Domingos
Theodoro de Azevedo Junior, o Bardo de Paranapiacaba ¢ o Bardo de Souza Lima, resolve conceder-lhes
permisdo, afim de transferirem a Companhia Brazileira Torrens a concessdo que obtiveram pelo Decreto n.
1.155-A, de 10 de dezembro de 1890, para organizarem a sociedade anonyma sob a denominagdo ‘Registro

ERL)

Torrens Urbano’”.
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Barbosa em estabelecer a obrigatoriedade do Registro Torrens na cidade do Rio de Janeiro,
onde o sistema cadastral se encontrava em estdgio mais avang¢ado, € nao fazé-lo nas
propriedades rurais, onde a falta de registro mais falta fazia. Tal contrariedade, para

Vinhaes, se justificava pelos interesses envolvidos:

“Neste paiz, que acaba de sair do regimen da escravidao e da
monarchia e onde existe grande parte do territorio
completamente oculto, ndo se estableceu a lei Torrens para
as propriedades ruraes, visto a isso se oporem os grandes
senhores feudaes, vindo-se estabelecel-a exactamente na
parte do Brazil onde o cadastro ¢ uma realidade” (Didrio do

Congresso Nacional, 5 de fevereiro de 1891, pg. 367).

Note-se, entretanto, que, ao contrario do que a analise isolada desse trecho do
discurso proferido pode levar a pensar, ndo era pela obrigatoriedade geral do registro

Torrens que se levantava Vinhaes, mas, sim, pela generalizagdo de sua facultatividade:

“A fome ja principia a sentir-se entre as classes pobres desta

capital.
Ao que se deve isto, pergunta o orador?

Nao quer especificar, mas ¢ forcado a declarar que ao Sr. Ex-
ministro da fazenda se deve em grande parte semelhantes

estado de cousas.

Nao contente em ter sido o principal motor da elevagdo do
preco dos gé€neros de primeira necessidade, contribuindo em
grande parte para isso o imposto em ouro, ainda estableceu
nesta capital a célebre lei Torrens obrigatéria, tornando-a
excepgdo odiosa, inconcebivel, ndo se compadecendo com o

regimen que se diz democrata.
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Em que parte do mundo, pergunta o orador, existe a lei

Torrens obrigatoria?

Em nenhuma absolutamente.

(..)

A lei Torrens provou muito bem na Australia, como disse
muito bem o ex-ministro da fazenda, porque ali foi

facultativa.

Na Inglaterra se tem também tentado a mesma lei em
diversos condados sem se ter conseguido até hoje leval-a a
effeito, o que vem provar mais uma vez a efficidcia da
politica experimental: o que ¢ bom para a Australia pode
trazer conseqiiéncias lamentaveis para a Inglaterra e vice-
versa” (Diario do Congresso Nacional, 5 de fevereiro de

1891, pg. 367).

Ainda se pode extrair do discurso de Vinhaes uma forte acusa¢do a Rui
Barbosa. Vinhaes insinua que a obrigatoriedade do Registro Torrens Urbano se deveria a

inten¢do do ex-ministro de favorecer a sociedade concessionaria do servigo.

“Nao contente o Sr. Senador pela Bahia em estabelecer
semelhante lei especial, ainda a entrega ao monopolio odioso
de uma companhia, que indirectamente vae explorar as
classes pobres que sdo as Unicas a soffrer nos seus effeitos

perniciosos.

(..)

E levado a crer que a intenc¢do do Sr. ex-ministro da fazenda
organisando a lei Torrens nesta Capital foi unicamente (&

triste dizel-o) para dar monopdlio a uma companhia
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protegida, monopolio odioso e indigno de uma democracia
que se presa” (Didrio do Congresso Nacional, 5 de fevereiro

de 1891, pg. 367).

Tamanha foi a repercussdo do decreto e da resisténcia contra ele que, em 1891,
Rui Barbosa foi levado a prestar informacdes a seu respeito ao chefe do Governo
Provisorio, informacgdes essas que se transformaram no trabalho A4 Execugdo da Lei

Torrens na Capital Federal.

Nesse texto, Rui Barbosa pretende mostrar como, em verdade, a reagdo dos
tabelides ndo se restringia apenas a concessao feita pelo decreto n® 1155-A, mas se dirigia a
toda a instituicdo do Registro Torrens, uma vez que, na visdo de Barbosa, esse sistema
“libertou das formalidades onerosas e intiteis da escritura publica os atos de transmissao do

dominio e constitui¢do dos 6nus reais”.

Nesse relatorio, Rui Barbosa procurou sustentar que a obrigatoriedade do
Registro Torrens na capital federal ndo desvirtuava o sistema Torrens de registro. Para
tanto, argumenta ele que o carater facultativo dado a Lei Torrens por seu autor foi uma
contingéncia determinada pelas circunstancias da época, pois se tratava de uma inovagao,
uma experiéncia que entrava em choque com o espirito conservador do inglés, averso a
essa revolugao no regime de terras. Nota-se aqui que Rui Barbosa contradiz o que ele
proprio havia afirmado na Exposicdo de Motivos do decreto n° 451-B, quando dizia que o

sistema Torrens tinha “por caracteristico essencial (...) o ser facultativo”.

Continuando sua defesa, Rui Barbosa afirma que a lei australiana, como a
brasileira, também determinava que as terras devolutas alienadas pela Coroa a partir de sua
publicagdo seriam obrigatoriamente registradas no sistema Torrens. Alegando que a
enorme maioria das terras australianas eram ainda ‘terras devolutas’, no sentido de ainda
pertencerem a Coroa, a excecao da obrigatoriedade assumia na verdade preponderancia de

regra.

Ainda argumentando contra o notariado fluminense, Rui Barbosa afirma que o

sistema nao foi planejado para defender os interesses deste:
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“Sir Robert Torrens nao planejou e formulou o seu registro
para o acomodar aos moldes e tradigdes do notariado, aos
estilos forenses, as complicadas formulas judiciais. Pelo
contrario, um dos fitos esseciais na sua concepcao era, desde
o coméco, emancipar o proprietario dos embaragos do foro,
habilitad-lo a dispensar o notario ¢ o advogado. (...) Dai a
guerra, que, por toda a parte, notarios ¢ homens de foro
moveram sempre a inauguracdo déste regime, e que, entre

nos, ja tardava” (pags. 33 e 34).

Vé-se que um dos pontos principais em que Rui Barbosa se apegava na sua
defesa ¢ a simplicidade do sistema Torrens frente aos onerosos e complexos procedimentos
com os quais a tradicdo registral brasileira estava ndo s6 acostumada como interessada.
Assim, Rui Barbosa buscou ressaltar o carater administrativo do processo de registro no

sistema Torrens, contrapondo-o ao processo judicial:

“O servigo do registro de propriedade, pois, neste regimen,
despiu as formulas lentas e embaracosas do antigo direito,
afastou-se das exigéncias forenses, e revestiu, na quase
totalidade das suas funcgdes, um cardter propriamente

administrativo.

A missao judicial do funcionario que preside o registro finda
no momento de declarar-se matriculavel a propriedade em

nome do individuo que lhe requer a inscrigao.

Tudo o mais sdo férmulas de escrituracdo puramente
materiais, subordinadas a regras tdo simples, quao seguras,

que estreitam a acdo dos agentes de registro num mecanismo

86



quase automatico, onde ndo se deixa o menor intersticio a

invasao do arbitrio, ou a insinuagao da fraude.

Dai a natureza administrativa das reparticdes, a que, no
continente australiano, se confia a execug¢do do registro
Torrens. Nio sdo tribunais, ndo sdo cartérios, ndo sdo oficios
de justica; sdo ramos da administracdo publica, sob a
presidéncia de um funcionario alheio a magistratura judicial,
incumbido apenas das atribui¢des precisas para apreciar a

legalidade dos titulos de dominio, e ordenar-lhes o registro”.

Com efeito, como bem atentado por BORGES (1960: 46), ao se estudar a lei
Torrens, nota-se em sua terminologia uma constante e minuciosa preocupacdo de Rui
Barbosa em evitar atribuir ao pedido de matricula caracteristicas que o incluissem na
categoria de acdo judicial. Assim, a lei d4 o nome de requerimento ao que se poderia
chamar de peti¢dao inicial (art. 5° do dec. 451-B e art. 26 do dec. 955-A). Nela, os
confrontantes ¢ demais interessados sdo notificados, € ndo citados. As notificagdes, ou
intimagdes, sdo arquivadas em separado, € ndo juntadas ao processo (art. 9° do dec. 451-B
e art. 34 do dec. 955-A). Além disso, chama-se de oposicdo a contestacdo oferecida ao
registro (art. 46° do dec. 451-B e art. 90 do dec. 955-A), a qual deve ser deduzida por
embargos (art. 93 do dec. 955-A).

Entretanto, ao contrario do que afirma BORGES, isso ndo parece se tratar de
uma mera “vacilacdo” injustificada de Rui Barbosa em conferir carater de acdo ao
procedimento do Registro Torrens. Em vez disso, parece ser clara sua intengao de marcar o
sistema Torrens como um divisor de aguas entre a complexidade do processo judicial e a

simplicidade do processo administrativo.

O proprio Rui Barbosa, no entanto, distinguird mais adiante em seu trabalho

duas fases no procedimento do Registro Torrens®™. Uma primeira, preliminar, de carater

8 “Precede a inscrigdo um processo preliminar, de carater judiciario, em que, a luz da publicidade mais ampla

e mais severa, se abre a todos os interessados a discussdo sobre o direito do possuidor, que promove a
matricula, em relacdo a propriedade a que ela se refere”. (Barbosa, Ruy. 4 execuc¢do da lei Torrens na Capital
Federal, Obras Completas, vol. XVIII, 1891, tomo IV, pag. 63)
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judiciario e contencioso, em que se abre a todos a discussdo sobre o direito do possuidor.
Essa discussao seria rematada por decisdo judicial, ndo sujeita a recurso, concedendo ou
denegando a matricula. A segunda fase, constitutiva do processo administrativo do
registro, partiria do transito em julgado da decisdo concessiva da matricula. Assim, todas
as alienagdes posteriores a matricula seriam atos caracteristicamente administrativos,

ficando apenas o oficial do registro sujeito a fiscalizacdao do juiz competente.

Por fim, ao se defender das acusacdes de tentativa de favorecimento da empresa
concessionaria do Registro Torrens Urbano, Rui Barbosa alega que ndo haveria nenhum
prejuizo ao interesse publico, uma vez que, com a concessdo, a funcdo de registro estaria
“estritamente subordinada a fiscalizagdo da mesma magistratura” que fiscalizaria os
oficiais do registro de hipotecas se a tarefa a eles fosse confiada®. Realmente, o decreto n°

1155-A previa essa fiscalizagao.

8 “Simplificado assim, reduzido a singeleza de uma combinagdo administrativa, das mais rudimentares, o
servigo do registro podia, sem o minimo inconveniente, confiar-se a uma émpresa particular, desde que essa
émpresa, no exercicio das fung¢des inerentes a esta missdo, ficasse estritamente subordinada a fiscalizagdo da
mesma magistratura, que, na hipdtese de cometer-se a tarefa aos oficiais do registro de hipotecas, devia
superintender ao processo de matricula Torrens” (Barbosa, Ruy. 4 execuc¢do da lei Torrens na Capital
Federal, Obras Completas, vol. XVIII, 1891, tomo IV, pag. 51)
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Cap. 5 — A reforma econdmica de Rui Barbosa.

5.1. Introducao.

No Capitulo 2, ja foi possivel analisar alguns dos principais precedentes econdmicos
do governo imperial, sobretudo no que se referiu as crises financeiras e comerciais da
segunda metade do séc. XIX, as politicas econdmicas restritivas e as correlatas dificuldades
do crédito agricola e da escassez de meio circulante.

Neste capitulo, se procurard descrever a tentativa de reforma economica levada a
cabo pelo entdo ministro da Fazenda Rui Barbosa. Com isso, tem-se um duplo objetivo.
Primeiramente, se pretende demonstrar como Rui Barbosa buscou tratar, na seara
econOmica, os problemas da escassez do meio circulante e do crédito agricola, os quais,
como se vé€ no Capitulo 3, eram considerados intimamente ligados a propriedade
imobilidria e ao registro e a demarcagdo de terras. Além disso, hd uma segunda motivagao
que justifica este capitulo. Deixando-se de lado os efeitos nefastos que a crise do
Encilhamento viria a exercer mais tarde sobre o pais, trabalha-se aqui com a hipdtese de
que, quando contrastada com as politicas econdmicas restritivas da segunda metade do
Império, a politica econdmica de Rui Barbosa, com a forte ativagdo das atividades
econdmicas e a larga folga crediticia por ela gerada, pode ter funcionado, no curto prazo e
de forma paliativa, como fator de amenizacdo das dificuldades do crédito agricola. Com
1sso, questiona-se se, ao possibilitar temporariamente crédito facil, a reforma econdémica
ndo teria, como efeito perverso, esmorecido os interesses que, em outro cenario, se
voltariam ao crédito hipotecario e, conseqiientemente, desviado as atengdes da
regularizacao, da demarcacao e do registro de terras.

5.2. As dificuldades iniciais do Governo Provisdrio.

Mal raiava a Republica e, ja na tarde do proprio 15 de novembro, diretores dos
principais bancos do Rio de Janeiro se reuniram com o Marechal Deodoro para lhe pedir
que preservasse suas caixas de qualquer violéncia. Além dessa demonstracdo de
inseguranca dos bancos nacionais, a queda vertiginosa experimentada pelos titulos da
divida brasileira no exterior levou o Governo Provisorio, logo na publicacdo de seu
primeiro documento oficial, a preocupar-se em manter a estabilidade, declarando que “o

Governo Provisorio reconhece e acata os compromissos nacionais contraidos durante o
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regime anterior, os tratados com as poténcias estrangeiras, a divida publica externa e
interna, contratos vigentes e mais obrigacdes legalmente estatuidas™.

Entretanto, tal declaragdao nao foi suficiente para apaziguar os animos estrangeiros,
sendo necessario que o novo ministro da Fazenda, Rui Barbosa, enviasse a Europa o entdo
ja Conde de Figueiredo para que, como afirmou o ministro em telegrama dirigido ao Barao
de Itajuba, este transmitisse “nogdes mais exatas e seguras, acerca da situacdo econdmica
(...) dissipando idéias absurdas e restabelecendo a antiga confianga, naturalmente um pouco
abalada agora, na estabilidade dos bens do nosso crédito”.

Com efeito, durante seus primeiros dias, o0 Governo Provisorio deu continuidade as
medidas do Gabinete Ouro Preto, credenciando novos bancos emissores e adiantando as
prestagdes previstas pelos contratos de auxilio a lavoura. No entanto, a inseguranga gerada
pela revolugdo fez com que se tornasse “uma necessidade inelutavel da conservacdo
republicana”, nas palavras de Rui Barbosa, a interferéncia governamental na tentativa de
estabilizar a taxa cambial (BARBOSA, 1892:32)%.

Para entender a importancia atribuida pelo novo regime as dificuldades enfrentadas
pelo mercado monetario, ¢ interessante a afirmagdo que mais tarde faria Rui Barbosa de
que “a situagdo do nosso mercado monetario foi a primeira e mais imperiosa das questoes,
que se me impuseram logo nos primeiros dias da revolugio™’.

5.3. A crise do Banco Nacional.

Apesar de todo esse empenho governamental, em fins de novembro, uma recusa de
saque do Banque de Paris et des Pays Bas, parceiro internacional do Banco Nacional,
estremeceu a confianca na estabilidade do cambio, pois dava a entender que o poderoso
parceiro parisiense do Banco Nacional eximia-se do esquema de sustentacdo do cambio, e,
sem esse apoio, o Banco Nacional seria incapaz de intervir decisivamente no mercado de
cambio. Frente a essa situagdo, o Banco Nacional solicitou ao ministro da Fazenda a
suspensdao da conversibilidade de suas notas, fazendo uso da supracitada clausula do
contrato de 02 de outubro (item 2.7.2.), alegando que a situagdo se encaixava na previsao

de “revolugdo, crise politica e financeira”.

% No mesmo texto, um pouco mais adiante, diria Rui Barbosa que, “no dia imediato a uma comogdo como
essa, em face da revolucdo, em presenca do desconhecido, a temperatura natural do cdmbio € naturalmente de
zero. O governo seria imbecil, se ndo prevenisse esse resfriamento, se ndo opusesse a essa rigidez iminente os
recursos mais heroicos”.

% Relatorio do ministro da Fazenda (1891:52).
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O carater conflituoso da relagdo entre o ministro da Fazenda ¢ o Conde de
Figueiredo pode ser notado pela resoluta recusa do pedido, alegando o ministro que fora
pessoalmente contrario ao contrato, como 0 comprovava sua atuagao na imprensa,
acrescentando ainda que, “no meio do assombro causado pela nossa revolu¢do nas pragas
estrangeiras, a decretagdo do curso for¢ado repercutiria além do oceano, como confissdao
formal do descrédito do governo™.

Assim, frente ao estremecimento da relacdo entre governo e Banco Nacional, o
encargo de controle cambial recairia novamente sobre o Tesouro, que, ndo dispondo de
instrumentos para executa-lo, voltou a procurar para tanto o Banco do Brasil. Essa medida
anddina ndo seria suficiente, entretanto, para encobrir as fraquezas do esquema de
sustentagdo do cambio montado pelo Visconde de Ouro Preto, do qual dependia todo o
regime monetario do governo anterior. Tal fragilidade era tdo patente que, no inicio de
dezembro, o presidente do Banco do Brasil, Conselheiro Manuel Pinto de Souza Dantas,
escreveu ao ministro da Fazenda, dizendo que, dada a situagdo, “a sustentacdo do cambio a
27 dinheiros neste momento nao parece ser medida muito prudente, e suas conseqiiéncias
podem ser desastrosas”.

Durante o més de dezembro, a taxa de cambio experimentou uma continua baixa, o
que acabou por ocasionar uma corrida contra o Banco Nacional, a qual foi analisada pelo
ministro da Fazenda como “uma retragdo de numerario relativamente diminuta, mas [que]
encheu de dificuldades e temores a praca’™'.

O Governo Provisorio pouco fez para tentar salvar o sistema econdmico montado

pelo governo anterior, ndo faltando quem visse nisso certa dose de calculo politico. Nesse

sentido, FRANCO insinua:

“Parecia, por um lado, haver uma certa dose de célculo na atuagao
do Ministro, que, ndo se empenhando, ou nao conseguindo
sustentar a taxa de cambio, se tornava responsavel pela corrida
contra o Banco Nacional, cuja conseqiiéncia 6bvia era a destrui¢cdo
do sistema de bancos emissores de bilhetes conversiveis”

(1987:98).

% Relatorio do ministro da Fazenda (1891:130).
%! Relatério do ministro da Fazenda (1891:8).
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Tal desinteresse em socorrer o sistema anterior ficaria ainda mais evidente com a
publicacao, em 27 de dezembro, de um decreto que fixava em trés meses o prazo maximo
para que os bancos completassem seus limites autorizados de emissdo, sob pena de essa
autorizacao caducar. Apesar da justificativa oficial do decreto ser a tentativa de forgar
emissOes para atenuar as dificuldades do mercado monetario, na verdade, ao obrigar os
bancos a emitir bilhetes conversiveis a 27 pence por mil réis, quando a taxa cambial era
proxima de 24 pence por mil réis, o ministro selava a faléncia do sistema de Ouro Preto, de
bancos emissores de bilhetes conversiveis.

Alguns dias depois, em 31 de dezembro, Rui Barbosa publicava em todos os jornais
um panfleto no qual demonstrava sua inten¢ao de imprimir acentuadas mudangas de rumos
na politica econdmica, ja no principio do ano que se iniciaria.

Parece ser interessante a transcrigdo de um trecho desse artigo para que se tenha

uma idéia da situagdo econdmica na visao de Rui Barbosa antes das reformas de 1890:

“A praca atravessa, neste momento, uma crise. Mas esse fato
pertence ainda ao espdlio da monarquia. Sob a influéncia do
gabinete que a perdeu, convertera-se aqui o mercado financeiro, ha
alguns meses, em uma praca de tavolagem, onde se celebram a luz
do dia as especulacdes mais insensatas sobre todas as espécies de
valores da Bolsa. Os titulos mais duvidosos, mais vaos, mais
inconsistentes, mais fantasticos, acharam crédito, aplauso, avidez.
As agdes de bancos e companhias de todo género ascendiam ao
triplo, ao quadruplo, ao quintuplo da sua importancia real. Os
habitos da nossa corretagem, as facilidades do sistema de comprar
e vender a longos prazos, a confianca indiscreta em uma politica de
teatralidades aparatosas favoreceram esse movimento, que se
superagitou até ao delirio. Nao importava a natureza do titulo, a
situacdo do vendedor, ou do comprador, a seriedade do
intermedidrio: as ofertas mais desatinadas achavam a mais ampla e

cega procura. A liquidacdo dessas transagcdes devia ser
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inevitavelmente lastimosa ¢ destruidora. A diferenga entre a
importancia efetiva dos valores permutados € o seu preco
convencional havia de resolver-se forcosamente nas maos de
alguns dos seus negociadores sucessivos, em prejuizos, cujo
alcance devia corresponder as vantagens apuradas pelos
especuladores mais habeis no jogo e mais apressados no ajuste de

suas contas” (Didrio de Noticias de 31 de dezembro de 1889).

5.3. As reformas de janeiro de 1890.

Com efeito, duas semanas depois, em 17 de janeiro, o ministro da Fazenda langaria,
por meio de um pacote de decretos, as bases de sua profunda e radical reforma econémica.
Trés foram os decretos publicados no dia 17 de janeiro. Tratava-se dos decretos (i) n° 164,
que dispunha novas normas sobre as sociedades anonimas; (ii) n°® 165, que instituia a
reforma bancdria; (ii1) n° 165-A, que estabelecia as novas normas sobre crédito movel em
beneficio da lavoura; e (iv) n® 169-A, de 19 de janeiro, que estabelecia a reforma
hipotecaria. Como se pode ver, cada um dos decretos consistia na reforma de um setor que,
de alguma forma, influenciava toda a politica economica.

O decreto n° 165, que instituia a reforma bancéria, seria uma das mais importantes
leis de toda a passagem de Rui Barbosa pelo Ministério da Fazenda. Tal lei havia sido
proposta em grande parte pelo banqueiro Francisco de Paula Mayrink, que, além de ser
presidente e acionista majoritdrio do Banco Predial, do Banco do Construtor ¢ do Banco
Popular do Rio de Janeiro, possuia diversos outros empreendimentos, como industrias
téxteis, agricolas, companhias de transporte e de colonizagio®. Pode-se dizer que, durante o
ministério de Rui Barbosa, Mayrink representaria papel bastante semelhante aquele
desempenhado pelo Conde de Figueiredo nos anos do Gabinete Ouro Preto, funcionando
como consultor financeiro ¢ um dos principais beneficiarios da politica econdmica

implementada no periodo”.

92 A respeito da vida de Mayrink, ver a biografia de Mayrink Lessa (1975).

% Para exemplificar, hd um relato no didrio de Joaquim Nabuco, datado de 28 de fevereiro de 1891, sobre a
relacdo de Mayrink e Rui Barbosa, no qual ele se questiona: “Viste a subscri¢do Alto Mearim para um Liceu
Portugués no Rio? 1.000 contos ou (1%) 100.000 contos s6 da roda Mayrink. Esta assim provado o uso feito
das emissoes”. (apud NASSIF, Luis. Rui Barbosa e os ecos do passado, publicado em 19/11/2005 na Folha de
Sdo Paulo).
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Embora se possam notar algumas inegaveis semelhancas entre o decreto n° 165 e a
lei de novembro de 1888, havia uma diferenca fundamental, qual seja, o decreto de 1890
consistia na consagragdo da inconversibilidade’ por meio da liberalizagdo da politica de
emissdo, a qual passaria, entdo, a se basear essencialmente em titulos de divida publica. O
decreto previa a constituicdo de bancos emissores de bilhetes lastreados em titulos da
Divida Publica. De acordo com seu art. 4°, os bancos emissores se obrigariam a “converter
em espécies metalicas, a vontade do portador e a vista, tdo-somente as notas que emitissem
um ano depois de o cambio atingir e manter a taxa de par de 27, ou mais, tomando igual
compromisso quanto as notas do governo que houvesse em circulagdo, sem direito a
indenizagdo alguma”, o que, de fato, significava, para os contemporaneos do decreto, o
estabelecimento do curso forcado, pois poucos acreditavam que tal taxa cambial fosse
possivel de ser mantida durante um ano ou mais. Na propria exposi¢do de motivos da lei, o
ministro da Fazenda dizia que “em um pais onde o equilibrio do cAmbio seja estavel (...) a
emissdo sobre metal [seria] a solugdo racional e legitima, eficaz e criadora”, dando a
entender que, como o Brasil estava longe de ser um pais de equilibrio cambial estavel,
havia-se optado pela inconversibilidade.

Com efeito, como mais tarde explicaria em seu famoso discurso ao Senado de 03 de
novembro de 1891, intitulado “O papel e a baixa do cambio”, Rui Barbosa entendia que, ao
contrario do que queriam os metalistas, ndo seria o cambio elevado que levaria a nacao a
prosperidade, mas, isto sim, que a conversibilidade seria um efeito natural da ‘prosperidade

da nagdo’:

nao ¢ (...) a circulagdo metélica que nos ha de firmar o cambio
alto; €, pelo contrario, a estabilidade do cambio ao par, efeito da
prosperidade da nagdo, que nos ha de permitir a circulacio

conversivel. Os metalistas invertem os termos do problema e, por

% Cf. “A reforma bancéria de Rui Barbosa constituia, nas condi¢des de entdo, uma consagragdo de fato da
inconversibilidade e, nesse sentido, diferia fundamentalmente da lei de 1888. Nesta, tentara-se imprimir no
proprio texto da lei mecanismo deflacionista, através do sistema de resgate do papel-moeda do Tesouro,
destinado a induzir ou preparar terreno para a circulagdo metalica conversivel, ao passo que na lei de Rui
Barbosa ndo havia inten¢do de promover, em futuro proximo ou distante, qualquer esforco deflacionista.
Nota-se assim, de 1888 para 1890, uma inequivoca evolugdo da legislagdo no sentido da inconversibilidade,
que se devia ao reconhecimento ndo s6 do fracasso das tentativas de estabilizacdo cambial, como também do
fato de que os custos sociais envolvidos em uma deflacdo de grandes proporg¢des pareciam excessivos”
(FRANCO, 1987:102).
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isso, suas criagdes ndo passam de castelos de cartas” (BARBOSA,

1892:29)

Tal posicdo do ministro da Fazenda fundamentava-se, basicamente, no
entendimento de que havia uma enorme necessidade de expansdo monetaria, dada a
escassez de meio circulante no pais, frente as crescentes demandas por numerario, devidas
ndo so6 a libertacdo dos escravos e ao aceleramento da imigragdo’, como também ao
espantoso crescimento das atividades comerciais”. Assim, parecia-lhe que as “necessidades
dos negbcios” s6 poderiam ser satisfeitas por meio de uma expansdo monetaria de enorme
envergadura, que somente poderia ser alcangada pela inconversibilidade, de forma que
manter a conversibilidade seria atentar contra a “prosperidade da nagao™.

Entretanto, a grande dificuldade de Rui Barbosa estava em estabelecer qual era a
quantidade de dinheiro exigida pelas “necessidades dos negdcios”, bem como fixar
garantias de que as emissdes ndo ultrapassariam tais necessidades, de forma que muito
importantes eram as limitagdes quantitativas as emissoes estabelecidas pelo decreto.

O decreto de 17 de janeiro fixava em 450 mil contos o limite maximo a novas
emissOoes. Tendo em conta que se tratava de valor que ndo seria lastreado em ouro, os
contemporaneos entenderam exagerada a quantia, havendo expressivas pressdes para que
ela fosse diminuida, como veremos adiante.

Antes disso, cabe observar que o decreto de 1890 regionalizava as emissoes,
dividindo-as em trés regides: Regido Centro (com sede no Rio de Janeiro, compreendendo
os seguintes Estados: Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Espirito Santo, Parana e
Santa Catarina), Regidao Norte (com sede na Bahia, contando com Bahia, Sergipe, Alagoas,
Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Maranhao, Amazonas ¢ Pard) e
Regido Sul (com sede em Porto Alegre, estando nela inclusos o Rio Grande do Sul, Mato
Grosso e Goias). Cada regido contaria com apenas um banco, formando, assim, uma

espécie de monopolio regional”’. Os bilhetes de determinada regido somente dentro dela

% Segundo as estimativas feitas pelo ministro da Fazenda, com o pagamento de salarios decorrentes da
abolicdo e da imigragdo, houve uma elevagdo de 565% da necessidade de dinheiro na lavoura. Relatorio do
ministro da Fazenda (1891:149).

% Com relagdo ao crescimento das atividades comerciais, Rui Barbosa dizia que, em pouco mais de ano e
meio (de 13 de maio de 1888 a 15 de novembro de 1889), o capital das empresas constituidas no Rio de
Janeiro havia aumentado 97,6%. Relatorio do ministro da Fazenda (1891:149).
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poderiam circular, de maneira que, dentro de suas regides, os bancos deteriam larga
autonomia.

Na verdade, mais tarde Rui Barbosa admitiria que a subdivisdo em regides
emissoras fora uma exigéncia dos anseios federalistas, intimamente atrelados a
Proclamacdo da Republica, sendo inviavel, no alvorecer do novo regime, que se

estabelecesse um sistema de monoemissdo bancaria. A esse respeito, disse Rui Barbosa:

“a torrente dos sentimentos federalistas impunha-nos a necessidade
de transigir com as necessidades dos Estados. A monoemissio
bancaria, ao amanhecer da revolugcdo federalista, seria uma
provocacao a forcas contra as quais nao havia poder que lutasse”

(BARBOSA, 1892:36)™.

Ainda tratando do decreto de janeiro de 1890, nota-se que nele havia um mecanismo
de resgate” que buscava diminuir as despesas com a Divida Publica interna, tornando
gravosa a emissao aos bancos que dela se encarregavam. Como forma de compensagdo e
para que a onerosidade da emissdo ndo fizesse com que o sistema fracassasse, como
ocorreu com o regulamento de janeiro de 1889 da lei de 1888, inimeros beneficios seriam

atribuidos aos bancos que se dispusessem a emitir.

7 FRANCO aponta que se trata de um interessante hibridismo entre a liberdade bancaria e o monopolio de
emissdo, uma vez que, embora haja mais de um 6rgao emissor, dentro de dada regido somente a um compete
tal encargo (1987:105).

% Ainda ao se defender da acusagdo de ineficiéncia da subdivisio em regides emissoras, Rui Barbosa
argumentou:

“nao se podia fazer a monoemissdo nos primeiros dias da Republica; ja porque convinha dar as varias regides
arras dos sentimentos descentralizadores do governo (...) ja porque ainda nio havia na estabilidade da situagdo
nascente bastante confianga para langar os fundamentos de uma reorganizagdo bancaria definitiva, apoiadas
em soélidos pontos da agdo central (...). Era preciso termos satisfeito o melindre das justas reivindicagdes
locais, expondo a nacdo o nosso grande programa federativo” (Barbosa, apud. Tannuri, 1981:57).

% Explicando esse mecanismo, FRANCO o descreve da seguinte forma:

“(...) dois outros dispositivos do decreto estabeleciam encargos aos bancos emissores que poderiam mesmo
inviabiliza-los. Os bancos deveriam, ao iniciarem duas operagdes, reduzir em 2% os juros que receberiam
sobre as apolices constituintes do lastro, que desta forma passariam a lhes render 3% em vez de 5%. Em
seguida, reduziriam, de modo analogo, 2% dos juros de 3% anualmente, de modo que ao cabo de seis anos
estaria extinto o pagamento de juros sobre os titulos da Divida Publica que estivessem servindo como lastro.
Afora isso, os bancos deveriam comprometer-se a constituir um fundo, através de uma cota inferior a 10% dos
lucros brutos, destinado a resgatar as apdlices do lastro. Pretendia-se claramente com esse sistema, que para
Rui Barbosa era ‘atrevido e original’, aliviar o Tesouro dos encargos relativos a Divida Publica interna”
(Franco, 1987:107).
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Com efeito, a lei regulamentava as operagdes bancarias, que seriam as mais amplas
possivel, abrangendo nao s6 descontos, empréstimos, cambio, hipotecas e penhor agricola,
mas também adiantamentos sobre meios de produgdo, empréstimos industriais para
construcdo civil e de estradas de ferro, docas, portos (PRADO, 2003).

A titulo de compensacdo aos encargos da emissdo, diversos privilégios eram
concedidos aos bancos emissores, muitos deles, inclusive, estranhos a esfera financeira.
Como exemplo de tais privilégios, tem-se a cessdo gratuita de terras devolutas para fixacao
de colonias ou fundagdo de estabelecimento industrial. Os bancos emissores passariam
ainda a ter preferéncia nas concorréncias publicas com a finalidade de colonizacdo e
emigragdo, bem como nas de exploracdo de minas. Além disso, os estabelecimentos
industriais por eles fundados gozariam de isen¢do de quaisquer impostos. Trata-se, como se
pode ver, de grandes incentivos aos bancos emissores, ndo faltando quem deles quisesse
gozar.

Como nao era de espantar, um dia ap6s a publicacdo do decreto foi indicado
Francisco de Paula Mayrink como responsavel pela direcdo do banco emissor da regido
central, de longe a mais importante das regides emissoras, respondendo por
aproximadamente 4/5 da movimentag@o bancaria do pais.

5.4. Oposicoes ao sistema criado pelas reformas de 17 de janeiro.

Fortes oposigdes surgiram ao sistema criado pelas reformas de 17 de janeiro. Além
do carater polémico do contetido da reforma, a forma como ela foi apresentada também
gerou muita discussdo, decorrendo dela, inclusive, uma crise ministerial que chegou a
abalar a estrutura do Governo Provisério e pela qual podemos entender um pouco de seu
funcionamento. Ou, nas préprias palavras de Rui Barbosa, a publicacdo dos decretos
“arrebentou como uma bomba no seio do Governo Provisorio”.

Quando da formagdo do Governo Provisorio, tendo em vista a dificuldade gerada
pelo necessario abandono de diversos mecanismos decisorios do regime monarquico, criou-
se uma instabilidade que dificultava a tomada de decisdes politicas, instabilidade essa que
se materializava nas reunides dos ministros, que se encontravam longe de formar um grupo
homogéneo. A preocupagcdo com a superacdo dessas diversidades a fim de que se
mantivesse a unidade desse grupo, unidade da qual dependia o sucesso do novo regime, fez

com que se formasse um acordo tacito de que as questdes mais importantes ou graves
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seriam discutidas pelo grupo e decididas por maioria de votos. Buscava-se, com isso, além
de dar certa coesdo as medidas politicas do governo, retirar parte da responsabilidade do
seu ‘“chefe supremo”, tornando-a uma espécie de responsabilidade coletiva do corpo
ministerial (ABRANCHES, 1907:08).

Nesse sentido se pode entender a indignagdo dos demais ministros com a forma
como se deu a publicacdo dos decretos de 17 de janeiro de 1890. Nas palavras de
ABRANCHES, “a ndo ser o Secretario da Fazenda, nenhum dos outros membros do
governo sequer desconfiava da situacdo (...). Todos foram surpreendidos pela leitura dos
jornais do dia 18” (1907:15). Assim, dada a importancia da matéria veiculada nos decretos,
justifica-se a imensa repercussao de suas publicacdes, ndo faltando quem visse na atitude de
Rui Barbosa uma tentativa de golpe politico.

Trés dias apds a data da publicacdo, em uma reunido ministerial em que ndo estava
na pauta a discussdo dos decretos, o ministro da Agricultura Demétrio Ribeiro contra eles
se levantou. Das atas da reunido consta a acusacdo de Ribeiro de que a indicacdo de
Mayrink ao banco emissor central tratava-se de uma “preferéncia” que consistia
“verdadeiro privilégio e monopo6lio”. Sustentou ainda que os bancos emissores absorveriam
a func¢do estatal, de forma que iriam “administrar o Estado pelo governo”. Rui Barbosa
defendeu-se afirmando que a indignacdo contra o decreto partia de “um grupo de
prejudicados e despeitados™ e, dando a entender que interesses ligados ao Banco Nacional a
fomentavam, disse que “como ministro jamais daria o curso for¢ado”. Dada a rispidez do
debate entre os ministros, Deodoro encerrou a reunido, justificando “pelo adiantado da
hora” (ABRANCHES, 1907:59-69).

Depois de uma tentativa frustrada de conciliagdo entre os ministros com a
intermediagdo de Benjamin Constant e ainda apds um pedido de exoneragdo de Rui
Barbosa negado por Deodoro, que, segundo relato de Barbosa, “a devolveu, com as mais
honrosas expressdes de confianca, opondo-se terminantemente [a sua] retirada”
(BARBOSA, 1982:353), foi convocada para o dia 30 de janeiro uma reunido ministerial
com o especifico objetivo de debater os decretos e as circunstancias que os cercaram.

O apoio do Marechal Deodoro parecia pendente para o lado de Rui Barbosa, ndo s6
por este gozar de grande prestigio junto a Deodoro, que, inclusive, dada a fragilidade de seu

estado de satde, o nomeou em 31 de dezembro de 1889 para o cargo de “Vice-Chefe do
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Governo Provisorio”, mas também por uma aversdo de Deodoro a Demétrio Ribeiro. Na
propria nomeacdo do ministro da Agricultura, o marechal pretendia indicar Francisco
Glicério, mas nao o fez s6 por ele ser paulista, ¢ Campos Salles e Aristides Lobo ja
representavam o Estado no ministério. Assim, ao lhe ser indicado por Benjamin Constant o
nome do gatcho Demétrio Ribeiro, o marechal teria respondido: “nunca havia ouvido falar
desse nome. Conheci ali no Rio Grande do Sul, como propagandistas do clero republicano,
Julio de Castilhos, Assis Brasil, Ramiro Barcelos”, e, diante da insisténcia dos
correligionarios, declarou: “conhecer, eu ndo conheco. Mas ja que os senhores insistem, eu
o nomeio. (...) Nao farei questao”.

No entanto, se, por um lado, Rui Barbosa contava com o apoio de Deodoro, por
outro, havia forte oposi¢do publica a publicagdo dos decretos, o que tornava a reuniao
decisiva, tendo os ministros a clara impressao de que “a ndo se chegar a um acordo aquela
noite, seria inevitavel a dissolu¢do do Governo Provisorio” (ABRANCHES, 1907:22).

A reunido teve inicio as nove da noite e, logo em seu inicio, o Marechal Deodoro
posicionou-se no sentido de que a lei de 17 de janeiro ja era fato consumado, sendo inviavel
sua revogacdo e necessaria a superagdo da crise. Chegou a dizer que, caso a divergéncia
continuasse, abandonaria o poder. Apds falas de Benjamin Constant e Aristides Lobo
buscando contemporizar a situacdo, toma a palavra Campos Salles, recordando o
desrespeito que ocorrera no consenso ministerial e argumentando que nao poderia
responder solidariamente por decisdes das quais ndo havia participado. Transcorrido algum
tempo, toma a palavra o Almirante Wandenkolk, ressaltando a forte reacdo da opinido
publica contraria aos decretos, temendo, inclusive, “um levantamento”. Recorda ao
Conselho de Ministros que o governo nao passa de provisorio e sugere que a eficacia do
decreto seja adiada, até que sobre ele se manifestasse o Congresso a ser eleito. A isso Rui
responde que se trata de medida urgente, que ndo pode esperar. Aristides Lobo sugere,
entdo, que as emissdes sejam limitadas, respondendo-lhe Rui Barbosa que elas estavam
limitadas pela propria natureza. No entanto, diante da insisténcia de Campos Salles de que
melhor seria limitd-las em lei, Rui mostra-se disposto a transigir no ponto. Aberto espaco
para concessdes, Campos Salles propde uma outra modificagdo: a criagdo de uma quarta
regido bancaria, com sede em S3o Paulo, ressaltando a movimentacdo bancaria da regido.

Apo6s alguma resisténcia, Rui Barbosa cede também quanto a isso.
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Passadas trés horas de discuss@o, Rui Barbosa toma a palavra para realizar a defesa
da publicac¢do dos decretos sem consultar o Conselho. Principia por reconhecer que, como
regra geral, as decisdes dos ministros realmente precisavam se submeter ao Conselho.
Entretanto, tal regra comporta excecdo quando a natureza da medida assim o necessitar e,
antes disso, quando o ministro conta com o apoio do chefe do Estado. Procurando mostrar
como contava com o apoio de Deodoro, Barbosa pergunta a ele o que havia feito de sua
carta de demissao, ao que ele responde que a havia rasgado. Em conseqiiéncia, apos afirmar
que ndo tinha mais como ceder alteragdes aos decretos, Rui Barbosa exige a solidariedade
dos demais ministros, sem qualquer incerteza. Constant busca mediar a relagcdo entre Rui
Barbosa e Demétrio Ribeiro, mas este se opde, dizendo que, por ferir a liberdade bancaria,
o sistema de emissdo traria necessariamente a baixa do cambio. Mas, ao se ver isolado,
Ribeiro declara ser inutil discutir o que ja estd consumado.

Rui Barbosa havia saido vitorioso da reunido do dia 30 de janeiro. No dia seguinte,
seria publicada nos jornais uma declaracdo conjunta do ministério, com a exce¢do de
Demétrio Ribeiro, que pediria sua exoneracdo do cargo de ministro, sendo, entdo,
substituido por Francisco Glicério. Na declaragdo constava que “o gabinete, achando-se
reunido em conferéncia de ontem, teve ocasido de examinar amplamente os assuntos, que
dependiam de sua consideragdo, retirando-se de pleno acordo, adotadas medidas, em que
convieram todos os membros do governo” (BARBOSA, 1892:360).

No mesmo dia seria ainda publicado um decreto, o decreto n° 194, concretizando as
concessdes de Rui Barbosa a Campos Salles. Assim, foi criada a quarta regido bancaria,
composta por Sao Paulo e Goias. E também foi diminuido o limite da emissao total pelos
bancos emissores de 450 mil contos do decreto do dia 17 para apenas 200 mil contos, sendo
100 mil para a regido central e os outros 100 mil divididos entre as outras trés regides.

A respeito de tais concessdes, Rui Barbosa mais tarde afirmaria que elas “ndo
interessavam] a esséncia do regime instituido por mim: apenas o modificava
acessoriamente” (BARBOSA, 1892:359). Assim, entendia o ministro da Fazenda que as
alteracdes puramente quantitativas ndo tinham sido capazes de abalar a estrutura do sistema
por ele engendrado.

5.5. A reforma econdmica e o crédito hipotecario.
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Um dos principais dispositivos que ndo haviam se alterado com as cessdes de Rui
Barbosa seria 0 mecanismo antes mencionado de resgate que buscava diminuir as despesas
com a Divida Publica interna. Com os recursos obtidos por meio dessa diminui¢do das
despesas com a Divida Publica interna, o governo pretendia estimular e implementar a
utilizagdo das letras hipotecdrias, garantindo-lhes os juros em 6% e facilitando-lhes as
condigdes, até o prazo maximo de 30 anos.

Como descreve FRANCO, “havia, portanto, embutida no decreto de 17 de janeiro,
uma nova tentativa de resolver o problema de crédito de longo prazo a lavoura, que tinha,
sobre as tentativas anteriores, a vantagem de poder alterar alguns dispositivos legais, como
a arcaica legislacao hipotecaria, cuja reformulacao jamais esteve seriamente sob cogitagdes
durante o periodo imperial” (1987:108).

Com efeito, com as reformas das leis hipotecarias e das sociedades andnimas, o
governo buscava tornar equivalentes, do ponto de vista juridico, o crédito rural hipotecario
e o crédito comercial. Ou melhor, nas palavras da Exposicdo de Motivos do decreto,
procurava “estender a jurisdicao comercial aos lavradores que firmarem letras”. Pretendia-
se, dessa forma, remover o emaranhado que envolvia a execugdo de devedores hipotecarios
insolventes, que repelia os bancos desse tipo de operagao.

O proprio ministro da Fazenda, ainda na Exposicdo de Motivos do decreto, afirmava
que o pacote de decretos formava “um todo indivisivel’, que se ‘“encadeia
sistematicamente”, buscando uma “vasta reconstru¢ao”, dentro da qual estava reservado um
importante papel as letras hipotecarias. Nesse sentido, a Exposicdo prometia que,
“garantido (...) por um fundo especial e proveniente do estado, o servigo da letra hipotecaria
crescera, no mercado, a estimagao desta, abrindo-lhe curso franco”.

A politica de Rui Barbosa ndo agradou a importantes grupos econdmicos e politicos
domésticos ligados a interesses tradicionais, tendo provocado o temor de uma onda
inflacionaria, que foi agravada com a continua queda da taxa do cambio. A tentativa de
regionalizar a emissdo bancaria encontrou muitas dificuldades para sua implementagao
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tanto no plano econdmico como no politico . Em 31 de janeiro de 1890, por influéncia de

19 Rui Barbosa ainda se defenderia da acusagio de ineficiéncia da subdivisdo em regides emissoras:

“ndo se podia fazer a monoemissdo nos primeiros dias da Republica; ja porque convinha dar as véarias regides
arras dos sentimentos descentralizadores do governo (...) ja porque ainda ndo havia na estabilidade da situagdo
nascente bastante confianca para langar os fundamentos de uma reorganizacao bancaria definitiva, apoiadas
em so6lidos pontos da acdo central (...). Era preciso termos satisfeito o melindre das justas reivindicagdes
locais, expondo a nagdo o nosso grande programa federativo” (BARBOSA, apud. TANNURI, 1981:57).
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Campos Salles, uma nova regido bancéria e um novo banco emissor foram criados em Sao
Paulo. Em margo, o ministro concedeu ao Banco Nacional do Brasil e ao Banco do Brasil o
direito de emitir notas inconversiveis até o dobro de 25.000 contos depositados em espécies
metalicas no Tesouro. Esse privilégio seria estendido em agosto a varios bancos emissores
regionais e ao Banco dos Estados Unidos do Brasil.

Entre 17 de janeiro e de setembro, as emissdes cresceram de 205.000 contos para
aproximadamente 290.000, ou seja, experimentaram um crescimento de mais de 40%. A
bem da verdade, o processo especulativo ja havia surgido no ocaso do Império, mais
especificamente durante o Gabinete Ouro Preto, no entanto, as medidas econdmicas
tomadas pelo Governo Provisorio foram fundamentais para torna-lo cronico, conferindo-lhe
a magnitude pela qual ficou historicamente conhecido.

Com todo esse excesso de dinheiro em circulagdo e toda essa especulagdo, o periodo
em tela conheceu uma acentuada facilidade de crédito, contrastando, nesse ponto, com a
realidade econdmica das duas ultimas décadas do Império, que, como se viu, foram de

politica econdmica bastante restritiva:

“A transicdo de uma prolongada etapa de crédito excessivamente
dificil para outra de extrema facilidade deu lugar a uma febril
atividade econOmica como jamais se conhecera no pais”

(FURTADO, 1972:171).

Pode se falar, assim, que o inicio da Republica se marcou por uma acentuada folga

crediticia:

“Foi caracteristica dos anos iniciais do Regime Republicano a
excessiva folga crediticia relacionada a expansao do papel moeda.
Com a expansao do crédito e taxas de juros reais mais baixas, havia
um incentivo ao consumo € aos investimentos privados. Embora
estes ultimos tivessem carater descompressor sobre as pressoes da

demanda no médio e longo prazo, agiam intensificando-a no curto
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prazo. Assistia-se, entdo, a um forte aumento no nivel de atividade

econdmica” (BOTELHO JR., 2003:283).

Sequiosos em valer-se do ambiente especulativo, os bancos flexibilizaram suas
exigéncias de garantia para a realizacdo de empréstimos. Dessa maneira, no que tange mais
especificamente ao crédito hipotecario, a alta rentabilidade esperada relegava a um segundo

plano a confiabilidade e a seguranca exigidas do titulo de propriedade de terra:

“No entanto, as dificuldades existentes na utiliza¢do do escravo ou
da terra como garantias bancarias podiam bem ser compensadas,
aos olhos dos bancos, pela evidéncia de uma rentabilidade elevada.
E na exata medida em que essa rentabilidade dependia de
flutuacdes no preco e do volume da safra de café, ¢ bastante
razoavel afirmar que a disposicao dos bancos de emprestar, vale
dizer, a oferta de crédito a curto prazo, comportava-se de modo

marcadamente pro-ciclico” (FRANCO, 1987:79).

Com isso, chega-se a um ponto importante. Com as medidas econdmicas tomadas
pelo Governo Provisorio, tendentes a um acentuado aumento do meio circulante, o crédito,
tao dificil durante as ultimas décadas do Império, passa a ser abundante. Dentre as muitas
modalidades de crédito que, de uma hora para a outra, foram vertiginosamente
potencializadas, estd aquela que mais nos interessa: o crédito hipotecario.

Como vimos, uma das principais motivacdes para o Governo Provisério buscar
regularizar os registros imobilidrios e as demarcagdes de terras era a possibilidade de a
terra, inserida definitivamente na esfera de circulacdo do capital, passar a ser amplamente
aceita como garantia de empréstimos, especialmente dos empréstimos agricolas. Assim, a
institui¢do do sistema Torrens de registro estava circunscrita a uma reforma mais ampla,
voltada a valorizagdo da terra como garantia crediticia e ao alargamento da utiliza¢do do
crédito hipotecario.

Ocorre que, com as reformas econdmicas de excessivo aumento do meio circulante,

o crédito hipotecario conheceu abrupto crescimento, mesmo que ainda nao houvesse sido
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efetivamente implantada a regularizacdo dos titulos imobilidrios prometida pelo Registro
Torrens. Com a abundancia de dinheiro no mercado, os prestamistas ndo se negaram a
empresta-lo por meio de hipoteca, mesmo sabendo que a garantia, em muitos casos, ndo era
nem das mais seguras, nem das mais desejaveis.

Apenas para que se possa visualizar a dimensdo da intensificacdo de utilizagdo do
crédito hipotecario, recorremos ao trabalho de Renato Leite Marcondes e Paulo Rogério
Rodrigues Maduro Junior (2005), intitulado Crédito Hipotecario em Sao Paulo: Evidéncias
para um nucleo urbano em expansdo (1865-1890). Nesse trabalho, fazendo um
levantamento de aproximadamente cinco mil hipotecas, os autores dissecam as condigdes
de financiamento hipotecéario em Sao Paulo ao longo das décadas de 60 a 90 do séc. XIX.

Abaixo, reproduzimos um grafico no qual os autores mostram a evolugao temporal
do valor total emprestado per capita em Sdo Paulo no periodo compreendido entre 1865 e
1890. Note-se que o valor total emprestado representado no grafico esta deflacionado em

mil-réis de 1865, o que permite que sejam eliminados na sua andlise os efeitos

inflacionarios.
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Grafico 1: Evolugao temporal do valor total emprestado per capita (Sao Paulo, 1865-1890)

In.: Crédito Hipotecario em Sdao Paulo: Evidéncias para um nucleo urbano em expansdo
(1865-1890) (MARCONDES e MADURO JR., 2005:12).

Vejamos alguns comentarios tecidos pelos autores a esse grafico:
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“[No grafico] representamos a dindmica do valor total emprestado
deflacionado (em mil-réis de 1865) per capita. A partir deste
grafico, inferimos que o crescimento do mercado superou tanto a
inflacdo quanto o crescimento populacional, de tal sorte que
montantes mais elevados foram mobilizados, ou seja, o mercado de
crédito foi capaz de propiciar transferéncias de poupanca cada vez
maiores entre os agentes. Outra informacdo importante deste
grafico foi a existéncia de dois movimentos estruturais que
sinalizaram o crescimento do mercado. Primeiramente, percebemos
um movimento de crescimento bastante elevado a partir de 1888,
propiciado principalmente pelo crescimento dos meios de

pagamento e seus impactos sobre a liquidez da economia”

(MARCONDES e MADURO JR., 2005:13).

Inegéavel que o crescimento da utilizacdo do crédito hipotecario a partir de 1888,
mas com uma carregada acentuacdo a partir de 1889, deve-se em grande parte a politica
econdomica do Governo Provisorio.

E o ponto fundamental ¢ que essa acentuacdo no uso da hipoteca coincide
justamente com a época em que se instalou o Congresso Constituinte € em que todo o
projeto de reforma do Governo Provisorio e de Rui Barbosa seria julgado. Com isso se quer
sugerir que ndo seria descabida a cogitacdo de que, em razdo da folga crediticia ocasionada
pela politica econdmica emissionista, pode ndo ter sido dada pela Constituinte a devida
atencao a discussao do crédito hipotecario e, conseqiientemente, da reforma registral. A
conjuntura instavelmente favoravel pode ter levado os constituintes a se iludirem, dando
tratamento abrandado a necessidade de uma reforma crediticia, conferindo cores suaves ao
grave problema do crédito hipotecario e, por fim, colocando a sua frente a resolucdo de

outros problemas, como veremos no capitulo seguinte.
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Cap. 6 — A Constituicio de 1891 e a questiio de terras.

6.1. Introducao.

Como ja dito anteriormente, o movimento republicano nao se sustentou em uma
base coesa, sendo bastante heterogéneo o perfil de seus apoiadores, de maneira que nao
seria muito adequado falar em um projeto politico republicano para o Brasil, mas, isto sim,
em diversos projetos politicos para o Brasil apresentados por diferentes setores defensores
da Republica.

Vimos nos dois capitulos anteriores um desses projetos, o qual ganhou especial
importancia por ser aquele defendido pelo Governo Provisorio. Entretanto, a esse projeto
outros se contrapuseram, tornando o periodo histérico em estudo bastante rico em
discussdes ideologicas e politicas. H4 um momento histérico especifico que pode ser
encarado como a consolidacdo da escolha de qual dentre esses projetos politicos seria o
adotado pelo pais: a promulgacdo da Constituicao de 1891. A bem da verdade, seria melhor
dizé-lo, ndo um momento histérico, mas um processo, o processo da Assembléia
Constituinte de 1891.

6.2. O vacuo constitucional e a “Constituicio de bolso” do Governo
Provisorio.

Antes de falarmos do processo constituinte de 1891, lembremos ainda um pouco
mais a atuagdo do Governo Provisorio, agora no que tange a conducdo desse processo
constituinte. Dentre as primeiras medidas adotadas por esse governo, uma das principais foi
a promulgacdo do decreto n° 01. Essa promulgagdo deu-se no proprio dia 15 de novembro
de 1889, ou seja, no mesmo dia em que o regime monarquico fora derrubado. Sobressai
aqui, como em outras medidas que serdo vistas adiante, o cuidado do Governo Provisorio
em conferir um embasamento juridico ao novo regime que se apresentava. O decreto n° 01

de 1889'" dispunha em seu art. 1° que a nagio brasileira tinha como forma de governo a

1 Parece interessante, por sua relevancia, a transcrigdo do decreto.

“Decreto n.° 1, de 15.11.1889: O GOVERNO PROVISORIO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS
DO BRASIL DECRETA:

Art 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da Nagao

brasileira - a Republica Federativa.

Art 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federagdo, ficam constituindo os Estados Unidos do
Brasil.

Art 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretard oportunamente a sua
constitui¢do definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus Governos locais.

Art 4° - Enquanto, pelos meios regulares, ndo se proceder a eleicdo do Congresso Constituinte do Brasil e
bem assim a eleicdo das Legislaturas de cada um dos Estados, sera regida a Nagdo brasileira pelo Governo
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“Republica Federativa”. Assim, tanto quanto republicano, o novo regime nasce federativo.
Com efeito, esse decreto, de autoria de Rui Barbosa, ao mesmo tempo em que estabelece a
forma de governo republicana, instaura o sistema federativo. O art. 2° do decreto, por
exemplo, ao dispor que as ex-provincias passariam a integrar os Estados Unidos do Brasil,
instaura, desde logo, o sistema federativo, deixando, inclusive, transparecer a forte
influéncia do constitucionalismo norte-americano, influéncia essa que se faria presente
durante todo o processo constituinte.

A esses artigos seguem outros que buscavam configurar, provisoriamente, como
se daria o funcionamento da Republica Federativa, sendo conferida “legitima soberania” a
cada um dos Estados, aos quais cumpriria aprovar oportunamente a sua propria
Constitui¢do definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus governos locais (art.
3.°). No entanto, o decreto ndo permitia o reconhecimento de nenhum governo local
contrario a forma republicana estabelecida (art. 7.°). Enquanto ndo fossem eleitos por meios
regulares o Congresso Constituinte e as legislaturas de cada um dos Estados, o decreto

determinava que a nacao ficaria sob a regéncia do Governo Provisorio da Republica (art.

Provisério da Republica; e os novos Estados pelos Governos que hajam proclamado ou, na falta destes, por
Governadores delegados do Governo Provisorio.

Art 5° - Os Governos dos Estados federados adotardo com urgéncia todas as providéncias necessarias para a
manutencdo da ordem e da seguranga publica, defesa e garantia da liberdade e dos direitos dos cidaddos quer
nacionais quer estrangeiros.

Art 6° - Em qualquer dos Estados, onde a ordem publica for perturbada e onde faltem ao Governo local meios
eficazes para reprimir as desordens e assegurar a paz e tranqiilidade publicas, efetuara o Governo Provisoério
a intervengdo necessaria para, com o apoio da forga publica, assegurar o livre exercicio dos direitos dos
cidadaos e a livre agdo das autoridades constituidas.

Art 7° - Sendo a Republica Federativa brasileira a forma de governo proclamada, o Governo Provisério ndo
reconhece nem reconhecerd nenhum Governo local contrario & forma republicana, aguardando, como lhe
cumpre, o pronunciamento definitivo do voto da Nagao, livremente expressado pelo sufradgio popular.

Art 8° - A forga publica regular, representada pelas trés armas do Exército e pela Armada nacional, de que
existam guarni¢des ou contingentes nas diversas Provincias, continuara subordinada e exclusivamente
dependente de Governo Provisorio da Republica, podendo os Governos locais, pelos meios ao seu alcance,
decretar a organizacdo de uma guarda civica destinada ao policiamento do territério de cada um dos novos
Estados.

Art 9° - Ficam igualmente subordinadas ao Governo Provisorio da Republica todas as reparti¢des civis e
militares até aqui subordinadas ao Governo central da Nagdo brasileira.

Art 10 - O territério do Municipio Neutro fica provisoriamente sob a administragdo imediata do Governo
Provisorio da Republica ¢ a Cidade do Rio de Janeiro constituida, também, provisoriamente, sede do Poder
federal.

Art 11 - Ficam encarregados da execugdo deste Decreto, na parte que a cada um pertenga, os Secretarios de
Estado das diversas repartigdes ou Ministérios do atual Governo Provisorio.

Marechal Manuel Deodoro da Fonseca (Chefe do Governo Provisorio), S. Lobo, Rui Barbosa, Q. Bocaitva,
Benjamin Constant, Wandenkolk Correia. Diario Oficial da Republica Federativa Brasileira, 16-11-1889 -
Ano XVIII - N° 315”.
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4.°), fixando a composi¢io dos ministérios'”, além da lideranga do governo pelo Marechal
Deodoro da Fonseca.

Cinco dias apds o decreto inaugural do regime republicano, um outro decreto do
Governo Provisdrio, o decreto n® 07, cuidava do funcionamento dos governos estaduais,
extinguindo as Assembléias Provinciais e fixando os poderes dos governadores. Assim
como o Governo Provisdrio, também os governadores poderiam exercer, temporariamente,
as funcdes executiva e legislativa. Com isso, o governo central buscava preservar a
Federacdo recém-instituida, protegendo-a de um dos principais riscos a que estava sujeita: a
ruina de sua unidade.

Tal preocupagdo pode ser examinada ainda em outro ato do Governo Provisorio, o
decreto n°® 10, de 23 de novembro de 1889. Embora por esse decreto fosse dada aos Estados
autonomia em diversas e importantes matérias, tais como tributacdo e desapropriacdo, essa
mesma autonomia ndo era dada quanto ao estabelecimento da forca publica estadual, cuja
organizacao ficaria a cargo do poder central. Além disso, o referido decreto diminuia em
diversos aspectos a competéncia de atuagdo dos governos estaduais, brindando o governo
central com a nomeagdo de importantes cargos da administra¢do estadual, incluindo-se aqui
a nomeagdo dos governadores provisorios.

Ao disporem acerca do funcionamento do sistema federativo, as medidas acima
esbocadas, juntamente com algumas outras, que tratavam de outros aspectos do regime

instituido'®

, formavam um conjunto que fez as vezes de uma espécie de ordenamento
juridico provisdrio, ou, na pitoresca expressao de Paulo Bonavides, uma “constituicao de
bolso”, com carater emergencial e finalidade de reger a transicdo constitucional do pais,
evitando a desordem (BONAVIDES ¢ ANDRADE, 1991). Entretanto, importa dizer que o
carater precario desse ordenamento juridico, surgido para tapar o vacuo constitucional
existente entre a derrubada do regime monarquico € a institui¢do constitucional do regime

republicano, em nada afetava o vigor de tais normas enquanto nao se promulgasse a nova

Constitui¢ao. Além disso, essas mesmas normas exerceriam forte influéncia nos debates do

12 Aristides Lobo (Ministério do Interior), Rui Barbosa (Ministério da Fazenda), Benjamin Constant
(Ministério da Guerra e Ministério de Instru¢do Publica, Correios e Telégrafos), Eduardo Wandenkolk
(Ministério da Marinha), Campos Salles (Ministério da Justica) e Quintino Bocaiava (Ministério da
Agricultura e Ministério das Relagdes Exteriores).

19 Poder-se-iam destacar como medidas dignas de nota na fundagdo do regime republicano brasileiro a
declaracdo da laicidade do Estado, oficialmente separado da Igreja (Decreto 119-A, 07.01.1890) e a
instituicao do sufragio universal (Decreto n° 06, de 19.11.1889).
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processo constituinte que se seguiria €, em muitos casos, serviriam mesmo como ponto de
partida das discussOes constituintes.

Um bom exemplo disso seria aquele que pode ser encarado como o principal
objeto de discussdo em torno da qual girou a Constituinte: o federalismo. Com efeito, a
postura do governo provisorio central quanto a fixagdo das atribui¢des dos governos
estaduais desagradava, de certa forma, aos setores mais descentralizadores da sociedade.
Isso porque, muitas vezes, o poder central, por meio de seus decretos, atuava no sentido de
diminuir as atribui¢des do governo estadual e, mesmo quando atuava no sentido contrario,
isto ¢, na ampliagdo de tais poderes, desagradava por implicitamente se reservar o poder de
estabelecer os contornos dessas atribuicdes, reservando-se, em outras palavras, a faculdade
de submeter os limites do poder estadual ao seu proprio poder. O governo central fazia-o
acreditando que, apesar dessa ténue centralizagdo, mantinha-se o carater federativo do
regime instituido, com o que, entretanto, ndo concordavam esses setores mais
descentralizadores, que entendiam que tal postura do governo central ndo seria condizente
com a idéia de federalismo que se pretendia ver implantada no pais.

6.3. A dupla tensao politica que marcou o processo constituinte.

Com isso, como bem nota LEITE, “o processo do qual resultou a Constituigcdo de
1891 encontrava-se em meio a duas tensoes, ndo necessariamente distintas: a tensdo entre o
Governo Provisorio e o Congresso Constituinte, € o confronto entre as idéias unionistas e
federalistas” (2003:34).

Como diz o autor, ndo se trata necessariamente de duas tensOes distintas, mas,
para melhor compreendé-las, analisemos cada uma delas separadamente.

6.3.1. A tensao entre Governo Provisorio e Congresso Constituinte.

Quanto a tensdo existente entre Governo Provisorio e Congresso Constituinte,
quando da instauracao deste, aquele exercia duas importantes func¢des politicas. Nao so era
o agente responsavel pelo completo desmantelamento dos resquicios do aparato
monarquico, como ainda se encarregava da conducao do processo constituinte. Quanto a
esta segunda funcdo, a conducdo do processo constituinte, vé-se que o Governo Provisorio
poderia ter agido de diversas maneiras, com diferentes graus de profundidade. Poderia tao-

somente contentar-se com a convocagao democratica dos constituintes. No entanto, nota-se
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que o Governo Provisorio ndo se satisfez com isso, conduzindo, efetivamente, o processo
constituinte. E o conduziu sob diversos aspectos.

Primeiramente, a ja citada edicao de leis que funcionaram como um ordenamento
juridico provisdério ou uma “Constitui¢do de bolso”, embora sabidamente provisorias,
retirou de fato a atribuicdo do Congresso Constituinte convocado de regular imediatamente
a transi¢do para o regime republicano. Com efeito, se ndo houvesse esse ordenamento
provisoério, caberia ao Congresso o estabelecimento das condig¢des juridicas da transi¢ao
constitucional, as quais, pela existéncia de tal ordenamento, acabaram sendo estabelecidas
pelo Governo Provisorio.

Além disso, a propria convocacdo da Constituinte coube também ao Governo
Provisorio, que foi quem estabeleceu tanto a data para a eleicdo como as regras do processo
eleitoral. Aqui vale lembrar que as eleigdes foram convocadas para 15 de setembro de
1890, portanto, quase um ano ap6s a Proclamagdo da Republica, de maneira que se
prolongou relevantemente o periodo em que o pais estaria regido pela “Constituicao de
bolso” do Governo Provisoério.

Por fim, um ultimo aspecto bastante decisivo da tentativa de influéncia do
Governo Provisdrio no processo constituinte foi a apresentacdo do Projeto de Constitui¢ao
sobre o qual os constituintes deveriam deliberar. Esse ponto merece um destaque maior,
cabendo aqui talvez uma pequena reconstitui¢do da formagao desse projeto.

Menos de um més apds a Proclamacao da Republica, em 03 de dezembro de 1889,
o Governo Provisoério editou aquele que pode ser considerado o marco inicial dos trabalhos
constituintes. Trata-se do decreto n.° 29, que instituiu uma Comissdo e a incumbiu da
elaboracdo do Anteprojeto de Constitui¢do. Por ser composta por cinco membros, tal
Comissdo ficaria notoriamente conhecida como a Comissdo dos Cinco'™. Nota-se que a
Comissao dos Cinco tinha uma composi¢ao relativamente homogénea, uma vez que todos
os seus membros eram juristas e antigos membros do Partido Liberal convertidos as idéias
republicanas por volta de 1870. Essa homogeneidade poderia ser considerada uma

sinalizacdo da dupla pretensdo do Governo Provisorio no Anteprojeto emanado da

1% Joaquim Saldanha Marinho era o presidente da Comissdo, Américo Brasiliense, o vice-presidente, €
Antonio Luiz Dos Santos Werneck, Francisco Rangel Pestana e José Antonio Pereira de Magalhaes Castro, os
demais componentes.
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Comissao dos Cinco: nao so ponto de partida para as discussdes constituintes, mas também
condensacdo da idéia do Governo Provisorio de Constitui¢do republicana.

A edic¢do do decreto n® 78-B, em 21 de dezembro 1889, engrandeceu a atribuicao
confiada a Comissao dos Cinco, instituida alguns dias antes. Esse decreto designava a data
da eleigdo geral da Assembléia Constituinte para o dia 15 de setembro de 1890 e o inicio de
seus trabalhos para 15 de novembro de 1890. Dessa forma, entre a data de instituicdo da
Comissao ¢ o inicio dos trabalhos da Assembléia Constituinte, transcorreria um prazo de
quase um ano. Assim, considerando-se as pressdes politicas para o retorno do pais a
legalidade, o trabalho prévio da Comissdo teria entdo influéncia decisiva no processo
constituinte.

Instalada a Comissdo, estabeleceu-se que, numa fase prévia, cada membro,
excetuado o presidente, apresentaria individualmente o seu projeto como ponto de partida
para as discussdes. Apenas trés projetos foram apresentados'”’, pois, além da exce¢io do
presidente, Santos Werneck e Rangel Pestana apresentaram um projeto conjunto. Apoés 1sso,

a Comissao discutiu dispositivo por dispositivo de cada um dos projetos, aprovando-os ou

15 Aqui cabe um breve resumo de cada um dos trés projetos apresentados, publicado em artigo no Estado de
S. Paulo, no dia 24 de fevereiro de 1915:

“O projeto Américo Brasiliense constituia as antigas provincias em Estados, com seus atuais limites. Admitia
a interven¢do da Unido nos Estados, em caso de perturbacdo interna, quando “requisitada pelas autoridades
legalmente constituidas”. O Poder Legislativo competia a duas Camaras: o Senado, com quatro senadores por
Estado, eleitos por seis anos pelas legislaturas estaduais; a Camara dos representantes, com mandato por
quatro anos e eleita por sufragio direto. O Presidente da Republica, cujo periodo duraria quatro anos, seria
escolhido por eleigdo indireta, com eleitores especiais. Os ministros compareceriam as camaras. O Judiciario
teria 4 sua frente uma “Corte Suprema de Justica”, composta de juizes eleitos pelas legislaturas estaduais,
dando cada Estado um juiz.

O projeto Werneck-Pestana compunha a federacdo de Estados, distrito federal, provincias e territdrios. No
caso de perturbagao interna, a intervengdo se daria a pedido do “governo de Estado”. Discriminando as rendas
publicas, entregava o imposto de exportacdo aos Estados e o de importacdo 4 Unido. Autorizava os Estados a
organizarem milicias, podendo a Unido mobiliza-las. Pelo artigo 47, abolia o recrutamento militar for¢ado e
estabelecia o sorteio, em falta de voluntarios, o que veio a figurar na Constitui¢do definitiva. Determinava o
arbitramento obrigatorio para as questdes internacionais (art. III). O Legislativo compreendia uma cadmara dos
Deputados eleita por trés anos, e um Senado, com trés senadores por Estado, eleitos diretamente pelo
eleitorado, durando o mandato nove anos. Quanto ao Executivo, o presidente, eleito por um eleitorado
especial, exerceria o cargo durante sete anos, ndo podendo ser reeleito em tempo algum. O regime ¢
nitidamente presidencial: os secretdrios ou ministros ndo compareceriam ao Congresso, entendendo-se com
este por escrito. A cabega do Judiciario, um “Supremo Tribunal de Justi¢a”, cujos membros seriam eleitos
pelo Senado, sem nenhuma intervengdo do Presidente da Republica.

O projeto Magalhdes Castro dividia o territorio nacional em Estados e territorios. Exerceriam o Poder
Legislativo a camara dos Deputados, eleita por trés anos, ¢ o Senado, com senadores eleitos pelas legislaturas
dos Estados e por seis anos. O Presidente e o Vice-Presidente da Republica, eleitos pelas municipalidades,
receberiam o mandato por cinco anos, podendo obter reelei¢do passados dois periodos. Um “Supremo
Tribunal de Justica” teria os seus juizes eleitos pelo Congresso e escolheria o procurador geral, que poderia
denunciar o Presidente da Republica”.
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rejeitando-os, e, assim, em 30 de maio de 1890, foi entregue o projeto unanimemente
aprovado pela Comissdo dos Cinco'”.

Encaminhado pelo Marechal Deodoro a seus ministros, o projeto da Comissao
seria cuidadosamente revisto, sendo Rui Barbosa notadamente o lider desse trabalho de
revisdo. Essa revisdo ndo abordou apenas aspectos formais, adentrando questdes materiais
significativas da nova organiza¢io constitucional do pais'”’, especialmente no que tange a
intervencao federal (art. 6°) e a declaragao de direitos (art. 72).

Como se pode ver, o Governo Provisorio, de acordo com seu projeto politico,
procurou influenciar e até mesmo direcionar a elaboragdo da Constitui¢do. E, dentre outros
meios, exerceu tal influéncia na maneira pela qual convocou a Assembléia Constituinte,
instituiu a Comissao dos Cinco e ensejou a revisao ministerial do projeto da Comissao.

6.3.2. A tensao entre unionistas e federalistas.

Além da tensdo politica entre o0 Governo Provisorio e o Congresso Constituinte,
uma outra, nao necessariamente distinta, também permeou o processo constituinte. Trata-se
da tensdo entre duas correntes politicas em que se dividia a maioria absoluta dos
constituintes: os unionistas e os federalistas.

Os unionistas defendiam a atribui¢do de maiores poderes a Unido. Note-se que
essa tendéncia a centralizacdo do poder ndo significava que esse grupo fosse contra o
sistema federalista. Ao contrario, era defensor de tal sistema, apenas entendendo que sua
melhor aplicacdo seria feita de uma maneira moderada, atenuada, deixando-se uma esfera

razoavel de atuagdo ao poder central.

1% Segue uma breve analise do projeto apresentado:

“as antigas provincias passaram a ser consideradas Estados; ndo se falava em territorios, porque o Dr.
Magalhdes Castro cedeu a empenhos do governo provisorio e abandonou sua primitiva opinido. Na
distribui¢@o das rendas prevaleceu o projeto Werneck-Pestana; mas entendeu-se dever suprimir os impostos
de exportacdo, a datar de 1897. A camara dos Deputados teve a legislatura fixada em trés anos; o Senado,
eleito por sufragio direto dos eleitores, prolongando-se o periodo por nove anos, como sugeriram Werneck e
Pestana. O mandato do Presidente da Republica reduziu-se a cinco anos, de conformidade com a lembranca
de Magalhdes Castro; mas preferiu-se a elei¢do por eleitorado especial, a exemplo dos Estados Unidos e da
Argentina. Os secretarios de Estado ndo podiam comparecer as sessdes do Congresso; sO iriam as comissdes
prestar esclarecimentos. Enfim, no Judicidrio, determinava-se que o Supremo Tribunal de Justica se
compusesse de quinze juizes, nomeados pelo Senado, sem interferéncia do Poder Executivo: ¢ o judicioso
processo da Constituigdo suiga.”

7 Muitas vezes se diz, com razdo, que Rui Barbosa seria o verdadeiro “autor” do projeto constitucional
encaminhado a Assembléia Constituinte. Para se ter uma idéia mais clara de quanto do projeto constitucional
se deve a Comissao dos Cinco e o quanto se deve a Rui Barbosa, recomenda-se a leitura do trabalho intitulado
O que é de Rui de Pedro Calmon, encontrado em Prefacio 8 BARBOSA, RUI. “Obras Completas de Rui
Barbosa”, vol. XVII, Tomo I, Ministério da Educacdo e Satide, 1890, pp. XV-XXIIIL
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De outro lado, o grupo denominado federalista propugnava uma maior
descentralizacdo, com ampla autonomia do poder estadual, deixando a Unido apenas as
atribuig¢des estritamente necessarias a sua existéncia. Buscando dar legitimacgao tedrica para
seus anseios descentralizadores, surgiram algumas estranhas idéias, tal como a “teoria da
dupla soberania”, de Campos Salles, um dos principais lideres dos federalistas. A teoria
dizia que ndo apenas a Unido era soberana, mas também o eram cada um de seus Estados.

No interior do grupo de federalistas, surgiu ainda um subgrupo, ndo muito
numeroso, que defendia o federalismo levado aos seus limites, corrente que seria
denominada ultrafederalista.

Logo na discussdo do primeiro artigo do Projeto da Constituicdo, que vedava o
direito de secessdo, ja se inaugurou o embate entre unionistas e federalistas. A questao da
autonomia estadual, por sua vez, foi um debate que atravessou quase todo o processo
constituinte. Os unionistas queriam tratar na Constituicdo Federal de diversos assuntos que
os federalistas entendiam que deveriam apenas ser cuidados nas Constitui¢des estaduais, de
acordo com a autonomia de cada um dos Estados. Isso explica o fato de muitos debates nao
adentrarem em aspectos materiais do objeto tratado, retendo-se no aspecto formal da
conveniéncia de que tal objeto fosse regulado ou ndo pela Constituicdo Federal.

Note-se, por fim, que, como se disse, as tensdes entre Governo Provisorio e
Congresso Constituinte ¢ entre unionistas ¢ federalistas ndo sdo necessariamente tensoes
distintas. Mais correto seria dizer tratar-se de uma dupla tensdo. Com efeito, pelos decretos
editados e pelo projeto constitucional emanado do Governo Provisorio, verifica-se um forte
carater unionista em suas propostas. Tanto ¢ assim que Rui Barbosa era nao apenas um dos
principais lideres do Governo Provisério como um dos principais lideres dos constituintes
unionistas.

Passemos agora ao capitulo seguinte, no qual se buscara focar o debate
constituinte que mais de perto interessa a presente pesquisa, a questao da estadualizagdo ou
federalizagao das terras devolutas.

6.4. A Comissao dos 21.
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Em 22 de junho de 1890, a publicacdo do decreto n° 510'® confere vigor,
provisorio e parcial, ao Projeto de Constituicdo do Governo Provisorio, elaborado pela
Comissao dos Cinco e revisto pelos ministros do Governo Provisorio, ainda nao avaliado
pelo Congresso Constituinte, que nem sequer havia iniciado seus trabalhos. O vigor
conferido pelo decreto era provisorio, pois apenas duraria enquanto ndo definitivamente
aprovada a Constituicdo Federal, e era parcial, uma vez que sé se referia “a dualidade das
Camaras do Congresso, a sua composi¢do, a sua elei¢ao e a fungdo, que sao chamadas a
exercer, de aprovar a dita Constituicdo” (art 3°, do dec. n° 510).

Além de dar vigor parcial ao Projeto do Governo Provisorio, o decreto n® 510
abandonou a idéia inicial de Constituinte monocameral e concedeu poderes especiais ao
Congresso Nacional para julgar a Constituicao, convocando as elei¢cdes dos representantes
constituintes para o dia 15 de setembro de 1890, dia em que efetivamente ocorreram.

O Congresso Constituinte seria composto por duas casas: a Camara dos
Deputados, que contava com 205 deputados, € o Senado Federal, com 63 senadores. Pouco
antes da instalagdo do Congresso Constituinte, que se daria em 15 de novembro de 1890,
primeiro aniversario da Proclamacdo da Republica, a Cdmara dos Deputados e o Senado
Federal decidiram instituir uma comissdo com representantes de cada uma das casas'” para
elaboracdo conjunta de um projeto de Regimento Comum, o qual entraria em vigor
provisoriamente em 14 de novembro de 1890 e, depois de discutido e votado,
definitivamente em 21 de novembro de 1890.

Composto por oito capitulos, o Regimento do Congresso Nacional dedicava
apenas os dois ultimos a elaboracdo da Constitui¢do, sendo os outros seis referentes aos

trabalhos do Poder Legislativo. Ao se analisar o Regimento, nota-se uma acentuada

1% Transcrevem-se aqui as disposi¢des do decreto n.° 510:

“Art. 1° E convocado para 15 de novembro do corrente ano o primeiro Congresso Nacional dos representantes
do povo brasileiro, procedendo-se a sua elei¢do aos 15 de setembro proximo vindouro.

Art. 2° Esse Congresso trara poderes especiais do eleitorado, para julgar a Constituigdo que neste ato se
publica e sera o primeiro objeto de suas deliberagdes.

Art. 3° A Constituicdo publicada vigorara desde ja unicamente no tocante a dualidade das Camaras do
Congresso, a sua composicdo, a sua eleicdo e a fungdo, que sdo chamadas a exercer, de aprovar a dita
Constituigdo, e proceder em seguida na conformidade das suas disposigdes”.

19 Qs representantes da Camara do Deputados foram Gabriel de Paula Almeida Magalhdes (Minas Gerais),
José Alvelino Gurgel do Amaral (Ceard), Dionisio Manhaes Barreto (Rio De Janeiro), e os do Senado Federal
Prudente José de Moraes Barros (Sao Paulo), Eliseu de Souza Martins (Piaui) e Jodo Pedro Belfort Vieira
(Maranhao).
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preocupacdo com a celeridade dos trabalhos constituintes, certamente pela ja citada pressao
pelo retorno do pais a legalidade'"’.

Assim, visando-se a celeridade do debate constituinte, o art. 57'"" do Regimento
do Congresso Nacional criava uma comissdo de 21 membros e nela centralizava os
trabalhos constituintes. Essa comissdo ficaria notoriamente conhecida como a Comissao
dos 21. Cada membro representaria um Estado e seria eleito separadamente por ele, método
de composi¢do, veementemente criticado por alguns constituintes''?, que ja sinalizaria o
viés federalista da Comissdo. O parecer apresentado pela Comissdo seria debatido pelo
plenario do Congresso em duas discussdes; a primeira votacdo se faria por artigos, e a

segunda, de maneira global, com a excecdo das emendas, as quais seriam sempre votadas

separadamente (art. 58)'".

"% Tnteressante observacdo foi feita por Aurelino Leal, que lembra o importante papel da imprensa nessa
pressdo pela volta a legalidade, especialmente de dois dos principais jornais de entdo, Didrio de Noticias ¢ O
Pais. Mais adiante, o autor lembra, perspicazmente, que esses 0rgaos seguiam orientagdo, respectivamente, de
Rui Barbosa e Quintino Bocaiuva, que, por serem membros do Governo Provisoério, defendiam a manutengao
integral do Projeto apresentado ao Congresso (LEAL, 2002:223).

" «“Art. 57 — O Congresso elegera uma Comissdo especial de 21 membros para dar parecer sobre a
Constituigdo.

§1.° - A representagdo de cada Estado e do Distrito Federal elegera separadamente o membro que deva fazer
parte desta Comissdo.

§2.° - O parecer da Comissdo sera impresso no Diario Oficial e distribuido em avulso pelos membros do
Congresso.

§3.° - Os votos divergentes, se os houver, serdo designados pelas palavras — vencido com ou sem restrigdes —
ou em pareceres em separado.

§4.° - Trés dias depois da distribui¢do avulsa, serd o parecer dado para Ordem do Dia, conjuntamente com a
Constitui¢do decretada”.

"2 Dentre os criticos deste método de composi¢do destaca-se o constituinte Costa Machado, que, quando da
discussdo do art. 57 do Regimento, se insurgiu contra seu critério geografico:

“O que me parece ¢ que os encarregados de confeccionar o Regimento, tratando de criar esta Comissdo,
quiseram render homenagem a todos os Estados, ndo quiseram ofender suscetibilidades, foi uma espécie de
diplomacia. Mas ¢ preciso que se compreenda uma coisa e ¢ que nds, na Constituinte, ndo somos Deputados
de Estado algum, somos Deputados de todos os Estados Unidos do Brasil”. “Regimentos das Assembléias
Constituintes do Brasil”, Subsecretaria de Arquivo. — Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes
Técnicas, 1986, pp. 66-7.

113 «“Art. 58 — O parecer e a Constituigdo sofrerdo duas discussdes, sendo a 1* por capitulos € a votagdo por
artigos, e a 2* discussdo e votagdo englobadamente, salvo as emendas que serdo votadas cada uma de per si.
§1.° - Terminada a 1.? discussdo, havera um intersticio de dois dias, o que comecara a ser contado do dia em
que tiver lugar a distribuicdo da Constitui¢do com as emendas.

§2.° - Na 2.* discussdo poderao ser apresentadas ainda novas emendas, as quais, se forem aprovadas, sofrerdo
uma 3.* discussdo, finda a qual serdo aprovadas ou rejeitadas sem subemendas”.
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Apesar das criticas, a Comissio foi eleita em 22 de novembro de 1890'* e, menos
de vinte dias depois, em 10 de dezembro de 1890, apresentou seu parecer.

Em geral, ndo foram muitas as mudancas apresentadas ao Projeto do Governo
Provisorio. Entretanto, algumas das mudangas sugeridas tocavam e abalavam pontos
fundamentais do projeto, das quais uma interessa imensamente a esta pesquisa: a questdo da
federalizag¢do ou estadualizagao das terras devolutas.

6.5. A questiao fiscal no Congresso Constituinte.

Antes de tratarmos propriamente da questdo de terras no Congresso Constituinte,
parece interessante a abordagem de uma outra questdo fundamental no embate entre
unionistas e federalistas: a questdo fiscal.

Além de ser um dos pontos nodais do processo constituinte de 1891, a questao
fiscal nos interessa por se relacionar com a discussdo a respeito da propriedade das terras
devolutas, na medida em que os federalistas a reivindicavam aos Estados federados para
que, com sua venda, fizessem frente as novas despesas a eles atribuidas, as quais, segundo
eles, nao poderiam ser suportadas com o simples remanejamento das receitas fiscais.

Para tratarmos da questdo fiscal na transi¢do republicana, faz-se novamente
obrigatoria a referéncia ao trabalho de Wilma Peres Costa, intitulado 4 questdo fiscal na
transformagdo republicana — continuidade e descontinuidade. Vejamos, na esteira dessa
pesquisa, como se deu a questao fiscal na Constituinte de 1891.

Durante o periodo imperial, houve forte centralizacdo das atribui¢des fiscais. Essa
centralizacdo devia-se ndo tanto a uma pretensa forca do poder central em se impor aos
anseios fiscais centrifugos, mas sim a “estreiteza arrecadadora do Estado como um todo”,
sendo a arrecadacdo baseada quase que exclusivamente na tributagao do comércio exterior.
Com essa dependéncia, o Estado imperial demonstrava ndo s6 os limites que a ordem
econdmica e social escravista impunha a extragdo de impostos, como também sua
incapacidade em tributar “a propriedade e a riqueza dos agentes econdmicos privados”, de

que sao exemplos os fracassos na introdug¢ao do imposto territorial e do de renda.

"4 A Comissdo dos 2lera composta por Francisco Machado (Amazonas), Lauro Sodré (Para), Casimiro Jr.
(Maranhao), Teodoro Pacheco (Piaui), Joaquim de Oliveira Catunda (Ceara), Amaro Cavalcanti (Rio Grande
Do Norte), Jodo Neiva (Paraiba), José Higyno (Pernambuco), Gabino Besouro (Alagoas), Oliveira Valaddo
(Sergipe), Virgilio Damasio (Bahia), Gil Goulart (Espirito Santo), Bernardino de Campos (Sdo Paulo), Jodo
Batista Lapér (Rio De Janeiro), Ubaldino do Amaral (Parand), Lauro Miiller (Santa Catarina), Julio de
Castilhos (Rio Grande Do Sul), Jodo Pinheiro (Minas Gerais), Lopes Trovao (Distrito Federal), Leopoldo de
Bulhdes (Goiés), Aquilino do Amaral (Mato Grosso).
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Com a cessagdo das derrubadas periddicas dos governos provinciais, propiciadas
ao governo central pelo exercicio do Poder Moderador, foi possivel observar a
consolidagdo de “esferas de poder no plano dos estados”, fundamentais para a convergéncia
dos interesses regionais que, no plano econdmico, vinham progressivamente se
diferenciando a partir da década de 1870.

Nao se pode esquecer, entretanto, que, embora estivessem os Estados federados
unidos por um anseio descentralizador, a enorme diferenciacdo econdmica € a extrema
desigualdade entre eles se fariam sentir na Constituinte de 1891, em especial quanto as
diferengas entre os potenciais de producao de recursos fiscais.

Dito isso, vejamos rapidamente como ocorreu a discussdao da questdo fiscal no
processo constituinte de 1891.

O projeto que saiu da Comissdo dos Cinco, revisto pelo ministro Rui Barbosa,
inovava o sistema fiscal imperial por definir explicitamente as competéncias tributarias
exclusivas das esferas federal e estadual, deixando ainda uma é&rea de competéncia

cumulativa entre as duas esferas'".

115 O sistema fiscal é tratado pelo projeto basicamente entre seus arts. 6° a 12, os quais sdo a seguir transcritos:
“Art.6° — E da competéncia exclusiva da Unifio decretar:

1° — Impostos sobre a importacdo de procedéncia estrangeira;

2° — Direito de entrada, saida e estada de navios; sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias
nacionais, bem como as estrangeiras que ja tenham pago imposto de exportacao;

3° — Taxas de selo;

4° — Contribuigdes postais ¢ telegraficas;

5° — A criag@o e manutengdo de alfindegas,

6° — A instituigdo de bancos emissores. (...)

Art. 8° E da competéncia exclusiva dos estados decretar impostos:

1° — Sobre exportagdo de mercadorias que ndo sejam de outros estados;

2° — Sobre a propriedade territorial;

3°— Sobre a transmissdo de propriedade.

Paragrafo 1°— E isenta de impostos, no Estado por onde se exportar, a produgdo de outros estados.

Paragrafo 2° — Em 1898, ou antes, se o Congresso deliberar, cessardo todos os direitos de exportacao.
Paragrafo 3° — So ¢ licito a um Estado tributar a importa¢do de mercadorias estrangeiras, quando destinadas
ao consumo em seu territorio, revertendo porém, o produto do imposto para o Tesouro

Federal.

Art.9° — E proibido ao Estado tributar de qualquer modo ou embaragar com qualquer dificuldade ou gravame
regulamentar ou administrativo, atos, instituicdes ou servicos estabelecidos pelo Governo da Unido.

Art.10° — E vedado aos estados como a Unido:

1° — Criar impostos de transito pelo territério de um Estado ou na passagem de um para outro sobre produtos
de outros estados da Republica ou estrangeiros, e bem assim sobre os veiculos de terra e agua que os
transportam.

2° — Estabelecer, subvencionar ou embaragar o exercicio de cultos religiosos.

3° — Prescrever leis retroativas.

Art. 110 — Nos assuntos que pertencerem concorrentemente ao Governo da Unido e aos governos dos estados,
o exercicio da autoridade pelo primeiro obsta a acdo dos segundos e anula, de entdo em diante, as leis e
disposic¢des dela emanadas.
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Quando de sua analise pela Comissdo dos 21, se fizeram sentir as divergéncias
entre os Estados, representados igualitariamente na Comissdao. Dentre os pontos do projeto
mais criticados pela Comissdo, dois se destacam. Primeiramente, a previsao de a Unido
poder, em 1898, extinguir o imposto de exportagao (art. 8°, 3°, paragrafo 3°), principal fonte
de arrecadac¢do dos Estados. Além disso, ao questionar a razdo da Unido em propor tal
dispositivo, cogitou-se a intencdo que ela teria em substituir o imposto de exportacao pelo
imposto territorial, o que ndo interessava as elites agrarias que representavam varios
Estados na Comissao dos 21. Em segundo lugar, argumentou-se que somente o imposto de
exportacdo nao seria suficiente para fazer frente as novas despesas carreadas aos Estados,
acabando a Comissao por propor, como disposi¢ao transitdoria, a concessao aos Estados de
10% sobre a arrecadagdo dos impostos de importagao.

Além dessas propostas, foi muito importante uma outra, que se poderia classificar
como ultrafederalista, de autoria de Julio de Castilhos. Ele aceitava a enumerag¢dao das
receitas privativas da Unido (art. 6°), mas entendia que deveria ser dada liberdade aos
Estados para que pudessem fixar quaisquer outros impostos que ndo aqueles privativos da
Unido, desde que tal fixagdo ndo fosse contraria as disposi¢des da Constitui¢do'®. Sua
unica concessdo a Unido seriam os casos extraordinarios, nos quais ela poderia taxar a
renda dos Estados'"’.

Quando da discussao plenaria das propostas, a proposta ultrafederalista de Julio de
Castilhos contou com grande adesdo, recebendo expressiva votacdo, sendo rejeitada apenas
por 103 votos a favor versus 123 contra. Também por pequena diferenca foi rejeitada a
proposta da Comissao dos 21, dando aos Estados 10% dos impostos de importagdes (123

votos contra e 98 a favor).

Art. 12° — Além das fontes de receita discriminadas nos arts. 60 € 8o ¢ licito a Unido, como aos estados,
cumulativamente ou ndo, criar outros quaisquer, ndo contravindo o disposto nos arts. 70, 90 e 10°”.

' Tal concepgdo encontra-se em sua proposta de reforma do art. 8°, com a seguinte redagao:

“Art. 8° — E da competéncia exclusiva dos estados decretar qualquer imposto que néo esteja compreendido no
artigo 6° e que ndo seja contrario as disposi¢des da Constituigdo”.

17 “Art. 12 — Nos casos extraordinarios de calamidade publica podera o governo da Unido taxar a renda de
cada um dos estados, devendo ser igual para todos a porcentagem.

Paragrafo 1o — Quando forem insuficientes as fontes de receita discriminadas no art. 60 para concorrer ao
servico da divida nacional, poderd também o governo da Unido langar uma taxa permanente sobre a renda dos
estados, sem distingdes”.
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Como fatores apontados como causa da vitoria dos interesses da Unido, destacam-

8 ¢ os votos dos Estados

se a falta de coesdo entre as propostas descentralizadoras'
exportadores, especialmente Sao Paulo. Além disso, a defesa de Rui Barbosa, ali como
representante da Bahia, foi também fundamental para a vitoria unionista sobre o impeto
descentralizador'*'?°.

6.5. A questao de terras no Congresso Constituinte.

Voltemos agora a questdao da propriedade das terras devolutas. Como diziamos, de
um modo geral ndo foram muitas as mudancas apresentadas ao Projeto do Governo
Provisério. Apesar disso, algumas das mudancgas realizadas abalavam pontos basilares do
projeto governamental. Dentre elas estava a questdo da propriedade das terras devolutas.

Com clara tendéncia unionista, o Projeto do Governo Provisério dispunha que a
propriedade das terras devolutas ficaria reservada a Unido, reservando-se a ela a faculdade
de distribuir aos Estados certas extensdes de terras por meio de lei ordindria do Congresso
Nacional. Tal distribuicao seria condicional, pois, se dentro de determinado prazo, também
estabelecido por lei, os Estados ndo conseguissem povoar nem colonizar as terras cedidas, a
propriedade seria devolvida a Unido.

Assim, a redacdo do art. 63 do Projeto do Governo Provisorio tinha a seguinte

redagao:

118 “pegsava também contra as posi¢des que queriam reduzir os poderes fiscais da Unido o fato de que tinham
suas forcas divididas, a bancada riograndense vetando a idéia de quotas-parte dos impostos de importacao
para a renda dos estados” (COSTA, 1998:161).

19 “Qs argumentos de Rui Barbosa tiveram grande peso no resultado da votagdo. Eles vinham de um
aguerrido federalista desde os tempos da monarquia, mas que agora, na posi¢do de Ministro da Fazenda,
tendia a ver com clareza os limites estruturais que incidiam sobre a base fiscal do pais e, mais do que isso, os
constrangimentos que a divida publica impunham sobre as finangas nacionais. Paradoxalmente, o
endividamento servia aos interesses que militavam contra o enfraquecimento da Unido” (COSTA 1998:162).
120 Parte desta defesa ¢ a seguir reproduzida, especialmente no que tange ao argumento de Rui Barbosa de que
os federalistas precisavam se conscientizar que a Unido preexistia aos estados federados e que esses apenas
poderiam existir dentro dela:

“A questdo para nos, que adotamos a forma federativa; a primeira necessidade, o ponto de partida de todas as
necessidades, estd em assegurar a existéncia independente da Unido Federal. E depois de ter assegurado a
coletividade nacional os meios de subsistir, forte, tranqiiila, acreditada, que havemos de procurar se ainda nos
sobram recursos que proporcionem as partes desse todo a espera de independéncia local anelada por eles. (...)
Partamos, senhores, deste preliminar: os estados hdo de viver na Unido e ndo podem subsistir fora dela. A
Unido é o meio, a base, a condigdo absoluta da existéncia dos estados (...) Se ha no Brasil estados mais fortes
e estados menos fortes, mais fracos e menos fracos, a condi¢do da existéncia de todos, fracos ou fortes,
grandes ou pequenos, pobres ou ricos, ¢ a sua coesdo, a solidariedade de sua vida integral no seio da
Federacao, organizada segundo os meios praticos que a experiéncia nos indica”.
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“Art. 63. Uma lei do Congresso Nacional distribuird aos
Estados certa extensdo de terras devolutas, demarcadas a
custa delles, aquém da zona da fronteira da Republica, sob a
clausula de as povoarem e colonizarem dentro em
determinado prazo, devolvendo-se, quando essa ressalva se
nao cumprir, a Unido, a propriedade cedida.

Paragrapho Unico. Os Estados poderdo transferir, sob a
mesma condig¢do, essas terras, por qualquer titulo de direito,
oneroso ou gratuito, a individuos ou associagdes que se
proponham a povoal-as e colonizal-as” (Diario do Congresso

Nacional, 5 de fevereiro de 1891, pg. 367).

Vé-se que, em seu projeto, o Governo Provisorio partia da idéia de que o pais ja
existia, isto ¢, a Unido preexistia aos Estados, sendo ja as terras devolutas sua propriedade,
fato este em que o sistema federalista ndo precisaria interferir.

A Constituinte, entretanto, alterou profundamente o projeto, partindo de idéia
quase que totalmente oposta, isto €, “convencida de que ndo estava legislando em nome de
um paiz que ja existia e sim em nome de Estados que concordavam em dar existéncia a
Unido, mas apenas com o estrictamente necessario para viver” (ROURE, 1918:176).

Com efeito, logo depois de sua publicacdo, surgiram diversas manifestagdes
contrarias ao projeto. Por exemplo, em representacdo dirigida & Assembléia Nacional, antes
mesmo do parecer da Comissao dos 21, o Apostolado Positivista propds a substituicao da

redacao do art. 63 pela seguinte:

“Art. 63. As terras devolutas pertencem aos estados em que
se acharem, exceptuadas as que forem necessarias para os
servicos federaes” (Didrio do Congresso Nacional, 18 de

fevereiro de 1891, pg. 563).

Logo no inicio das reunidoes da Comissao dos 21, manifestou-se a forte tendéncia

de entregar aos Estados a propriedade das terras devolutas. Tal tendéncia se confirmou e,
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em seu parecer, a Comissao alterou profundamente, nesse ponto, o Projeto do Governo
Provisorio, justificando de maneira relativamente extensa tal alteragdo. O proprio parecer

admite que a decisao ndo foi unanime, transparecendo a divergéncia em torno do tema.

“A maioria da commissdo, convencida de que da autonomia
reconhecida aos Estados, pelo novo regimen, decorre o
direito as terras devolutas comprehendidas dentro dos seus
respectivos limites, como parte que sao dos seus territdrios,
opinou que o art. 63 fosse substituido pelo seguinte:
‘Pertencem aos Estados as terras devolutas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo somente a Unido as que
existem nas fronteiras nacionaes, comprehendidas dentro de
uma zona de cinco 1éguas e as que forem necessarias para as

estradas de ferro federaes’™ (apud ROURE, 1918:178).

Interessante notar que, com relagdo ao projeto encarado como um todo, esse
parecer nao se deteve muito em explicagdes, ndo as dando quanto a grande parte das
alteracdes efetuadas pela Comissdo, cuidando apenas daquelas de maior importancia.
Assim, o fato de o parecer se deter longamente na questdo da propriedade das terras
devolutas mostra a consciéncia dos constituintes da inescapavel relevancia do tema em
debate. Na fundamentagdo da proposta de alteracdo do projeto, a Comissdao usou dois
importantes argumentos para a estadualizagdo das terras devolutas.

O primeiro seria que a venda das terras devolutas estaduais garantiria aos Estados
uma renda extra que faria frente aos novos encargos a ele atribuidos com o federalismo.
Com efeito, o federalismo encarregou os Estados, agora autonomos, de intmeras
atribuig¢des e servicos que antes competiam ao poder central. Com isso, surgiu o receio de
que os Estados nao possuissem renda suficiente para arcar com essas novas imposicoes.
Dessa maneira, a Comissdo dos 21 pretendia que a venda das terras devolutas ajudasse na

resolugdo desse problema.
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“Sendo incontestavel a necessidade de alargar as fontes de
receita dos Estados, a emenda em questdo de alguma sorte
attende a essa necessidade, facultando aos Estados a venda de
suas terras devolutas, da qual tirardo elles abundantes
recursos para occorrer aos seus pesados encargos futuros”
(Diario do Congresso Nacional, 18 de fevereiro de 1891, pg.
567).

Uma segunda razdo usada pela Comissdo para fundamentar a escolha pela
estadualizagdo das terras devolutas ¢ a do tratamento diferenciado dispensado pelo governo
central aos Estados. Alegou-se que, se o Projeto do Governo Provisodrio fosse aprovado e as
terras devolutas ficassem como propriedade da Unido, esta teria o poder de concedé-las ou
ndo aos Estados, os quais ficariam a mercé de seu tratamento discriminatério. Encarada
como estreitamente ligada a questdo de terras, também a colonizacao ficaria sujeita a esse
tratamento discriminatdrio, o que preocupava os poderes estaduais e, conseqiientemente, os

membros da Comissdo dos 21.

“Os interesses da colonizacdo, que affectam mais
directamente os Estados, ficam também melhor garantidos
pela nova disposicdo, que ainda tem a vantagem de evitar a
desigualdade com que a Unido poderia occupar-se desse
importante ramo de servi¢o” (Diario do Congresso Nacional,

18 de fevereiro de 1891, pg. 564).

Por fim, vale destacar a influéncia do constitucionalismo norte-americano, com o
uso do exemplo do federalismo nos Estados Unidos, onde as terras devolutas pertencem aos
Estados federados. A comparacdo ¢ feita sem o cuidado de mostrar as diferengas e
peculiaridades entre os contextos histéricos e os processos que levaram ao federalismo
brasileiro e norte-americano, o que leva novamente a se pensar que a Constituinte encarava
que, no Brasil, como nos Estados Unidos, eram os Estados que consentiam em dar

existéncia a Unido.
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“Nos Estados Unidos da América do Norte prevaleceu o
principio de pertencerem aos Estados as terras devolutas; e, si
hoje a Unido alli se acha no dominio dellas, ¢ porque as
houve por compra ou conquista aos Indios — por cessdo dos
estados, gratuita ou onerosa” (Diario do Congresso Nacional,

18 de fevereiro de 1891, pg. 565).

Quando submetida a apreciag@o do plenario do Congresso Constituinte, a proposta
de estadualizagao das terras devolutas encontrou, de um lado, inimeros e ardorosos
defensores, e, de outro, embora ndo tdo numerosos, criticos igualmente ardorosos. Adiante
se tentara reconstruir os principais momentos dessa disputa.

A primeira discussdo a respeito do art. 63 iniciou-se na sessao de 08 de janeiro de
1891. O constituinte Lauro Sodré foi o primeiro a apresentar sua proposta. Representante
do Estado do Para, Sodré era capitdo militar e ex-secretario de Benjamin Constant quando
ministro da Guerra e, depois, da Instrucdo Publica. Assim, logo se pode ver sua ligacao
com o Apostolado Positivista. E, realmente, a emenda apresentada era mera adaptacao
daquela apresentada pelo Apostolado Positivista antes mesmo do parecer da Comissao dos
21, atribuindo as terras devolutas aos Estados em que se encontrarem, com a excegao
daquelas indispensaveis aos servigos federais.

Na mesma sessdo, pronunciou-se o deputado sul-rio-grandense Antdo de Faria,
também favoravel a estadualizagao das terras devolutas. Vale lembrar que Antdo de Faria,
republicano histérico, ativo participante da propaganda republicana no Rio Grande do Sul,
havia sido nomeado, logo apds a Proclamacdo da Republica, superintende extraordinario do

Servigo de Terras daquele Estado. Defendeu sua posicao nos seguintes termos:

“O art. 63 do projecto dd a Unido o dominio das terras
devolutas (...). Alguns representantes consideram as terras
devolutas um patrimdnio nacional que deve ser zelosamente
guardado em beneficio futuro da collectividade brasileira e

julgam uma iniqiiidade dar aos Estados o dominio dessas
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terras. Entre os que assim pensam acha-se o meu antigo e
illustre correligionario Sr. Ubaldino do Amaral, senador pelo
Parana. Sinto estar em desaccordo com S. Ex., pois impugno
o artigo do projecto constitucional e s aceitarei a emenda da
comissdo revisora se o Congresso ndo preferir a minha. Os
illustres representantes que argumentam no sentido de
demonstrar que a propriedade das terras devolutas deve caber
a Unido lembram que h4 Estados onde ndo existem taes terras
e que esses, adoptado o alvitre constante da emenda que
formulei, ficariam em condig¢des inferiores aos outros, sem as
vantagens equivalentes as que para estes resultardo da posse
desse patriménio (...).

Si h4 estados onde nao ha terras devolutas, é porque tem a
felicidade de tel-as todas povoadas e estdo assim em
melhores condi¢des do que os demais (...).

A propria monarchia, pela lei de 24 de novembro de 1888, ja
havia dado as provincias o producto da venda das terras
devolutas” (Diario do Congresso Nacional, 18 de fevereiro de

1891, pg. 566).

Depois disso, juntamente com Muniz Freire, Antdo de Faria propde a seguinte

emenda:

“Art. 63. As minas e as terras devolutas sdao do dominio dos
Estados, sem prejuizo dos direitos da Unido a toda porcao de
territorio que precisar para defesa das fronteiras, para
fortificagdes, para construcgdes e, em geral, para qualquer
servigo publico que dependa directa e exclusivamente de sua
autoridade” (Diario do Congresso Nacional, 18 de fevereiro

de 1891, pg. 567).
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Logo apos esse discurso, sobe a tribuna mais um defensor da estadualizagdo das

terras devolutas, o pernambucano Jodo Barbalho:

“Nao posso comprehender dentro da circumscrip¢do
territorial dos Estados, territorios que pertengam a um poder
extranho, ainda que seja esse poder a Unido, salvo os
desapropriados para servigos federaes” (Didrio do Congresso

Nacional, 18 de fevereiro de 1891, pg. 567).

Na sessdo seguinte, de 09 de janeiro de 1891, Homero Baptista propds uma
emenda pela qual a redagdo do art. 63 deixaria a Unido uma zona de cinco 1éguas de largura
em toda a fronteira, lembrando que isso ndo era muito quando comparado com a faixa de
dez léguas que a Lei de Terras dava ao governo imperial para defesa das fronteiras.

Ainda nesse mesmo dia, discursa o paraense Nina Ribeiro, criticando tanto a
redacao proposta pelo Governo Provisorio, por considera-la um “atentado contra todos os
principios federalistas”, quanto a redag¢ao do parecer da Comissdo dos 21, por entender que
ela “restringe demais o direito da Unido”, além do que, “ndo se pode determinar com
precisdo quaes sejam, no correr dos tempos, as necessidades da Unido, os servigcos que

99121

porventura tenha de satisfazer e que demandem uma certa por¢ao de terreno” ~. Tendo em

consideragdo esses aspectos, propde a seguinte redacdo ao artigo:

“Sao propriedades dos estados as terras devolutas situadas

dentro de seus respectivos limites, cabendo a Unido somente

12 «Qr. Presidente, o art. 63 do projecto ¢ um atentado contra todos os principios federalistas. Eu ndo
comprehendo como possam existir estados autonomos sem direito ao seu territorio. Estado sem territorio €
uma entidade impossivel de concepgio, porque o estado ¢ o governo da sociedade de um certo territorio. E o
dominio deste que justifica o governo dos povos que o habitam. Nada pois justifica o disposto no art. 63 do
projecto.

A comissdo dos 21 propdz um substitutivo no qual consagra o principio opposto ao do projecto, reconhecendo
o direito dos estados as terras devolutas situadas nos respectivos territorios. Essa emenda restringe por
demais, entretanto, o direito da Unido, pois so6 lhe concede cinco léguas de terras nas fronteiras, e as que
forem necessarias para a construcc¢do de estradas de ferro. Nao se pode determinar com precisdo quaes sejam,
no correr dos tempos, as necessidades da Unido, os servicos que porventura tenha de satisfazer e que
demandem uma certa porgao de terreno”.
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as que forem necessarias para servicos federaes” (apud

ROURE, 1918:184).

Na verdade, embora a fundamenta¢do de Nina Ribeiro pudesse levar a pensar que
sua sugestao seria conciliatéria, vemos que ela se aproxima muito da de Lauro Sodré, quase
com ela se confundindo.

Mais proximas da conciliagdo seriam as sugestdes de emenda do alagoano Gabino
Besouro e do sergipano Valladao, propondo que as terras devolutas fossem entregues aos
Estados, reservando-se, entretanto, a Unido o direito de reavé-las quando fosse necessario.

Na sessao de 10 de janeiro de 1891, a posi¢ao de que as terras deveriam pertencer
aos Estados, reservando-se a Unido as que fossem indispensaveis para servigos federais e
obras de defesa, novamente seria defendida, agora por Assis Brasil.

No entanto, nesse mesmo dia surge o primeiro discurso defendendo a idéia de que
as terras devolutas deveriam pertencer a Unido. E a voz que se ouviu foi a do representante
mineiro Américo Lobo, que chegou a dizer que enxergava na atitude da Constituinte uma
“tendéncia enormissima para liquidar-se a propriedade privada da Nagdo Brasileira, isto &,
para a divisdo das terras publicas” e declarou preferir a redacdo do Projeto do Governo
Provisorio a da emenda, para que se deixasse a uma lei ordinéria a solugcdo da questdao das
terras devolutas.

Encerrados os debates da primeira discussdo sobre a redacdo do art. 63, sua
votagdo se realizou em 12 de janeiro de 1891, sendo rejeitadas as redagdes do Projeto do
Governo Provisorio e o substitutivo da Comissao dos 21, além da emenda de Lauro Sodré,
tendo sido aprovada a emenda de Antdo de Faria e Muniz Freire. Como ja se viu, ela
propunha que as terras devolutas fossem do dominio dos Estados, reservando-se a Unido os
direitos de territorio necessarios para a defesa das fronteiras, as fortificagdes, as construgdes
e, em geral, para qualquer servigo publico federal.

Na segunda discussao do art. 63, iniciada na sessao de 21 de janeiro de 1891, um
outro constituinte se faz notar na defesa da propriedade da Unido das terras devolutas, o
cearense Theodoreto Souto, que nos tempos do Império havia sido presidente das
Provincias de Santa Catarina (1883) e do Amazonas (1884). O discurso de Souto tenta

tornar indissociavel a idéia da existéncia soberana de uma nagdo com sua propriedade
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territorial. Tragando um paralelo, diz que “a soberania territorial entra no direito ptblico ao
mesmo titulo que a propriedade entra no direito privado”, sendo, para ele, inconcebivel a

idéia de uma nagao sem territorio. Adiante transcrevo parte do discurso:

“Um outro assumpto, sobre o qual também enviei uma
emenda ¢, me parece, de alta gravidade, e se refere a questao
dos terrenos devolutos, que, por uma emenda bruscamente
apresentada, passaram a pertencer aos estados.

Ora, isso ¢ absolutamente impossivel e absurdo, contra o
direito e a justica, contra as leis fundamentaes e razao.
Senhores, vos estabeleceis na Constituicdo, e este ¢ um
principio essencial, ¢ um direito que faz parte da declaracdo
dos direito, ¢ uma dessas theses iniciaes que se chamava no
tempo da Revolucdo Franceza o grande vestibulo das Cartas
Constitucionaes; voOs estabeleceis que a propriedade ¢
sagrada, mantida em sua plenitude, ou integralidade juridico-
moral e, pois, ndo pode ser absolutamente retirada nem ao
individuo, nem a uma collectividade.

Mas, as terras devolutas em virtude de todas as leis
anteriores, pela ocupacgdo secular, por todos os principios de
direito ja pertencem a Unido; logo, vos ndo podeis tiral-as da
Unido para entregal-as aos estados.

Senhores, pego-vos que consulteis a sciéncia e a historia, o
direito e a philosophia e vos asseguro que ndo achareis nada
igual.

O principio cardeal ¢ este: pertencem a Unido, isto €, ao
Estado em sua collectividade, em sua unidade superior, moral
e politica, as terras que ninguém poude occupar; pertencem-
lhe as terras que deixaram de ser occupadas; pertencem-lhe as
terras que ainda ndo estdo occupadas; ¢ uma triplice

cathegoria. (...)
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Senhores, o que fica sendo a Unido brazileira sem o seu
territorio? O que fica sendo, por exemplo, essa por¢cdo de
terrenos das Missdes, objeto de litigio internacional?
Respondei-me; a quem fica pertencendo essa zona chamada
Missdes, quando nds todos queremos que se a respeite nos
limites de nossa propriedade e ndo queremos que nella se
toque, pelo principio superior da indivisibilidade do territério
nacional? (...)

Senhores, eu poderei estar em &rro, mas parece-me que a
emenda aprovada contém o maior de todos os absurdos.
Pretende-se fazer uma patria sem um territorio, uma patria
abstrata, sem elementos materiaes, sem dominio nacional,
que ¢ a maior for¢a de um povo, porque € a sua maior riqueza
no presente e no futuro.

O que se pode fazer ¢ declarar na Constitui¢ao, e neste
sentido mando uma emenda, que a unido cedera uma certa
por¢do de terras devolutas. Soberania sem territério ¢ uma
1déia oca, ¢ um sonho. S6 o federalismo, levado a altura do
separatismo, pode chegar até ahi”. (Diario do Congresso

Nacional, 21 de fevereiro de 1891, pg. 576 e 577).

E interessante notar a reagcdo de alguns constituintes, que ndo foram identificados,

ao discurso de Souto. Um o interrompe para dizer que “nessa questdo de terras V. Ex. esta

mais atrazado do que a monarchia, que nos havia dado a importancia da venda”, referindo-

se certamente a lei de 24 de novembro de 1888, citada, inclusive, por Antdo de Faria em

seu discurso. Mais adiante, Souto serd mais uma vez interrompido para ser acusado de ser

contrario as idéias federalistas, com um constituinte acusando-o de querer “uma republica

sem federag@o”, ao que outro responde, ironicamente, “‘entdo votemos ja contra o art. 1°”.

Souto apresentou emenda cuja redacdo em muito se assemelhava aquela do

Projeto do Governo Provisdrio, entregando as terras devolutas ao dominio da Unido,

podendo esta, por meio de lei do Congresso, distribuir aos Estados, dentro dos seus limites,
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certa extensdo, com a condi¢ao de que eles as demarcassem e povoassem em determinado
prazo, no fim do qual, caso ndo cumprida a condi¢do, as terras seriam restituidas a Unido.

Outra emenda no mesmo sentido foi apresentada por Américo Lobo,
restabelecendo o disposto no art. 63 do Projeto do Governo Provisério. No entanto, essa era
mais radicalmente centralizadora, pois suprimia o paragrafo unico do projeto original, que
facultava aos Estados ceder, a titulo oneroso ou gratuito, essas terras. Tratava-se, portanto,
de redacao mais centralizadora que aquela apresentada pelo projeto original.

Apesar dos esforgos contrarios, a mesma sorte reservada ao art. 63 na primeira
discussao lhe foi conferida na segunda, sendo aprovada a emenda de Julio de Castilhos, que
tinha o mesmo teor da de Antdo de Faria e Muniz Freire, ficando a redagdo do artigo

constitucional, renumerado para art. 64, com a seguinte redagao:

“Art. 64. Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas
situadas nos seus respectivos territdrios, cabendo a Unido
somente a por¢ao do territorio que for indispensavel para a
defesa das fronteiras, fortificagdes, construccoes militares e
estradas de ferro federaes.

Pardgrafo unico - Os proprios nacionaes, que nao forem
necessarios para o servigo da Unido, passarao ao dominio dos
Estados, em cujo territorio estiverem situados” (Didrio do

Congresso Nacional, 21 de fevereiro de 1891, pg. 578).

Alias, como bem observa Roure, “a vontade de entregar as terras devolutas aos
estados era tdo grande, que a Assembléia ainda approvou outra emenda, no mesmo sentido,
apresentada pelo Sr. Feliciano Penna” (1918:178).

Vendo sua posicdo derrotada na Assembléia Constituinte, alguns dos principais
responsaveis pelo Projeto do Governo Provisoério fizeram questao de frisar a contrariedade
a que estavam sendo submetidos. Jos¢ Hygino limitou-se a afirmar que votou pela
conservagdo do dominio da Unido sobre as terras devolutas. Rui Barbosa, por sua vez,

entregou uma declaragdo escrita na qual dizia:
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“Declaro ter votado contra todas as emendas que transferem
para os estados o dominio das terras e proprios nacionaes €

minas” (apud ROURE, 1918:185).

Além dele, também Quintino Bocaiiva fez questdo de assinalar sua

inconformidade:

“Declaro que votei contra a disposi¢do constitucional que
transferiu da Unido para os Estados o dominio das terras
devolutas. Nao sendo esta a unica divergéncia do meu voto,
assignalo-a, contudo, pela excepcional gravidade desta
deliberacdo, na minha humilde opinido” (apud ROURE,
1918:185).

E elogiiente o fato de alguns dos principais nomes do Governo Provisorio
declararem de forma tdo acentuada seu inconformismo com a solucdo adotada para a
questdo das terras devolutas. Isso parece demonstrar que eles tinham consciéncia de que,
com essa alteracdo, boa parte da coeréncia e aplicabilidade da reforma por eles planejada
fora posta em xeque.

6.6. A inconstitucionalidade do Registro Torrens.

Assim, vé-se que a vitoria dos federalistas na Constituinte na questdo de terras,
com a entrega aos governos estaduais das terras devolutas, fez com que a politica de terras
fosse totalmente descentralizada. Sendo a aliena¢do das terras devolutas considerada
matéria de direito administrativo, ao permitir que os Estados organizassem como quisessem
seus governos ¢ administragdes, a Constitui¢do de 1891 acaba por comprometer fortemente
a aplicacdo do Registro Torrens. Os Estados passaram a se reger, apds 1891, por suas
proprias leis, respeitadas as limitagdes constitucionais. Uma vez que o decreto que instituiu
o sistema Torrens de registro foi uma lei do governo central, a obrigacdo de serem
registradas por esse sistema as terras devolutas vendidas, na pratica, sucumbiu, caindo em
desuso o Registro Torrens na quase totalidade do territorio brasileiro. Nesse sentido,

comenta Ruy Cirne Lima:
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“Se assim ¢, (...) como se concebe que a lei Torrens
decretasse sumariamente a nulidade de um ato, que nao lhe
estava, nem lhe podia estar sujeito, mas que caia, ao invés, na

alcada da legislagdo estadual?” (LIMA, 1954:76).

Alias, ndo s6 na pratica, mas também do ponto de vista juridico-formal, ganhou
for¢a uma corrente doutrindria que entendia que a obrigatoriedade do Registro Torrens era
inconstitucional, pela incompeténcia legislativa de o governo central tratar das terras
devolutas, que, apos a Constituicdo de 1891, ndo mais lhe pertenciam. Com isso, em 3 de
agosto de 1895, o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade da
obrigatoriedade do Registro Torrens. Note-se que ndo se deve entender que o sistema
Torrens de registro como um todo tinha sido declarado inconstitucional, mas sim que o
Registro Torrens obrigatorio foi declarado inconstitucional por ter sido instituido por um
decreto do Governo Provisorio. Assim, os Estados que quisessem poderiam adotar por suas
proprias leis o sistema, instituindo, inclusive, sua obrigatoriedade, se assim o desejassem.
Tal declaragdo foi, entretanto, suficiente para colaborar decisivamente para a ruina do

projeto politico de reforma do Governo Provisorio.
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Cap. 7 — Politicas estaduais de terras.

7.1. Introducao.

Tendo atravessado boa parte do séc. XIX, o longo embate entre centralizadores e
descentralizadores teve como um de seus pontos fundamentais a Proclamagdo da Republica
e a decorrente realizagdo da Assembléia Constituinte de 1891. Como visto, no que tange a
questao de terras, de enorme importancia naquele momento, o resultado desse confronto foi
amplamente favoravel aos defensores da descentralizagao.

A passagem da propriedade das terras devolutas aos Estados federados permitiu que
cada unidade federativa organizasse e mantivesse da forma que melhor entendesse a sua
politica de terras. Considerando que a administracao das terras, dentro da qual se incluia
sua alienagdo, era considerada matéria de direito administrativo e tendo ainda em vista que
a Constitui¢ao Federal de 1891 atribuia ampla liberdade aos 6rgdos federados para que eles
organizassem sua administragdo, pode-se notar que cada Estado passou a ter grande
liberdade para dispor sobre suas terras.

7.2. A manutencio pelos Estados da Lei de Terras de 1850.

Ao analisar as leis e a politica de terras realizadas pelos Estados federados
brasileiros no periodo que sucedeu a promulgagdo da Constitui¢ao Federal, um ponto pode
causar certa estranheza. Levando-se em conta a enorme liberdade de que gozavam os
Estados federados para tratar de suas terras, como se pode explicar que, na pratica e
guardadas algumas peculiaridades, houvesse enorme semelhanga entre as legislagcdes dos
mais diversos Estados brasileiros?

Com efeito, as politicas estaduais de terras aproximam-se em diversos pontos.
Acima de tudo, pode-se notar que, de modo geral, os Estados brasileiros, ao se verem
atribuidos de legislar sobre suas terras, valeram-se em grande parte da legislagdo imperial,
sobretudo da Lei de Terras de 1850. Mantiveram em suas leis estaduais os principios
basicos e muitas das regras da Lei de 1850, apenas adaptando-as aos novos tempos,
adaptagdo esta que, como veremos, muitas vezes se resumiu a mudanca de datas-limites.

Aqui, outra estranheza nos ¢ causada: as forgas provinciais locais lutaram durante
tanto tempo pelo controle das terras e de sua legislacdo para, quando finalmente
conseguiram exercer tal poder, aplicar o mesmo instrumento legislativo criado e publicado

por seus opositores, contra o qual elas mesmas haviam resistido?
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Poder-se-ia esperar que, uma vez vencida a corrente centralizadora e trazidas as
terras devolutas ao controle estadual, pelo menos alguns dos Estados federados
aproveitassem a oportunidade e se livrassem da Lei de 1850. Como veremos mais adiante,
na quase totalidade dos Estados brasileiros isso ndo ocorreu, acontecendo justamente o
contrario, isto ¢, servindo-se os Estados da Lei de Terras de 1850 como arcabougo para
seus sistemas legislativos estaduais de terras. Mas por qué?

Uma boa resposta nos ¢ oferecida por Ligia Maria Osoério Silva, em uma das poucas
obras que se dedicam a destrinchar profundamente o assunto, 4 Lei da Terra — Um Estudo
sobre a Historia da Propriedade de Terra no Brasil, em sua terceira parte, focada na terra
durante o periodo da Primeira Republica.

Segundo a autora, o aproveitamento da Lei de Terras de 1850 pelas legislagdes
estaduais ocorreu, em grande parte, por ainda permanecerem validas as motivagdes que
levaram a adog¢do daquela lei.

Uma de suas principais motivagdes da Lei de Terras ao procurar inibir a efetivacdo
de novas posses era garantir que tanto os imigrantes subsidiados como os escravos libertos
fossem impedidos ou ao menos enormemente dificultados de se tornarem proprietarios de
terras. Assim, tanto os imigrantes ingressados no Brasil apos 1854 quanto os escravos
libertos depois desta data ndo poderiam alegar, nem mesmo por meio de titulos falsos,
pratica comum na época, que sua posse era anterior a da Lei de Terras. Ou seja, com o fim
anunciado da propriedade servil, uma vez que o trabalho ndo poderia mais ser cativo, as
classes agrarias dominantes sentiram a necessidade de tornar cativa a terra, na célebre
formulacao do socidlogo José de Souza Martins, em O cativeiro da terra (1986).

No entanto, a autora reconhece que apenas essa motivacao nao ¢ suficiente para
entender a adocdo pelos Estados da Lei de 1850 por duas razdes: (i) em muitos Estados,
nem a imigracdo nem a escraviddo tiveram um papel importante pelo qual se justificasse a
manutenc¢do da lei; e (ii) em segundo lugar, uma razdo ainda mais importante, em nenhum
dos Estados manteve-se a data-limite de 1854 para a validade e legitimagao das posses,
sendo essa data-limite freqiiente e sucessivamente prorrogada.

Exemplificativamente, no Pard, por meio do decreto n® 410, de 08 de outubro de
1891, e, posteriormente, do decreto n® 82, de 15 de setembro de 1892, o governo estadual

legislou quanto a politica de terras. Tais decretos tinham como principal caracteristica a
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ampliagdo da data-limite para as posses legitiméaveis. E interessante notar que a partir de
1895 passou a ser praticamente uma rotina anual a expedicdo de decretos que prorrogassem
os prazos para que fossem feitas as legitimagdes de posse. Com efeito, de 1895 a 1929
foram publicados quase que anualmente decretos nesse sentido.

Também a Bahia, por meio da lei n® 198, de 21 de agosto de 1897, aumentou o
periodo dentro do qual as posses seriam legitimaveis, fixando como data-limite para a
legitimacao o dia 02 de julho de 1891. Apos isso, a partir de 1899, diversas e sucessivas leis
prorrogaram o prazo maximo para a realiza¢do da legitima¢do, o qual acabou por se
estender até o ano de 1921.

Santa Catarina também nao fugiu ao modelo de prorrogacdo de periodos para a
legitimacdo das posses. Por meio do decreto n® 70, de 22 de maio de 1893, o governo
estadual legislou sobre as terras, fixando nova data-limite para as posses legitimaveis e
prorrogando periodicamente o prazo para essas legitimagdes até o ano de 1926.

Exemplo semelhante pode ser encontrado no Estado de Minas Gerais, que, por meio
do decreto n° 1.351, de 11 de janeiro de 1900, modificou ndo s6 os prazos para legitimagao
como também a data-limite para que uma posse fosse considerada legitimavel.

Seria exaustivo elencar aqui todas as leis estaduais que atuaram de maneira
semelhante. Por ora basta dizer que, mais adiante, ao aprofundarmos a andlise com o
emblematico caso da legislagcdo de terras do Estado de Sao Paulo, poderemos entender um
pouco melhor como e por que se dava essa prorrogagdo das datas-limite das posses
legitimaveis.

Como se disse, a simples motivagdo de impedir ou dificultar o acesso a propriedade
de terras aos imigrantes subsidiados e aos escravos libertos nao ¢ suficiente para entender a
manuten¢do pelos Estados da Lei de Terras de 1850. Qual seria, entdo, a outra motivagdo
que a essa se somaria?

Um dos principais objetivos da Lei de Terras era a legitimagdo das posses,
transformando simples posseiros (muitas vezes, grandes simples posseiros) em legitimos
proprietarios. Esse processo de legitimagdo fazia-se pela via administrativa. Dessa forma, a
manuten¢do da Lei de Terras pelos Estados federados significava, em outras palavras, a
manutencdo da via administrativa como a via eleita para o processo de legitimacdo de

posses. Com a aboli¢do da escraviddo e a conseqiiente valorizagdo da propriedade
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imobiliaria, esse processo de legitimacdo de posses passou a ter uma importancia ainda
maior. E, agora, mantendo-se a atribui¢do da solu¢do dos casos de legitimacao de posses a
via administrativa, os processos de legitimacdo seriam, em ultima instancia, julgados pelos
governadores dos Estados. Apds percorrer os Servicos de Terras de seu Estado, seguindo o
procedimento votado pela Assembléia Legislativa, caberia ao governador do Estado dar a
ultima palavra nas legitimagdes de posse. Com isso, os chefes dos governos estaduais
passariam, dessa forma, a ocupar uma posi¢ao central nas questdes de terras, que, por si SO,
j& ocupavam o centro das atengdes. Dessa forma, a classe agraria dominante, que possuia,
como se sabe, maior poder de pressdo sobre os governos locais, ndo teria nenhum interesse
em retirar dos chefes politicos estaduais a atribuicdo de decidir a legitimacao das posses,
posicionando-se favoravelmente a manutencao da Lei de Terras de 1850.

7.3. A regra: o caso do Estado de Sao Paulo.

Visto isso, parece ser interesse observar um pouco mais de perto como se deu a
dindmica dos processos de legitimagao de posses nos Estados. Tendo em vista a completa
impossibilidade de a presente pesquisa analisar, um a um, todos os Estados brasileiros,
optamos pela analise um pouco mais detalhada do caso do Estado de Sao Paulo. Isso por se
entender que foi ali, especificamente, que a apropriacao ilegitima das terras publicas pelos
particulares pode mais drasticamente ser notada. Basicamente, por duas razdes: primeiro,
pela exemplar complacéncia com que a politica de terras paulista e a legislacdo dela
decorrente trataram os casos de posses ilegitimas; e, em segundo lugar, pela abundancia de
relatos histéricos e testemunhos que se encontram acerca da ocupagdo territorial dessa
regido, dificilmente comparaveis a qualquer outra regido brasileira.

Vejamos, entdo, um pouco da ocupagdo do territorio paulista durante a Primeira
Republica.

Quando da promulga¢do da Constitui¢ao de 1891, o Estado de Sao Paulo contava
em seu patrimonio, como terras devolutas, com aproximadamente 2/3 de todo o seu
territorio (SILVA, 1990:363).

Ao analisar a ocupacdo territorial do Estado de Sdo Paulo em fins do séc. XIX e
inicio do séc. XX, ndo se pode esquecer o quanto sua economia era fortemente influenciada
pela opuléncia da producdo cafeeira. Além disso, ndo se pode olvidar o carater

eminentemente exportador da cultura cafeeira, o que faz com que ela e, conseqiientemente,
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a velocidade da ocupagdo territorial paulista estejam intimamente ligadas as condigdes
econOmicas mundiais, que determinam a maior ou menor demanda externa pelo café.

Com efeito, pode-se notar que as duas principais intervengdes estatais paulistas
em matéria de terras, bem como os dois momentos de maior producado legislativa dispondo
sobre o tema, coincidem com as duas grandes ondas de expansao cafeeira.

Com a primeira grande expansdo da cultura cafeeira, que teve inicio em 1888 e
duraria até 1898, o café, que, nos anos 1860 ja havia avangado do Vale do Paraiba sobre
uma pequena faixa do Oeste do Estado (regido de Campinas), intensificou ainda mais sua
marcha, adentrando no interior do Estado, investindo em regides como Mogiana (regido de
Ribeirdo Preto), Baixa Paulista (regido de Araraquara) e, em menor propor¢do, Alta
Sorocabana (regiao de Botucatu).

O resultado desse avango da agricultura cafeeira no decénio (1888-1898) foi a
criagdo de 41 novos municipios pelo governo do Estado e a triplicagdo dos pés de café
plantados no periodo.

Seguiu-se a esse periodo de expansdao do café uma crise de superproducao que
intimidou o plantio de cafezais. Assim, entre 1898 e 1909, a produgdo cafeeira sofreu forte
desaceleragdo. Nesse periodo, os pés de café cresceram apenas 10%, e nenhum municipio
foi criado no Estado.

Apo6s a Primeira Guerra Mundial, a crise da superproducdo do café foi superada,
contando para isso com uma forte politica estatal de valorizagdo do produto, que acabou
por elevar seu pre¢o no mercado internacional.

Assim, entre os anos de 1909 e 1918, a agricultura cafeeira conheceu uma nova
onda de expansao, e, em 1918, o numero de pés de café plantados havia passado de 1
bilhdo. Novamente, o numero de municipios criados pelo governo estadual acompanha a
expansdo cafeeira: entre 1910 e 1919, foram criados 32 municipios.

Ja se havia dito que a incisividade das politicas de terras estaduais paulistas
correspondia as fases de expansdo cafeeira. Agora que foram rapidamente pontuadas as
duas grandes ondas de expansdo cafeeira, vejamos como a elas corresponderam politicas
estaduais de terras que acabariam por se destacar por sua permissividade.

A primeira intervencdo do governo estadual na questdo das terras ocorreu em

1895. O Congresso do Estado de Sao Paulo elaborou e aprovou, em 22 de junho daquele
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ano, a lei n® 323, que disciplinava o tratamento juridico dispensado as terras devolutas,
incluindo sua medi¢do, demarcagdo e aquisi¢do. Além disso, a lei tratava da legitimagao ou
revalidacdo das posses e concessdes de terras. A exemplo do que ocorreu nos outros
Estados federativos brasileiros, com essa lei também em Sdo Paulo o tratamento juridico
das terras fundamentava-se, essencialmente, nas disposi¢des da Lei de Terras de 1850.

Ocorre que os dispositivos previstos pela lei de junho de 1895 foram considerados
excessivamente rigorosos com os possuidores de terras, levantando contra si forte pressao
politica, almejando sua alterag@o e substituigdo por regramentos mais amenos. Dentre todas
as regras estabelecidas pela lei, a que maior comog¢ao causou aos possuidores de terras era a
que impossibilitava a legitimacao de posses realizadas depois do ano de 1854.

Nao se deve pensar, entretanto, que aqueles que pleiteavam regras mais amenas
para a validacdo de suas posses fossem somente os pequenos posseiros espalhados pelo
interior do Estado. Grandes interesses avidamente se movimentavam, buscando se apossar
das terras com as quais a Unido havia contemplado os Estados e sobre as quais estes nao
pareciam efetivamente preocupados em manter o seu poder.

Assim, frente a forte pressdo politica que atacava a rigorosidade das regras de
legitimagdo de posses da lei de junho de 1895, o Estado de Sao Paulo promulgaria, em 02
de agosto de 1898, a lei n° 545, esta sim absolutamente compativel com os interesses
particulares de quem visava a apropriacao das terras publicas.

Em linhas gerais, tal lei dispunha, primeiramente, dois casos em que a legitimagao
se daria de maneira automatica, prescindindo de qualquer processo de legitimagdo: (i) as
posses com titulo anterior a 1878; e (i1) as posses em que o particular houvesse, desde 1868,
estabelecido moradia habitual e cultura efetiva.

A legitimacao das demais posses seria feita por meio de processo de legitimagao,
€ a unica limitagcdo temporal que a lei de 1898 impunha era a de que a posse tivesse tido
inicio até a promulgacao da lei de 22 de junho de 1895. Ou seja, com a lei de 1898, todas as
posses realizadas entre 1854 e¢ 1895, que, até entdo, ndo eram legitimaveis, passaram a sé-
lo.

Dois anos mais tarde, seria publicado o regulamento da lei de agosto de 1898.
Dentre as novidades trazidas por esse regulamento, destaca-se como a mais importante a

criacdo do Registro Publico das Terras. Este 6rgao seria responsavel pela publicidade da
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propriedade imobilidria das terras do territorio paulista. Nele deveriam ser efetivados os
registros das sentengas de legitimagdo de posses e de revalidagdo de sesmarias. Além disso,
deveriam também ser registrados os titulos de aquisicao de terras devolutas. E, por fim,
deveriam ser registradas, pelo Estado, as terras devolutas.

Esta ultima imposi¢ao de registro, o das terras devolutas pertencentes ao Estado
(prescrita no par. 1° do art. 25), ¢ bastante emblematica. Ela demonstra, sem deixar margens
a grandes duvidas, como, na visdo dos governantes estaduais paulistas, as terras devolutas
deveriam receber tratamento idéntico aquele dispensado as propriedade imobilidrias
particulares, sendo regidas pelo direito civil comum e sendo o Estado, enquanto seu
proprietario, em nada diferente do particular.

Entretanto, como era de esperar, a obrigacado do Estado em registrar suas terras
devolutas ndo foi cumprida, nem mesmo poderia sé-lo, levando-se em conta a enorme
dificuldade que encontrava at¢ mesmo em identificar as ditas terras, quanto mais em
registra-las'*. Pode-se dizer, inclusive, que o Estado paulista nem sequer se esforcou no
sentido de registrar suas terras'>.

Entretanto, embora durante a Primeira Republica o Estado de Sdo Paulo tenha
tratado de maneira tdo displicente quanto os demais Estados a questdo do registro das
terras, nele os particulares parecem ter se preocupado de maneira um pouco mais efetiva
em registrar suas terras, estando certamente tal interesse interligado ao surto cafeeiro na
regido, que valorizou a propriedade de terra e tornou necessaria, para assegura-la, alguma
forma de legitimacao.

Assim, ha relatos historicos de verdadeiras torrentes de proprietarios em direcao

ao Cartorio de registros:

“(...) todo mundo afluiu ao Cartério de Hipotecas. Em seis meses,
dos livros constava tudo. Depois, o siléncio voltou a pesar por dez

anos em cima dessa meia tonelada de papéis sem que sobre estes se

122 «“Naturalmente, o Estado nio cumpriu sua obrigacio, pela forte razio de que nem sabia ao certo onde
ficavam as suas terras, tendo em vista que as terras devolutas se definiam por exclusdo, isto é, partia-se do
pressuposto de que terras devolutas eram aquelas que ndo estavam no dominio particular e estas, também, ndo
estavam cadastradas” (SILVA, 1990:370).

12 «E bem verdade que o estado ndo demonstrou o minimo interesse em procurar saber onde estavam
localizadas as suas terras”.
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pronunciassem os funciondrios publicos encarregados” (COBRA,

1923:134).

Como se pode ver do proprio relato, se o Registro Publico das Terras alcangou
relativo sucesso, foi unicamente pelo elevado interesse econdmico em jogo nas
propriedades imobiliarias das terras, € ndo por um efetivo interesse estatal em promové-lo.
Tanto foi assim que, uma vez realizado o registro das terras particulares, o Estado manteve-
se inerte quanto ao que fazer com os dados recolhidos, tornando-os absolutamente indcuos
e perdendo uma grande oportunidade de frear os apossamentos ilegais e a invasdo que suas
terras devolutas vinham sofrendo.

Inclusive, o fato de o governo estadual ndo ter respeitado a obrigagao de registro das
terras devolutas por ele mesmo instituida tornou-se um forte e comum argumento dos
posseiros nos processos juridicos pelos quais, depois de 1930, o Estado buscou, sem muito
sucesso, reapropriar-se das terras de que havia sido desapossado.

Pode-se dizer que, na verdade, ndo era somente a inércia do governo estadual
paulista que fazia com que ele fechasse os olhos a incisiva invasdo sofrida por suas terras.
Tratava-se, de certo modo, de uma decisdo politica, o governo estadual preferia ndo ver as
ilegalidades com que de suas terras ele era espoliado, desde que, em contrapartida, a
producao cafeeira crescesse vertiginosamente € ao menos parte do prejuizo infringido
contra o patrimonio publico estadual retornasse aos cofres em forma de impostos de
exportacao.

Nesse sentido, novamente um relato de COBRA nos ajuda a chegar a essa

conclusdo:

“O governo entendeu que era melhor abrir os diques, deixar que
todo mundo entrasse pelas terras devolutas, plantando café numa
avangada sublime da auddcia, recolhendo-se aos cofres publicos,
sob a rubrica de impostos de exportagdo, quantias que compensam,
um tanto, a perda de alguns milhdes de alqueires que se foram e

nao voltardo mais” (1923:131).
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Ao contrario do que se possa irrefletidamente pensar, essa postura liberal do poder
estadual com suas terras ndo fez com que o acesso a terra se democratizasse. Apesar da
acuidade com que descreve a postura governamental paulista, COBRA parece ter
exagerado um pouco ao identificar os beneficiarios da liberalidade do governo com suas
terras. Nao foi “todo mundo” que entrou pelas terras devolutas. A bem da verdade,
limitagdes econdmicas e sociais influiriam pesadamente na possibilidade de um particular
conquistar seu proprio territorio, impedindo muitos de poder se aventurar em busca de um
pedago de terra. Assim, a liberalidade estatal em se desfazer de suas terras era levada, pelo
contexto politico-social, a uma filtragem, ocorrendo uma espécie de selecdo, pela qual
apenas aqueles que possuissem bens e prestigio suficientes conseguiriam aumentar suas
propriedades imobilidrias, passando entdo a possuir mais bens ¢ gozar de mais prestigio, o
que lhes possibilitava acelerar o crescimento ilegal de suas propriedades. E a negligéncia
com que o poder politico estadual se distanciou da resolucao dos conflitos locais pela terra
apenas agravou as barreiras.

Esse processo se imbrica, em grande parte, com o fendmeno do coronelismo'*. A
acao dos posseiros poderosos tinha o respaldo do poder politico local (municipalidades).
Isso gerava uma constante inseguranca dos posseiros menos influentes quanto a garantia de
poderem permanecer nas terras que até entdo vinham cultivando. Basta ver que os
agrimensores eram nomeados pelas autoridades municipais.

O poder estadual mantinha-se distante das disputas locais, negligenciando a garantia
da aplicagdo da lei que havia promulgado e deixando a cargo dos mandos e desmandos
municipais a resolucdo dos conflitos de terra. Tanto a capacidade de se manter nas terras
quanto a de legalizar a posse de fato em um direito efetivo ndo podiam prescindir das
influéncias do poder publico municipal, fazendo com que aqueles que ndo gozassem de
prestigio politico nem tivessem nada a oferecer em contrapartida (por exemplo, votos de
cabresto) ndo s6 se mantivessem alijados do processo de ocupagdo das terras publicas, mas
ainda fossem desapossados das poucas terras das quais haviam conseguido se apossar.

Mesmo o Poder Judicidrio inseria-se nessa dindmica de poder, permanecendo em

boa parte servil aos chefes politicos. Assim, tornava-se inutil buscar na Justica o remédio

124 O estudo aprofundado do coronelismo ultrapassa em muito os limites aqui pretendidos, de forma que nos
dedicarmos demais a esse fendmeno nada seria que ndo um desvirtuamento da presente pesquisa.
Para uma visao mais profunda e sistematica do coronelismo, LEAL (1997).
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contra a parcialidade dos governantes. Mesmo os juizes de Paz, eleitos que eram,
apresentavam-se bastante subservientes aos poderes politicos municipais, pois sabiam que
sua elei¢do e toda sua futura carreira politica deles dependiam. Os Unicos que, por serem
integrantes de carreira propria, poderiam interferir com certo grau de independéncia no
processo de apropriagdo das terras seriam os juizes de Direito'”. No entanto, deve-se
lembrar que, de acordo com o art. 138 do regulamento de 1900, em regra, ndo cabia aos
juizes de Direito, € sim aos juizes comissarios, o julgamento dos processos de
discriminacdo das terras publicas das particulares. Como se sabe, os juizes comissarios
eram nomeados pelo governador de Estado, e, se o chefe politico municipal estivesse
alinhado ao governo estadual, como normalmente ocorria, tal nomeagdo se daria de acordo
com a preferéncia do poder local. Os juizes de Direito apenas seriam chamados a decidir
sobre conflito de terras caso aqueles que se sentissem prejudicados a eles recorressem e,
ainda assim, somente poderiam se pronunciar sobre a questdo da fixacdo das linhas
divisorias das terras.

Com todos esses instrumentos, montou-se um mecanismo em que aqueles que
tinham condi¢des econOmicas e politicas se apropriavam ilegitimamente das terras
publicas, com a certeza de que a inércia e a liberalidade do governo estadual acabariam por
promover a expurgagdo dos vicios juridicos dessa apropriagdo indevida, conferindo-lhes
mais tarde um titulo de terras juridicamente irretocavel.

Passada a Primeira Guerra Mundial, a producgdo cafeeira conheceu um novo ciclo
expansivo, dessa vez em dire¢cdo ao extremo Oeste do Estado. Para acompanhar esse novo
impulso da economia cafeeira, o governo estadual paulista entendeu necessario intervir
novamente na legislacdo de terras, modificando a lei de 1898 e seu regulamento de 1900.
Foi assim que o entdo governador Washington Luis promulgou, em 27 de dezembro de

1921, a lei n° 1844, que viria a ser objeto de regulamentacdo em agosto de 1922. Tal lei

125 Note-se que, mesmo os juizes de Direito, que, teoricamente, possuiam certa autonomia € independéncia no
desempenho de suas fungdes, estavam sujeitos as pressdes politicas e sociais das autoridades locais.
Comentando especificamente sobre a regido de Campos Novos, que teve como chefe politico local do periodo
de 1889 a 1912 o coronel Francisco Sanches de Figueiredo, COBRA relata a esse respeito:

“Em Campos Novos, nessa época, juizes de Direito ndo paravam. O primeiro nomeado foi o Unico que se deu
bem no lugar; deixando o cargo, depois de quatro ou cinco anos de exercicio, ali ficou advogando e dirigindo
agremiagdo partidaria. Os outros, mal tomavam posse, requeriam licenca e de licenca ficavam
indefinidamente, ja por falta de conforto no lugar, ja por ndo haver garantias para o livre exercicio de seu
cargo. Destarte estava quase sempre com a vara o primeiro juiz de Paz da sede da comarca, leigo, eleito pelo
partido dominante, a cujo cabega devia obedecer, seguindo orientacdo do advogado que ao mesmo tempo
presidia o diretdrio” (1923:166-167).
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pretendeu, em suma, legalizar a situacdo dos posseiros irregulares. Com foco nesse
objetivo, ela previu que poderiam ser regularizados os titulos de terra de todos os posseiros
que estivessem ocupando suas terras pelo menos um ano antes da entrada em vigor da lei
(fins de 1920). Além disso, também estariam habilitados a titulacdo de suas terras todos
aqueles que possuissem um titulo, mesmo que ilegitimo, antes da promulgacao da lei. Por
fim, poderiam tirar titulos de terras todos os que tivessem obtido uma decisdo judicial
favoravel.

A liberalidade da politica estadual paulista de terras, que ja era patente com a lei de
1898, torna-se, com a lei de dezembro de 1921, absurdamente caricata. Dificilmente se
poderia imaginar qualquer posse obtida entre 1895 (ultimo limite temporal para legalizagao
das posses pela lei de 1898) e 1921 que ndo se enquadrasse em algumas das hipdteses de
legitimagdo previstas pela nova lei.

Essa liberalidade fica ainda mais caracterizada com a autorizag¢ao da lei de 1921 da

concessdo gratuita de terras devolutas'*

. Alias, levando-se em conta que todo o arcabouco
da legislagdo estadual de terras estava fundamentado na Lei de Terras de 1850, ndo se pode
deixar de notar aqui, além de uma incompatibilidade entre a lei de 1921 e a de 1850, um
grave retrocesso.

7.3.1. Jardim das Camélias: a irresolucio juridica como instrumento de
dominacao.

Para refletir sobre a politica de terras do Estado de Sao Paulo, parece ser
interessante nos remetermos ao trabalho de pesquisa realizado por James Holston,
originalmente intitulado The Misrule of Law: Land and Usurpation in Brazil, sendo
traduzido posteriormente como Legalizando o Ilegal: Propriedade e Usurpa¢do no Brasil.

A pesquisa de Holston gira em torno de uma questdo inicial: como se pode
entender o direito se o sistema juridico que, por principio, deveria objetivar resolver
conflitos mostra-se como “um meio de perpetuar e obscurecer as disputas ao invés de

resolvé-las?” (HOLSTON, 1993:68).0 autor faz uma analise historica do tratamento legal

dispensado a propriedade de terra. Chama a aten¢@o a metodologia empregada por Holston,

126 Cf. com o art. 2° do Regulamento para a Execugdo da Lei n® 1.884:
“Art. 2°. Fica o governo autorizado a alienar gratuitamente as terras devolutas de que trata o artigo
antecedente a nacionais ou estrangeiros que as cultivem”.
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que, para tal anélise, foca-se em um caso especifico que o permite reconstruir boa parte da
historia da propriedade imovel brasileira.

O caso tratado por Holston ¢ o da propriedade de terra no Jardim das Camélias,
regido periférica da cidade de Sao Paulo, localizada as margens do Rio Tieté. A historia
dessa regido ¢ tdo complexa que mesmo Holston, que passou dois anos (entre 1987 ¢ 1990)
debrucado sobre ela, admite que “frente a sua complexidade sem limites, ndo posso afirmar
que o entendo por inteiro, tampouco seria prudente dirimir de erros e distor¢des a analise de
seus contornos” expostos (HOLSTON, 1993:84).

A histéria da reivindicagdo dessas terras remonta a 1580, ano em que foi
estabelecida uma concessdo de terra real para o antigo aldeamento indigena de Sdao Miguel
e Guarulhos, o qual viria a ser oficialmente extinto em 1850. Assim, por ser esta a origem
mais remota da propriedade da terra da regido, surge um primeiro ator a reivindicar essa
propriedade: o governo federal. Esse pedido se basearia no fato de que a Lei de Terras
imperial de 1850 e a legislagdo que a seguiu teriam incorporado os aldeamentos indigenas
ao patrimonio nacional.

No entanto, para o autor, o “centro nevralgico” da questdo ocorreria em outro
momento da historia de nosso pais, sendo este o ponto em que o trabalho de Holston mais
de perto interessa a presente pesquisa. Como ja se viu, a Lei de Terras utilizava a promessa
de aquisi¢ao de terras publicas para atrair imigrantes europeus para o Brasil, de inicio como
trabalhadores substitutos do trabalho escravo e, depois, como colonos livres proprietarios
de suas terras. Seguindo essa mesma ldégica, o primeiro governo da Republica recém-
proclamada fez concessdes a particulares para que estes promovessem em terras devolutas a
fundacdo de colonias agricolas de imigrantes. Trata-se, como visto no item 3.3.1, dos
burgos agricolas.

E nesse contexto que, em 1890, foram concedidos ao engenheiro Ricardo Medina
50 mil hectares de terras devolutas. O contrato de concessao tinha diversas condigdes,
dentre as quais (i) a fundagdo em dois anos da colonia agricola, (ii) a realizacdo de um
levantamento distinguindo as areas devolutas daquelas ja adquiridas por outros e (iii) o
pagamento ao governo de um preco fixo para cada area vendida aos imigrantes.

Apesar de estar previsto que qualquer ndo cumprimento dessas condigdes

rescindiria o contrato, havia a previsao de que, mesmo nao cumprindo com a sua parte, o
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cessionario ficaria com metade das terras cedidas, sendo a outra metade restituida ao
governo.

Em 1891, Medina transferiu a concessdo, com todas as suas condigdes, para o
Banco Evolucionista. Este banco, cujo fundador era o proprio Medina, era um dos muitos
bancos de empreendimentos imobiliarios que se criaram visando aproveitar a nova politica
de terras. Transferida a concessdo, o banco foi incapaz de realizar a colonizagdo das areas
no tempo exigido, sendo rescindido o contrato. No entanto, o banco ofereceu uma proposta
de pagamento das areas mais ao sul da area concedida, proposta que foi aceita pelo governo
republicano, que, em 1892, concedeu ao banco o titulo de 25 mil hectares. Note-se,
entretanto, que o Banco Evolucionista espertamente ndo realizou a discriminagdo das terras
devolutas dessa regido daquelas que nao o eram. Ainda assim, foram-lhe concedidos os 25
mil hectares, os quais, ¢ bom lembrar, continuavam condicionados as exigéncias do
contrato de concessao.

Um ano mais tarde, o Banco Evolucionista hipotecou esse titulo condicional ao
Banco de Crédito Real do Brasil, que acabou por ficar definitivamente com o titulo em
virtude da faléncia daquele em 1900. Nove anos depois, seria o Banco de Crédito Real do
Brasil que faliria. No entanto, durante a liquidacdo do banco, seu presidente, Eugénio
Hanold, compraria o titulo das terras do Jardim das Camélias, vendendo-o em 1917 para
uma companhia imobilidria chamada Predial. Ocorre que, entre a aquisi¢ao ¢ a venda do
titulo, diversos credores do Banco Evolucionista entraram com processos pedindo a parte
da propriedade que a eles caberia. O Estado de Sao Paulo, por sua vez, com base no art. 64
da Constituicao de 1891, alegava que ele detinha as terras devolutas em questdao. Submetido
o caso ao Supremo Tribunal Federal, este o decide em 1928. Segundo Holston, tal decisdao
“mais pareceu complicar do que resolver a disputa” (Holston, 1993:85), reafirmando a
validade dos direitos do Banco Evolucionista, por negar que a Constituicdo os tenha
esvaziado, estabelecendo, no entanto, que, com base na clausula de reaquisicdo constante
do contrato inicial de 1890, o Estado de Sdo Paulo detinha metade dos direitos sobre os 25
mil hectares, definindo, portanto, o Estado, e ndo a Unido, como beneficiario da cldusula.

A histéria continua com mais transferéncias realizadas sobre titulos de propriedade
cujas origens sdo, quando pouco, duvidosas. No entanto, pelo muito que ja foi dito — pouco

comparado a complexidade do caso —, acredito que ja se possa vislumbrar a linha da
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pesquisa de Holston. Reconstruindo essa confusa histdria legal, o autor mostra como, por
tras das irresolucdes cuidadosamente orquestradas, as leis de terras incentivaram os
conflitos a respeito delas. “No decorrer deste processo, praticas ilegais produzem leis,
solugdes extralegais sdo incorporadas no processo judicial e a lei ¢ confirmada como um
canal de desordem estratégica”. Para o autor, ¢ assim, por meio da desordem estratégica,
que a lei assegura a manutencao dos privilégios daqueles que possuem poderes extralegais
de manipulacao da politica, da burocracia, enfim, da propria histoéria. Por fim, diga-se, a
irresolugdo juridica acaba por se mostrar, em especial no caso de terras brasileiro, como um
“meio de dominagdo efetivo, embora perverso” (Holston, 1993:87).

7.4. A excecao: o caso do Estado do Rio Grande do Sul.

Como vimos, a liberalidade com que o Estado de Sao Paulo tratou a legitimacao das
posses ilegais de suas terras devolutas durante a Primeira Republica, antes de se constituir
em excecdo, emblema uma verdadeira regra verificada na quase totalidade dos Estados
federados. Nao ¢ gratuito, entretanto, o cuidado de usar a ressalva “quase”, pois nem todos
os Estados atuaram dessa forma. A eloqiiente excecdo trata-se do Estado do Rio Grande do
Sul.

Ao tratarmos do Rio Grande do Sul, embora nio seja especificamente o tema da
presente pesquisa, ndo pode ser ignorada a forte divergéncia existente entre os pensadores
que cuidaram da Primeira Republica sul-rio-grandense. De um lado, a maior parte dos
pensadores da historiografia tradicional entende que, devido as especificidades da transi¢do
republicana naquele Estado da Federagdo, ndo se poderia ali observar o fendmeno do
coronelismo tal como encontrado nos demais Estados ou que, ainda segundo essa primeira
corrente, quando muito, no Rio Grande do Sul se encontraria apenas uma versao atenuada,
amenizada do fendmeno coronelista nas relagdes entre poderes locais e estaduais, perdendo
ali o coronelismo muito de sua for¢a enquanto esquema explicativo. De outro lado, embora
em numero menor, hda um crescente nimero de pensadores que procuram diminuir a
relevancia que a historiografia tradicional conferiu as especificidades do processo
republicano gaucho, entendendo que no Rio Grande do Sul, como em qualquer outro
Estado brasileiro, o fendmeno coronelista se fez notar.

Embora reconhecendo a discussdo acima como um ponto nodal para entender a

Primeira Republica gaicha e, conseqiientemente, a Primeira Republica brasileira, ndo se
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pretende neste trabalho o aprofundamento na questdo. E isso por uma razdo muito simples.
Para os fins aqui pretendidos, podemos nos valer de um ntcleo comum aos pensadores de
ambas as correntes, um nucleo que, a nosso ver, estaria fora de disputa.

Com efeito, embora discordem das conseqiiéncias, pensadores de ambos os lados
parecem concordar que no Rio Grande do Sul houve uma confluéncia de circunstancias
politicas, econdmicas e sociais especificas que, independentemente de terem ou nao inibido
o fendmeno coronelista, influenciaram a transi¢ao republicana gatucha.

Vejamos, entdo, de forma breve, quais seriam essas circunstancias.

Na passagem da Monarquia para a Republica, ocorreu no Rio Grande do Sul um
processo inédito no Brasil naquele momento historico: em vez do continuismo do comando
do poder local nas maos da oligarquia latifundidria, houve uma alteracdo na forma de
dominag¢do e um novo grupo se instalou no poder. Tal ineditismo deveu-se a diversos
fatores, dentre os quais os principais foram o descontentamento das classes emergentes € o
enfraquecimento e a divisdo das classes dominantes.

Quando da Proclamagdo da Republica, o Rio Grande do Sul possuia, ao contrario da
grande maioria dos Estados, inimeros grupos sociais que, a despeito da prosperidade
econdmica que vivenciavam, mantinham-se excluidos do poder politico, ¢ o Estado
patrimonialista, dominado que era pela oligarquia pecuarista, privilegiava a economia
pecuario-exportadora. O descontentamento desses novos grupos sociais crescia e eles se
mostravam suscetiveis a serem capturados por partidos com novas orientagdes politicas.

Ao final do Império, a sociedade tradicional gaticha encontrava-se abalada. A esse
abalo ainda se somou uma longa crise econdmica, de quase dez anos de duragdo, que
dividiu a classe regional dominante em dois grupos, contrapondo os charqueadores de
Pelotas aos pecuaristas do Sudoeste.

Enfim, foi a instabilidade gerada pelo descontentamento das classes emergentes e
pelo enfraquecimento e divisao das classes dominantes que abriu portas a um processo de
modificagdo e, por que nao dizer, modernizagao do Estado. Foi nesse contexto que, com o
apoio do governo central, foi possivel aos positivistas do Partido Republicano Rio-
grandense (PRR) chegar ao poder. No entanto, deve-se notar que os conflitos pelo poder se
mantiveram, € os setores oligarquicos continuavam sequiosos de retomar o poder perdido,

tanto que, em 1893, tais conflitos dariam causa a Revolugao Federalista.
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A noticia da Proclamag¢do da Republica chegou ao Rio Grande do Sul por meio de
um telegrama de Quintino Bocaitiva a Redagdo do jornal 4 Federagdo, 6rgao propagandista
fundado em 1884 pelo incipiente Partido Republicano Rio-grandense (PRR). Teve inicio a
partir de entdo um periodo de profunda instabilidade institucional e politica expresso no
sobe e desce de governadores e na derrubada de funcionarios publicos de seus postos. O
PRR, mesmo engrossado por adesistas oportunistas, continuava minoritario e tinha
dificuldades de impor seu dominio politico ao Estado. No interior do partido, Julio de
Castilhos afirmou-se progressivamente como lideranga, precipitando dissidéncias. Nesse
processo de constru¢do de um novo pdlo de poder, Castilhos contou com o inestimavel
apoio, sobretudo, dos governos Marechal Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto, da
oligarquia cafeeira paulista, do Exército Nacional, dos positivistas religiosos, dos grandes
comerciantes e financistas urbanos sul-rio-grandenses, especialmente de Porto Alegre,
Pelotas e Rio Grande, entre outros (AXT, 2001a).

Entretanto, ndo se pode deixar de notar que boa parte dos pecuaristas e dos
comerciantes da regido da fronteira, que dominaram isoladamente a politica regional
durante o Império, embora continuassem de certa forma integrando o conjunto da classe
dominante, foram deslocados para uma posi¢do secunddria na definicdo das politicas
publicas. Isso ¢ admitido at¢ mesmo por Gunter Axt, um dos principais expoentes e
defensores da tese da efetiva existéncia de um coronelismo gaucho. E ¢ justamente nessa
relegacdo da classe agrario-latifundiaria a segundo plano que se encontra uma das
principais especificidades do processo de transi¢cao republicana gaticha.

Cabe aqui um réapido retrato da sociedade e da estrutura fundiaria gaticha de entdo.
Quando comparada as demais sociedades regionais brasileiras, a sociedade gaucha de fins
do Império ndo somente possuia mais setores mercantis que realizavam trocas muatuas como
também era socialmente mais diversificada que as demais. E isso mesmo quando
comparada a Sao Paulo, pois, enquanto a regido paulista de agricultura de exportacao
possuia basicamente o setor exportador e, quando muito, um outro setor muito pouco
mercantilizado, o Rio Grande do Sul possuia a0 menos trés setores econdmicos que
mantinham entre si relacdes comerciais: o da pecuaria de exportagdo, o charqueador e o da
agricultura e do artesanato das colonias de povoamento. Alias, outro fator diferencial da

sociedade gaucha ¢ a existéncia, ao lado das classes proprietarias tradicionais, de uma
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classe média rural concentrada nas colonias de povoamento, além de classes urbanas das
vilas e cidades da zona colonial.

Enfim, foi esse hiato de poder politico, gerado simultaneamente pela instabilidade
causada pelo descontentamento das classes emergentes e pelo enfraquecimento e divisdo
das classes dominantes, que possibilitou a ascensdo do PRR, na pessoa de Julio de
Castilhos. E, o mais importante, ao alijar boa parte da classe de proprietarios agrario-
latifundidrios do poder politico por ela historicamente exercido durante o Império, a
ascensao de Julio de Castilhos ao poder estadual se deu sem compromissos politicos com a
classe agrario-exportadora latifundiaria. Alids, pelo contrario, se deu justamente com a
assuncdo de compromissos frente as demais classes sociais que, em muitos pontos, se
contrapunham aos interesses da classe latifundiaria.

Foi nesse contexto que, no dia 25 de junho de 1891, foi instalada a Assembléia
Constituinte em Porto Alegre que daria origem a primeira Constitui¢do gaucha. Conforme
relata AXT (2001a), os 43 deputados pertenciam todos a chapa republicana, que fora
consagrada no pleito desferido em 5 de maio. Isso porque o decreto federal n® 511,
conhecido como Regimento Alvim, estabelecia que as eleigdes daqueles tempos, mesmo
para o Legislativo, eram “tudo ou nada”, se realizando por maioria relativa, em lista
completa, o que liquidava as chances de representacdo das minorias ou dissidéncias. Assim,
com a exclusdao formal da oposi¢ao, o PRR legislava sozinho. Ou, mais que isso, constituia
sozinho o Estado do Rio Grande do Sul.

Os trabalhos constituintes foram céleres. Como era de esperar, dada a composi¢ao
da Assembléia Constituinte, o consenso foi praticamente a regra. Do projeto original,
elaborado exclusivamente por Julio de Castilhos, derrubaram-se fundamentalmente apenas
a investidura eletiva dos juizes distritais e a extin¢ao do juri, indicando uma pequena reagao
da magistratura togada ao constitucionalismo castilhista. No dia 14 de julho, a Constitui¢cao
foi promulgada, Castilhos foi indiretamente eleito Presidente do Estado, e a Constituinte,
convertida em Assembléia ordindria.

Muitos foram os pontos polémicos dessa Carta, com destaque para os mecanismos
de intervencdo do poder estadual nos municipios, para a elisdo do conceito liberal de
separacdo dos poderes e para a possibilidade de reeleicdo indefinida do primeiro

mandatario do governo estadual e dos chefes dos Executivos municipais. Enfim, tratava-se
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de uma Constituicdo inegavelmente autoritria, sendo, inclusive, a discussdo da
compatibilidade entre ela e a Constituigdo Federal discutida no Congresso Nacional até o
ano de 1923.

Entrando ja especificamente no tema da politica de terras, tem-se que, dentre as
caracteristicas autoritarias da Constituicao estadual, observa-se em seu artigo 20, n° 21, que
ela estabeleceu como atribui¢do do Presidente de Estado “organizar e dirigir o servigo
relativo as terras do Estado (...)”. Ja aqui se nota uma peculiaridade no direito de terras do
Estado sul-rio-grandense com relacdo aos demais. Trata-se da tinica Constitui¢do estadual
de todo o pais que ndo atribui tal poder a Assembléia Legislativa.

Como se pode ver, também em relagdo a politica de terras, a Constituigdao estadual
gatucha nao tem como escapar da critica de autoritaria, ndo sé pela atribui¢dao ao chefe do
Executivo de legislar sobre as terras publicas, mas também pela propria composi¢do da
Assembléia Constituinte, posteriormente Assembléia Legislativa, que quase nenhuma
oposicao enfrentava em sua tarefa de legislar.

Deixando de lado, ao menos na parte em que isso for possivel, o reprovavel
autoritarismo do processo legislativo gaticho, o fato ¢ que no Estado do Rio Grande do Sul
pdde se notar uma preocupacdo governamental em registrar e cadastrar as terras
particulares, discriminando-as das terras publicas e diminuindo, com isso, as fraudes e
usurpagdes que se intentavam contra as terras estatais.

Indicio de tal preocupagdo ¢ a constancia da abordagem da questdo de terras nas
mensagens do Presidente do Estado a Assembléia dos Representantes.

Na Mensagem a Assembléia dos Representantes de 20 de setembro de 1896, por
exemplo, Julio de Castilhos, entdo Presidente do Estado, alertou para as fraudes de
legitimagdo de posses ocorridas no regime anterior € comparou os niimeros de seu governo

aos daquele:

“Para formardes um juizo aproximado das fraudes a que estiveram
expostas as terras publicas no antigo regime, basta-me indicar-vos
que em 1881, durante os 28 anos decorridos apods o regulamento de
30 de janeiro de 1854, tinham sido ainda legitimadas posses de

cerca de 50 léguas quadradas: De setembro a 15 de novembro de
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1889, ficou também facilmente legitimada a area de 70 '4 léguas
quadradas, além de 200 milhdes de metros quadrados que
receberam a indevida legitimacao, de julho de 1883 a setembro de
1885. Em contraste, informo que de janeiro de 1893 até o presente
momento, isto €, desde que assumi o governo do Estado, a
legitimacdo de posses nao foi além de 3,4 léguas quadradas”
(Mensagem a Assembléia dos Representantes de 20 de setembro de

1896).

Os processos de legitimagdo, que eram, em ultima instancia, submetidos a decisao
do Presidente do Estado, também eram tratados com severidade, conforme informa também
Julio de Castilhos, na Mensagem a Assembléia dos Representantes do ano seguinte,

publicada no ano seguinte, em 20 de setembro de 1897:

“Tém sido raras as legitimacdes de posses particulares, em
acentuado contraste com a sua freqiiéncia de outrora, o que ¢
devido principalmente a invaridvel serenidade com que sdo
examinados os processos de medi¢des submetidos a decisdo
presidencial. De julho de 1896 até agora foram favoravelmente
julgadas apenas duas legitimagdes” (Mensagem a Assembléia dos

Representantes de 20 de setembro de 1897).

Tendo em conta as fraudes ocorridas no passado e constantemente denunciadas pelo
Presidente de Estado em suas Mensagens, ainda no ano de 1897 o governo estadual buscou
promover uma espécie de revisdo na legitimacdo das posses fraudulentas e, ainda,
discriminar as terras publicas das privadas. Para tanto, foram criadas comissdes técnicas
incumbidas de discriminar terras devolutas das particulares, bem como de verificar as
posses fraudulentas legitimadas e aquelas cujos titulos estivessem em desacordo com as
terras ocupadas. Tais comissdes funcionariam até o ano de 1904.

Vale lembrar que, at¢ o momento de criagdo dessas comissdes, o Estado do Rio

Grande do Sul adotava ainda as disposi¢des da Lei de Terras de 1850 e seu regulamento de
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1854, visto que ainda ndo havia sido publicada qualquer lei estadual especifica tratando do
assunto. Tal situacao durou até 05 de outubro de 1899, quando foi publicada a lei n°® 28, que
dispunha sobre o servigo de terras publicas do Estado.

A respeito da necessidade dessa lei, adaptando a Lei de Terras de 1850, disse
Joaquim Luis Osério, em sua obra Constitui¢do Politica do Estado do Rio Grande do Sul,

que mais tarde ficaria conhecida como uma das principais obras do castilhismo:

“Essa lei [a Lei de Terras de 1850], complementada pelo Decreto
de 30 de janeiro de 1854, obedeceu ao influxo da época em que foi
elaborada, correspondendo as necessidades e refletindo as
preocupacdes de entdo. Judiciosa e previdente em muitos dos seus
enunciados, teria ela realizado integralmente os sdos institutos que
a inspiraram, se ndo houvesse sido sofismada ou deturpada na sua
aplicagdo, através de sucessivos decénios, pelos agentes provinciais
do governos imperial, com facil aquiescéncia deste. A Lei atual do
Estado [Lei n° 28 de 1899], respeitando os principios fundamentais
da Lei de 1850 e os direitos nela amparados, veio simplificar
consideravelmente a legislacdo que rege a matéria, por termo a
confusdo ou incertezas que porventura ainda perdurem e tornar
efetiva e eqiiitativa a promessa do art. 20, n° 21, da Constitui¢ao do
estado, além de coibir de vez as artificiosas tentativas de

usurpagdes fraudulentas” (OSORIO, 1982:134-135)

Note-se que, como nos demais Estados federados, também ali a Lei de Terras de
1850 permaneceu em vigor, como arcabougo, no que nao contrastasse com a lei estadual.
Porém, inegavelmente no Estado sul-rio-grandense as modificacdes estaduais a Lei de 1850
foram maiores que nos demais Estados.

Dentre outras disposi¢des, a lei de 1898 definia o conceito de terras publicas
devolutas como aquelas que ndo sdo nem de uso publico, nem foram apropriadas por titulo
legitimo. Protegia a posse de boa-fé, o que tranqiiilizava os terceiros adquirentes. Fixava

um prazo irrevogavel de dois anos para a entrada de pedidos de legitimagdo, evitando,
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assim, qualquer reivindicacdo posterior oriunda da especulacdo, e isso traz sossego aos
colonos que haviam comprado terras a particulares. Limitava a superficie legitimavel a 25
hectares em zona de floresta e a 50 hectares em zona de campo; indicava as regras gerais de
cadastro e de venda das terras, cujas modalidades pormenorizadas viriam a constar do
Regulamento de 1900, que mostra como a questdo das terras estava intimamente ligada a da
colonizagdao (ROCHE, 1969: 119-120).

Além disso, a lei estadual ampliou a protegao das florestas contra a devastagdo e
organizou o primeiro codigo florestal do Rio Grande do Sul, estabelecendo, ainda, algumas
normas que seriam importantes na defesa dos direitos territoriais indigenas'?’.

Entre tudo isso, duas sdo as caracteristicas que seriam decisivas na seriedade com
que o Estado continuaria a tratar a questao das terras devolutas, tornando essa lei especial
em relagdo as demais leis dos demais Estados.

A primeira, a ado¢ao do Registro Torrens como o meio de titulagdo da propriedade
de terras. A outra, a fixagdo de uma inalteravel data-limite para o inicio das posses que se
pretendiam legitimar, além do estabelecimento de um prazo dentro do qual haveria de ser
requerida essa legitimagdo, também improrrogével.

Quanto a segunda peculiaridade, a improrrogabilidade tanto da data-limite das
posses legitimaveis quanto de seu prazo de legitimacdo, ela se refere mais a politica
estadual legislativa de terras posterior a lei n° 28 de 1898 do que propriamente a ela. Isso
porque, como vimos, as leis estaduais dos demais Estados também pretendiam, ao menos
aparentemente, que suas datas-limites e seus prazos para pedido de legitimagdo fossem
improrrogaveis, mas, no entanto, sempre eram sucedidas por leis que prorrogavam os

prazos e alteravam as datas-limites, tornando-as letras mortas.

1270 decreto federal n® 8.072 de 1910 criou o Servigo de Protegio ao Indio, determinando ser da competéncia
desse orgao federal a demarcacdo das areas indigenas no Estado.

Atento as perseguicdes sofridas pelos nativos, o Estado do Rio Grande do Sul, mesmo ndo tendo essa
atribuicdo legal, propds-se a auxiliar o trabalho desenvolvido pela Unido, demarcando varias dessas areas, as
quais passaram a se chamar “toldos”, comprometendo-se a garantir as populacdes indigenas a posse de suas
terras, bem como reassentar os invasores.

Criou-se, entdo, um projeto, que teve amparo na lei n° 28 de 1899 e seu posterior regulamento. Em tal projeto,
o trabalho de demarcagio ficaria a cargo da Secretaria de Estado dos Negocios das Obras Publicas (SENOP),
a qual delegou a tarefa a Diretoria de Terras e Colonizagdo — DTC.

(Informagdes extraidas do Parecer Juridico elaborado pelo Grupo Técnico, criado pela Portaria n° 352 de
18.04.95, expedida pela FUNAIL com vistas a regularizacdo fundidria das terras indigenas de Ventara e
Caseros).
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No Rio Grande do Sul, entretanto, tal ndo ocorreu. Com efeito, a legislagcdo estadual
posterior nenhuma vez sequer renovou a data-limite para a legitimagdo da posse,
constituindo louvavel exceg¢dao a regra dos outros Estados, pela qual bastava arranjar um
modo de se apropriar ilegalmente de terras publicas que o Estado acharia, posteriormente,
uma forma de legitimar essa posse.

Para ilustrar a maneira como atuou o Estado do Rio Grande do Sul na questao das
terras devolutas, bem como a intima ligagdo entre essa atuagdo e a colonizagao do territorio
sul-rio-grandense, recorreremos a um breve relato do caso descrito por Rosane Marcia
Neumann em seu artigo 4 colonizagdo do Planalto gaticho por empresas privadas (2006).

Segundo a autora, preocupado com a violéncia nas disputas pela posse de terras e
com o aumento da demanda por alimentos devido ao crescimento urbano'*, o governo do
Estado do Rio Grande do Sul passou a efetuar um levantamento detalhado das terras
devolutas existentes, bem como colher informagdes sobre as possibilidades de exploragao
econOmica delas, pensando em sua comercializagao.

A primeira coldnia de imigrantes foi estabelecida pelo governo em 1890, no interior
de Cruz Alta. Tratava-se de [jui, formada por imigrantes de diferentes etnias, circunstancia
que privilegiaria a imigragdo espontdnea, isto ¢, as companhias estrangeiras e aqueles
particulares que, com seus proprios capitais, pudessem contribuir para o desenvolvimento
da regido.

Na compra e venda de terras, destacou-se a Empresa de Coloniza¢do Dr. Herrmann
Meyer, de propriedade do editor alemao Herrmann Meyer, estabelecida na regido Noroeste
da Provincia, com a finalidade de estabelecer colonias privadas voltadas para a producao
agricola. A empresa efetivou as primeiras aquisi¢des de terras a partir de 1897, nas
circunscrigdes de Cruz Alta, Palmeira e Passo Fundo, formando as colonias Neu-

Wiirttemberg, Xingu, Boi Preto, Fortaleza, Erval Seco e Julio de Castilhos.

128 Com relagdo ao aumento da demanda por alimentos, nota-se, na parte abaixo transcrita de um documento
da Camara Municipal de Cruz Alta respondendo a um questionario do Ministério do Império, datado de 1868,
que, desde de o Império, essa ja era uma preocupacdo governamental gaucha e, desde aquela época, o
estabelecimento de colonias era tido como uma solugao:

“A pouca populagdo d’este municipio, em relagdo ao seu vasto territorio, se ocupa especialmente, ou no
fabrico de erva-mate, ou no comércio das bestas: ambos estes ramos nos ultimos tempos tem florescido em
demasia, oferecendo uma perspectiva de lucros quase certos, d’aqui provem a falta de estabelecimentos
agricolas no municipio, e consequentemente a de produgdo suficiente para o seu consumo, de géneros
alimenticios de primeira necessidade, como sejam o milho, feijao e mandioca. O estabelecimento de algumas
colonias nas margens do Uruguai, nas do Ijui Grande, acima de Santo Angelo, e mesmo nas Serras do Padilha
e dos Jacui aliviardo estes inconvenientes”.
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A empresa comprou a maior parcela de terras de particulares, variando a extensao
das areas de 610 a 3.000 hectares, bem como os valores pagos. As primeiras dez posses
adquiridas até 1900 perfaziam em torno de 13.465 hectares, cerca de 538 lotes coloniais de
25 hectares. Os proprietarios que venderam essas terras contavam com o titulo de
legitimag@o recente, com datas entre 1878 e 1892, embora residissem na drea havia mais
tempo.

Cruz Alta, devido a sua extensdo territorial, era permeada por vastas zonas de
campo e outras de mata. Os estancieiros venderam para a Colonizadora as areas de mata, as
quais ndo utilizavam para a pecudria. A limitagdo tecnoldgica franqueava o estabelecimento
de trabalhadores nacionais ou posseiros no interior das matas, voltados para o cultivo de
uma pequena lavoura de subsisténcia e a extragao de erva-mate.

A insercdo da Empresa de Colonizagdo Meyer, como um empreendimento de
cardter capitalista, no comércio de terras de Cruz Alta, gerou conflitos. O trabalhador
nacional, instalado até entdo nas zonas de mata, tolerado dentro de uma rede de relacdes de
poder pessoal e local, foi obrigado a deixar o seu rancho'”.

Essa situagdo acabou por provocar uma investigacdo por parte da Comissdo de
Verificacdo de Posses e de Discriminacdo de Terras Publicas, informando do caso o

governo provincial, em 11 de fevereiro de 1900, nos seguintes termos:

“Em resposta a vosso telegrama de 27 de janeiro p. findo, cumpre-
me levar ao vosso conhecimento que ndo consta que estejam se
fazendo derrubadas de matos do Estado na zona da estrada de
ferro, cuja concessao foi passada ao Dr. Herrmann Meyer. Ha cerca

de dois meses Carlos Dhein, representante do Dr. Meyer, anunciou

2 Em 1899, Carlos Dhein, procurador e socio de Meyer, mandou publicar uma nota no jornal Cruz Alta,
nesses termos:

“Aos interessados e residentes no 4° distrito. O abaixo assinado a fim de evitar qualquer desavenca e para que
ndo se chamem a ignorancia, previne e declara a todos os seus confinantes, proprietdrios e agregados das
posses da Serra do 4° distrito deste municipio, que por compra a diversos fez aquisi¢do, cujos posses estd
dividindo em coldnias e derrubando matos para grandes plantacdes, para que até o fim do més de Dezembro
futuro fagam retirar todos os gados de sua criagdo e costeio; € os que ndo fizeram dentro do referido prazo,
ficardo sujeitos verem ditos animais serem remetidos a Intendéncia municipal para serem arrematados em,
hasta publica, conforme a lei.

Aos mesmos Snrs. que em ditas posses que ja tenhdo feito suas plantagdes, sera-lhes concedido o direito da
colheita e os que o fizeram sem sua concessdo perderdo o direito as referidas colheitas.

E para que chegue ao conhecimento de todos, mandei publicar o presente pela imprensa.

Cruz Alta, 25 de Novembro de 1899. Carlos Dhein”.
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pelo jornal ‘Cruz Alta’ que tendo adquirido por compra diversas
posses, 1a mandar dividi-las em col6nias e derrubar matos para
grandes plantagcdes. Em 13 de dezembro p. findo intimei Carlos
Dhein a apresentar no prazo de 8 dias os documentos que
provassem seu direito a tais posses. Dentro do prazo marcado me
foram apresentados os documentos que constavam de 10 titulos de
posses legitimadas e dos translados das escrituras de compra e
venda d’essas posses. Aguardava oportunidade para fazer seguir 2
auxiliares afim de verificarem a 4rea e o mais que ocorresse
relativamente as referidas posses. Porém acabo de saber que Carlos
Dhein requereu mandado de despejo e a forca foram retirados
d’essas terras, diversos posseiros alguns dos quais, com posses de
mais de 30 anos. Resolvi fazer seguir amanha o auxiliar Carlos
Gaertner ¢ um ajudante de corda afim de proceder a averiguacao.
Ajunto remeto-vos o anuncio de Carlos Dhein no jornal “Cruz
Alta” a copia da intimacdo que fiz e uma cdpia da relacdo que
organizei dos 10 titulos que foram apresentados. Satde e

Fraternidade. Augusto Pestana” (apud NEUMANN, 2006:05).

Meyer tinha como projeto a formag¢do de colonias com imigrantes alemaes e de
religido protestante, limitando a entrada dos que ndo se enquadravam nesse modelo.
Inicialmente, a maioria dos colonos era originaria da zona de colonizacdo antiga do Rio
Grande do Sul e, posteriormente, de diversas regides da Alemanha. O numero de colonos
de oficio era consideravel, propiciando um rapido crescimento da area urbana, com o
estabelecimento de pequenas fabricas artesanais.

Em novembro de 1898, Herrmann Meyer, apds visitar as varias areas de
colonizacdo do Rio Grande do Sul, realizou uma breve visita as suas colonias. Sua

avaliagdo sobre Neu-Wiirttemberg foi registrada nesses termos:

“Todo este terreno ¢ sumamente valioso para a colonizacao, porque

0 acesso ¢ relativamente facil e os produtos encontram colocagao
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vantajosa em Cruz Alta. H4 ainda a linha férrea que oferece
grandes possibilidades para a exportagao.

Atravessamos a regido em todos os sentidos, dentro, naturalmente,
dos limites que nos ofereciam os trilhos estreitos. Penetramos nos
soberbos matos, abrimos clareiras nas elevagdes para podermos
apreciar o panorama todo; descemos aos rios, onde, em mente, ja
via surgir moinhos, curtumes e, o que em colonia alguma deve
faltar, cervejarias, enquanto a fantasia me fazia ouvir do alto da
colina mais proxima o tanger dos sinos da igreja, em torno da qual
artifices e comerciantes construiam as suas casas (MEYER apud

FAUSEL, 1949, p. 7-8).

No ato da compra, o interessado assinava um contrato de compra e venda com a
Empresa de Colonizag¢do, seguindo os parametros da legislagdo em vigor, recebendo a
escritura apenas apos a quitagao do pagamento.

A empresa anunciava oferecer uma infra-estrutura privilegiada para o
estabelecimento do colono, como terras demarcadas, estradas, igreja, escola, proximidade
da viacdo férrea, mercado consumidor e matas riquissimas com madeiras valiosas'”’, que
agregavam valor as terras. O pre¢o do lote em Neu-Wiirttemberg oscilava entre oitocentos
mil réis no ano de 1900 e um conto de réis em 1901. Em 1912, uma col6nia j4 valia entre 2
e 3,5 contos de réis.

Em varias oportunidades, a Empresa dirigira-se diretamente ao governo provincial,

solicitando a compra de terras devolutas. Em 7 de marco de 1904, respondendo pela

139 Apesar de anunciar as madeiras das matas como um agregado ao valor das terras, no contrato de compra e
venda, como uma forma de salvaguardar o valor de mercado do lote, estabelecia-se que, enquanto o
comprador ndo pagasse o lote, obriga-se ele a ndo tirar das matas que tiver encontrado no seu lote sendo as
madeiras e a lenha estritamente necessarias para as suas proprias construgdes, uso de casa, utensilios, méveis
etc. Outrossim recomenda o vendedor que os colonos em proprio interesse poupem as matas existentes o mais
que possivel e se declara sempre pronto a ajudar a quem por plantagdes queira aumenta-las.

Além disso, com receio de que os colonos abandonassem a agricultura e se dedicassem a exploragdo da
madeira, tanto o Estado quanto a Colonizadora procuravam evitar a instalagdo de madeireiras e serrarias
voltadas para a comercializagdo da madeira. Assim, faziam valer a legislagdo estadual de 1899, concernente
ao regime das colonias no Estado, que estabelecia nos artigos 111 a 113 que as matas existentes nos lotes s
poderiam ser derrubadas uma vez, na extensdo necessaria para o estabelecimento e na extensdo necessaria
para as plantagdes. Aquele que devastasse area superior ao permitido estaria sujeito ao pagamento de multa de
acordo com a infra¢do. A segunda derrubada so6 era permitida cinco anos ap6s a primeira, indicando a rotagédo
de terras.
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Empresa de Colonizagdo, Alfred Bornmueller dirigia um oficio para Augusto Pestana,

responsavel pela Comissdo de Terras e Colonizacdo, em ljui, nos seguintes termos:

“Rogamos a fineza de informar-nos, si existem terras devolutas,
junto ao territdrio da colonia Neu Wiirttemberg, do lado de oeste a
noroeste, ao logo dos rios Palmeira e [juhy; no caso afirmativo, si
podem ser adquiridas do governo pelo Sr. Dr. Herrmann Meyer.
Antecipando-nos gratos pela solugdo que se dignar dar-nos temos a

honra de ser” (apud NEUMANN, 2006:07).

Ao trazer o exemplo acima, espera-se que se tenha demonstrado a importancia da
implantacdo de coldnias de imigrantes estabelecidos em pequenas propriedades e voltados a
producdo agricola para consumo interno e, conseqiientemente, a importancia das empresas
de colonizacdo particulares, bem como sua intima ligacdo com o processo de ocupacao
territorial e privatizacdo das terras devolutas no Rio Grande do Sul, sendo talvez a mais
importante das formas de apropriagdo das terras, rendendo dividendos ao Estado e
resolvendo os problemas de abastecimento dos centros urbanos.

Além disso, espera-se que o exemplo tenha ao menos indicado uma atuacdo um
pouco mais zelosa do Estado sul-rio-grandense quando comparado aos demais Estados,
visto que o Rio Grande do Sul, em certa medida, demarcava e regularizava suas terras
devolutas, vendendo-as aqueles que se propunham a pagar por elas e expulsando aqueles
que detinham ilegalmente a posse de terras.

Ha, entretanto, uma unica postura do governo estadual gaucho em que pode ser
vislumbrada certa liberalidade com relacdo a suas terras, a qual, embora isolada, ndo pode
deixar de ser mencionada.

Em meio a realizagdo dos trabalhos das comissoes técnicas criadas em 1897 acima
citadas, foram discriminadas terras publicas e privadas, verificando-se grandes areas nas
regides de Santa Cruz, Cruz Alta e Guaporé em que, por meio de legitimacdo conseguida
por titulos fraudulentos, a propriedade territorial do Estado havia sido ilegitimamente

subtraida. Mas, em sua quase totalidade, essas terras legitimadas n3o mais se encontravam
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na posse dos legitimantes fraudulentos, ja havendo sido adquiridas a titulo oneroso por
colonos.

A medida governamental que se poderia considerar liberal principiou-se em 1898,
com a cessdo dessas terras a seus atuais ocupantes, desde que por elas fosse devidamente
indenizado o governo estadual. Borges de Medeiros, entdo ja Presidente do Estado, se

justificou da medida nas seguintes palavras:

“Sob os ditames de natural eqliidade e atuado por motivos de
manifesta conveniéncia publica, resolveu o governo ceder aos
atuais ocupantes essas terras incursas em cOmisso, por
inobservancia de condigdes expressas € essenciais, mediante
razoavel indenizacao arbitrada de acordo com o valor relativo das
posses ou prazos coloniais.

Neste sentido, foram expedidas instrugcdes adequadas para que os
pagamentos se realizem da mesma forma por que se efetua a
cobranga da divida colonial. Assim procedendo, teve em vista o
Governo ndo agravar a situacdo dos pequenos agruicultores que
detém hoje as ditas terras, por compras feitas em boa fé a
particulares ou associagdes que exploravam no extinto regime esse
bens de dominio do Estado, recorrendo a artificiosos processos em
satisfagio de insaciaveis interesses egoisticos” (apud OSORIO,

1982:136).

Mais adiante, com um decreto datado de 10 de fevereiro de 1903, embora fossem
anuladas as sentencas de legitimagdo, os colonos foram isentados do pagamento de
quaisquer indenizagdes. Em 20 de setembro de 1906, o mesmo Borges de Medeiros, em sua
Mensagem a Assembléia dos Representantes, justificard essa postura governamental nos

seguintes termos:

“Dominado pelo mesmo sentimento de equanimidade e invaridvel

acdo tutelar dos interesses coloniais, ndo duvidei ampliar aquele
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ato [cessdo de terras de 1898], expedindo o decreto de 10 de
fevereiro de 1903, cujas disposi¢oes liberais isentavam os colonos
nacionais ou estrangeiros do pagamento de qualquer indenizacao,
embora anuladas as sentengas de legitimacao.

(...)

Pondo termo, por essa forma, a chamada questdo das terras,
nenhum pretexto restard mais a celeuma mendaz que, dentro e fora
do Estado, procurou desvirtuar as intengdes elevadas do Governo”
(Mensagem a Assembléia dos Representantes de 20 de setembro de

1906).

Como se vé, nesse ponto o governo sul-rio-grandense efetivamente agiu de forma
liberal. Parece, no entanto, que mesmo aqui se tratava de situacdo peculiar, em que a
aquisicdo fraudulenta da legitimagdo da posse deveria ser ponderada com a boa-fé¢ do
terceiro adquirente a titulo oneroso, justificando, ao menos em certa medida, tal
liberalidade.

Dessa forma, esse Unico episddio ndo parece ser suficiente para igualar a politica
estadual de terras do Estado do Rio Grande do Sul a dos demais Estados, mantendo sua
atuacdo quanto as terras devolutas um carater de excepcionalidade pela seriedade com que

a questao foi tratada.
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Conclusao.

A Lei de Terras aprovada em 1850, em virtude de diversas mudangas realizadas em
seu projeto durante o debate parlamentar, acabou por receber um carater conciliatério, de
forma a compor e ajustar os interesses das classes economicamente dominantes. No
entanto, na mesma medida em que tal carater possibilitou sua aprovacao, ele impossibilitou
sua aplicacdo, uma vez que os interesses que se buscava conciliar eram, em grande parte,
inconciliaveis.

Se, por um lado, para atender ao interesse dos grandes latifundiarios, a lei precisava
vedar o acesso a propriedade de terras aos imigrantes, garantindo que suas maos
estivessem disponiveis para o trabalho na grande lavoura, por outro lado, pretendia
incentivar a imigracdo espontanea, atraindo imigrantes estrangeiros com a finalidade de
deixar de comprometer o minguado orgamento imperial com a imigragao regular, acenando

aos estrangeiros com a promessa de compra de certa porg¢ao de terra.

Essa contradi¢do foi motivo determinante para que nao fosse devidamente aplicada
a Lei de Terras de 1850 durante todo o regime imperial. Com isso, além da questdao de
terras, outras intimamente a elas vinculadas permaneceram suspensas, sem alcangar uma
solugdo concreta durante toda a segunda metade do séc. XIX.

Dentre tais questdes, destaca-se para a presente pesquisa a escassez do crédito
agricola, problema que perpassou todo o periodo mencionado, estando fortemente atrelado
a crise de numerario decorrente da politica econdmica e monetdria restritiva adotada pelo
governo imperial a partir do inicio da década de 1860. Tal politica se acentuou
progressivamente em razao das crises financeiras de 1864 e 1875, bem como do
endividamento publico gerado em grande parte pela Guerra do Paraguai.

Com a crise de numerario, a oferta de crédito, em geral, encontrava-se bastante
reduzida. O crédito agricola, em especial, sofria ainda com a crescente ilegitimacdo do
trabalho escravo, e a propriedade servil, geralmente usada como garantia dos empréstimos
contraidos, deixava de ser uma garantia adequada pela sua paulatina desestabilizacao e
desvalorizagdo. E, por sua vez, a propriedade de terra ainda ndo se havia inserido
definitivamente na esfera de circulacdo de capital, a ponto de ser considerada eficaz

garantia de dividas. O problema era também agravado pelo fato de que até entdo ndo se
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havia desenvolvido a contento uma rede bancaria, ficando os empréstimos necessariamente
intermediados por comissarios.

O governo imperial tentou ainda resolver a situagdo por meio da aprovacao da Lei
Hipotecéria de 1864 e da reforma do Banco do Brasil de 1866, dando énfase a criagdo de
uma carteira hipotecaria do banco. Tais medidas mostraram-se, no entanto, superficiais, por
nao atingir a base do problema do crédito agricola, que se encontrava na inaplicagdo da Lei
de Terras de 1850. Sem a aplicagdo adequada dessa lei, o preco da terra continuaria
bastante baixo, dada a facilidade com que ocorriam as apropriagdes de terras devolutas,
além de permanecerem os titulos de propriedade de terras bastante incertos, pela auséncia
de um sistema registral eficiente.

Em resposta ao aumento de demanda por meio de pagamentos gerado pela aboli¢ao
da escravidao, o governo imperial ainda langaria uma derradeira tentativa de resolucdo do
problema do crédito agricola através da reforma bancaria de 1888, aprovada durante o
Gabinete de Jodo Alfredo e efetivamente implementada no de Ouro Preto. Este ultimo,
buscando resolver a escassez do meio circulante, conferiu a um grande banco, o Banco
Nacional, a atribuicdo de emissdo de moeda e, ao lado disso, manteve uma politica de
socorro imediato a produ¢do agricola, agudamente criticada, que ficou conhecida como
Auxilio a Lavoura.

Com o ocaso do Império e a instauragdo do regime republicano, transpareceu a
fragilidade da alianca em que se firmava o movimento republicano. Com efeito, o declinio
do Império deveu-se mais a seu proprio processo de deterioragdo do que a um projeto
republicano claramente definido. Proclamada a Republica, essa auséncia de projeto
consensual daria espago a um vacuo politico, no qual setores mais progressivos da
sociedade, destacadamente a classe média urbana, veriam espago para implementar
reformas liberais a tempos por eles almejadas.

E nesse contexto que surge a tentativa de reforma liberal de Rui Barbosa. Critico
contumaz da politica de Auxilio a Lavoura, Rui Barbosa vé na consolidagdo e no
alargamento do crédito hipotecario uma peca-chave de sua reforma. Inspirado na transi¢cao
para o capitalismo pela via farmer, modelo de desenvolvimento agrario desenvolvido pelos
paises novos, de fronteiras abertas, em especial pelos Estados Unidos, Rui Barbosa

pretendia inserir definitivamente a propriedade de terras na esfera de circulagdo de capitais,
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com a conseqiiente valorizagdo do mercado de terras e a decorrente idoneidade da
propriedade imével como garantia hipotecaria.

Rui Barbosa ndo ignorava que, para tanto, se fazia necessaria uma profunda reforma
no sistema de registro imobilidrio brasileiro. E é exatamente aqui que o sistema de Registro
Torrens entra como um importante elemento de sua tentativa de reforma.

De origem australiana, o sistema Torrens de registro foi instituido no Brasil por
meio do decreto n° 451-B, de 31 de maio de 1890. O sistema tem como sua maior
qualidade o carater absoluto de que o titulo reveste a propriedade matriculada. Uma vez
matriculado o imdvel, a seguranga propiciada pelo Registro Torrens ¢ tamanha que se
poderia dizer que ele estd garantido por um titulo indestrutivel. Nos casos em que se
constate erro no registro, o prejudicado nao se deve voltar contra o proprietario intitulado,
mas contra o governo, que funciona como garante do registro realizado. Para tanto, ¢ criado
um Fundo de Garantia, constituido por uma taxa equivalente a dois por mil (0,2%) do valor
da propriedade, paga a Unido pelo requerente do registro antes de ser feita a matricula do
imovel. Além disso, o sistema Torrens caracteriza-se (i) pela unicidade do titulo que
representa a propriedade imobilidria, (ii) pelo sistema de publicidade real, e ndo pessoal, e
(iii) por consubstanciar no mesmo documento que a propriedade imobiliaria todos os
direitos reais que gravarem o imoével, como a hipoteca. Como se pode notar, para os fins
buscados por Rui Barbosa em seu projeto de reforma, dificil imaginar sistema registral mais
apropriado que o sistema Torrens.

Ao lado da reforma registral, Rui Barbosa pretendeu instaurar uma audaciosa
reforma econdmica, visando, sobretudo, desafogar o pais do problema cronico de escassez
de meio circulante, vindo desde a década de 1860 e agravado com a aboli¢do da escravidao.
Para isso, em 17 de janeiro de 1890, a revelia dos demais integrantes do Ministério do
Governo Provisorio, Rui Barbosa langa um pacote de decretos que, além de reformular o
crédito hipotecario e as sociedades andnimas, institui uma reforma bancéria.

Tal reforma, entretanto, teve como efeito indesejado, por seus excessos
emissionistas, a intensificagdo do ambiente especulativo que, desde a reforma bancéria de
1888, esteve presente na economia brasileira. Com o excesso de dinheiro no mercado, a
especulacao fez com que a oferta de crédito, sempre tao dificil nas décadas antecedentes, se

tornasse extremamente alta. Nesse momento, o crédito hipotecario conheceu um
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crescimento vertiginoso, e, avidos por aproveitarem ao maximo a onda especulativa, os
bancos passaram a fazer empréstimos hipotecarios sem se preocuparem adequadamente
com a regularidade da propriedade imobiliaria que os garantia.

Interessante notar que isso ocorre exatamente quando da instauragdo do processo
constituinte. E nesse sentido que se questiona se a temporaria facilidade de crédito,
notadamente o hipotecario, ndo teria influenciado os constituintes a colocar outros
problemas a frente da regularizagdo do sistema de registro de terras.

Com efeito, foi durante o processo constituinte que o plano de reforma registral de
Rui Barbosa comegou a ruir. O Governo Provisério apresentou um projeto de Constituicao,
elaborado pela Comissdo dos Cinco e revisto pelos ministros, especialmente por Rui
Barbosa, no qual uma clara visdo unionista era defendida, o que gerou muita discussao,
pois, em muitos pontos, tal projeto contrapunha-se aos interesses federalistas extremados
das oligarquias estaduais. Dentre esses pontos, estava a previsdo de que a propriedade das
terras devolutas seria da Unido. Apds longos debates e muitas propostas de emendas
apresentadas, acabou sendo aprovada uma emenda reformando o projeto do Governo
Provisorio para dispor que “pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos
seus respectivos territorios, cabendo a Unido somente a por¢do do territorio que for
indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacdes, construgdes militares e estradas de
ferro federais”.

Foi uma grande derrota imposta ao projeto de reforma de Rui Barbosa. Com isso,
restava formalmente comprometida a instituicio do Registro Torrens pelo Governo
Provisorio, ao raciocinio de que, se as terras devolutas pertenciam aos Estados federados,
era a eles que cabia dispor sobre seu registro ¢ sua demarcagdo. Nesse sentido foi a decisao
do STF de agosto de 1895.

Assim, apds a promulgagdo da Constituicio de 1891, passou aos Estados a
atribuicao de cuidar das terras devolutas em seus territorios. E eles a exerceram muito mal!
Procurando, por um lado, inibir algumas novas posses, como as dos imigrantes subsidiados
e dos escravos libertos, e, por outro, legitimar as posses ilegalmente contraidas por grandes
posseiros de terras, os Estados reaproveitaram como arcabouco juridico a Lei de Terras de

1850. E ainda o fizeram de maneira distorcida, prorrogando sucessiva e freqiientemente a

163



data-limite das posses legitiméaveis, incorrendo em uma politica de liberalidades que

aproveitaria a poucos privilegiados.
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