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RESUMO

Este trabalho sintetiza a legislagcéo que regula a aquisi¢cdo de propriedade rural por
estrangeiro no Brasil, demonstrando que, desde 1971, a regulamentacdo da aquisicdo de areas
rurais por estrangeiros dispde de certa inseguranca juridica, devido as divergentes
interpretacdes dos atos normativos dadas pela Advocacia Geral da Unido. 1sso porque, até 1995,
entendia-se que a legislacéo era restritiva, mas, de 1995 a 2008, as restrigdes se tornaram menos
agressivas ao capital estrangeiro. A partir de 2008, diversos pareceres foram emitidos no sentido
de se manter a restricdo para aquisicao de terras por estrangeiros, causando inseguranca juridica
aos que adquiriram propriedade na vigéncia do entendimento anterior. Ainda hoje a questéo da
aquisicdo de terras por estrangeiros ndo esta resolvida, gerando, a propésito, divergéncia
judicial sobre o tema. Isso causou o afastamento do investimento estrangeiro no agronegocio
brasileiro, o que prejudica o desenvolvimento econémico nacional. Por isso, é necessaria a
edicdo de normas que consigam garantir seguranca juridica a todos os envolvidos e permitam

0 desenvolvimento econdmico, ao passo que garanta a soberania nacional.

Palavras-chave: Propriedade rural, empresa brasileira, empresa estrangeira, capital

estrangeiro, restricdes a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros.



ABSTRACT

This work synthetizes the legal framework regulating the acquisition of rural
properties by foreigners in Brazil, showing that, since 1971, the regulation of such acquisition
has exposed some particular legal insecurity, due to the diverging interpretations of normative
acts issued by the Office of the Federal Attorney-General. That is because, until 1995,
legislation was considered to be restrictive; in the period between 1995 and 2008, however,
restrictions appeared to be less aggressive towards foreign capital. From 2008 on, several legal
opinions have been issued aiming at keeping the restriction for foreigners to acquire rural
properties, which causes legal insecurity to those who had acquired properties while the
previous understanding was valid. Nowadays, the problem on the acquisition of rural properties
by foreigners is still pending decision, which generates legal conflicts on the matter. This has
led to the withdrawing of foreign investment in the Brazilian agribusiness, which harms national
economic development. Therefore, it is necessary to issue regulations that succeed in
safeguarding legal security to all involved parties and that allow for economic development, at

the same time as national sovereignty is preserved.

Key-words: Rural property, Brazilian company, foreign company, foreign capital, restrictions
to the acquisition of rural properties by foreigners.
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1. INTRODUCAO

O direito de propriedade da terra é dotado de elevada relevancia social, econémica,
politica e juridica, renovando-se e estabelecendo-se, nas diferentes ciéncias do conhecimento,
como elemento de desenvolvimento da humanidade, em suas mdltiplas esferas, e como
elemento formador e estruturante do Estado. Para o Direito — especificamente o Direito Agrario
— a propriedade se concebe nas relagdes obrigacionais e socioeconémicas surgidas entre 0s
protagonistas da atividade rural e agraria, cabendo a essa esfera reger o vinculo juridico inerente
ao imovel rural e fornecer feicdo normativa ao setor, regulando e dispondo sobre os aspectos a
ele relacionados.

O direito de propriedade ganha, desde o século passado, cada vez mais uma nova
concepcao, a partir da constitucionalizacdo do direito civil e, consequentemente, de
propriedade. Passa, entdo, a ser pautado em uma funcao social e sustentavel do imével, em que
convergem direitos difusos alheios ao do proprietério, nos quais aqui se destaca o interesse
difuso de producéo de alimentos.

Nessa vertente, recorda-se que, nos anos de 2007 e 2008, o mundo assistiu a uma
explosiva alta dos precos das commodities, que ensejou uma grande preocupacao e especulagédo
sobre a inflacdo dos produtos agricolas na comunidade internacional. O descolamento entre
oferta e demanda impulsionou a crise de commaodities no cenario global, porquanto a crescente
demanda dos produtos primarios, gerada pelo desenvolvimento dos paises emergentes e pelo
crescimento populacional, chocou-se com o estreitamento da oferta de produtos e resultou em
instabilidade no mercado agricola®.

Essa ‘“agroinflagdo” e a inseguranca causada pela volatilidade no preco das
commodities levaram os Estados industrializados e dependentes de importacdo desses produtos
a entrarem em uma corrida por terras, em especial em regides africanas e latino-americanas.
Isso fez com que, apesar de a aquisicdo de terras de um pais por governos e empresas
estrangeiras ser um processo que ocorre ha séculos, a presenca de capital estrangeiro na
aquisicdo de terras, principalmente no Brasil, elevasse drasticamente.

Para melhor elucidar a quest&o, toma-se como base o estudo realizado pelo Banco

Mundial?, de 2010, que demonstra que a demanda mundial por terras disparou a partir de 2008,

1 LEAL, lzabel Gouvéa. Crise de Commodites: Uma comparagéo entre os choques de 2007/2008 com o atual.
2011.

2 BANCO MUNDIAL. Rising global interest in farmland: Can it yield sustainable and equitable benefits?
Washington D.C., 07 de setembro de 2010.



tornando a "disputa territorial” um fenémeno global. A transferéncia de terras agricultaveis era
da ordem de quatro milhdes de hectares por ano antes de 2008, sendo que, entre outubro de
2008 e agosto de 2009, teriam sido comercializados mais de 45 milhdes de hectares, 75% destes
na Africa e outros 3,6 milhdes de hectares no Brasil e Argentina.

Dos anos 2000 a 2015, 42,2 milhdes de hectares foram negociados em todo o mundo
por empresas estrangeiras e, desses, 26,7 milhdes foram efetivamente comprados. O Brasil esta
entre 0s cinco paises com maior area envolvida nessas transagdes, juntamente com RepuUblica
Democratica do Congo, Indonésia, Suddo do Sul e Papua-Nova Guiné.®

Essa circunstancia foi habituada a ser chamada de "land grabbing”. O land-
grabbing, apesar de encontrar divergéncia conceitual na doutrina, é utilizado nesse &mbito para
referir-se as “transagoes comerciais (trans)nacionais de terras para a produgdo e exportacao
de, principalmente, mas ndo exclusivamente, alimentos e biocombustiveis v 4

Ainda no que tange ao estudo realizado pelo Banco Mundial, ressalta-se que nele é
tracado o perfil dos principais demandantes de terras no mundo, sendo eles governos
preocupados com o0 consumo interno e sua incapacidade de produzir alimentos suficientes para
a populacdo, especialmente a partir da crise alimentar de 2008; empresas financeiras que
encontram vantagens comparativas na aquisicdo de terras; e empresas do setor agroindustrial
que, devido ao alto nivel de concentracdo do comércio e processamento, procuram expandir
seus negocios.® Esse processo de neogrilagem aumentou a preocupacdo dos governos sul-
americanos quanto a expansao estrangeira em territorio nacional.

Ocorre que a legislacdo brasileira, por muito tempo, apresentou controvérsias no
que tange as restricbes para aquisicdo de terras por estrangeiros, tendo sido manifestados
diferentes posicionamentos e pareceres da Advocacia Geral da Unido quanto ao tema.

Tem-se que, entre 1971 e 1995, a sistematica normativa brasileira restringia a
aquisicdo de terras por estrangeiros, por forca da Lei n°® 5.709/71. Entretanto, entre 1995 e 2008,
as restricdes deixaram de existir, visto que a AGU, em Parecer datado de 1994, entendeu nédo
ter havido a recepcédo constitucional do paragrafo 1° do artigo 1° daquela Lei, dada a redagéo

do inciso | do artigo 171 da Constitui¢do, o que perdurou por mais de uma década.

3 https://landmatrix.org/en/get-the-idea/web-transnational-deals/

4 BORRAS, Saturnino M. Jr; FRANCO, Jennifer C. Global Land Grabbing and Trajectories of Agrarian Change:
A Preliminary Analysis 2012, p. 34.

> SAUER, Sergio; LEITE, Sergio Pereira. Dindmica fundiaria e apropriagdo de terra por estrangeiros no Brasil.
Land deals politics iniciative. 2011.



Como, a partir de 2008, o fluxo de aquisi¢do de terras por estrangeiros no Brasil
teve um forte crescimento, a Advocacia Geral da Unido mudou o entendimento e emitiu, em
2010, nova interpretacdo da legislacdo vigente, no intuito de limitar o acesso de estrangeiros a
propriedade fundiaria nacional.

E certo que grande parte dos paises sul-americanos, principalmente o Brasil,
centraliza no setor agricola parcela importante de seu produto interno bruto. Isso torna inimeras
as razdes que levam os Estados a adotarem politicas de restricdo ao acesso de estrangeiros a
terra. Dentre os principais motivos, destacam-se: a seguranca nacional, o dominio da
infraestrutura, a prevengao contra a especulacio estrangeira, a preservagao do “tecido” social
da nagdo, o controle dos investimentos diretos estrangeiros, a regulagdo da imigragdo, bem
como a garantia do controle da producio de alimentos. ©

Entretanto, a falta de regulamentacdo normativa, vinculada ao discurso politico para
restringir a aquisicdo de terras por estrangeiros centrado na preservagdo da soberania estatal,
frente as mudancas econdmicas e sociais globais, pode reduzir ou inviabilizar o investimento
produtivo no agronegadcio brasileiro. Nesse interim, deve-se tentar estabelecer um equilibrio no
desafio de garantir a seguranca alimentar como subprincipio basilar da dignidade da pessoa
humana, sem deixar de promover o desenvolvimento nacional sustentavel e sem abrir méo do
investimento estrangeiro.’

O presente trabalho buscard, portanto, tentar analisar, sob o prisma da soberania
nacional e da constitucionalidade da legislacdo aplicada ao caso, as peculiaridades que cercam
a questdo da venda dos imaoveis rurais a estrangeiros na ordem juridica brasileira. Para tanto,
far-se-4, no primeiro capitulo, um escorco do histérico da propriedade fundiaria no Brasil,
incluindo-se o papel dos estrangeiros em cada momento, seguido de uma analise da funcéo
social da propriedade — que deve ser respeitada por nacionais e estrangeiros quando da
utilizacdo da terra —, bem como de breves digressdes acerca da necessidade de seguranca
juridica no &mbito de aquisicao da propriedade — mormente pela falta de regulamentacao atual
quanto a questo.

No segundo capitulo, sera exposto um breve panorama a respeito das normas que

regem a compra de terras por estrangeiros e todo o percurso interpretativo dado pela Advocacia

® HODGSON, Sthephen, CULLINAN, Comarc, CAMPBELL, Karen. Land ownership and foreigners: a
comparative analysis of regulatory approaches to the acquisition an use of land by foreigners. [s.l.]: FAO, 1999.

" SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentagdo da aquisicdo de terras pos
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.pg. 11.
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Geral da Unido a Lei n.° 5.709/1971, até os dias de hoje, esclarecendo-se as razGes levantadas
em desfavor e em prol das restri¢des impostas a compra de terras por estrangeiros.

No ultimo capitulo, visa-se a analisar os motivos que levam os Estados a
restringirem a possibilidade de aquisi¢do de terras por ndo nacionais e identificar que as
barreiras podem levar a perda ou redugdo do investimento externo, aduzindo a necessidade de
resguardar a soberania nacional, sem, contudo, sofrer grandes prejuizos econémicos — o que
somente pode ser concretizado com a edi¢do de normas que garantam a seguranca juridica,

extinguindo a submissao da norma a interpretac6es variadas da Advocacia Geral da Unido.

1. O DIREITO DE PROPRIEDADE

11.1. Fundamentos Histdricos de Aquisicdo de Propriedade Rural no Brasil

A propriedade imdével rural sempre foi a protagonista no cenério brasileiro. O
primeiro sistema implantado com vistas a organizar o “novo territério descoberto” em 1500,
inicialmente chamado de Terra de Santa Cruz pela Coroa Portuguesa, foi o das capitanias
hereditarias, que consistiam em uma forma de administracédo territorial imposto pelo Império
portugués sobre suas col6nias.

Por esse sistema, a Coroa Portuguesa, com recursos limitados naquele momento,
delegava a tarefa de colonizacdo e exploracdo de areas a particulares, por meio da doacdo de
grandes lotes de terra, em regime de concessdo. Esse método era utilizado inicialmente na
exploragdo portuguesa sobre as ilhas atlanticas, sendo replicado para o Brasil .2

Os beneficiados pela Coroa Portuguesa, capitdes donatérios, possuiam autoridade
maxima dentro da propria capitania, tendo o compromisso de desenvolvé-la com recursos
préprios. O vinculo juridico entre o rei de Portugal e os donatarios era estabelecido em: carta
de doacdo, em que recebiam a posse da terra, mas nao podiam vendé-la (podiam transmiti-la
aos seus filhos, dai a denominacdo capitanias hereditarias); e carta foral, que estabelecia os
direitos e obrigacdes entre o rei e 0s donatarios das terras doadas.

Os capitdes donatarios tinham como obrigagdo fundar vilas, construir engenhos e
distribuir terras a quem desejasse cultiva-las, dividindo em pedacos menores da terra,
denominados sesmarias. As sesmarias portuguesas tinham como base a Lei Imperial de 28 de

maio de 1375, denominada “Lei das Sesmarias”.

8 MALUF, Aflaton Castanheira. Propriedade Imével Rural no Brasil — Fundamentos Histéricos e Juridicos — Das
Sesmarias ao Século XXI. Revista Brasileira de Estudos Juridicos v. 10, n. 2, jul./dez. 2015.
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Assim, a divisdo do territorio pela Coroa Portuguesa ocorria: com a Coroa
Portuguesa — como doadora, em regime de concessao — dividindo o territorio descoberto em
capitanias hereditarias, sendo titulares ou beneficiarios diretos os capitdes donatarios; e com 0s
capitdes donatarios fazendo “subconcessdes”, distribuindo terras aos cristdos pelo sistema
sesmarial, sendo que os sesmeiros tinham o dever de cultivar a terra.

Através da Carta Régia de 1549, foi criado um “Registro Geral das Sesmarias”.
Passou-se a exigir, para validade das doacgdes, que as sesmarias fossem registradas junto a
Provedoria. Esse procedimento registral (que perdurou mais de 140 anos) compreende a
primeira acdo normativa destinada a regularizacdo e individualizacdo de areas no Brasil col6nia.

As sesmarias doadas que ndo fossem aproveitadas ou cultivadas tornavam-se terras
devolutas, que eram as que se afastaram do patriménio pdblico sem se incorporarem ao
patrimdnio de particulares, retornando ao dominio publico.®

Entdo, desde o Brasil colbnia, a vasta extensdo do territorio, juntamente com
escassos e primitivos recursos humanos, somados a concentracdo de riquezas nas maos de
poucos homens detentores de titulos de nobreza, formaram-se as grandes propriedades rurais,
gue hoje chamamaos, com base no Estatuto da Terra — que, apesar de ter sido, em grande parte,
superado, ainda esta em vigéncia —, de “latifundios”.

Apos a vinda da familia real portuguesa em 1808, publicou-se o Decreto de 25 de
novembro, que permitiu a concessao de sesmarias aos estrangeiros residentes no Brasil, em
razdo de ser “conveniente ao real servigo e ao bem publico” e a fim de “aumentar a lavoura e a
populacio” da colonia portuguesa.®

Quanto ao Brasil império, ap6s a declaracdo de independéncia da colbnia,
estabeleceu-se, na Constituicdo de 1824, a protecdo as propriedades. Na Resolucdo n.° 76, de
1822, revogou-se o sistema secular de sesmarias, o que se estendeu até a promulgacédo da Lei
Imperial n.° 601, de 1850 — denominada Lei de Terras, uma das primeiras a dispor sobre o
direito agréario brasileiro —, que reconheceu as sesmarias antigas, ratificou formalmente o

regime das posses e instituiu a compra como Unico meio de obtencdo de terras.!!

® SANGLARD, Pedro Elias Erthal. Origem e Evolucdo Histérica Da Propriedade Rural No Brasil. Revista da
ASBRAP n° 3 95. Pg. 97

10 DECRETO DE 25 DE NOVEMBRO DE 1808. “Permite a concessao de sesmarias aos estrangeiros residentes
no Brasil.Sendo conveniente ao meu real servico e ao bem publico, aumentar a lavoura e a populacéo, que se acha
muito diminuta neste Estado; e por outros motivos que me foram presentes: hei por bem, que aos estrangeiros
residentes no Brasil se possam conceder datas de terras por sesmarias pela mesma forma, com que segundo as
minhas reais ordens se concedem aos meus vassalos, sem embargos de quaisquer leis ou disposi¢des em contrério.
A Mesa do Desembargo do Pago o tenha assim entendido e o faca executar. Palacio do Rio de Janeiro, 25 de
novembro de 1808.Com a rubrica do Principe Regente Nosso Senhor.”

1 MALUF, Aflaton Castanheira. Propriedade Imével Rural no Brasil — Fundamentos Histéricos e Juridicos — Das
Sesmarias ao Século XXI. Revista Brasileira de Estudos Juridicos v. 10, n. 2, jul./dez. 2015.
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Isso se deu, principalmente, pois, em momentos antes daquele ano de 1850, foi
aprovada a Lei Eusébio de Queiroz, que dava fim ao trafico negreiro, o que levou a incentivarem
a vinda de estrangeiros para o Brasil, em razdo do interesse em fornecer mao-de-obra as grandes
propriedades rurais que sentiram perdas decorrentes do fim do trafico.

Com a Lei de Terras, tentou-se pela primeira vez a regularizacdo fundiaria das
propriedades rurais brasileiras. Previu-se novamente um registro, que, desta vez, era de
responsabilidade dos vigarios (padres) das freguesias (paroquias), o que ficou conhecido como
“registro do vigario”. O registro do vigario ndo pode ser considerado como um verdadeiro
registro apto a conferir propriedade, mas podia ser considerado como meio de prova para
comprovagcio de posse apta a gerar a usucapido, por exemplo. 2

A Lei de Terras visava criar obstaculos a aquisicdo de terras por pessoas humildes,
principalmente os estrangeiros. Chegavam ao pais os primeiros trabalhadores imigrantes,
fazendo com que, se ndo houvesse uma regulamentagdo e uma fiscalizacdo do governo, estes
estrangeiros se tornariam proprietarios e prestariam concorréncia aos grandes latifundios.

Apbs aimplantacéo da Republica e da Federacdo em 1889, a Lei de Terras, de 1850,
foi mantida, ganhando relevo na ordem juridica republicana juntamente com as Ordenacdes
Filipinas, até a vigéncia do primeiro Codigo Civil nacional, de 1916.

A primeira Carta Republicana, de 1891, garantiu o direito de propriedade. Seguindo
a cronologia, a Carta de 1934 foi a primeira a estabelecer funcéo social para as propriedades
brasileiras, no art. 113; a Constituicdo de 1946 reforcou a funcdo social das propriedades,
condicionando 0 uso ao “bem estar social”, no art. 147; e, ja a constituicdo de 1967, na sua
redacdo original do artigo 157, inciso Ill, e ap6s a redacdo conferida pela Emenda
Constitucional n.° 01/1969, no artigo 160, 111, repisou a funcéo social das propriedades.

No plano infraconstitucional, a norma especifica das questbes afetas as
propriedades rurais apenas surgiu no Brasil nos anos 60, com a denominacdo de Estatuto da
Terra — Lei Federal n.° 4.504/1964. Mas ndo havia, no Brasil, antes da publicacdo do Ato
Complementar n° 45, a existéncia de legislacédo especifica no sentido de restringir o acesso de
estrangeiros a propriedade de terras, além do territério localizado em faixas de fronteiras. As
primeiras referéncias neste sentido datam de janeiro de 1969, quando o referido Ato
Complementar determinou que somente brasileiro ou estrangeiro que residisse no pais estaria

apto a adquirir propriedade.

12 REsp n.° 389372/ SC, Relator Ministro Luis Filipe Salomdo, 4.2 Turma. Brasilia, DF, Diario do Judiciario
Eletronico, 15 jun. 2009.
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Com a Emenda Constitucional n® 01, de outubro de 1969, foi justificada a
imposicdo de limites & aquisicdo de terras por estrangeiros com a necessidade de se proteger a

integridade do territorio, além da seguranca nacional e da distribuicdo justa da propriedade:

Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969

Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca e a propriedade, nos térmos seguintes:

[...]

834. A lei dispora sobre a aquisicdo da propriedade rural por brasileiro e
estrangeiro residente no pais, assim com por pessoa natural ou juridica,
estabelecendo condicgdes, restri¢des, limitagdes e demais exigéncias, para a
defesa da integridade do territorio, a seguranca do

Estado e justa distribuicdo da propriedade.

Em 1971, a Lei n® 5.709 passou a regular a aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros residentes ou pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil. Este
diploma também tornava suas restricdes aplicaveis as pessoas juridicas brasileiras das quais
participassem estrangeiros ndo residentes ou ndo sediados no pais que fossem portadores da
maior parte do capital social.

Em 1993, a Lei n°® 8.629, no artigo 23, estendeu as limitagcdes constantes da Lei n°
5.709/71 aos casos de arrendamento de terras brasileiras por estrangeiros residentes e pessoas
juridicas que tivessem autorizacdo para funcionar no Brasil.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o assunto ndo deixou de integrar a
pauta de discussoes, visto que se passou a discutir a recepcao ou ndo do 8§1° do artigo 1° da Lei
n®5.709, como seré visto nos proximos capitulos.

Atualmente, a Constituicdo brasileira de 1988 também consagra o principio da
funcdo social da propriedade, nos seus artigos 5°, XXIII, e artigo 170, Ill, enquanto direito
individual e principio da ordem econdmica; o usucapido, em seu artigo 191; e a desapropriacao
por interesse social, para fins de reforma agraria, do imovel rural que néo esteja cumprindo a
sua fun¢do social, nos termos do 184 — ressalvados a pequena e média propriedade rural e a
propriedade produtiva, consoante o artigo 185, atingindo, portanto, somente o latifindio
improdutivo. Essa func@o social deve ser cumprida por todos os proprietarios da terra,

independente de serem nacionais e estrangeiros e visa a proteger a dignidade da pessoa humana.

14



1.2 A Funcéo Social da Propriedade

O direito de propriedade sofreu mutacdes no seculo passado para se adequar a
uma nova realidade econémica e social, com vista a perder o viés necessariamente absolutista,
passando a sofrer severas mitigacdes. Logo de inicio, lembra-se que Hardin, em A Tragédia dos
Comuns (The Tragedy of the Commons)*® ja alerta para a necessidade de restrigdo do carater
individualista dos direitos de propriedade, por visualizar a escassez dos bens e a necessidade de
sofrerem uma regulamentacao do Estado em contraposicdo a uma liberdade liberal e irrestrita.

O modelo apresentado por Hardin caracteriza a propriedade comum como um
recurso aberto, sendo a tragédia dos comuns vista como algo severo, pois, sempre que um
grande nimero de pessoas tem acesso a um recurso de propriedade comum, a quantidade
retirada do recurso é maior que o nivel econdmico 6timo, gerando a exausto.*

O direito de propriedade, como bem pontua Jeremy Waldron, deve ser alicercado
em valores profundamente legitimados, que, no caso brasileiro, passaram a ser dispostos
constitucionalmente. Houve entdo, no altimo século, o processo de constitucionalizacdo do
direito de propriedade, que, a proposito, foi uma das principais transformacgdes envolvendo esse
instituto naquela época.

As evoluces sociais e 0 desenvolvimento do sistema capitalista fizeram com que
interesses de ordem publica fossem inseridos na concepcdo de direito de propriedade,
pressionando o carater absolutista e individualista anteriormente atribuido a ele. Com isso,
limitou-se o direito de propriedade individual, com vistas a contrapor oS Seus aspectos
individualistas com pretensdes relacionadas a interesses de natureza trabalhista, ambiental,
urbanistica, entre inimeros outros, gerando, por isso, a ideia de funcionalizacdo do direito de
propriedade.®

A funcionalizacdo do direito de propriedade deriva justamente da
constitucionalizagio do direito civil. Para Orlando Gomes,'® 0 marco das mudancas ocorridas
no direito da propriedade se deu com a Constituicdo de 1934, que afastou o conceito estatico
da propriedade entabulado no Cédigo Civil de 1916 e substituiu-o por um conceito dinamico,

tendo em consideragéo sua fungéo social. Na mesma linha, o direito de propriedade tratado na

13 HARDIN, G. The Tragedy of the commons. Science 162: 1243-1248, 1968, p. 48.

14 ZIERO, Julia Gallego. Tragédia dos comuns? Condominios Exclusivos, Instituicdes Regulatdrias e Cooperagéo.
2010.

15 NUNES, Raphael Marcelino De Almeida. O Modelo Democratico De Propriedade No Brasil. 2017. Pg. 25.
16 GOMES, Orlando. A funcéo social da propriedade. Boletim da Faculdade de Direito, Portugal, Coimbra v.65,
n.2, 1989.
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constituicdo atual € um direito triplamente fundamental, escrito no texto constitucional
expressamente no art. 5° e em seus incisos XXII e XXIII, estando diretamente ligado ao dever
de atendimento aos interesses sociais.

Essas grandes modificacdes sofridas ao longo do tempo, entdo, fizeram com que o
direito de propriedade perdesse seu carater absoluto, haja vista estar agora intrinsecamente
relacionado a funcdo social, que, uma vez descumprida, legitima a intervencdo estatal no
dominio privado, observando-se os limites e formas estabelecidos na Constitui¢o.*’

Ainda ndo ha uma definicao clara e objetiva do que constituiria a funcao social de
um imdvel e quais sdo os critérios para se mensurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade. Entretanto, algumas orienta¢Ges podem ajudar a chegar a conclusdes sobre o tema.
Especificamente quanto a propriedade rural, o artigo 186 do Diploma Constitucional preconiza
que a funcdo social da terra pressupGe o aproveitamento racional e adequado do imovel, a
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio ambiente, a
observéancia das disposi¢fes que regulam as relac6es de trabalho, bem como a exploragédo que
favoreca o bem-estar dos proprietarios trabalhadores — ou seja, 0 desenvolvimento do ruricola.

Ocorre que esses critérios ainda possuem um Viés subjetivo e podem resultar em
diversas interpretacfes, dependendo da situacdo fatica a qual se submeterem. O que se pode
extrair € a imposi¢cdo de um comportamento geral quanto ao modo de utilizacdo da propriedade.
Isso ¢ incrementado, no art. 1288, §3° do Codigo Civil, com a declaragdo de que “(...) as belezas
naturais, a fauna, a flora e o equilibrio ambiental, a heranca historica e artistica e para evitar a
poluigdo do ar ¢ da agua”. Além disso, é defeso ao proprietério langar méo da terra sem lhe dar
uma utilidade e uma produtividade.

A exigéncia de destinacdo social para a propriedade rural torna-se imprescindivel,
visto ser a terra — antes de tudo — um bem de producédo, que tem como utilidade prépria a
producdo de bens imprescindiveis a sobrevivéncia do ser humano.

Percebe-se que a funcdo social esta calcada na protecdo da dignidade da pessoa
humana diante da escassez dos recursos, uma vez que, de um lado, obriga ao proprietario que
se dé uma utilidade a terra, interpretada como o desenvolvimento de um nivel satisfatorio de
producdo, com vista a suprir a necessidade mais basilar dos individuos (a de alimentag&o); e de
outro preconiza a exploracdo e a utilizagdo, de modo a garantir a protecdo da terra e a
preservacdo dos recursos naturais para as geracOes futuras, observando as disposicfes que

regulam as relacGes de trabalho e o bem-estar dos ruricolas.

" TARTUCE, Flavio. Direito civil, v. 4 : direito das coisas / Flavio Tartuce. — 6. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2016. Pg 17.
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E necessario, entdo, considerar nos dias atuais esse carater intrinseco de utilizagio
da propriedade, a fim de que ela possa cumprir seu papel em sociedade, com o “abandono da
tradicional concepcdo da propriedade tida como o poder de direito que alguém tem sobre
alguma coisa e que é oponivel a todos, mesmo porque ja em Hobbes (2007, p. 88-89) podemos
encontrar a preocupacao com a utilizacdo de bens escassos e a necessidade de preserva-los
para o futuro 8

Rawls, eu sua obra Teoria da Justica,'® introduziu a categoria de bens primarios
sociais, que seriam pactuados na posicdo original e que permitiriam que as diferencas
porventura existentes posteriormente fossem amenizadas. Esses bens, segundo o fil6sofo,
depois de levantado o véu da ignorancia, seriam objeto de disputas nas sociedades. Em uma
sociedade democratica e bem organizada, a lista de bens primarios serve para balizar tanto os
direitos de acesso que as pessoas tém, bem como as reivindicacfes possiveis dentro da

organizacéo das instituicdes de uma sociedade. Ou seja, para Rawls as pessoas:

(...) “tentam reconhecer principios que promovem seus sistemas de objetivos
da melhor forma possivel. Elas fazem isso tentando garantir para si mesmas o
maior indice de bens sociais primarios, ja que isso Ihes possibilita promover a
sua concepgdo de bem de forma efetiva, independentemente do que venha a

ser essa concepgao”.

A riqueza, na teoria de Rawls, compde a lista de bens priméarios e depende do que
existe e 0 que pode ser distribuido, ou seja, se um bem é abundante ou escasso, podendo ser
regulada de diversas formas. A desigualdade e a escassez extremas dos recursos causam
desequilibrio quanto a alimentacdo, ao transporte, a moradia, ao trabalho e a seguranca da
sociedade. O delineamento dos bens primarios sociais e a escassez e desigualdade em sua
distribuicdo pautam o que individuos, grupos sociais e coletividades exigem que seja distribuido
por uma sociedade. Assim, “podemos compreender como Zambam e Rodrigues, que 0
reconhecimento de uma lista de bens primérios pode ser a base para a verificacao do que foi
ou ndo atendido. Entendendo que é “preciso considerar que o acesso a liberdade e aos bens

primdrios é condi¢do para garantir a justica.” (Zabam e Rodrigues, 2006, 259).”%°

18 LIMA, Frederico Henrique Viegas de. Propriedade, Estado e Mercado / Frederico Henrique Viegas de Lima —
Brasilia, 2016.

9 RAWLS, J. A Theory of Justice. Revised Edition. Cambridge: Harvard University Press, 1999.

2 FILHO, Antonio Henriques Lemos Leite. REFORMA AGRARIA E JUSTICA SOCIAL NO CAMPO:
Elementos para uma abordagem a partir da Teoria da Justi¢ca de John Rawls. Goiénia. 2012.
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Certo € que a terra € um bem limitado e, por isso, ndo pode ser reproduzido, fazendo
com que seja a ela atribuida a ideia de bem primario. A posse e a propriedade da terra necessitam
de normatizacdo do conteudo da funcdo social e da intervencdo estatal, mormente por estar
intrinsecamente ligada a seguranca alimentar, haja vista ser o palco da producéo dos alimentos
para toda uma sociedade.

Essa regulacdo da propriedade, a partir da criacdo de regras pelo Estado e o
conhecimento delas, é imprescindivel ao desenvolvimento da sociedade, sendo impossivel
hodiernamente atribuir uma nog¢éo eminentemente liberal as relaces de propriedade, tal como

pode ser reconhecido no direito dos contratos. Nesse sentido, tem-se que

“a excessiva liberdade é contraria a noc¢do de direitos de propriedade, porque
estes devem ser plenamente conhecidos além das partes contratantes, bem
como necessitam de regras imperativas que possibilitem sua coercibilidade
(enforcement), sendo necessario, para tanto, a atuagdo do Estado, ainda que
minima. A atuacdo do Estado, com standards minimos de intervengdo, ndo
somente nas regras contratuais, mas também nos custos de transacdo e de
informacdo, sdo elementos importantes para o novo delineamento da

propriedade.”?

Desse modo, é imprescindivel uma regulamentacdo minima no tocante as relagdes
proprietéarias, mediante a protecdo daqueles que intervém diretamente no negdécio juridico, bem
como de terceiros alheios aos mesmos.

A necessidade de regulamentacdo estatal da propriedade também se concebe na
necessidade de controle desses recursos materiais, que, por serem escassos, sao problematicos
quanto a sua alocacgdo. A alocacdo de tal recurso, intrinseco a sobrevivéncia humana, deve ser
efetuada mediante as regras impostas pelo Estado e envolve uma regra geral de comportamento,
ndo sendo, com isto, dirigida a determinada pessoa ou a determinados grupos.

No que tange a propriedade, percebe-se que todos 0S recursos sdo escassos e iSso
torna a atuacdo do Estado na preservacdo desses recursos preponderante para a no¢do dos
direitos de propriedade, pois o poder de controlar e de impor obrigacGes aos titulares desses

direito é uma tarefa que sé o Estado tem capacidade de cumprir. Além disso:

2L LIMA, Frederico Henrique Viegas de. Propriedade, Estado e Mercado / Frederico Henrique Viegas de Lima —
Brasilia, 2016. Pg. 22.
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“segundo Posner (1977, p. 12), a protecédo legal dos direitos de propriedade
possui uma importante funcdo econdmica: a de criar incentivos para 0 uso
eficiente dos recursos. E tal criacdo legal é a condicdo necessaria e suficiente
para essa utilizacdo, conseguindo, dessa forma, que tais recursos possam ser
transferiveis.” (...) Disto resulta que o Governo, ao regular o mercado dos
direitos de propriedade mediante a edicdo de leis e a coercibilidade da
normativa, consegue estabilizar as relagdes proprietarias, permitindo o avanco
sobre o aproveitamento dos recursos e 0 consenso acerca das apropriacoes
efetuadas (MENDEZ, 2008a, p. 160).”%

Esse pensamento vai ao encontro do conceito de propriedade delineado por
Waldron, que acredita ser esse 0 de um sistema de regras que regem o acesso e controle de
recursos materiais, que sdo objetos materiais capazes de satisfazer alguma necessidade humana,

sendo uns mais escasso que 0s outros. Veja-se:

“The concept of property is the concept of a system of rules governing access
and control of material resources. Something is to be regarded as a material
resource if it is a material object capable of satisfying some human need or
want. In all times and places with which we are familiar, material resources
are scare relative to human demands that are made on them. (Some, of course,
are scarcer than others). Scarcity, as philosophers from Hume to Rawls have

pointed out, is a presupposition of all sensible talk about property.”?

Para Waldron, a escassez é um pressuposto para falar de propriedade. Caso
contrario, o problema tradicional da justificacdo de tipos rivais de sistema de propriedade
desapareceriam. Mas, enquanto isso, os individuos, por conta prépria ou em grupos, discordam
sobre quem deve fazer o uso de que, o0 que gera divergéncias graves, haja vista que, na maioria
das vezes, ser capaz de fazer uso de um recurso que outro quer estd conectado direta ou
indiretamente com a sobrevivéncia de alguém.

A isso Waldron d& o nome de problema de alocagdo, que surge em qualquer
sociedade que considere evitar um conflito grave. O sistema social de regras, que ele chama de
regras de propriedade, sdo formas de resolver esse problema. O conceito de propriedade néo

abrange todas as regras que regem o0 uso de recursos materiais, mas somente aqueles

22 |hidem.
Z3 WALDRON, J. The Right to Private Property. New York: Clarendon Press/ Oxford, 2002. Pg. 31.
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relacionados a sua alocacdo, pois, caso contrario, o conceito incluiria quase todas as regras de

comportamento. Veja-se:

“If this assumption were ever to fail (as Marx believed it some day would)
then the traditional problem of the nature and justification of rival types of
property system would probably disappear.u But so longas it obtains,
individuais (either on their own or in groups) are going to disagree about who
is to make which use of what. These disagreements are often serious
because, in many cases, being able to make use of a resource that one wants
is connected directly or indirectly with one's survival. A problem, then, which
I shall call the problem of allocation, arises in any society which regards the
avoidance of serious conflict as a matter of any importance. This is the
problem of determining peacefully and reasonably predictably who is to have
access to which resources for what purposes and when. The systems of social
rules which | cali property rules are ways o f solving that problem.

The concept of property does not cover ali rules governing the use of material
resources, only those concerned with their allocation. Otherwise the concept

would include almost ali general rules of behaviour.”?*

Assim, a atuacdo do Estado na criacdo de limites regulatérios da propriedade
também ndo pode privar o proprietario de sua liberdade e do livre gerenciamento dos bens que
se encontram em seu poder.

A nova propriedade p6s-moderna, ao tempo em que se pauta pelo figurino
codificado da propriedade moderna, da qual ainda necessita e desfruta do mesmo status de
direito subjetivo da propriedade comum, como direito fundamental e oponibilidade erga omnes,
deve incorporar sua natureza de propriedade especial, acrescentando-lhe um plus de
funcionalidade, mormente diante da escassez dos recursos.?

No que tange a propriedade imobiliaria, em especial a rural, o solo é o proprio
recurso escasso, principalmente por sua impossibilidade de ser aumentado ou estendido. Com
isso, diante da condicao escassa da terra e do crescente aumento populacional, € um verdadeiro

desafio equilibrar a equacdo entre 0 acesso ao bem escasso e 0 numero de pessoas que desejam

24 |bidem. Pg. 32.
25 PILATI, José Isaac. Propriedade e Funcéo Social na Pds-Modernidade. 2* edicdo. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2012, p. 39.
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este acess0.2® Além de isso gerar aumento no preco da terra, essa percepgdo impulsionou os
paises estrangeiros a aquisicao de terras estrangeiras, dentre elas as brasileiras.

O direito a terra deve ser cada vez mais reconhecido como norma de direitos
humanos, pois constitui a base para 0 acesso a alimentacdo, moradia e desenvolvimento. Sem
acesso a terra, muitas pessoas sdo colocadas em situacdo de grave inseguranga econémica. Por
isso, em diversos paises, acesso e direito a terra sdo, muitas vezes, estratificados e baseados em
um sistema hierarquico e segregado, no qual os mais pobres e menos escolarizados carecem de
segurancga na posse.

Com isso, principalmente pelo fato de a propriedade rural estar intrinsecamente
ligada a funcéo social de atendimento ao direito difuso de seguranga alimentar, cabe ao Estado
regulamentar a utilizacdo desse recurso escasso, a partir de normas claras e objetivas,
fiscalizando a utilizacdo da propriedade por nacionais e estrangeiros e garantindo seguranca

juridica a todos os adquirentes.

11.3. A Seguranca Juridica na Normatizacédo do Direito de Propriedade

A seguranca juridica consiste em um principio que visa a garantir a estabilidade das
relacfes juridicas e advém das leis promulgadas pelo Estado que objetivam o controle da
conduta social. Para José Joaquim Gomes Canotilho:

“desde cedo se considerou como elementos constitutivos do estado de direito
0 principio da seguranca juridica e o principio da confianga do cidad&o. Estes
principios apontam sobretudo para a necessidade de uma conformag&o formal
e material dos actos legislativos, postulando uma toeria da legislacéo,
preocupada em racionalizar e optimizar os principios juridicos de legislacdo

inerentes ao Estado de Direito.” %’

O autor estabelece a ideia de seguranca juridica com base em dois principios
materiais concretizadores do principio geral de seguranca: primeiro, 0 “principio da
determinabilidade de leis expresso na exigéncia de leis claras e densas” €, em segundo lugar,

“o principio de protecc¢do da confianga, traduzido na exigéncia de leis tendencialmente

2 LIMA, Frederico Henrique Viegas de. Propriedade, Estado e Mercado / Frederico Henrique Viegas de Lima —
Brasilia, 2016.
2T CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2000. Pg 333.
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estaveis, ou, pelo menos, ndo lesivas da previsibilidade e calculabilidade dos cidaddos
relativamente aos seus efeitos juridicos "2

José Afonso da Silva entende que a seguranca no direito pode ser entendida como
seguranca do direito ¢ seguranga juridica. A seguranga do direito “exige a positividade do
direito e é, neste contexto, que a seguranca se entronca com a Constituicdo, na medida em que
esta constitui o fundamento de validade do direito positivo”. A seguranga juridica, por sua vez,
consiste em “uma garantia que decorre dessa positividade. Assim é que o direito constitucional
positivo, traduzido na Constituicdo, € que define os contornos da seguranca juridica da
cidadania” ?°

Para Hans Kelsen o principio do Estado de Direito é essencialmente o principio da

seguranca juridica, sendo o Estado de Direito:

“uma ordem juridica relativamente centralizada segundo a qual a jurisdi¢do e
a administracdo estdo vinculadas as leis - isto é, as normas gerais que sao
estabelecidas por um parlamento eleito pelo povo, com ou sem a intervengéo
de um chefe de Estado que se encontra a testa do governo os membros do
governo -,0s membros do governo sdo responsaveis pelos seus atos, 0s
tribunais sdo independentes e certas liberdades dos cidad&os, particularmente

a liberdade de crenca e de consciéncia e a liberdade da expressdo do

pensamento, sdo garantidas”*°

Da leitura dos excertos doutrinarios infere-se, em suma, que a seguranca juridica
liga-se a certeza do Direito. Relaciona-se a estabilidade das relagdes juridicas, por meio da
protecdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. Do mesmo modo, atrela-
se ao principio da protecdo, consubstanciado na protecdo da confianca e na boa-fé do cidadéo,
gue preconiza que os atos praticados pelo Poder Publico devem ser licitos e mantidos e
respeitados pela propria Administracao e por terceiros.

O principio da seguranca juridica € a esséncia do Estado de Direito do
constitucionalismo moderno, pois, nesta ordem juridica, a jurisdicdo e a administracdo devem
ser subordinadas as normas estabelecidas por um poder central, que conferem previsibilidade

ao individuo. A seguranca juridica é indissociavel do Estado de Direito, configurando-se

28 |bidem. Pg 334.

2% SILVA, José Afonso da. Constituicdo e seguranga juridica, in ROCHA, Carmen Lucia Antunes
(coord.). Constituigdo e seguranca juridica. Pg. 16 e 17.

30 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. Séo Paulo: Martins Fontes, 1991. Pg.
346.

22



principio densificador estruturante desse e direito fundamental dos cidaddos, visto que protege
a sociedade contra alteracGes bruscas em determinada realidade fatico-juridica e imputa ao
Estado a obrigacdo de adotar comportamentos coerentes, estaveis e nao contraditérios.

Portanto, o principio da seguranca juridica estabelece o dever de buscar um ideal
de estabilidade, confiabilidade, previsibilidade e mensurabilidade na atuac&o do poder publico,
de modo que os cidaddos possam saber de antemdo quais normas sdo vigentes e aderentes. A
seguranca como protecdo dos direitos consiste na garantia de que os individuos conhecam
antecipadamente as consequéncias diretas de seus atos e de que os negdcios realizados sob a
égide de uma norma perdurem ainda que tal norma seja substituida.>".

O cidad&o deve saber ndo apenas os efeitos que as suas a¢bes poderdo produzir,
mas também como os terceiros poderdo reagir diante delas. No aspecto da propriedade rural
ndo é diferente. E especialmente necessério que seja garantido o minimo de seguranca juridica
nas transagcdes envolvendo a terra — o que, em verdade, com as profundas transformacoes
sofridas nos Gltimos tempos, ndo pode ser vislumbrado no &mbito da aquisi¢cdo de terras por
estrangeiro no Brasil.

A indispensabilidade da seguranca juridica requer a necessidade de uma ordem
estavel, com um minimo de continuidade, devendo a mudanca de paradigmas conformar-se
com o principio da seguranca juridica como meio garantidor dos investidores estrangeiros de
boa-fé quanto a aquisicéao.

N&o h& norma consolidada vigente que disponha das circunstancias envolvendo a
aquisicdo de terras por estrangeiros, sendo a matéria regulada, hd& muito, por pareceres
vinculantes e ndo vinculantes da Advocacia Geral da Unido, que alteram a interpretacdo de uma
norma sem o devido processo democratico legislativo e causam grande impacto aos
interessados.

A mudanga, brusca e reiterada, de posicionamento da Advocacia Geral da Unido
quanto aos detalhes da aquisicéo de terras por estrangeiro, que vai e volta em seu entendimento,
bem como a elaboracdo de novo parecer que gerou surpresa ao proprietarios, revogando
pareceres anteriores, causou impactos imensos na economia. Estima-se que, apenas em 2011 e
2012, foram causados US$ 15 bilhdes de prejuizos ao agronegdcio. Diversos grupos
estrangeiros desistiram de seus planos de investir no Brasil, preferindo aportar recursos em

outros paises.?

31 SILVA, José Afonso da. Constituicdo e seguranca juridica. In: ROCHA, Carmen LUcia Antunes
(Coord.). Constituigdo e seguranca juridica. Pg. 19.
%2 DUARTE, Ricardo Quass. Terras rurais e estrangeiros: os prejuizos causados pelo parecer da AGU. 2015.
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Entdo, o principio da seguranca juridica assume maior relevancia no campo do
direito de propriedade de imovel a estrangeiros, sendo um elemento determinante tanto para o
Estado, que necessita de normas robustas para proteger sua soberania e seu territorio, quanto
para que o detentor do capital estrangeiro possa escolher qual risco deseja ou aceita assumir.
Isso sO pode ser factivel se as regras forem claras e objetivas.

Passa-se, entdo a demonstrar o percurso percorrido pela Advocacia geral da unido

para o entendimento utilizado hoje quanto a questao.

1. AS RESTRICOES JURIDICAS A AQUISICAO E AO ARRENDAMENTO
DE TERRAS POR ESTRANGEIROS NO BRASIL E AS
INTERPETRACOES GERADAS PELOS PARECERES DA AGU

I11.1. A Venda de Imoveis Rurais a Estrangeiros pela Lei n® 5709/71

Como visto, o Brasil possui uma estrutura de propriedade da terra altamente
concentrada, que tem origem nos tempos coloniais, associada hoje também as fragilidades
cadastrais e a apropriacdo ilegal. Em se tratando de acesso a terra, vigora uma situacdo de
ilegalidade e instabilidade juridica no Brasil, que repercute no processo de apropriacao de terras
por estrangeiros.

A recente corrida mundial por terras transformou a América Latina, inclusive o
Brasil, em alvos preferenciais para negocios, com aumento consideravel de investimentos
estrangeiros no setor do agronegdcio e na compra de terras, com a participacdo de empresas do
setor financeiro.

Esse processo de estrangeirizacdo de terras brasileiras ndo é recente. Um marco
importante foi a cooperacdo nipo-brasileira na implementacdo do Programa de Coopera¢édo
Nipo-Brasileiro para 0 Desenvolvimento dos Cerrados (Proceder), ao longo das décadas de
1970 e 1980, em diversas regides do Cerrado brasileiro.

Como um mecanismo legal para controlar investimentos estrangeiros em terra,
editou-se a Lei n.° 5.709, em 1971, que regulou a aquisicdo de imdvel rural brasileiro por

estrangeiro residente no pais ou pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil.

33 BERTRAND, J. P.; THERY, H. e WANIEZ, P. Les Japonais et la mise en valeur des Cerrados au Brésil: pour
quelle maitrise de I'espace et de I'approvisionnement alimentaire? In: Economie Rurale, n. 202-203, p. 58-64,
1991.
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A edicdo da Lei n.°5.709/71, ao dispor sobre as restricdes a aquisicdo de terras por
estrangeiros, ndo teve tanto efeito préatico, devido a auséncia de fiscaliza¢do e controle sobre as
aquisicdes de terras, por razdes, por exemplo, como o distanciamento entre o discurso
nacionalista e as politicas de abertura ao capital internacional do regime militar. 3

A Lei n° 5709/71, em seu artigo 1° estabelece sua repercussdao sobre o0s
estrangeiros, pessoas fisicas, residentes no pais e a pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a
funcionar no Brasil, devendo se sujeitar as determinacdes da referida Lei, também, as pessoas
juridicas brasileiras da qual participem pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a

maioria do seu capital social e residam ou tenham sede no Exterior:

Art. 1° - O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica estrangeira
autorizada a funcionar no Brasil s6 poderdo adquirir imével rural na forma
prevista nesta Lei.

8§ 1° - Fica, todavia, sujeita ao regime estabelecido por esta Lei a pessoa
juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras
fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social e residam ou

tenham sede no Exterior.

Os limites das restricGes elencados pela referida lei relacionam-se:

a) ao tamanho da propriedade (art. 3°); b) ao percentual em loteamentos
rurais efetuados por empresas particulares de colonizagdo (art. 4°); c) a
necesséaria vinculagdo dos imdveis rurais adquiridos aos objetivos
estatutarios das pessoas juridicas estrangeiras ou brasileiras a elas
equiparadas (art. 5°); d) ao indispensavel assentimento prévio da
Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Nacional na aquisicdo de
imoveis em area considerada indispensavel a seguranca nacional (art. 79);
e) a necessidade de a aquisicdo ser feita somente mediante escritura
publica (art. 8°); f) a previsdo de elementos especiais que na escritura
publica (art. 9°); g) a previsdo de cadastro especial nos Cartérios de
Registro de Imdveis (art. 10); h) ao controle das aquisicdes, com
informagdes periddicas ao Ministério da Agricultura e a Secretaria-Geral

do Conselho de Seguranga Nacional (art. 11); i) a extensdo do total de

3 OLIVEIRA, A. U. A questdo da aquisicdo de terras por estrangeiros no Brasil: um retorno aos dossiés. Agraria,
n°. 12, Sdo Paulo, USP, p. 3-113, 2010.
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terras pertencentes a estrangeiros limitada a % da superficie do Municipio
(art.12); j) a vedacao de doacdo de terras da Unido e dos Estados a pessoas
fisicas ou juridicas estrangeiras (art. 14).%

Além dessa lei, surgiram outras normas que cuidam do assunto, notadamente a Lei
n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que, em seu art. 23, estende aquelas restricbes as
operacOes de arrendamento de imovel rural. Em breve sintese, as restrigdes erigidas no

ordenamento juridico brasileiro acerca da matéria séo:

“1. é necessario 0 assentimento prévio da Secretaria-Executiva do Conselho
de Defesa Nacional, quando o imdvel se situar em area tida como
indispensavel a seguranga nacional (Constituicdo Federal, art. 91, § 19, 1lI,
combinada com a Lei n®5.709, de 1971, art. 3, caput e § 12, e com a Lei n?
8.183, de 11 de abril de 1991, arts. 12, paragrafo tnico, ‘c’, e 22, § 39);

2. é da esséncia desses atos a escritura publica, da qual devera constar, na
hipotese especifica de pessoa fisica, a men¢do ao respectivo documento de
identidade, prova de residéncia no territério nacional e, se for o caso,
autorizacdo do 6rgdo competente ou assentimento prévio da Secretaria-
Executiva do Conselho de Defesa Nacional; e, na hip6tese de pessoa juridica,
a transcrigdo do ato que concedeu autorizagdo para a aquisicdo da area rural,
bem como dos documentos comprobatérios de sua constituicdo e de licenca
para funcionamento no Brasil (Lei n25.709, de 1971, arts. 8%e 99);

3. os cartdrios de registro de im6veis devem manter cadastro especial, em livro
auxiliar, desse tipo de operagdo e, trimestralmente, remeter tais dados, sob
pena de perda do cargo pelo titular da serventia, a corregedoria do Poder
Judiciario do respectivo Estado-membro, ao Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento e, no caso de imével localizado em 4&rea
indispensavel a seguranca nacional, também a Secretaria-Executiva do
Conselho de Defesa Nacional (Lei n25.709, de 1971, arts. 10 e 11);

4. a soma das areas rurais reservadas a pessoas estrangeiras ndo pode

ultrapassar vinte e cinco por cento da superficie dos municipios onde se

35 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer. Aquisicdo de terras por estrangeiros. Revisdo do Parecer GQ-
181, de 1998, publicado no Diario Oficial em 22.01.99, e GQ-22, de 1994. Recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n°
5.709, de 1971, a luz da Constituicdo Federal de 1988. Equiparacdo de empresa brasileira cuja maioria do capital
social esteja nas maos de estrangeiros ndo-residentes ou de pessoas juridicas estrangeiras ndo autorizadas a
funcionar no Brasil a empresas estrangeiras Disponivel em
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasinternas/Normasinternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=258351&ID_
SITE >.
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situem, sendo que, tratando-se de pessoas estrangeiras de mesma
nacionalidade, esse limite se reduz a dez por cento (essas restricGes, porém,
ndo se aplicam se a area rural for inferior a

5. trés modulos de exploracdo indefinida ou se, no caso de pessoa fisica, esta
tiver filho brasileiro ou for casada com brasileiro sob o regime de comunhéo
de bens) (Lei n®5.709, de 1971, art. 12);

6. é vedada a doagdo de terras da Unido ou dos estados a pessoas estrangeiras,
a qualquer titulo, salvo nos casos previstos em legislacdo atinente a ndcleos
coloniais, onde estrangeiros imigrantes se estabelecam como agricultores em
lotes rurais (Lei n®5.709, de 1971, art. 14);

7. a aquisicdo e o arrendamento de terras por estrangeiro que violem as
prescri¢des legais sdo nulos de pleno direito (Lei n®5.709, de 1971, art. 15).
No que concerne a compra e ao arrendamento de terras exclusivamente por
pessoas fisicas estrangeiras, a legislacdo pertinente impde as seguintes
objecdes:

1. tais operagdes ndo podem exceder a cinquenta mddulos de exploracéo
indefinida, em area continua ou descontinua, sendo livres, porém, quando se
tratar de imével com &rea ndo superior a trés médulos de mesma espécie,
independentemente, nesse caso, de qualquer autorizacdo ou licenca,
ressalvadas as exigéncias gerais estabelecidas em lei (Lei n25.709, de 1971,
art. 3%, caput e 8§ 19);

2. 0 Congresso Nacional pode excepcionalmente autorizar-lhes a aquisi¢do ou
o arrendamento além dos limites de area e percentual indicados na legislacao
(Lei n28.629, de 1993, art. 23, § 22, primeira parte);

3. nos loteamentos rurais efetuados por empresas particulares de colonizacéo,
a aquisicdo e a ocupacao de, no minimo, trinta por cento da area total devem
fazer-se, necessariamente, por brasileiros (Lei n25.709, de 1971, art. 49);

4. as restricGes acima ndo se aplicam aos casos de sucessao legitima, exceto
se 0 imovel estiver situado em area considerada indispensavel & seguranca
nacional (Lei n®5.709, de 1971, arts. 1°, § 22, e 79).

J& quanto as pessoas juridicas estrangeiras, eis as condicionantes especificas,
também para os casos de aquisi¢do e arrendamento de terras:

1. essas entidades sé podem adquirir imoveis rurais destinados a implantacéo
de projetos industriais (quando, entdo, deve ser ouvido o atual Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior), agricolas, pecuarios e de

colonizacao (hipéteses em que se deve proceder a oitiva do atual Ministério
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da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento) vinculados a seus objetivos
estatutarios (Lei n25.709, de 1971, art. 59);

2. quando a é&rea for superior a cem modulos de exploracdo indefinida, a
operacdo deve ser autorizada pelo Congresso Nacional (Lei n28.629, de 1993,
art. 23, § 29, parte final).”%

Ocorre que, ap6s a edicdo da Lei n® 5.709/71, em 1988 foi promulgada a
Constituicdo federal atual, que, no art. 171, criou duas figuras de empresa brasileira: (i) a
empresa brasileira constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no
pais; e (ii) a empresa brasileira de capital nacional cujo controle efetivo esteja sob a titularidade

de pessoas fisicas e juridicas brasileiras:

Art. 171. S&o consideradas:

| — empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede
e administracdo no Pais;

Il — empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja
em carater permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas
domiciliadas e residentes no Pais ou de entidades de direito publico interno,
entendendo-se por controle efetivo da empresa a titularidade da maioria de seu
capital votante e o exercicio, de fato e de direito, do poder decisorio para gerir
suas atividades.

8 12A lei poderd, em relagéo & empresa brasileira de capital nacional:

I — conceder protecdo e beneficios especiais temporarios para desenvolver
atividades consideradas estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis
ao desenvolvimento do Pais;

Il — estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao
desenvolvimento tecnolégico nacional, entre outras condi¢des e requisitos:

a) a exigéncia de que o controle referido no inciso Il do caput se estenda as
atividades tecnoldgicas da empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de
direito, do poder decisorio para desenvolver ou absorver tecnologia;

b) percentuais de participacdo, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e

residentes no Pais ou entidades de direito publico interno.

% HAGE, Fabio Augusto Santana; PEIXOTO, Marcus; FILHO, José Eustaquio Ribeiro Vieira. Aquisicdo De
Terras Por Estrangeiros No Brasil: Uma Avaliacdo Juridica E Econdmica. Nucleo De Estudos E Pesquisa Do
Senado. 2002.
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§ 22-Na aquisicdo de bens e servicos, o Poder Publico dara tratamento
preferencial, nos termos da lei, a empresa brasileira de capital nacional.

Assim, criaram-se distingGes constitucionais entre “empresas brasileiras”, sendo
aquelas constituidas sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais,
independentemente da origem do capital, ¢ “empresas brasileiras de capital nacional”.

Com isso, surgiram ddvidas se 0 § 1° do art. 1° da Lei n.° 5.709 haveria sido
recepcionado pela Carta Magna. Foi consultada pelo entdo Ministro da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agréria, a Advocacia Geral da Unido, que concluiu pela revogacéo
desse, por ndo ter sido recepcionado pela Constituicdo e seu artigo 171, o que exp6s em seu
Parecer GQ-22/94.

111.2. Parecer GQ-22/94: néo recepcgao do art. 1° da Lei n® 5709/71

Como dito, 0 § 1° do art. 1° da Lei n.° 5.709/71 estabelece que, além do estrangeiro
residente no Pais e da pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil, fica sujeita
ao regime excepcional também a pessoa juridica brasileira cujo capital social pertenca, em sua
maioria, a pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que residam ou tenham sede no exterior.

No primeiro parecer da AGU, GQ-22/94, entendeu o 6rgao que o conceito de
empresa brasileira ou de sociedade nacional, antes do advento da Constituicdo de 1988, estava
inserido exclusivamente em normas infraconstitucionais. Por esse motivo o Decreto-Lei n.°
2.627, de 26 de setembro de 1940, que dispde sobre as sociedades por ac¢des, em seu art. 60,
mantido pelo art. 300 da Lei n®6.404/ 76 preleciona®’:

Art. 60. Sdo nacionais as sociedades organizadas na conformidade da lei

brasileira e que tém no Pais a sede de sua administracao.

Desse modo, o conceito de “sociedade estrangeira” era entendido e obtido por
exclusdo, pela interpretacdo em contrario do referido artigo 60, entendendo-se, portanto, pura e
simplesmente como a sociedade personalizada que ndo preenche os requisitos legais para ser
classificada como “empresa brasileira”. Nesse sentido, o requisito para a classificacdo de
empresa como brasileira cingia-se a obrigacdo de ser organizada pela lei brasileira e ter sua

sede no pais, independentemente da origem de seu capital majoritario.

37 |bidem.
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Como inexistia norma constitucional sobre o assunto, mas tdo somente legislacéo
infraconstitucional regulando a matéria, pdde-se admitir norma juridica de mesma hierarquia
que alterasse o conceito legal acima transcrito, de forma geral ou parcial, como fez a Lei n.°
5.709, de 1971, que enquadrou como estrangeira, submetendo aos efeitos da lei, a empresa
constituida sob a lei brasileira e com sede no Pais, mas que contivesse seu capital
majoritariamente estrangeiro.

Segundo o parecer da AGU, a propria Constitui¢do de 1969, no 8§ 34 de seu art. 153,
conferiu ampla liberdade ao legislador infraconstitucional para dispor sobre a aquisicdo da
propriedade rural por brasileiro ou estrangeiro residente no Pais, bem como por pessoa natural
ou juridica, cabendo-lhe, dessa forma, estabelecer condic@es, restricdes, limitacbes e demais
exigéncias para a defesa da integridade do territorio, da seguranca do Estado e da justa
distribuicdo da propriedade.

Entretanto, sobreveio a Constituicdo de 1988 e promoveu alteraces no trato da
matéria, visto que ela propria fixara, no art. 171, o conceito de “empresa brasileira”. Isso fez
com que se mantivesse, em linhas gerais, a mesma definicdo constante do art. 60 do Decreto-
Lei n.°2.627, de 1940, que havia sido alterada pela Lei n.° 5.709, e o de “empresa brasileira de
capital nacional”. Ou seja, 0 conceito de empresa brasileira voltou a independer da origem de
seu capital majoritario, necessitando apenas de estar sob a égide da legislacdo brasileira e ter
sua administracdo no pais.

A partir de entdo, conforme parecer da AGU, qualquer restricdo as empresas que,
preenchendo os requisitos estabelecidos pelo art. 171, I, da Constituicdo Federal, fossem
classificadas como “brasileiras” — como as com sede em territorio nacional, mas com capital
majoritariamente estrangeiro — SO poderia prosperar nas hipoteses previstas expressamente
nessa mesma Constituicdo. Além disso, salientou-se no parecer que nem sequer os 88§ 1° e 2°
do art. 171 teriam erigido restricdes as empresas brasileiras, mas meramente possibilitado
estimulos e incentivos a empresa brasileira de capital nacional.

Ressaltou-se também no parecer a existéncia do art. 190 da Constituicdo Federal de
1988%, entendendo-se que os casos que dependeriam de autorizagdo do Congresso somente
poderiam referir-se aguelas mesmas pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras mencionadas no
proprio art. 190 (entre as quais ndo se incluiria a “empresa brasileira” do inciso I do art. 171,

ainda que sob controle de capital estrangeiro).

38 Art. 190. A lei regularé e limitara a aquisicdo ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou
juridica estrangeira e estabelecera os casos que dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional.
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Em suma, no Parecer n.° GQ-22, de 1994, concluiu-se que o § 1° do art. 1° da Lei
n®5.709, de 1971, conflitava com o conceito exarado no inciso | do art. 171 da CF e n&o teria
sido, entdo, recepcionado. Por conseguinte, tampouco poderia o art. 23 da Lei n.° 8.629, de 25
de fevereiro de 1993 — o qual trata do arrendamento de imdvel rural por estrangeiros,
determinando, para tanto, a aplica¢do subsidiaria da Lei n.° 5.709, de 1971 —, incidir sobre
sociedades que néo sejam estrangeiras (ndo deveriam ser consideradas estrangeiras as empresas
brasileiras controladas por pessoas juridicas estrangeiras).

Por todos esses motivos, foi declarada a ndo recepcdo do art. 1, 81°, da Lei n.° 5709
pela Constituicdo Federal de 1988.

O Parecer n.° GQ-22, de 1994, apesar de ter sido aprovado pelo entdo Presidente da
Republica, ndo foi publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) e, por conseguinte, a luz do
art. 40 da Lei Complementar n.° 73, de 10 de fevereiro de 1993, ndo adquiriu efeito vinculante
para toda a Administracdo Publica Federal, mas apenas para os 6rgédos juridicos do Poder
Executivo Federal, bem como para o entdo Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da
Reforma Agréria.

Ocorre que, em 1995, a Emenda Constitucional n.° 6 revogou o art. 171 da
Constituicdo, o que levou a AGU a proceder, a partir de marco de 1997, ao reexame do Parecer
n. GQ-22, de 1994, e a emitir o Parecer n® GQ-181, de 1998.

111.3. Parecer n.° GQ-181: Nao Repristinacdo do art. 1° com a Revogacédo do art. 171 da
Constituicdo Federal

A revogacdo do art. 171 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional
gerou, novamente, uma situacdo juridica de inseguranca. A esse respeito, entendeu a AGU que
a revogacdo nao geraria automaticamente a repristinacdo da norma antes revogada, qual seja o
81°doart. 1°da Lei n.°5.709, uma vez que o ordenamento brasileiro ndo admite a represtinacao,
salvo disposicdo expressa em contrario (art. 2°, § 3°, do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro
de 1942 — Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro). Isso faz com que, se a norma
legal ndo teria sido recepcionada, simplesmente teria deixado de existir, tornando-se impossivel
a retomada de sua validade e eficécia.

Manteve-se, entdo, inalterada a conclusdo do Parecer no que se refere a
revogacdo do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, apesar da revogacdo do art. 171 da Constituicao
de 1988, mas resguardando a possibilidade de que lei ordinaria futura, posterior a Emenda
Constitucional n.° 6, de 1995, dispusesse sobre o assunto, especialmente em face do relevo

assumido pelo art. 172 da Constituicdo Federal com a revogacéo de seu art. 171:
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Art. 172. A lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos
de capital estrangeiro, incentivara os reinvestimentos e regular a remessa de

lucros.

Consoante o novo Parecer, a Emenda Constitucional ndo obstou que o legislador
limitasse posteriormente a aplicacdo de capital estrangeiro em determinadas atividades
estratégicas para o Pais, com fundamento na soberania, na independéncia ou no interesse
nacional.

Diferentemente do que ocorreu com o Parecer n°® GQ-22, de 1994, o Parecer n.°
GQ-181, de 1999, tornou-se vinculante para toda a Administracdo Publica Federal, por forca
do disposto no § 1° do art. 40 da Lei Complementar n° 73, de 1993.%

Sobre 0 § 1° do artigo 1° da Lei 5.709/71, Eros Grau leciona que:

“A revogacdo do art.171 atende aos interesses ao lado dos quais se alinhou o
Poder Executivo, na persecugdo de um programa neoliberal. O que pretendia
0 governo Color foi obtido pelo governo Fernando Henrique. Argumentava-
se, nessa linha, afirmando que a distin¢do entre empresa brasileira e empresa
brasileira de capital nacional seria perniciosa ao interesse nacional [suponho
se tratasse do interesse publico nacional], visto que essa distingdo criaria
obstaculo ao investimento de capitais estrangeiros no Brasil. Isso, contudo,
jamais foi demonstrado.

De toda sorte, ainda que isso fosse verdadeiro, teria bastado a substituicdo da
expressdo “empresa brasileira de capital nacional” no inciso IX do art.170 e
no 81°do art. 176 [o que foi feito pela Emenda Constitucional n.6/95] e alguns
ajustes em especial no §2° do art. 178 [0 que foi feito pela emenda

Constitucional n.7/95]”.%°

39 Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovagio do Presidente da
Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administracdo
Federal, cujos 6rgdos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer aprovado, mas ndo
publicado, obriga apenas as reparti¢Ges interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia.

40 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 142 edicdo. Malheiros, Sdo Paulo, 2010.
pg.267-268
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A auséncia de regulamentacdo e todas as alteracbes promovidas no cenério
econémico nacional e internacional, com a crise no pre¢co das commodities e a expansédo
territorial na América latina, levou a AGU a editar o parecer LA-01, de 2010, que foi aprovado
pelo Presidente da Republica e possui efeito vinculante, revogando os pareceres anteriores e
demonstrando a compatibilidade entre o artigo 1° da Lei n.° 5.709/71 e a Constituicdo Federal
de 1988, acabando, portanto, por repristinar a aplicabilidade do disposto na Lei n.° 5.709/71.
Tendo sido o parecer publicado no Diario Oficial da Unido em agosto de 2010, passou a vigorar

como vinculante & Administracdo Federal.**

I111.4. Do Novo Parecer da AGU, LA-01, de 2010, e a Recepc¢éo do § 1°do art. 1°da Lei n°
5.709/1971

Conforme explanado no parecer LA-01, aprovado em 2010, foi realizada reunido
na Casa Civil da Presidéncia da Republica, em 15.06.2007, que tinha como tema a aquisicao de
terras por estrangeiros e o objetivo de aperfeicoar a legislacdo nacional sobre o assunto. Os
principais vetores da nova abordagem foram a crise de alimentos no mundo e a possibilidade
de adocdo, em larga escala, do biocombustivel como importante fonte alternativa de energia,
ensejando a diversificacdo da matriz energética nacional.

Abordou-se, na reunido, a possibilidade de revisdo do Parecer N° GQ-181, a fim de
discutir a equiparacao das empresas brasileiras as empresas estrangeiras, por forca do § 1° do
art. 1° da lei n° 5.709, e a consequente extensdo aquelas das restricbes impostas a essas.

O parecer afirma que, segundo os dados do Instituto Nacional de Colonizacédo e
Reforma Agréria - INCRA, desde 1994, data da primeira manifestacdo da Advocacia-Geral da
Unido sobre o tema (Parecer GQ-22), ratificada em 1998 (Parecer GQ 181), o Estado brasileiro
perdera as condi¢cBes objetivas de proceder a controle efetivo sobre a aquisicdo e o
arrendamento de terras realizadas por empresas brasileiras cujo controle acionario e controle de
gestdo estivessem nas méos de estrangeiros ndo residentes no territério nacional.

A auséncia de controle dessas aquisi¢des gerava, entre outros:

“a) expansdo da fronteira agricola com o avanco do cultivo em areas de
protecdo ambiental e em unidades de conservacdo; b) valorizagdo
desarrazoada do preco da terra e incidéncia da especulacdo imobiliaria

gerando aumento do custo do processo desapropriacéo voltada para a reforma

41 AMARAL, André Augusto Dantas Motta Amaral; PIERRI, Francesco Maria. Estrangeirizacdo da terra: o atual
marco normativo. Consulex, Sdo Paulo, ano XV, n.345, p.31-34,jun.2011.pg.31-34
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agraria, bem como a reducdo do estoque de terras disponiveis para esse fim;
c) crescimento da venda ilegal de terras publicas; d) utilizacdo de recursos
oriundos da lavagem de dinheiro, do tréafico de drogas e da prostituicdo na
aquisicao dessas terras; e) aumento da grilagem de terras; f) proliferacdo de
"laranjas" na aquisi¢do dessas terras; g) incremento dos numeros referentes a
biopirataria na Regido Amazonica; h) ampliagdo, sem a devida regulacéo, da
producdo de etanol e biodiesel; i) aquisicdo de terras em faixa de fronteira

pondo em risco a seguranca hacional.”*?

O novo contexto econémico mundial, impulsionado também pela crise das
commodities, entdo, impds um reposicionamento do Governo Federal sobre o tema, para
possibilitar a retomada de mecanismos de controle.

O novo parecer adotou entendimento inteiramente oposto ao dos anteriores,
argumentando que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709 foi recepcionado pela Constituicdo de 1988
e, portanto, jamais teria perdido vigéncia o regramento de que a pessoa juridica brasileira da
qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria
do seu capital social e residam ou tenham sede no exterior submete-se aos ditames da referida
lei, equiparando-se, desse modo, ao estrangeiro residente no Brasil e a pessoa juridica
estrangeira autorizada a aqui funcionar.

Os argumentos a favor da recepcao da Lei n® 5.709, mesmo antes da revogacao do
art. 171, foram diversos. Contrariamente ao exposto no Parecer n°® GQ-22, de 1994, entendeu-
se que a distingdo entre “empresa brasileira” e “empresa brasileira de capital nacional”,
constante do revogado art. 171 da Constituicdo Federal, ndo teria buscado apenas criar
vantagens para a empresa brasileira de capital nacional, mas também impor restri¢des genéricas
a empresa puramente brasileira.

Além disso, entendeu-se que a interpretacdo do art. 190 da Constituicdo Federal de
1988 levaria a conclusdo de que eventuais limitagdes estabelecidas em sede legal & aquisi¢éo
ou ao arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira deveriam se

estender a pessoa juridica brasileira tratada no § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, pois 0 comando

42 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer. Aquisicdo de terras por estrangeiros. Revisdo do Parecer GQ-
181, de 1998, publicado no Diério Oficial em 22.01.99, e GQ-22, de 1994. Recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n°
5.709, de 1971, a luz da Constituicdo Federal de 1988. Equiparagdo de empresa brasileira cuja maioria do capital
social esteja nas maos de estrangeiros ndo-residentes ou de pessoas juridicas estrangeiras ndo autorizadas a
funcionar no Brasil a empresas estrangeiras Disponivel em
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasinternas/Normasinternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=258351&ID _
SITE >.
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da norma tem o intuito de dotar o Estado brasileiro de mecanismos de controle sobre a
apropriacéo por estrangeiros, como na hipotese de pessoas juridicas cujo controle de fato e de
direito e o poder de escolha dos dirigentes esteja nas méos de estrangeiros.

Argumentou-se que o dispositivo da Lei n.° 5.709/71 seria plenamente compativel
ndo somente com a garantia constitucional do desenvolvimento nacional (art. 3°, Il) e com 0s
principios constitucionais da soberania (art. 1°, 1), da independéncia nacional (art. 4°, 1) e da
soberania nacional (art. 170, 1), como também com o principio da isonomia entre brasileiros e
estrangeiros (art. 5°, caput), que deve ser ponderado com 0s anteriores.

Pela conclusdo do novo parecer da AGU, as limitagbes a aquisicdo e ao
arrendamento de imdveis rurais previstos na Lei n.°5.709 e na Lei n.° 8.629 passaram a atingir,
além das pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil, as pessoas juridicas
brasileiras com a maioria do capital social detida por estrangeiros, pessoas fisicas, residentes
no exterior, ou juridicas, com sede no exterior.

Quanto as operacBGes envolvendo pessoas juridicas brasileiras equiparadas a
estrangeiras ocorridas entre 1994 e 2010, por muito tempo houve instabilidade juridica, pois
apenas em 2014 foi determinado que elas ndo estariam sujeitas as restri¢ces da Lei n.° 5.709/71,
conforme Portaria Interministerial n.° 4, de 25 de fevereiro de 2014.

Apo6s a aprovacdo do Parecer LA-01, de 2010, o Incra expediu a Instrucdo
Normativa n.° 70/2011, que dispde sobre a aquisicdo e arrendamento de imovel rural por pessoa
natural estrangeira residente no Pais e pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no
Brasil, bem como, recentemente, uma atualizacdo pela Instrucdo Normativa n.° 88/2017.

Neste normativo, na redacdo dos dispositivos aplicaveis a pessoa juridica
estrangeira autorizada a funcionar no Pais, hd sempre uma mencéo a pessoa juridica brasileira
que lhe é equiparada, de modo a estender os efeitos das normas a pessoa juridica brasileira de

capital estrangeiro.

I11.5. Atuais RestricOes e Requisitos Impostos pela Instrucdo Normativa do Incra

A instrucdo normativa n.° 88/2017 elenca, em seu art. 2°, 0s requisitos essenciais
para a concessdo de autorizacdo para a aquisi¢do ou arrendamento de imoveis rurais por pessoa
natural estrangeira residente no Pais, por pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no

Brasil e pessoa juridica brasileira equiparada a estrangeira, do seguinte modo:

I - estar o imovel rural pretendido devidamente registrado no Cartério de

Registro de Imoveis em nome do transmitente;
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Il - estar o imdvel rural regularmente cadastrado no Sistema Nacional de
Cadastro Rural - SNCR em nome do transmitente, exceto no caso de aquisicéo
por usucapiéo;

Il - ter o estrangeiro, pessoa natural residéncia no Brasil e ser inscrito no
Registro Nacional de Estrangeiro RNE, na condicdo de Permanente, com
prazo de validade vigente ou indeterminado, quando houver previsao legal;
IV - apresentar, em se tratando de pessoa juridica estrangeira ou pessoa
brasileira a ela equiparada, projeto de exploracdo agricola, pecuério, florestal,
turistico, industrial ou de colonizacdo, vinculado aos seus objetivos
estatutarios

ou sociais. Em caso de pessoa juridica estrangeira, devera também ter
autorizacdo para funcionar no Brasil,

V - comprovar a inscri¢do na Junta Comercial do Estado de localizacéo de sua
sede, se pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
estrangeiras, natural ou juridica, que tenham a maioria de seu capital social e
residam ou tenham sede no exterior ou ainda o poder de conduzir as
deliberacOes da assembleia geral, de eleger a maioria dos administradores da
companhia e de dirigir as atividades sociais e orientar o funcionamento dos
6rgdos da companhia;

VI - ter 0 assentimento prévio da Secretaria-Executiva do Conselho de Defesa
Nacional SECDN, se o imovel rural estiver localizado em faixa de fronteira
ou em area considerada indispenséavel a seguranca nacional.

§ 1° Quando se tratar de imovel rural com area de até 3 (trés) mddulos de
exploracdo indefinida, a aquisicdo ou o arrendamento por pessoa natural sera

livre, independentemente de autorizacao ou licenca do INCRA.

A aquisicdo ou o arrendamento de imovel rural com area continua ou descontinua,

compreendida entre 3 (trés) e 50 (cinquenta) modulos de exploragéo indefinida, por pessoa

natural estrangeira residente no Brasil, dependera de autorizacdo do INCRA.

Limita também, a referida instrucao, a area de possibilidade de aquisicdo, aduzindo

gue a pessoa natural estrangeira sé podera adquirir ou arrendar area superior a 50 (cinquenta)

modulos de exploracdo indefinida, em area continua ou descontinua, mediante autorizagéo do

Congresso Nacional, e a pessoa juridica estrangeira ou pessoa juridica brasileira equiparada a

ela 100 (cem) modulos de exploracéo indefinida.

Dependera também de autorizacdo do INCRA a aquisi¢do ou o arrendamento de

mais de um imovel rural, com area de até 3 (trés) modulos de exploragdo indefinida.
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Se o imodvel estiver localizado em faixa de fronteira ou em area considerada
indispensavel a seguranca nacional, é obrigatdrio o assentimento prévio do Conselho de Defesa
Nacional, independentemente da extensao de sua area.

Além disso, a soma das areas pertencentes ou arrendadas a pessoa estrangeira,
natural ou juridica, ou a pessoas juridicas brasileiras equiparadas a pessoa juridica estrangeira
ndo poderé ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento) da superficie territorial do Municipio de
localizacdo do imovel pretendido. As pessoas de mesma nacionalidade ndo poderdo ser
proprietarias ou arrendatarias, em cada Municipio, de mais de 10% (dez por cento) de sua
superficie territorial.

Entretanto, ficam excluidas dessas restricdes as aquisi¢des e os arrendamentos de
areas rurais envolvendo pessoa natural estrangeira inferiores a 3 (trés) modulos de exploragédo
indefinida, que tenha filho brasileiro ou que for casada com brasileiro sob o regime de
comunh&o de bens.

Também ficam excluidos das restricdes desta norma as aquisicbes e 0s
arrendamentos de imdveis rurais por sucessdo legitima exclusivamente a pessoas naturais
estrangeiras residentes no Brasil, exceto quando a area do imdvel estiver situada em faixa de
fronteira, que dependera do assentimento prévio do Conselho de Defesa Nacional.

Os dispositivos da Instrucdo Normativa aplicam-se as aquisi¢des ou arrendamentos
de imdvel rural por pessoa natural brasileira casada com pessoa natural estrangeira, se 0 regime
de bens do casamento determinar a comunicacdo do Direito de propriedade.

Quanto a isso, entendo ser razoavel a restricdo acima quando da aquisicdo por um
cbnjuge casado em regime de comunh&o, havendo comunicacao do imével rural. Isso porque,
nesse caso, € o casal que adquire o imovel e, consequentemente, o estrangeiro. Entretanto,
guanto ao arrendamento, que nao transfere a propriedade, mas apenas o direito de uso e gozo
sobre um imovel rural, esse ndo passara a integrar o patrimdnio do estrangeiro se seu cénjuge
se tornar arrendatario e, por conseguinte, nao e razoavel a aplicacdo da Lei n.° 5.709/71.

A pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil ou a pessoa juridica
brasileira a ela equiparada, nos termos do § 1° do art. 1°, da Lei n®5.709/71, e do Parecer AGU
n® LA-01/2010, s6 poderé adquirir ou arrendar imdvel rural destinado a implantagéo de projetos
agricolas, pecuarios, florestais, industriais, turisticos ou de colonizagéo, vinculados aos seus
objetivos estatutarios ou sociais.

A Instrucdo Normativa preveé que a pessoa juridica brasileira equiparada a empresa

estrangeira, que, por ato ou contrato firmado entre 07.06.1994 e 22.08.2010, tenha adquirido

37



ou arrendado imdvel rural, podera cadastrar ou recadastrar, sem nenhuma sancédo, seu imovel
rural no Sistema Nacional de Cadastro Rural.

As aquisicOes ou os arrendamentos de imadveis rurais por estrangeiros realizados
sem a observancia do disposto na Lei n.° 5.709 e legislacdo correlata s@o atos nulos de pleno
direito, conforme determina o art. 15 da referida lei, exceto se atingir terceiro de boa-fé que ja
tiver preenchido as condigdes de usucapido do imovel.

Além disso, a IN n° 88 permite que aquisi¢fes e arrendamentos realizados por
pessoa natural ou juridica estrangeira em desacordo com a Lei n.° 5.709/71, até 14 de dezembro
de 2017, sejam regularizadas.

Essa Instrucdo Normativa é baseada no ultimo parecer dado pela AGU, que revogou
todo o entendimento consolidado por mais de uma década, sem a aprovacdo democratica de
uma lei pelos representantes do povo.

Isso causa grande inseguranca juridica aos investidores e aos adquirentes de terras
ndo brasileiros, que se submetem as alteragGes abruptas do entendimento da Advocacia Geral
da Unido. Com isso, torna-se necessaria a edicdo de normas robustas que regulamentem, de
forma consolidada, a possibilidade de aquisicdo de terras por pessoas fisicas e juridicas
estrangeiras, de modo a possibilitar o investimento estrangeiro no agronegocio brasileiro ao
passo em que mantém a soberania nacional — o que ndo ocorreu com a ultima interpretacao

dada pela AGU, que causou grandes repercussdes no cenario econdémico e juridico nacional.

V. NECESSIDADE DE EDICAO DE NORMAS QUE PONDEREM A
PROTECAO DA SOBERANIA NACIONAL E A NECESSIDADE DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

IV.1. As discussfes ainda existentes pela mudanca interpretativa da AGU
Como visto, em 1998, a AGU emitiu o Parecer n.° 181/1998, que revisou o Parecer
de 1994, mantendo o entendimento de que nédo havia restricdes para compra de propriedade
rural por estrangeiros ou por sociedades brasileiras controladas por estrangeiros, mas que 0
Congresso Nacional poderia impor restricdes ao investimento estrangeiro no Brasil, desde que
por meio de lei especifica para tanto.
Ocorre que essa posicao foi alterada em 2010 sem que fosse aprovada lei que
restringisse a compra e arrendamento de propriedades rurais por estrangeiros ou por sociedades

brasileiras controladas por estrangeiros, o que trouxe inseguranca juridica e, por consequéncia,
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afastou importante fonte de investimentos que contribuiram para o recente desenvolvimento do
pais. 3

O ultimo parecer da AGU ainda causou tumulto no judiciario brasileiro. Em 2012,
por exemplo, a corte paulista emitiu decisdo contraria ao entendimento da AGU, argumentando
que a equiparacdo entre empresas brasileiras e estrangeiras ndo havia sido recepcionada pela
Constituicdo Federal. Em decorréncia da deciséo do TJSP, a Corregedoria-Geral de Justica de
Sdo Paulo emitiu o Parecer 461-12-E, dispensando registros de imdveis situados no Estado de
Sdo Paulo de observar as restricdes da Lei n.° 5.709/71, em casos de aquisicao de terra rural por
empresas brasileiras, ainda que controladas por capital estrangeiro.

Diante disso, o Incra e a Unido ajuizaram a Ag¢do Civel Originaria n.° 2.463 perante
o Supremo Tribunal Federal, postulando a anulacdo desse parecer. Na a¢ao, a Unido e o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria alegaram a existéncia de conflito federativo e a
usurpacdo da competéncia federal, com presente risco a soberania nacional. Caberia a Unido a
autorizacdo destinada a viabilizar a aquisicdo de imoveis rurais por pessoa natural ou juridica
estrangeira, além da juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas naturais
ou juridicas que possuam a maioria do capital social e residam ou tenham sede no exterior.

O Relator, Ministro Marco Aurélio, concedeu liminar para suspender os efeitos do
Parecer Paulista, declarando que a Lei n.° 5.709/1971 n&o foi declarada inconstitucional pelo
STF em processo objetivo, militando em favor do dispositivo a presuncdo de
constitucionalidade das leis regularmente aprovadas pelo Poder Legislativo, tal como preconiza
o0 Estado de Direito.

O Ministro aduziu que o Parecer afastou a incidéncia de preceito de lei federal

apenas em um estado, nos seguintes termos:

“Observem a organicidade do Direito. A norma em jogo, embora
controvertida no dmbito administrativo, ndo foi declarada inconstitucional
pelo Supremo em processo objetivo. Ou seja, milita em favor do dispositivo a
presuncédo de constitucionalidade das leis regularmente aprovadas pelo Poder
Legislativo, tal como preconiza o Estado de Direito. E improprio sustentar a
ndo observancia de diploma resumidamente conforme ao Diploma Maior com
alicerce em pronunciamento de Tribunal local em processo subjetivo —

mandado de seguranca. Notem, a ressaltar essa Optica, que o ato atacado

4 GOMES, Victor Menezes Lopes. Proibir estrangeiros de comprarem terras é danoso. 2010.
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afastou a incidéncia, em apenas um Estado da Federacéo, de preceito de lei
federal por meio da qual regulamentado tema inserido na competéncia da
Unido— artigo 190 da Constituicdo Federal —, atentando contra o pacto
federativo.

A par desse aspecto, vé-se, em exame inicial, a existéncia de fundamentos na
Carta Federal para o alcance das restricdes previstas na Lei n°® 5.709/1971. O
Texto Maior, conquanto agasalhe os principios da isonomia e da livre
iniciativa, reservou ao legislador ferramentas aptas a assegurar a soberania,
pressuposto da propria preservacdo da ordem constitucional.

A soberania, além de fundamento da RepUblica Federativa do Brasil, também
constitui principio da ordem econdmica, evidenciando o papel no arranjo
institucional instaurado em 1988. Expressou-se preocupagdo com a influéncia
do capital estrangeiro em assuntos sensiveis e intrinsecamente vinculados ao
interesse nacional. Dai o tratamento diferenciado previsto no artigo 190 da Lei
Basica da Republica:

Art. 190. A lei regulara e limitard a aquisicdo ou o arrendamento de
propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabelecerd os
casos que dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional.

A efetividade dessa norma pressupde que, na locucdo “estrangeiro”, sejam
incluidas entidades nacionais controladas por capital alienigena. A assim nédo
se concluir, a burla ao texto constitucional se concretizara, presente a
possibilidade de a criacdo formal de pessoa juridica nacional ser suficiente a
observancia dos requisitos legais, mesmo em face da submisséo da entidade a
diretrizes estrangeiras — configurando a situagdo que o constituinte buscou
coibir.

3. Defiro a liminar pleiteada para suspender os efeitos do parecer n® 461/12-E
da Corregedoria-Geral da Justica de S&o Paulo, até o julgamento definitivo

desta acdo.”

Outra acdo que ainda discute a questdo € a Arguicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental n.° 342, ajuizada pela Sociedade Rural Brasileira no STF, objetivando a

declaracdo de que o paragrafo 1° do artigo 1° da Lei 5.709/1971 nédo foi recepcionado pela

Constituicao Federal. As acfes encontram-se conexas e aguardando o posicionamento da Corte

A SRB sustenta que, ao limitar as aquisi¢Oes de terras por empresas nacionais com

capital estrangeiro, a lei dificulta o financiamento da atividade agropecuaria e diminui a liquidez
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dos ativos imobiliarios, com perda para as empresas agrarias, “cujos valores poderdo ser
destinados para outros paises”, como Paraguai, Uruguai, Bolivia e Colombia, “em detrimento
do desenvolvimento nacional”.

Alegam ainda que qualquer tratamento diferenciado a empresas
constitucionalmente igualadas trard “inimeros prejuizos” a economia nacional, € ndo sé aos
produtores rurais, “ainda mais no cendrio de fuga de capitais na economia nacional”. Segundo
a entidade, os investimentos estrangeiros viabilizam o desenvolvimento nacional, geram
empregos e garantem a balanca comercial favoravel. A SRB assinala, ainda, que o
agronegocio, com esse investimento, é responsavel pela geraco de 30% dos empregos.*

As preocupacbes de ambos os demandantes sdo pertinentes, na medida em que é
dever do Estado a protecdo de sua soberania, do mesmo modo em que € vital para o
desenvolvimento do agronegécio o investimento financeiro, que, nos ultimos tempos, foram
crescentemente estrangeiros.

Com isso, € necessaria a regulamentacdo dessa matéria pelo Congresso Nacional,
principalmente quando considerado que a Lei n.° 5.709/71 impGe a autorizacdo do Incra para
aquisicdo de propriedade e para o arrendamento de imdveis rurais. Como o Incra ndo tem prazo
legal para autorizar ou proibir as operacdes, 0 processo pode levar meses ou até anos. Isso
praticamente inviabiliza o investimento estrangeiro e incentiva a adogdo de estruturas para
contornar as restri¢ces legais, como direitos de superficie, usufruto ou parceria rural, ou a
estruturacdo de arranjos societarios ou contratuais que afastam o capital estrangeiro do controle

societario da pessoa juridica brasileira com investimento estrangeiro.

IV.2. Func¢es da restricdo a aquisicao de terras por estrangeiros em face da soberania
nacional

As restri¢fes a aquisicdo de terras por ndo nacionais perpassam diferentes motivos
e concepgOes. Sao varios os objetivos que podem ser alcangados por meio de limitaces ao
dominio estrangeiro sobre a propriedade de terras rurais: assegurar a seguranca alimentar;
garantir a sustentabilidade ambiental; promover a utilidade social da terra; proteger a segurancga

nacional; prevenir, impedir ou restringir a especulacdo estrangeira baseada no prego da terra;

44 http://wwwe.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteud0=291624
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controlar a direcdo do investimento estrangeiro; assegurar o controle sobre a producgéo de
alimentos; e obter informag&o segura sobre os niveis de propriedade da terra.*®

Primeiramente, quanto a funcao de garantir a sustentabilidade ambiental, evidencia-
se que “os recursos naturais de um pais constituem patrimoénio da nacéo, sendo funcéo do
sistema juridico e das politicas publicas regulamentarem o seu uso racional, independente
desses recursos estarem encravados em propriedades de titularidade de nacionais ou
estrangeiros”.*

A protecdo ambiental deve compreender todas as precaucfes para que o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado seja garantido as futuras geracdes,
impedindo a expansdo da fronteira agricola com o avango do cultivo em &reas de protecdo
ambiental e em unidades de conservacao.

Por sua vez, no constitucionalismo moderno sul-americano € manifesta a insercédo
da sustentabilidade ambiental como elemento estruturante do desenvolvimento econémico,
como também a pouca eficécia das normas frente ao regime econémico estabelecido.

As premissas basicas da sustentabilidade ambiental sdo: I. A protecdo do meio
ambiente é dever do Estado e da sociedade; Il. O Estado pode e deve impor restricdes ao
exercicio dos direitos fundamentais para proteger o0 meio ambiente; Ill. O direito a0 meio
ambiente adequado constitui direito fundamental e deve ser garantido pelo Estado; IV. O
desenvolvimento econdmico deve estar atrelado e associado a sustentabilidade ambiental.

No sistema juridico brasileiro, a constitucionalizacdo da funcdo sustentabilidade
ambiental alberga normas progressistas e protetoras do meio ambiente, com instrumentos

préprios a sua tutela:

Art. 5° inciso LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor acéo
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao
patrimonio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

Art. 129, inciso Il — competéncia ao Ministério Publico para promover o
inquérito civil e a acdo civil publica, para a prote¢do do patriménio publico e

social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

4% CAMPORA, Mario. Notas sobre leyes de tierras en el derecho comparado. Derecho Publico, Ano I, Nr. 1.
Disponivel em http://www.infojus.gov.ar/_pdf_revistas/. pg. 108-107.

4 SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentagdo da aquisicdo de terras por
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.pg.60
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Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao poder puablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para
as presentes e futuras geragoes.

A Constituicdo Federal ainda exige a observancia do principio da “defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboracédo e prestacdo”, nos termos do art. 170.

N&o se pode esquecer que a funcdo social da propriedade rural, pertinente ao
desenvolvimento de suas atividades, exige a utilizacdo adequada dos recursos naturais

disponiveis e a preservacdo do meio ambiente:

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo

adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente.

Essas normas ambientais dirigem-se a todos os que fazem uso dos recursos naturais
ou com eles interagem. O préprio Parecer da AGU de 2010 refere-se a eficacia da Lei 5.709/71
por razdes de risco da “expansdo da fronteira agricola com o avanco do cultivo em areas de
protegdo ambiental e em unidades de conservagdo”, demonstrando que essa funcdo detém
aptiddo legislativa restritiva do direito de propriedade do imdvel rural a estrangeiro.

Outra funcdo comumente utilizada pelas nacGes para restricdo da venda de terras
para estrangeiros ¢ a necessidade de seguranga alimentar. Nesse sentido, “a Food and
Agriculture Organization of the United Nations-FAO define seguranga alimentar como um
equilibrio satisfatorio entre a demanda e a oferta de alimentos a pregos razoaveis, alcangado
num estagio econdmico em que existe perfeita correlacdo entre desenvolvimento econémico,
protecdo do meio ambiente e garantia da justica social.”**’

A seguranca alimentar é garantia universal dos cidad&os e se fundamenta no poder-
dever do Estado de garanti-la no seu territorio. A seguranca alimentar difere-se do direito a
alimentacéo, pois este pressupde disponibilidade de alimentos em todo momento, do acesso de

todas as pessoas a eles, os quais devem ser nutricionalmente adequados em termos de

47 |bidem. Pg.65.
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quantidade e variedade e, naturalmente aceitos, segundo a cultura de cada povo. O direito a
seguranca alimentar € uma espécie de superdireito, abarcando uma grande quantidade de
direitos menores, vinculado a temas econdmicos, sociais, culturais, cientificos e humanos.
Como tipico direito de solidariedade, impacta 0s povos, 0s grupos e as pessoas, com profundo
sentido econémico e social, uma vez que tem sido concebido para a adequada protegéo da vida,
da saude e da seguranca das pessoas, dos alimentos vegetais e animais, e do meio ambiente
saudavel.*®

Atualmente, as na¢gdes em desenvolvimento, com vistas a programar a garantia da
seguranca alimentar a seus cidaddos, destinam recursos publicos para fundos soberanos, com
objetivo de adquirir ou arrendar terras agricolas em paises onde esse bem ainda encontra-se
abundante. “Segundo a FAO, esse tipo de intervencdo por meio do investimento dos fundos
soberanos pode comprometer mais ainda a seguranca alimentar dos paises, pois 0s
administradores dos fundos podem ditar regras de producéo agricola com bases nos interesses
dos paises originarios.”*

No Brasil, o direito a alimentacdo foi positivado pela Emenda Constitucional n°.
64, de 4 de fevereiro de 2010, que alterou o art. 6° da Constituicdo Federal, para introduzir a
alimentacdo como direito social, tendo sido regulamentado pela Lei n.° 11.346, de 15 de
setembro de 2006, que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional —
SISAN. Esse tem como objetivo assegurar o direito humano a alimentacéo adequada. O artigo

3° da lei disp6e que:

Art. 3°. A segurancga alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito
de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
guantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e

socialmente sustentaveis.

A seguranca alimentar relaciona-se com o carater restritivo da norma que regula a
aquisicdo de terras por estrangeiros pelas atividades desenvolvidas nessas propriedades: o

plantio de commodities para abastecimento do mercado de agrocombustiveis e garantir a

48 ZELEDON, Ricardo Zeleddn. Derecho Agrario Contemporaneo, Capitulo XVI, 2009, p. 402.
4 SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentacdo da aquisicdo de terras pos
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.pg.68
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seguranca alimentar das nag¢6es desenvolvidas, o que foi tido no Gltimo Parecer da AGU como
motivos para aplicagdo de regras mais severas no controle da estrangeirizacao da terra rural no
Brasil.

Entretanto, estudo aponta que o fato de a producdo estar associada aos limites
geogréficos brasileiros d&d ao Estado o poder de restringir a saida de produtos, se julgar
necessario. Portanto, caso ocorra risco de seguranca alimentar aos brasileiros, basta reduzir a
oferta do pais, pois é possivel como recurso extremo taxar e até impedir a exportacdo de

produtos agricolas caso o0 abastecimento interno esteja seriamente ameacado:

Isso porque a soberania nacional ndo sera contestada no respeitante ao que for
produzido em solos brasileiros, independente da nacionalidade do dono da
terra. O temor de que empresas ou produtores estrangeiros possam exportar
sua producdo para seus paises de origem por precos abaixo daqueles
praticados no mercado internacional ndo se sustenta, pois existem
mecanismos para coibir, via Receita Federal, tal pratica comercial. A
verificagdo de precos de transferéncia abaixo do mercado é facilitada no caso

das commodities agricolas, que tém cotacdes em bolsas internacionais. *°

Ja a funcdo da soberania alimentar, dialogando com a seguranca alimentar e o
direito a alimentacdo, amplia as discussdes sociais, politicas, econdmicas, ambientais e culturais
que gravitam em torno da fome e da pobreza. Nessa linha, a soberania alimentar pode ser
entendida como a capacidade do Estado em regulamentar e orientar a producdo agricola, com
o fito de impedir o acesso a terra de fundos soberanos.

A soberania alimentar consiste na “independéncia total dos paises, ou de regides
bem delimitadas, para produzirem ali mesmo o que a populacdo local necessita ou deseja
consumir, sem depender de sementes produzidas por transnacionais”.>

H& uma intima conexao entre a seguranga e a soberania alimentar, pois aquela tem

por fundamento a existéncia de sistemas alimentares voltados a agricultura familiar e garante

5% BARROS, Alexandre Mendonga de; PESSOA, André (Orgs.). Impactos Econdmicos do Parecer da AGU
(Advocacia Geral da Unido), que impGe restricBes a aquisicdo e arrendamento de terras agricolas por empresas
brasileiras com controle do capital detido por estrangeiros. Sdo Paulo: Agroconsult e MB Agro, 2011.
http://www.souagro.com.br/-defendem-liberdade-para-investimentos. p. 57-58.

1 SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentacdo da aquisicdo de terras pos
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.pg.73.

52 WHITAKER, D. C. A. Soberania alimentar e assentamentos de reforma agraria. In: FERRANTE, V. L. S. B.;
WHITAKER, D. C. A. (Org.). Reforma agraria e desenvolvimento: desafios e rumos da politica de assentamentos
rurais. Brasilia/Araraquara;: MDA/Uniara, 2008. V. 1, p. 325.
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aos produtores de alimentos um sustento digno, obstacularizando a perda da soberania sobre
sua propria economia, produtos e mercados e resulta na garantia a alimentacéo dos habitantes
da nacéo.

A funcdo de preservacdo da soberania nacional, por sua vez, mais aclamada quando
se trata das restriches a estrangeiros, € a capacidade do Estado a uma autovinculacdo e
autodeterminacdo juridica exclusiva. Parte-se do pressuposto que a regulamentacdo limitante
do direito de propriedade da terra a estrangeiro decorre de um projeto politico-institucional com
vistas a salvaguardar a soberania nacional, notadamente nas regides fronteiricas.

A soberania esta calcada na supremacia ou superioridade do Estado sobre as demais
organizacgdes e em sua independéncia em relacdo aos demais Paises. Na atualidade, no entanto,
notam-se alteracdes no convivio entre os Estados e as hegemonias internacionais, em
decorréncia da globalizacéo, acarretando transformacdes substantivas do conceito de soberania,
a comprometer o paradigma da sua indivisibilidade, ja que percebida como repartida ou
compartilhada. >3

Na visdo da maioria dos paises, a delimitacdo de uma faixa de fronteira é
considerada indispensavel a seguranca nacional. Em termos simbolicos, a eficiéncia no controle
desta area pelo Estado representa o alcance da soberania estatal. E dentro dessa perspectiva que
h& uma regulamentacéo restritiva de direitos, dirigida principalmente a estrangeiros, no que
tange a propriedade imdvel.

Contatando-se que o conceito de soberania sofreu diminuicdo na extensdo de seus
efeitos e consequéncias, se o espaco territorial for violado por estrangeiros, deve-se defender
entdo a soberania juridica do Estado, entendida como a competéncia para definir regras e
normas para os setores considerados estratégicos no desenvolvimento da nacdo, como, por
exemplo, a agricultura.>

O Parecer da AGU publicado em 2010, também fundamenta a restricdo de terras
rurais a estrangeiros com o argumento de que a aquisi¢do em terras de fronteira pde em risco a
seguranca nacional.

Quanto aos riscos da estrangeirizagdo sem controle, leciona Ferreira que:

“na histdria da sociologia rural brasileira tem havido uma constante compra

de terras por estrangeiros, o que deve ser evitado, pois tal ocupacédo de terras

%8 CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 152 ed. Del Rey Editora, 2009.

% SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentacdo da aquisicdo de terras pos
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.
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€ um processo basico de infra-estrutura que leva & desnacionalizagdo, visto
que em tais terras se localizam importantes jazidas de pedras ricas em minério.
Esta ocupagdo e compra de terras acelerou-se depois do levantamento
aerofotogramétrico do territério nacional, que permitiu a localizacéo de tais
jazidas. Em tdo grande extensdo esta se realizou que chamou a atencdo da
opinido publica, pelo que foi instituida uma CPI (...). As Leis Magnas do
Brasil, como a Constituicdo de 1946 (art. 136, § 2°), a de 1967 e a de 1969, ja
tinham normas constitucionais com restricdo da venda de terras a estrangeiros,

porém, uma coisa é a lei, outra é a sua afronta.” %

As normas brasileiras restritivas da aquisicdo da propriedade imovel rural por
estrangeiros dirigem-se expressamente e preponderantemente a funcdo da soberania nacional.

Por fim, além da funcdo social da propriedade, ja explicada e que também ¢
utilizada como baliza para as restricdes a aquisicdo de terras por estrangeiros, os Estados se
preocupam também em dar uma funcéo inibidora da inflacéo.

Sob a 6tica do capital financeiro, os paises com grande quantidade de terra agricola
séo considerados bons investimentos, mormente quando a governanga mostra-se fraca. Com a
valorizacdo das commodities, a tendéncia é que se prossiga 0 processo de investimento em
terras agricolas.

Com isso, é importante entender que o agronegocio compreende um modelo de
producdo agricola com predominio de capital financeiro, cujo funcionamento global orienta-se
rumo a uma especializacdo crescente na producdo de determinadas commaodities voltadas para
0 mercado externo, com tendéncia & concentracio em grandes unidades de exploracio.*

Isso em muito favorece o fendmeno da agroinflacdo, caracterizado pelo aumento
alarmante dos precos agricolas, principalmente a partir de 2007, pois a agroinflacdo ocorre
justamente em situacOes em que os estoques de alimentos caem, a producdo de alimentos
diminui e 0 consumo aumenta.

A agroinflacdo pode ser explicada por um conjunto de fatores surgidos ao longo da
ultima década, como o forte crescimento econdmico experimentado pelos mercados

emergentes, a elevacdo dos precos internacionais do petroleo, o avanco da producdo de

5 PINTO, Ferreira. In Comentarios a Constituicdo Brasileira. 6° volume. Artigos 163-193. Séo Paulo: Saraiva,
1994, p. 519-523.

% TEUBAL, Miguel. O campesinato frente a expansdo dos agronegdcios na América Latina. In: Eliane Tomiase
Paulino e Jodo Admilson Fabrini (Org.). Campesinato e territdrios em disputa. Sdo Paulo: Expressdo Popular.
2007. 12 edicéo, p. 140.
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biocombustiveis, os efeitos climaticos adversos a produgdo e os baixos estoques de alimentos
no mundo. Aliado a tudo isso, o crescimento da populagdo mundial foi significativo.

Portanto, entre os fatores que se encontram na origem da alta dos precos dos
alimentos, se destacam: (a) elevacdo da demanda por alimentos em razdo do crescimento de
rendas dos paises emergentes - China, India e Brasil, entre outros; (b) utilizacio de gréos
basicos (como a soja) e outros bens alimenticios para a produgéo de agrocombustiveis; (c) forte
elevacdo do preco do petrdleo, encarecendo os custos da producdo agricola (fertilizantes e
combustiveis) e o transporte; (d) quebras de safra e perdas em paises que contribuem para a
oferta internacional e; (e) mercantilizacdo dos alimentos como a soja, 0 milho e o trigo,
convertidos em ativos especulativos negociados na bolsa de valores.>’

O risco inflacionario pode comprometer o crescimento de longo prazo dos paises
exportadores de alimentos, agravado pelas operacGes de compra e de arrendamento de grandes
superficies de terras realizada por governos importadores e por empresas para produzir
alimentos e agrocombustiveis, em razdo da repercussao direta na alta de precos.

Essa funcdo é utilizada pelos Estados na limitacdo da compra de terras a
estrangeiros com o intuito de minimizar os efeitos negativos do processo inflacionario no
mercado e promover o desenvolvimento econdémico sustentavel, garantido ao homem protecédo
ao minimo essencial a uma vida digna, uma vez que o processo inflacionario ameaca a
capacidade do Estado de ofertar o minimo essencial: direito a alimentacdo, a satde, a educacéo,
a moradia, ao trabalho e ao acesso a terra.

Ocorre que, em verdade, como funcdo restritiva de controle ao processo de
estrangeirizacdo da propriedade rural, também ndo tem o condéo de solucionar a questao, visto
que se deve ponderar a escolha do modelo econémico implantado, incapaz de responder
positivamente a esfera de garantias fundamentais de protecdo do ser humano, nem mesmo de

corresponder as expectativas de seus stakeholders.®

I1VV.3. Equilibrio entre Soberania Nacional e Desenvolvimento Econdmico e a Necessidade
de Criacao de Normas Regulamentadoras
Com o exposto, percebe-se que o discurso politico para legitimar a restricdo de

aquisicdo de propriedade imovel rural por estrangeiros esta calcado na soberania do Estado e

 MALUF, R. S. Palestra Inseguranca alimentar no contexto brasileiro, p 73-80. Disponivel em
www.sesc.com.br/mesabrasil/doc/seminarioMesaBrasil.pdf.

8 SILVA, Antonia Maria da. Paradigmas juridicos de controle na regulamentacdo da aquisicdo de terras pos
estrangeiros nos paises do Mercosul.2012.
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na protecdo ao nacional e a todos os direitos a eles inerentes. Entretanto, apesar de importante
para a manutencdo da soberania estatal, o discurso seco e frio, distante da realidade fatica
econbmica brasileira, pode acabar gerando um prejuizo ao desenvolvimento nacional e ao
desenvolvimento da atividade mais relevante do pais: o agronegocio.

Os investimentos estrangeiros na agricultura brasileira cresceram de forma
expressiva desde a implantacdo do real em 1994 e, desde 2000, o capital externo j& vem
participando intensamente no processo de expansdo dos setores sucroalcooleiro e de florestas
(papel e celulose). Houve grandes investimentos estrangeiros nas regides de fronteiras agricolas
produtoras de grdos e algoddo, como Mato Grosso, Bahia, Piaui, Maranhdo e Tocantins. Além
de contribuir para a rapida expanséao da oferta brasileira desses produtos, o capital externo tem
contribuido para acelerar o processo de construcdo de novo padrdo de governanca nesses
setores.*

Nesse descortino, estancar o processo de aquisicdo de terras por estrangeiros,
fixando limites até mesmo ao arrendamento de terras rurais, talvez ndo possua mesmo o conddo
de contribuir para que o direito se imponha como apto a dar solucdes reais ao desenvolvimento
do pais e a preservacdo dos direitos e liberdades individuais dos cidaddos. Corre-se o risco de
ndo produzir nenhum efeito pratico a norma restritiva, diante dos avancos econdémicos e da
confuséo legislativa que impede rastrear o verdadeiro dono do capital investidor.

O receio que baseia as restri¢ces a aquisicdo da propriedade rural por estrangeiros
é 0 de que a producdo realizada por empresas estrangeiras no Brasil possa ser transferida para
0s paises de origem dessas empresas, a precos abaixo do mercado. Entretanto, essa pratica pode
ser facilmente coibida pela receita federal, usando o conceito de preco de transferéncia. Esse
procedimento é de simples verificacdo em se tratando de commodities cotadas em bolsas
internacionais.

Outra preocupacdo comumente associada a presenca de investidores estrangeiros
na agricultura brasileira diz respeito a possibilidade de investimentos voltados a especulacéo
imobiliaria rural. N&o obstante, a tese de que empresas estrangeiras poderiam comprar terras
com potencial agricola no Brasil e ndo investir para torna-las produtivas, na pratica, ndo pode
ocorrer, uma vez que a legislagdo brasileira prima pelo cumprimento da funcéo social da terra

pelos seus proprietarios — tanto nacionais quanto estrangeiros. Normas legais, como o estatuto

% HAGE, Fabio Augusto Santana; PEIXOTO, Marcus; FILHO, José Eustaquio Ribeiro Vieira. Aquisicdo De
Terras Por Estrangeiros No Brasil: Uma Avaliagdo Juridica E Econdmica. Nucleo De Estudos E Pesquisa Do
Senado. 2002
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daterra e os indices minimos de produtividade, impedem este tipo de procedimento, pois a terra
improdutiva pode ser desapropriada para fins de reforma agraria.®°

O proprio ordenamento juridico ja possui algumas solucdes para as preocupacdes
que ensejam as restricbes demasiadas da aquisicdo de terras por estrangeiros, que, exploradas,
levardo a conclusfes que possam ser estabelecidas de modo juridicamente seguro aos
interessados, e ndo permanecer com 0s riscos de mudancas de interpretagdo de uma norma
obsoleta pelo governo federal.

N&o ocorre necessariamente a desnacionalizacdo da propriedade imovel rural pela
mera aquisicdo ou dominio por pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras, haja vista que a
propriedade continuara obrigada a respeitar o ordenamento juridico interno, sob pena de sofrer
as restricdes dispostas em lei. O pais ndo perde a sua soberania sobre o espaco geografico cuja
propriedade tenha como titular um estrangeiro.

N&o se intenta aqui defender a liberacdo total e irrestrita da aquisicao de terras por
estrangeiros, mas tdo somente a criacdo de normas que deem seguranca juridica ao Estado e aos
investidores, que ndo estejam sujeitas a mudancas bruscas de interpretacfes e que garantam
minimamente o desenvolvimento econdmico por meio desses investimentos.

Quanto a isso, lembra-se que o Congresso Nacional ja se movimenta a respeito da
matéria, visto que tramitam diversos projetos de leis que tenta regulamentar a controvérsia.
Como exemplo, ressalta-se o PL n.° 590, de 2015, de autoria do Senador Waldemir Moka, que
alteraa Lei n.°5.709/71 e d& outras providéncias, para estabelecer novos critérios e mecanismos
de aquisicdo imovel rural por estrangeiro no Brasil.

Alega-se, na justificativa do referido PL, que o fato de uma &rea pertencer a
estrangeiro (ou empresa brasileira de capital estrangeiro), a chamada “estrangeirizagdo das
terras”, ndo implica em perda de soberania, pois 0 Estado permanece com a faculdade de
desapropriar a area se ndo estiver se cumprindo sua funcéo social.

Continua o Projeto de Lei que:

“ Quanto aos riscos alegados:
1- de imigragdo macica para trabalhar nas propriedades adquiridas no Brasil -
Trata-se de prerrogativa do Estado conceder, ou néo, vistos de trabalho para

estrangeiros, independente dos investimentos em terras.

8 BARROS, A. M. de; PESSOA, A. (Org.). Impactos econdmicos do parecer da AGU (Advocacia Geral da
Unido), que impde restricdes a aquisi¢do e arrendamento de terras agricolas por empresas brasileiras com controle
do capital detido por estrangeiros. S&o Paulo: Agroconsult e MB Agro, 2011.
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2- de desabastecimento, caso grandes empresas estrangeiras exportem as
commodities que vierem a produzir — O pais é, no sentido da oferta de
alimentos a populagdo, um dos de menor inseguranca alimentar do mundo,
senédo o de menor inseguranga.

3- Precos baixos dos produtos em relacdo aos praticados no exterior,
favorecendo a exportar — o Estado possui instrumentos para limitar a
exportacdo em caso de desabastecimento.

4- Ameaca ao meio ambiente — Temos uma das melhores legislacbes
ambientais e de crimes ambientais do mundo, sendo necessario, apenas
garantir o seu cumprimento que se estende aos estrangeiros.

5- Volatilidade dos precos dos alimentos — N&o ha relagdo entre a
nacionalidade do possuidor de terras e este fenbmeno, mais ligado a dinamica
da oferta e demanda mundial, e & atuagdo de fundos nas bolsas internacionais
onde se negocia esses produtos.

6- Concentracéo fundiéria, levantada nas audiéncias publicas — Também é um
fendmeno de mercado, sendo um movimento também relacionado as margens
de lucro da atividade, uma vez que aumentando escala de producéo, pode-se
reduzir custos e melhorar a margem do neg6cio, como em qualquer outro
negacio.

Entendemos que ha preocupagdes em relacdo as aquisicbes de terras por
fundos soberanos e por empresas controladas por estados estrangeiros, por
isso, somos fizemos algumas restricGes na aquisicdo de terras, de forma que
ela alcance também:

a)- aos fundos de investimentos desde que tenham como controladores fundos
soberanos ou pessoas juridicas, nacionais e estrangeiras, controladas e geridas
direta e indiretamente por Governos Nacionais;

b)- aos fundos de capital estrangeiro que apenas tenham como atividade a
compra e venda de imdveis rurais no pais sem qualquer planejamento de
investimento em atividade produtiva;

C)- &s organizacOes ndo governamentais controladas direta ou indiretamente
por estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas, ainda que residentes ou
autorizadas a funcionar no Brasil; e

d)- a fundagdo particular instituida por pessoas enquadradas na alinea “c” ou
empresas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil, com sede no

exterior.”
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A justificativa do Projeto de Lei afirma que o Brasil necessita do capital externo
para aproveitar a mudanca no mercado mundial de produtos agricolas, uma vez que
investimentos externos trazem, também, tecnologia e inovacdo. A atividade de florestas
plantadas se encontra em franca expansao no pais. Em 2013, contava com uma area plantada
de 7,6 milhGes de hectares e com cerca de 60% dos plantios certificados, com estimativas de
que essa area mais do que dobre de tamanho entre 2020 e 2030, oferecendo oportunidades de
emprego e renda nos estados do Amap4, Bahia, Espirito Santo, Goias, Maranhao, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parand, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, S&o Paulo e Tocantins, alcangando mais de 1.400 municipios.

Alegou-se que, desde 2010, o crescimento do setor agropecuario tem sido
comprometido pelo parecer da AGU e que o setor florestal (incluindo os segmentos de papel e
celulose, siderurgia e painéis de madeira) ja perdeu investimentos da ordem de R$ 37,32
bilhdes.

Estimou-se que R$ 3,5 bilhdes em tributos deixaram de ser recolhidos no 7° ano
(quando se déa o corte das floretas plantadas) e que 40 mil empregos deixaram de ser gerados.

Em relacdo as alteracbes climaticas, a justificativa disposta no Projeto de Lei para
mitigar as restricbes aquisitivas foi a de que o setor de florestas plantadas tem demonstrado
atencdo as iniciativas e estudos voltados para compreensdo do potencial mitigatério de gases
de efeito estufa, via captura de CO2 atmosférico. Somente em 2013, os 7,6 milhGes de hectares
de area de plantio florestal no Brasil foram responsaveis pelo estogque de aproximadamente 1,67
bilhdo de toneladas de CO2, dando uma contribuicdo de alta relevancia ao equilibrio ambiental
no Brasil e, em consequéncia, para o equilibrio climatico global.

Como ressaltado no Projeto de Lei, a inseguranca juridica, enquanto perdura o
Parecer AGU LA-01/2010, esta gerando um atraso em investimentos, que certamente estdo
migrando para outros paises. Essa inseguranca alcangou também 0s muitos negocios que ja
haviam sido iniciados antes da publicacéo do referido parecer, afetando também, uma série de
projetos que ja tinham sido iniciados e estavam em fase ainda de implantagdo. Ha também
operacOes de aquisicdo de area rural em cumprimento a decisGes empresariais de investimentos
tomadas anteriormente a 2010, mas ainda ndo concretizadas, que, por envolverem grande vulto
de recursos, foram cercados das necessarias garantias de seguranga juridica por meio da
avaliagéo criteriosa do marco legal no Brasil.

Para essas operacoes, a alteracdo do entendimento da Advocacia-Geral da Uniéo
atingiu diretamente a programacao de investimentos e alterou radicalmente o contexto dentro

do qual essas decisdes foram tomadas, motivo pelo qual foi estabelecida uma transicdo que
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garanta a seguranca juridica e a continuag&o de realizacdo desses investimentos, cujo montante
foi estimado no PL em R$ 37 bilhdes somente no setor de florestas plantadas®.

A garantia de seguranca juridica para esses casos ndo beneficiara apenas as
empresas diretamente envolvidas, mas, acima de tudo, dar4 mostras a potenciais investidores
de que o Brasil prestigia o principio da seguranga juridica.

Para tentar materializar seu intuito, que é o de garantir a soberania nacional sem
abrir mdo do investimento externo no setor agricola e agropecuario, o PL n.° 590/2015 inova
ao dispor que ndo se aplicam as disposi¢des da Lein.® 5.709/71 ““as pessoas juridicas brasileiras
controladas, direta ou indiretamente, por estrangeiro, pessoa fisica ou juridica que atuem nos
setores de agronegdcio e de florestas plantadas, desde que explorem suas atividades por meio
de projetos definidos de investimento e explorag&o econdmica, na forma do artigo 5°"2.

A redacdo dada pelo Projeto de Lei, que torna inaplicaveis as restricdes da Lei as
pessoas juridicas de capital majoritariamente estrangeiro que atuem no agronegocio e no setor
de florestas plantadas, desde que mediante projetos definidos de investimento e exploragéo
econbmica, almeja promover a manutencdo do investimento internacional no Brasil, mas sem
abolir o controle soberano estatal.

Isso porque, no 82° do art. 1° pela redacdo sugerida pelo PL, as restriches a
aquisicao de terras por empresas estrangeiras séo estendidas a diversas entidades que néo estéo,
de fato, investindo na producéo:

8§ 2°. As restricOes estabelecidas nesta lei também se aplicam:

I- aos fundos soberanos ou pessoas juridicas, nacionais ou estrangeiras,
controladas e geridas diretamente por Governos Nacionais ou outra entidade
equivalente de qualquer pais;

I1- aos fundos de investimentos desde que tenham como controladores fundos
soberanos ou pessoas juridicas, nacionais e estrangeiras, controladas e geridas
direta e indiretamente por Governos Nacionais;

I11- aos fundos de capital estrangeiro que apenas tenham como atividade a
compra e venda de imdveis rurais no pais sem qualquer planejamento de

investimento em atividade produtiva; e

61 O regime de transicéo esta disposto no art. 12, §4°: As pessoas juridicas de que tratam os arts. 1° e 2° desta lei e
gue tenham adquirido imével rural ap6s 23 de agosto de 2010, poderdo utilizar dos procedimentos de que trata o

artigo 5° para regularizagdo e registro da propriedade, desde que atendidas as disposi¢des nele elencadas.”
82 Art 20, .

53



IV- as organizacBes ndo governamentais controladas direta ou indiretamente
por estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas, ainda que residentes ou
autorizadas a funcionar no Brasil.

V- a fundagdo particular instituida por pessoas enquadradas na alinea “d” ou

empresas.

O art. 5° no Projeto em analise, estabelece uma série de procedimentos e regras
para que pessoas juridicas estrangeiras, que vado adquirir imdveis rurais destinados a
implantacdo de projetos agricolas, pecuarios, industriais, ou de colonizagdo, vinculados aos
seus objetivos estatutarios, possam efetivar a compra perante os 6rgdos competentes, garantindo
maior controle estatal.

Outros inimeros Projetos de Lei surgiram nos altimos anos, com diferentes
intencdes, na tentativa de, recrudescendo ou flexibilizando a aquisigéo de propriedade rural por
estrangeiros, regulamentar a matéria controvertida e fornecer o minimo de seguranca juridica.

A exemplo disso estdo: PL 2289/2007, PL 2376/2007, PL 3483/2008, PL
4240/2008, PL 4059/2012, PL 1053/2015, PL 6379/2016.

Além disso, ha recente Projeto de Lei encaminhado pelo Ministério de Minas e
Energia a Casa Civil e a Fazenda, para reformular o modelo do setor elétrico e extinguir os
limites para aquisicdo de imoveis rurais por pessoas juridicas brasileiras controladas por pessoa
fisica ou juridica estrangeira que sejam destinadas a execucdo de atividades de geracéo,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica.

Todas essas propostas legislativas encontram-se sem solucdo préxima justamente
pelo nivel de delicadeza que envolve a questdo. Sdo inimeros 0s argumentos contra e a favor
da flexibilizacdo da norma, que travam o debate.

Ha iniciativa recente, a propdésito, de permitir a aquisicdo de terras por estrangeiros
sem limite de tamanho, o que, entretanto, parece medida demasiadamente flexivel e inviavel na
tentativa de manter o controle estatal sobre seu territério, principalmente ap6s a crise das
commodities e a corrida por terras na America do Sul.

Mesmo com preocupacfes governamentais percebidas de diversos angulos para
sustar a apreciacdo de propostas que regulamentem a aquisi¢do de terras por estrangeiros, €
necessario que se facam alteracdes na legislacdo de forma a adequé-la ao momento econémico
atual do Pais e do mundo e conferir a seguranca juridica necessaria para que 0s investimentos
no setor rural continuem crescentes, estabelecendo critérios para que as informagdes acerca da

posse da terra por estrangeiros e assemelhados no Brasil seja efetivamente categorizada.
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E necessario sopesar a necessidade de desenvolvimento econdmico com as
preocupacOes acerca da manutencdo da soberania nacional, a fim de que se alcance um
denominador comum, na medida do possivel, que pelo menos garanta seguranca juridica tanto
ao Estado quanto aos investidores, que ndo podem mais se ver diante das insegurancas atuais
geradas pela auséncia de regulamentacdo — sendo certo que um dos principios devera ser, pelo
menos em parte, sacrificado pelo outro.

N&o se espera uma solucdo perfeitamente formatada que supra os interesses de
todos os envolvidos na controvérsia, mas defende-se que deve ser editada uma norma que, no
minimo, ndo derrube por completo a possibilidade de controle por suas terras e que estabeleca
de forma clara os requisitos exigidos pelo Brasil para que o estrangeiro adquira a propriedade
rural. E imperioso garantir que o investidor, aceitando os limites impostos, decida com
seguranca 0s riscos que devera assumir, sem que seja surpreendido posteriormente com uma
mudanga brusca de posicionamento — o que afasta o interesse externo no Brasil.

Independentemente do contelido, uma questdo com o grau de importancia da
aquisicdo de terras por estrangeiros, que envolve o controle do pais sobre o seu territdrio e 0
crescimento ou ndo da economia, ndo pode ficar nas maos de interpretacfes surpresas da
Advocacia Geral da Unido, sem que haja uma regulamentacdo legislativa que respeite o
processo democréatico, cessando a inseguranca juridica pela possibilidade de mudanca de

entendimento a qualquer momento por aquele 6rgao.

V. CONCLUSAO

Como exposto, a questdo da aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros na ordem
juridica brasileira, embora disciplinada pela Lei n.° 5.709/71, editada quando permanecia a
ditadura militar, em que se buscava a defesa do territorio nacional e ndo se preocupava com 0
capital estrangeiro, sofreu uma desregulagdo na dltima década, ocasionando uma investida
desenfreada do capital internacional para adquirir terras em territorio brasileiro.

Isso foi provocado pela interpretacdo dada pela a AGU, por duas vezes, de que o
81°do art. 1° da referida Lei, que limitava a aquisicao de terras por pessoas juridicas com capital
majoritariamente estrangeiro, ndo havia sido recepcionado pela Carta Magna.

Com a crise das commaodities em 2008, surgindo preocupac¢des quanto ao dominio
de terras no Brasil por estrangeiros, a AGU se manifestou pela aplicabilidade das restri¢coes

impostas pela Lei n.° 5.709/71, gerando inseguranca para aqueles com projetos ja prontos para
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serem implantados no Brasil — o que levou a discussao inclusive para o judiciario, o qual ainda
n&do apresentou seu posicionamento sobre o tema.

Portanto, resta evidente que as interpretacdes conflitantes se deram como fruto de
pressdes politicas que, primeiramente, optaram pela ndo aplicacdo da Lei n.° 5.709/71 e
limitacdo da aquisicdo de imdvel rural por estrangeiro. 1sso porque, com isso, estar-se-ia
também limitando a entrada de capital externo no pais e, por conseguinte, atravancando o
desenvolvimento nacional — 0 que, de fato, ndo seria interessante a um governo que deseja
sempre mostrar resultados em nameros de crescimento da economia e geracdo de empregos,
principalmente em anos eleitorais e em época de crise na economia mundial.

Em um segundo momento, as pressdes se voltaram para a volta da regulacdo da
aquisicdo de terras rurais por estrangeiros, contrariando o posicionamento anterior — o que
acabou por configurar um elemento surpresa.

Defende-se que, no cendrio atual, é importante que o Brasil se desenvolva
economicamente com a abertura ao capital estrangeiro, mas sem, contudo, prejudicar a sua
soberania e a seguranca nacional.

Torna-se, entdo, imperioso que o Poder Legislativo, verificando a economia que o
Brasil possui e a sua capacidade de atrair investimentos, edite nova lei, tratando a matéria com
mais atualidade e pontualidade na resolucdo dos problemas especificos que se verificam, uma
vez que o ultimo parecer da AGU, revogando os pareceres GQ-22 e GQ-181, nédo se presta a
enfrentar todas as dimensdes da problematica.

O critério da mera nacionalidade do capital € errdneo, pois pode impedir a entrada,
no pais, de capital internacional efetivamente direcionado a investimentos que possam ser muito
favoraveis para o pais e que ndo tenham um carater meramente extrativista e especulativo. Deve
ser levado em consideracao se o setor que pretende investir o capital estrangeiro no pais possuli
projetos definidos e produtivos, e ndo somente observar se o capital a ser utilizado para a
compra dos imaveis rurais é estrangeiro ou néo.

Os possiveis resultados para o controle de aquisicdo ou arrendamento de terras
devem se respaldar na criagdo de um sistema que permita ao INCRA controlar, efetivamente,
qual o percentual da producdo estd em poder de estrangeiros e, caso a politica publica seja a
limitacdo do controle dessa producdo, deve-se, também, editar lei obrigando os cartérios a
informar os registros dessas cedulas, para que o INCRA consiga controlar as porcentagens da

producdo nacional em méos de tradings.

56



O Estado deve avaliar a necessidade de investimentos estrangeiros, ao tempo em
que garanta a soberania nacional, a preservacdo das tradi¢bes culturais, a estabilidade
econdmica das populacdes locais e do meio ambiente sustentavel.

Ja ha movimentacbes do Congresso Nacional tentando chegar a uma saida para a
problematica, que encontra Obices nas grandes discussdes atravancadas por defensores de
diferentes posicOes. Espera-se que a questdo seja resolvida, estimulando-se uma mobilizagédo
em torno do tema e regulamentando efetivamente a aquisi¢do de terras por estrangeiros, de

modo a garantir maior seguranca juridica ao caso.
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