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estrangeiros qualificam politica agréria que enfrenta problemas

Os arranjos institucionais relativos a aquisicao de terras brasileiras por

delicados, exigindo seguranca juridica e firmeza na orientacao.
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A questdo é sobremodo politica, ainda que se traduza em varias formulagdes
juridicas. Ha certa inquietacdo de que a descontrolada compra de terras
brasileiras por estrangeiros elevaria os pregos de nossos imdveis rurais.

Ainda, ha preocupagdo de que se desestabilizaria um modelo de seguranca
alimentar, que também decorre do controle sobre o que se produz. Teme-se que
o descontrole também ameagcaria regime de protecao ambiental, porquanto, de
algum modo, talvez ndo contdssemos com a certeza de que conheceriamos nas
maos de quem estariam as propriedades rurais brasileiras.

Preocupa-se também que a perda do controle do monitoramento da
titularidade de nossas terras desarticularia percepcdo de continuidade fundiaria,
dificultaria o acesso a propriedade rural para pequenos e médios produtores
rurais, que ameagaria a seguranca nacional, especialmente em area de fronteira.
Interesses publicos de primeira grandeza seriam afetados. Poderia haver reflexos
em politicas publicas, a exemplo da reforma agraria.

Pode-se temer que o descontrole das autoridades brasileiras para com o
conhecimento dos titulares das terras atentaria contra formulagdo de politica
de controle fundiédrio que remonta a Lei de Terras, de 1850, conjunto normativo
baseado em modelo concebido na Austria>. A Lei de Terras dispunha que os
estrangeiros que comprassem terras e nelas se estabelecessem ou viessem a
custa propria exercer qualquer industria em nosso Pais seriam naturalizados,
querendo, depois de dois anos de residéncia®. E formula do século XIX, vinculada
a setores que defendiam a escraviddo e que evitavam a concorréncia do trabalho
do imigrante europeu.

Do ponto de vista conceitual, hd também desafio no sentido de se construir
novo direito agrario, de feicdo humanista*, com contettdo marcadamente ético®,
mas que também tenha como objetivo a eficiéncia econémica e a seguranga
nacional. Isto é, deve-se perseguir a maximizacdo de nossas possibilidades,

2 Cf. VIAL, Sandra Regina Martini. Propriedade da terra, andlise sociolégica. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2003. p. 181.

Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850, art. 17: “Os estrangeiros que comprarem terras, e nelas se
estabelecerem, ou vierem a sua custa exercer qualquer inddstria no pais, serdo naturalizados querendo,
depois de dois anos de residéncia, pela forma por que o foram os da colonia de S. Leopoldo, e ficardo
isentos do servigo militar, menos do da Guarda Nacional dentro do municipio”.

4 Cf. ZELEDON, Ricardo. Derecho agrdrio y derechos humanos. Curitiba: Jurua, 2006. p. 35.
5 Cf. BORGES, Antonino Moura. Curso completo de direito agrdrio. Leme: Edijur, 2007. p. 1019.
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escolhendo-se a melhor alternativa que as restricdes da vida real permitem?,
no contexto da funcao social da propriedade rural’, aproximando-se vontade
estatal e vontade privada®.

A procura internacional por alimentos, bem como as demandas internas,
justificam concepgdes ousadas de politicas agrédrias’. Cidadania e seguranca
alimentar sdo conceitos convergentes'’. Além do que o setor do agronegoécio,
eventualmente fomentado pelo capital estrangeiro, poderia desenhar nova
fronteira agricola. Deve-se precaver contra modalidades de cultivo que se
sobreponham a unidades de conservagdo, a terras ocupadas por remanescentes
de quilombolas e a terras indigenas.

Segundo o Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra), o
capital estrangeiro ja deteria 4,35 milhdes de hectares de terras no Brasil. Seriam
3.689 Municipios que conviveriam com proprietarios estrangeiros. Uma area
que equivaleria ao Estado do Rio Grande do Norte (cerca de 0,47% do territorio
nacional) ja pertenceria a investidor de outro pais. Japoneses, italianos, norte-
-americanos, argentinos e chineses deteriam a maior parte destas terras'’.

Uma avaliacdo sobre o estado da arte desse complexo problema é o
tema do presente ensaio, com especial foco na legislacdo aplicavel, nas vérias
intervengdes da Advocacia-Geral da Unido, bem como na normatizagdo que se
deu a questdo, por parte dos Ministros de Estado do Desenvolvimento Agrario
(MDA), da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa), do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), do Turismo (Mtur), a par do Presidente
do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra).

Cuida-se também de se apresentarem as linhas gerais texto legal
repristinado, a Lei n° 5.709, de 7 de outubro de 1971. Por fim, algumas consi-
deracOes sao alavancadas, a proposito de um novo marco regulatério de que
se cogitaria, a exemplo de projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional.

6 Cf. COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito e economia. Tradugdo de Luis Marcos Sander e de
Francisco Aratjo Costa. Porto Alegre: Bookman, 2010. p. 37.

Cf. OLIVEIRA, Umberto Machado de. Principios de direito agrdrio na Constituicdo vigente. Curitiba:
Jurua, 2006. p. 166 e ss.

8 Cft. MARQUES, Nilson. Curso de direito agririo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 16 e ss.
Cf. ROCHA, Olavo Acyr de Lima. A desapropriacio no direito agrdrio. Sdo Paulo: Atlas, 1992. p. 46.

10 ¢, ZIBETTY, Darcy. Cidadania e seguranca alimentar no Brasil. In: BARROSO, Lucas Abreu; PASSOS,
Cristiane Lisita. Direito agrdrio contemporineo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 125 e ss.

' Disponivel em: www.incra.gov.br. Acesso em: 31 out. 2011.
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1 AS INTERVENCOES DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (AGU)

A discussdo se alastra ao longo dos anos. O Ato Complementar n° 4, de
1969, e 0 Decreto-Lei n° 494, também de 1969, impunham restri¢des a aquisicao de
imoéveis rurais por estrangeiros. Posteriormente, a Lei n° 5.709, de 1971, também
fixou algumas limita¢cdes no mesmo sentido. Posteriormente, a Lei n°® 8.629, de 25
de fevereiro de 1993, que trata mais especificamente de reforma agraria, dispos
que ao Congresso Nacional compete autorizar a aquisicao e o arrendamento
de terras, por parte de pessoa juridica estrangeira, de drea superior a 100 (cem)
moédulos rurais.

Por parte da Advocacia-Geral da Unido (AGU), ha algumas manifesta¢des
que alcancam a questdo, especialmente os Pareceres AGU n°s GQ-22, GQ-181
e LA-01. No primeiro deles (Parecer AGU n° GQ-22), entendeu-se que o § 1°
do art. 1° da Lei n°® 5.709, de 1971, relativo as restricdes a propriedade de terras
brasileiras por estrangeiros, nao fora recepcionado pelo art. 171 da Constituicao
de 1988.

Bem entendido, trata-se do art. 171 em sua versdo originaria. E que se
fazia distincao entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional.
Esta tltima era aquela cujo controle efetivo estava em carater permanente sob
a titularidade direta de pessoas fisicas domiciliadas no Pais ou entidades de
direito publico interno. A empresa brasileira era simplesmente a constituida sob
leis brasileiras e a que tivesse sede e administra¢do no Brasil.

Mais tarde, em funcdo dos efeitos da Emenda Constitucional n° 6,
de 1995, que revogou a redacao origindria do art. 171 da Constituicdo, novo
questionamento emergiu. A AGU respondeu com parecer no qual se repudiou
eventual ideia de repristinagcdo. Manteve-se orienta¢do anterior a 1994. Entendeu-
-se que o direito a aquisicao de imével rural por empresa brasileira controlada
por pessoa fisica ou juridica estrangeira nao se submeteria as restricées da Lei
n° 5.709, de 1971, tendo em vista a suposta ndo recepcdo, pela Constituicao de
1988, do § 1° do art. 1° da referida lei, que tinha como destinatario o estrangeiro
interessado em adquirir iméveis no Brasil:

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

§ 1°Fica, todavia, sujeita ao regime estabelecido por esta
Lei a pessoa juridica brasileira da qual participem, a
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qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas
que tenham a maioria do seu capital social e residam ou
tenham sede no Exterior.

Diante de revogagdo de dispositivo supostamente revogador, concluiu-
-se pela inocorréncia de repristinagdo, mantendo-se a orientagdo anterior.
Questionou-se a aplicacao da Lein®5.709, de 1971, no contexto da Administracao,
quando da promulgacdo da Constituicao de 1988. Em 1994, o entdo Ministro
Interino da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria consultou a
AGU a propésito da recepgao (ou nao) do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971,
em face da Constituicdo de 1988.

Na resposta ao Ministério da Agricultura, o entdo Advogado-Geral da
Unido, Geraldo Magela Quintdo, adotou parecer de autoria de Luiz Alberto da
Silva, entao Consultor da Unido, que escreveu:

[...]

12. Antes do advento da Constituicao de 1988, o
conceito de empresa brasileira ou de sociedade nacional
estava inserido em normas infraconstitucionais. Assim,
o0 Decreto-Lei n°® 2.627, de 26 de setembro de 1940, no
art. 60, mantido pelo art. 300 da Lei n° 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, estabelece: “Art. 60. Sdo nacionais
as sociedades organizadas na conformidade da lei
brasileira e que témno Pais asede desuaadministracao”.

13. Sempre se entendeu que o conceito de sociedade
estrangeira era fornecido por exclusdo, ou seja,
sociedade estrangeira era aquela que nao preenchia os
requisitos legais da empresa brasileira. Por outro lado,
a lei poderia, em determinados casos, exigir que todos
0s acionistas ou certo numero deles fossem brasileiros,
por expressa referéncia do pardgrafo tinico do mesmo
art. 60.

14. Além disso, tendo em vista a inexisténcia de
qualquer norma de nivel constitucional que dispusesse
sobre o assunto, era admissivel que norma juridica de
mesma hierarquia pudesse alterar o conceito legal antes
referido, de maneira geral ou parcial, isto é, apenas para
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determinados efeitos. Assim, havendo a Lei n° 5.709,
de 1971, sido editada sob a égide da Constituicdo de
1969, que nada dispunha sobre o conceito de empresa
brasileira ou empresa nacional, parece-me que nada se
poderia opor, aquela época, a validade do § 1° do art. 1°
da Lei n° 5.709, que, em ultima anélise, para os efeitos
dessa lei, equiparava a pessoa juridica brasileira, com
participacdo majoritaria de estrangeiro, pessoas fisicas
ou juridicas, a empresa estrangeira.

]

16. Com a promulgacao da Constituicdo de 1988,
porém, a situagdo alterou-se profundamente. A prépria
Constituicdo, no art. 171, estabeleceu o conceito de
empresa brasileira (inciso I) e de empresa brasileira de
capital nacional (inciso II). No primeiro caso - empresa
brasileira - manteve, em linhas gerais, o conceito do
art. 60 do Decreto-Lei n° 2.627, de 1940, com pequenas
alteracdes. No segundo caso - empresa brasileira de
capital nacional - adotou, também em linhas gerais, o
conceito de empresa nacional constante do art. 12 da
Lei n°® 7.232, de 29 de outubro de 1984 (antiga Lei de
Informatica).

17. O conceito de empresa estrangeira continuou a ser
fornecido por exclusdo, ou seja, empresa estrangeira
serd aquela que ndo preencher os requisitos de empresa
brasileira.

18. Estabelecido, na prépria Constituicdo, o conceito de
empresa brasileira, qualquer restricao as empresas que
preencham os requisitos nela referidos somente poderao
existir nos casos expressamente previstos na mesma
Constituigdo. Da anélise do art. 171 da Constitui¢do
resulta a conviccdo de que ela ndo deixou margem ao
legislador infraconstitucional para estabelecer restricoes
a empresa brasileira. O que se verifica, dos §§ 1° e 2°
do mesmo artigo, é que se estabelecem vantagens para
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empresa brasileira de capital nacional, sem qualquer
referéncia, porém, a restricdes a empresa brasileira.

]

25. [..] E de concluir-se, portanto, que nido cabe
autorizacdo do Congresso Nacional no caso de
aquisicdo ou arrendamento de propriedade rural por
empresa brasileira, controlada por pessoas fisicas
ou juridicas estrangeiras. Encerro esta analise, por
pertinentes, com as palavras de Estevao Mallet: “Sendo
assim, pode-se afirmar, com seguranca, nao existir,
desde a promulgacdo do vigente Texto Constitucional,
qualquer impedimento a aquisicdo de imovel rural
por empresa brasileira de capital estrangeiro. Se a
conveniéncia dessa situacdo pode ser politicamente
questionada, ndo ha como negé-la, em face do direito
positivo atual”. A consideracdo superior.

A AGU, naquele momento, reconheceu que nao haveria mais restri¢des
a aquisicao de propriedades rurais no Brasil, por parte de empresas brasileiras,
ainda que controladas por estrangeiros. O parecer foi aprovado pelo Presidente
da Reptblica, porém nao foi publicado no Didrio Oficial da Unido. Vinculava
apenas o consulente.

E que, nos termos da Lei Complementar n° 73, de 1993, de 10 de fevereiro
de 1993, o parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes
interessadas, a partir do momento em que dele tiveram ciéncia. Por outro
lado, ainda no contexto da Lei Complementar n°® 73, de 1993, vincula toda a
Administracdo Federal o parecer aprovado pelo Presidente e publicado
juntamente como o despacho presidencial.

Entendeu-se que o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, ndo fora
recepcionado pelo inciso I do art. 171 da redacdo origindria da Constituicao
de 1988. Havia se constitucionalizado o conceito de empresa brasileira. De
tal modo, com a conceituacao de empresa brasileira, no Texto Constitucional,
entendeu-se, ndo se poderiam admitir restricdes outras, por parte de normas
infraconstitucionais.

Consignou-se que no contexto da Constituicao de 1969 havia possibilidade
de que tais restri¢Oes se fizessem, pelo que se justificou o contetido da limitagao
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originaria que se encontrava no § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971. Por isso,
mais uma vez, a AGU entendeu, em 1994, que o ordenamento juridico brasileiro
ndo limitava a aquisigdo de terras rurais por empresas brasileiras com controle
aciondrio estrangeiro, repelindo-se o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971.

E importante consignar que no entendimento primeiro da AGU, o § 1° do
art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, fora revogado, isto ¢, ndo se adotou o conceito
de recepcdo, de grande uso no direito constitucional contemporaneo. Porém, a
Emenda Constitucional n° 6, de 15 de agosto de 1995, simplesmente revogou o
art. 171 da Constituicao de 1988.

Assim, se o posicionamento da AGU, no sentido de nado se limitar a
aquisicao de terras brasileiras por estrangeiros, se fundava em artigo revogado
da Constituicdo de 1988, questionou-se se a revogacao do art. 171 da Constituigao
de 1988 teria como resultado a repristinacdo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de
1971. Foi esse o novo questionamento que o Ministério da Agricultura dirigiu a
AGU.

A resposta seguiu em 17 de dezembro de 1998 quando o ainda Advogado-
-Geral da Unido, Geraldo Magela Quintao, adotou mais uma manifestacao de
Consultor da Unido, que ja havia se pronunciado sobre o assunto quando da
primeira consulta. Os pareceres foram aprovados pelo Presidente da Reptblica
e publicados na integra no Diario Oficial da Unido na edigdo de 22 de janeiro de
1999. Nesse caso, toda a Administracao Publica estava vinculada ao contetido
do novo entendimento.

Naquela ocasido, entendeu-se que a revogacao da art. 171 da Constituicao,
por forca do art. 3° da Emenda Constitucional n° 6, de 1995, nao teria repristinado
aregra do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, embora, no futuro, obstaculos
nao haveria para que nosso marco regulatério tratasse do assunto de modo
diverso:

[.]

30. Assim, parece evidente que a EC 6/1995ndo constitui
empecilho a que o legislador ordindrio limite, no futuro,
a aplicacdo de capital estrangeiro em determinadas
atividades reputadas estratégicas para o Pais, com
fundamento na soberania, na independéncia ou no
interesse nacionais, estabelecendo, por exemplo, que
em determinada atividade o capital estrangeiro fique
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limitado a determinado percentual do capital social
ou do capital com direito a voto, ou que se submeta a
determinadas exigéncias, ressalvados, quando cabivel,
casos de reciprocidade nos paises de origem.

[.]

32. Ndo parece, realmente, admissivel que a simples
revogacdo do art. 171 da Constituicdo possa ser
interpretada como impedimento para que o legislador
ordindrio, presentes razdes ligadas a soberania, a
independéncia e ao interesse nacionais, estabeleca, em
determinados casos, limitagdes a aplicagdo do capital
estrangeiro no Pais. O engessamento, antes criado pela
Constituigdo, ao definir empresa brasileira e empresa
brasileira de capital nacional, era, de fato, inconveniente.
Assim, a desconstitucionalizacdo da matéria atende a
interesses nacionais. Mas esse atendimento encontra-
se fundamentado, justamente, na possibilidade de
atuacdo do legislador ordinario, o que, de resto, é
pratica reconhecida nos paises civilizados.

Manteve-se, de tal maneira, o entendimento originario, no sentido de
que restricdes ndo havia, para a compra de imoéveis brasileiros, por parte de
estrangeiros. Tal interpretacao era vinculante para toda a Administragao Pablica
Federal, porquanto aprovado pelo Presidente da Republica e publicado no
Diario Oficial da Unido (art. 40 da Lei Complementar n° 73, de 1993).

Mais tarde, fulminando a suposi¢do de que a Constituicao teria revogado

a lei, e, portanto, superando todos os entendimentos anteriores, o Parecer

n°LA-01, de 2010, concluiu que 0 § 1°do art. 1° da Lein®5.709, de 1971, continuava

em vigor. Isto é, as empresas brasileiras controladas por estrangeiros também

deveriam se submeter as limitagdes materiais e procedimentais ali impostas.

Cuidou-se, todavia, de enfatizar que os efeitos do novo parecer deveriam “ser

produzidos a partir de sua publicacdo no Diario Oficial da Unido, consoante o

disposto no art. 2°, pardgrafo tnico, inciso XIII, da Lei n°® 9.784, de 20.01.1999”,
que assim dispoe:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre

outros, aos principios da legalidade, finalidade,

motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, mora-

Revista da AJURIS - v. 40 - n. 130 - Junho 2013



98 Doutrina Nacional

lidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serao
observados, entre outros, os critérios de:

[.]

XIII - interpretacao da norma administrativa da forma
que melhor garanta o atendimento do fim ptblico a que
se dirige, vedada aplicagio retroativa de nova interpretagio.
(grifo nosso)

O Parecer n° LA-01 recebeu o aprovo do Presidente da Reptblica e foi
publicado no Didrio Oficial da Unido de 23 de agosto de 2010 (Segao 1, p. 1).
Concluiu-se pela necessidade de revogacdao de entendimento anterior. O
Parecer AGU n° LA-01 sustenta que o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, foi
recepcionado pela Constituicdo e que ha restricdes para que pessoas juridicas
estrangeiras adquiram ou arrendem propriedades rurais no Brasil.

O parecer recomenda a revisao dos entendimentos anteriores, insistindo
na recepcao do § 1° do art. 1° da Lei n°® 5.709, de 1971, por parte da Constituigdo
de 1988, inclusive em face da redacdo do art. 171, posteriormente revogado
pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995. Nos termos do referido parecer, as
restricdes da Lei n° 5.708, de 1971, ao contrario do anteriormente afirmado pela
AGU, aplicam-se também a empresas brasileiras que contem com participagdo
de estrangeiros, em todas as nuances que a situagdo suscite.

H4 uma bem fundamentada defesa da necessidade de se aperfeicoar a
legislacao nacional. Parte-se da premissa de que a situagdo exige novos vetores
e chaves interpretativas, isto é, deve-se levar em conta a crise internacional
de alimentos e a adocdo do biocombustivel como alternativa para matrizes
energeéticas.

No entender do entao Consultor-Geral da Unido, Ronaldo Jorge Aratjo
Vieira Janior, o Brasil teria perdido governabilidade e controle efetivo sobre
aquisicdo e arrendamento de terras, nas hipéteses de transagoes efetivadas por
empresas brasileiras controladas por estrangeiros.

Como efeitos desse descontrole, a expansdo da fronteira agricola em
desfavor de areas de protecao ambiental e unidades de conservacao, a superlativa
valorizagdo de nossas terras, com a consequente especulagdo imobiliaria, o
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aumento dos custos para a reforma agraria, a venda ilegal de terras publicas, a
possibilidade de que se tenham processos de lavagem de dinheiro em transagoes
de aquisicao de terras, um eventual aumento na grilagem de terras, o incremento
da biopirataria na regido amazonica, a ameacga do modelo de seguranca nacional,
no que se refere a ocupacao de terras de fronteira.

No entender do parecerista, o0 que se deveria buscar seria conjunto de
mecanismos de controle. Mencionou-se ainda manifestacdo do Ex-Presidente do
Incra, Rolf Hackbart, para quem o entendimento anterior da AGU permitiria
que empresas supostamente nacionais ocupassem terras brasileiras. Além
do que, informou-se, haveria resisténcia, por parte de alguns cartérios, de se
comunicar ao Incra e as corregedorias estaduais sobre negécios na compra e
venda de terras, envolvendo estrangeiros.

A distingdo entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital
nacional ndo visava apenas a criar estimulos e incentivos para empresas
brasileiras de capital nacional. E porque haveria uma série de prerrogativas
as empresas brasileiras de capital nacional, a contririo senso, haveria restri¢oes
genéricas as empresas brasileiras. Por exemplo, somente empresas brasileiras de
capital nacional poderiam atuar no setor de desenvolvimento tecnolégico.

Conclusivamente, entendeu-se que haveria restricbes as empresas
nacionais, com sede e administragdo no Pais, com participacdo de capital
estrangeiro. Empresas poderiam ser constituidas no Brasil, tinham sede no Brasil,
porém o controle era externo. Apontou-se equivoco em pareceres anteriores.
O entdo Consultor-Geral da Unido pontuou também compatibilidade entre o
§ 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, com o art. 190 da CF, que dispde que
“a lei regulara e limitard a aquisicdo ou o arrendamento de propriedade rural
por pessoa fisica juridica estrangeira e estabelecera os casos que dependerao de
autorizagdo do Congresso Nacional”. Isto é, o parecer revogado sustentava que
o art. 190 da Constituicdo limitava a aquisicao de terras por estrangeiros, e ndo
por empresas equiparadas as estrangeiras.

Com o Parecer n° LA-01, retomou-se o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de
1971, de modo que restricoes hd, no que se refere a compra de terras rurais por
estrangeiros, nomeadamente aqueles que nao sejam residentes no Brasil, bem
como por pessoas juridicas estrangeiras nao autorizadas a aqui funcionar. E do
que se trata em seguida.

Revista da AJURIS - v. 40 - n. 130 - Junho 2013



100 = Doutrina Nacional

2 ALEIN°®5.709, DE 7 DE OUTUBRO DE 1971

A Lein®5.709, de 1971, regula a aquisicao de imével rural por estrangeiro
residente no Pais ou pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil,
a par de outras providéncias. E o marco regulatério que informa a matéria.
Disp0s-se que as limitagdes previstas na aludida lei, no que se referem a compra
de terras, se aplicariam a estrangeiros residentes no Pais e a pessoas juridicas
estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil (art. 1°). E ainda, sujeitou-se ao
regime estabelecido na lei a pessoa juridica brasileira da qual participem, a
qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria
de seu capital social e residam ou tenham sede no Brasil (§ 1° do art. 1°).

Facultou-se ao estrangeiro que pretenda imigrar para o Brasil a celebracao,
em seu pais de origem, de compromisso de compra e venda de imével rural,
desde que, em trés anos, contados da data do contrato, viesse a fixar domicilio
no Brasil, explorando o imével que adquiriu (art. 2°, caput). Dispds-se também
que a aquisicao de imoével rural por pessoa estrangeira ndo poderia exceder a
50 moédulos de exploragdo indefinida (MEI), em 4rea continua ou descontinua.
Tem-se ainda que a aquisicdo seria livre em relacdo a imdveis com area ndo
superior a trés médulos, independentemente de qualquer autorizacao ou licenga,
ressalvadas exigéncias gerais eventualmente fixadas em lei (§ 1° do art. 3°).

A lei dispde também que, nos loteamentos rurais feitos por empresas
particulares de colonizagao, a aquisicao e ocupacao de no minimo 30% da area
total deve ser feita obrigatoriamente por brasileiros (art. 4°). Exige-se que as
pessoas juridicas estrangeiras que a lei alcanca s6 possam adquirir iméveis rurais
destinados a implantacdo de projetos agricolas, pecudrios, industriais ou de
colonizacao, vinculados a seus objetivos estatutédrios (art. 5°, caput). Tem-se que
a aquisicdo de imoével rural por pessoa estrangeira, fisica ou juridica, depende
de escritura publica (art. 8°), bem como, na hipé6tese de terra situada em é&rea
de fronteira, a aquisicdo depende de autorizacdo de autoridades de seguranca
nacional (art. 7°).

Especialmente, deve-se registrar restricdes relativas a quantidade de
propriedade de terras por estrangeiros em relacdo aos municipios nos quais se
encontrem, nomeadamente, nos termos do art. 12 da Lei:

Art. 12. A soma das dareas rurais pertencentes a
pessoas estrangeiras, fisicas ou juridicas, ndo podera
ultrapassar a um quarto da superficie dos Municipios
onde se situem, comprovada por certidao do Registro
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de Iméveis, com base no livro auxiliar de que trata o
art. 10.

§ 1° As pessoas da mesma nacionalidade ndo poderao
ser proprietarias, em cada Municipio, de mais de 40%
(quarenta por cento) do limite fixado neste artigo.

§ 2° Ficam excluidas das restricdes deste artigo as
aquisicoes de areas rurais:

I - inferiores a 3 (trés) médulos;

II - que tiverem sido objeto de compra e venda, de
promessa de compra e venda, de cessdo ou de promessa
de cessdo, mediante escritura publica ou instrumento
particular devidamente protocolado no Registro
competente, e que tiverem sido cadastradas no Incra
em nome do promitente comprador, antes de 10 de
marco de 1969;

III - quando o adquirente tiver filho brasileiro ou for
casado com pessoa brasileira sob o regime de comunhao
de bens.

§ 3° O Presidente da Reptblica podera, mediante
decreto, autorizar a aquisicao além dos limites fixados
neste artigo, quando se tratar de imoével rural vinculado
a projetos julgados prioritarios em face dos planos de
desenvolvimento do Pais.

Dispos-se que a aquisicdo de imdveis rurais que viole as prescrigdes da lei
em apreco seria nula de pleno direito; e ainda, o tabelido que lavrar a escritura
e o oficial de registro que a transcrever responderdo pelos danos que causarem
aos contratantes, sem prejuizo da responsabilidade criminal por prevaricacao
ou falsidade ideoldgica; no mesmo artigo, assentou-se que o alienante, naquelas
condicdes, estaria obrigado a restituir ao adquirente o preco do imével (art. 15).

Resumidamente, a Lein®5.709, de 1971, elenca varias restri¢des a aquisigao
de terras rurais por estrangeiros no Brasil, como visto, a exemplo de fixagdo de
tamanho da propriedade (art. 3°), percentual de loteamentos rurais por empresa
de colonizacao (art. 4°), necessidade de vinculo entre os objetivos estatutarios
da empresa compradora e a utilizacdo dos imdveis (art. 5°), necessidade de
concordancia do Conselho de Defesa Nacional na hipétese de imdveis rurais
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localizados em &reas de seguranca nacional (art. 7°), requisitos especificos de
escritura publica (art. 9°), cadastramento especial nos registros de iméveis
(art. 10), necessidade de encaminhamento de informacdes periédicas ao
Ministério da Agricultura e ao Conselho de Defesa Nacional (art. 11), limitagao
de 1/4 de propriedade de terras rurais por parte de estrangeiros em relagao
a drea total dos Municipios (art. 12), proibicao de doagdo de terras publicas a
pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras (art. 14).

3 A INSTRUCAO NORMATIVA CONJUNTA N° 1, DE 27 DE
SETEMBRO DE 2012

Os Ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA), da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (Mapa), do Desenvolvimento, Indtstria e Comércio
Exterior (MDIC) e do Turismo (Mtur), bem como o Instituto Nacional
de Reforma Agraria (Incra), baixaram instrucdo normativa conjunta que
estabelece procedimento administrativo para processamento de requerimento
de autorizagdo para aquisicdo ou arrendamento de imoével rural por pessoa
estrangeira submetida ao regime da Lei n°® 5.709, de 1971.

Dispos-se que o requerimento de autorizagdo para pessoa natural
ou estrangeira adquirir ou arrecadar imével no territério nacional deve ser
apresentado a sede da Superintendéncia Regional do Incra no Estado da
situagdo do imével rural a ser adquirido (art. 1°). Se protocolado em Brasilia, da
capital o expediente serd encaminhado a Superintendéncia do Incra competente

(paragrafo tnico do art. 1°).

Deve o interessado apresentar projeto instruido por documentagio
comprobatodria contendo ajustificativa de proporcionalidade entre o quantitativo
de terras visado e a dimensao do projeto, o cronograma fisico e financeiro do
investimento, o eventual uso de crédito oficial, a viabilidade logistica de sua
execugdo, a par da demonstracao de compatibilidade com os critérios para o
Zoneamento Econémico Ecolégico do Brasil (ZEE), referentes a localidade do
imovel, quando disponivel (art. 3°).

Em seguida, a Superintendéncia Regional do Incra certificard nos autos
se ha superposicdo total ou parcial do imoével com eventual fase de dados
georreferenciada (art. 4°). Nesse passo, é ouvida a Diretoria de Ordenamento de
Estrutura Fundidria do Incra, para andlise técnica, quando também se colherd a
opinido da Procuradoria-Geral Especializada que 14 atua (art. 5°).
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Devidamente instruido, o processo administrativo segue para o Ministério
que atua na area preponderante da proposta, para aprovacao. Por exemplo,
atividade agricola, pecudria ou assemelhada é de responsabilidade do Mapa
(inciso I do art. 6°).

2

Uma vez aprovado, o projeto é encaminhado ao Incra, para regular
prosseguimento, ou para andlise da Secretaria-Geral de Defesa Nacional, na
hipétese do imoével estar situado em faixa de fronteira ou em area considerada
de seguranca nacional, ou, ainda, para a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica,
nos casos de necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional (art. 7°).

4 ESPECULACOES EM TORNO DE UM NOVO MARCO
REGULATORIO

Ha espaco para que novo marco regulatorio seja concebido. Com alguma
alteracao de pormenor, que propiciasse mecanismos de controle suficientes,
limitando-se as restricdes apenas a iméveis rurais, haveria condi¢des objetivas
para que se propusesse medida proviséria que tenha como ntcleo a vedagao da
aquisicdo de terras estrangeiras por estrangeiros. Ha muitos projetos de lei que
caminham nesse sentido, no Congresso Nacional'.

Seria necessdria a concepcao de texto de lei ordindria que estabeleca
limites, objetivamente, para aquisicdo de terras por estrangeiros no Brasil. E
preciso que se controle o avanco do capital estrangeiro no territério brasileiro,
no que se refere a compra de terras por estrangeiros no Brasil. E justificativas
ha, a mancheias, para a concep¢ao de nosso marco regulatério, que propicie um
maior controle da aquisicao de terras rurais brasileiras, por parte de estrangeiros.
Deve-se controlar também o regime de arrendamento.

12 Exemplifico, entre os aludidos projetos de lei, com o PL 3.483/2008, da Deputada Vanessa Grazziotin
(PCdoB-AM), que pretende limitar a extensdo de imével rural adquirido por empresa estrangeira;
com o PL 2.376/2007, do Deputado Carlos Alberto Canuto (PSC-AL), que veda a compra de terra
destinada a plantagdo de matérias-primas para a produgdo de biocombustiveis; com o PL 4.240/2008,
do Deputado Antonio Carlos Mendes Thame (PSDB-SP), que sujeita as empresas brasileiras com
maioria do capital social estrangeiro as mesmas regras das estrangeiras para efeitos de aquisicao de
terras; com o PL 2.289/2007, do Deputado Beto Faro (PT-BA), que dispde que as pessoas fisicas ou
juridicas ndo poderdo adquirir ou arrendar iméveis rurais com mais de 35 médulos fiscais; com o PL
7.407/2006, do Deputado Carlos Souza (PP-AM), que cuida da posse de terras por estrangeiros, na
hipotese de propriedade por brasileiros ou por empresas brasileiras; bem como com o PL 5.655/2009,
de autoria do Poder Executivo, que altera o Estatuto dos Estrangeiros, proibindo a aquisicdo de terras
por estrangeiros em zona de fronteira.
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H4 um conjunto de principios que deve orientar a tarefa. Em primeiro
lugar, é objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil a garantia do
desenvolvimento nacional (inciso II do art. 3° da Constituicao). E ainda que
também o seja a promocao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de discriminacao (inciso 1V, art. 3°),
nao se teria, com o controle da aquisicdo de terras por estrangeiros no Brasil,
qualquer forma de discriminagao.

Tem-se, na verdade, afirmacdo de nossa soberania. O principio cons-
titucional de vedagdo de discriminagdo cederia a outros principios e critérios,
a exemplo de referenciais de soberania nacional. Afinal, é a soberania o
fundamento vetor do Estado democrético de direito, no qual se constitui a
Reptblica Federativa do Brasil (inciso I do art. 1° da Constituicdo).

E a soberania nacional também ntcleo da ordem econémica (inciso I do
art. 170 da Constituicao). No mesmo contexto, a funcao social da propriedade
(inciso III do mesmo art. 170). Ndo se pode evidenciar fungdo social em
propriedade que comprometa politica agréria e que, de alguma forma, contrarie
interesses publicos incontestaveis.

Ainda no que se refere a ordem econdmica, é assegurado a todos o livre
exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de qualquer
autorizacgdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei (paragrafo tnico
do art. 170 da Constituicao). Ja ha lei que presentemente restringe a propriedade
de terras por estrangeiros, refiro-me a Lei n° 5.709, de 1971, plenamente vigente,
marco regulatério com o qual se conta, e no presente ensaio ja explicitada.

Além do que a Constituicao também dispde que a lei disciplinard, com
base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro (art. 172). A
aquisicao de terras por estrangeiros é matéria de interesse nacional, e os recursos
que das operacdes decorrem qualificam investimentos de capital estrangeiro.

A Constituicdo dispoe que a lei regulara a aquisicao ou o arrendamento
de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabelecera
os casos que dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional (art. 190).
Essa disposicao é indicativa segura e definitiva que eventual invocagdo de
discriminacio ndo prospera, no minado campo da propriedade fundiéria. E que
a Constituicdo ja prevé tratamento diferenciado, que decorre de forte indicagao
de soberania nacional.

Argumentos contrérios a politica adotada invocariam, por outro lado, que:
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a) a doutrina de seguranca nacional que substancializa a Lei
n°5.709, de 1971, nido mais se sustentaria em um contexto
de democracia e de prestigio de direitos humanos;

b) avedacio daaquisicio de terras por estrangeiros hostilizaria
o principio da igualdade;

c) desrespeitariamos atos internacionais que garantem
reciprocidade nos investimentos;

d) a Constituicdo ndo mais diferencia empresas brasileiras
controladas por brasileiros das empresas brasileiras
controladas por estrangeiros;

e) ja haveria muitas situagoes consolidadas que devem ser
respeitadas;

f) haveria direitos sucessorios que podem ser ameagados;

g) nosso modelo de cartérios privados (ainda que controlados
pelo Estado) ndo deteria expertise para controlar as
titularidades;

h) haveria intensa movimentagao de rearticulagio empresarial;

i) pretender-se-iarepristinaroart. 171 da Constituicdo, em sua

redagdo origindria, alterada pela Emenda Constitucional n°
6, de 1995;

j) a medida ameagaria a sequranca juridica;

k) nao se levaria em conta conjunto de direitos adquiridos;
I) caminhariamos na contramao da globalizagio;

m) desestimulariamos o investimento estrangeiro;

n) viveriamos em um Estado absolutamente interventor;

0) a medida seria escatoldgica, tremendamente apocaliptica;

p) ndo haveria proporcionalidade entre o que se pretende
alcancar e a medida adotada.

Sao temores descabidos. A doutrina da seguranca nacional que
fundamentou a Lei n° 5.709, de 1971, ndo é a mesma doutrina que sufraga a
mesma lei, 40 anos depois. Em 1971, viviamos no contexto da Guerra Fria,
espremidos entre duas tendéncias ideoldgicas opostas. Exploravamos essa
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divergéncia, aliando-nos com os norte-americanos. Foi a opcao da época, hoje
mero registro historico.

A doutrina contemporanea de seguranca nacional reforca que brasileiros
sao pacificos, por tradicdo e por conviccao, como afirmaram Roberto Mangabeira
Unger e Nelson Jobim, em documento entao dirigido a Presidéncia da Reptblica,
na gestdo presidencial passada. A ideia de seguranca nacional que hoje vinga é
conceito que converge a percepgdo de soberania e de independéncia nacional.

Nao se tem nenhuma macula ao principio da igualdade. O conceito
é relacional. Simplesmente, ndo se pode equiparar estrangeiro a brasileiro,
para efeitos de segurancga nacional ou de politica fundiaria. Sdo realidades e
contingéncias distintas, que merecem tratamento diverso, e assim ja o proclama
o art. 190 da Constituicao.

Néao se pode falar também em desrespeito a atos internacionais que
garantam reciprocidade nos investimentos. Perderfamos a oportunidade de
aquisicdo de terras no estrangeiro. E um dever nosso: respeitar a soberania
dos outros Estados. Por outro lado, ndo se propde a vedagdo pura e simples.
Pretende-se, tio somente, o alcance de mecanismos de controle.

SituacOes ja consolidadas devem ser respeitadas. Uma nova lei que
limitasse a aquisicao de terras por estrangeiros levaria em conta a disposi¢ao do
inciso XXXVI do art. 5° da Constitui¢do. De igual modo, a natureza ex nunc de
eventual norma nesse sentido atenderia a disposicao do inciso XXX do art. 5° da
Constituigdo, que garante o direito de heranca. Eventual deficiéncia do modelo
cartorial contaria com monitoramento do Conselho Nacional de Justica, que ja se
conhece, inclusive como resultado de provocacao do Ministério Piblico Federal
e de deferéncia para com recomendacao do Tribunal de Contas da Uniao.

Determinou-se que corregedorias locais ou regionais junto aos Tribunais
respectivos determinem aos cartérios de registros de iméveis e tabelionatos
de notas que observam rigorosamente as disposi¢des da Lei n° 5.709, de 1971,
quando se apresentarem ou tiverem de lavrar atos de aquisicao de terras rurais
por empresas brasileiras com participagdo majoritaria de estrangeiros, pessoas
fisicas ou juridicas.

Deve-se preparar para o enfrentamento de eventuais rearticulagdes
empresariais. E, entre outros, a Comissdo de Valores Mobiliarios, Juntas Co-
merciais, deveriam, neste sentido, exercer forte controle, com aproximagao com
0 Ministério Publico e demais atores deste contexto institucional. N&o se trata

Revista da AJURIS - v. 40 - n. 130 - Junho 2013



POLITICA AGRARIA E ARRANJOS... — 107

de repristinacdo da redacao original do art. 171 da Constituicdo. Cuida-se da
efetiva aplicacdo do art. 190 do mesmo Texto Constitucional.

2

A intervengdo é necessaria. E imperativo de independéncia nacional.
E ainda, ndo se defende aqui a vedagdo da aquisicao de terras brasileiras por
estrangeiros; advoga-se, tdo somente, um maior controle destas transacdes, com
a especificacao clara de limites e de procedimentos.

Insiste-se, a interven¢do é necessdria, e ja se faz sentir, especialmente,
em ambito de regido amazonica®. Ha projeto de lei ja aprovado na Camara
dos Deputados, e presentemente sob andlise do Senado, que tem como objeto
fortissima intervencao no regime fundidrio dos Estados do Acre, do Amapa, do
Amazonas, do Mato Grosso, de Rondonia, de Tocantins, de parte do Maranhao,
no que se refere a restri¢des a propriedade de terras, por parte de estrangeiros.

O referido projeto de lei dispde sobre prazos e condi¢des para aquisigao
de grandes imdveis rurais, por pessoas estrangeiras, no territério de abrangéncia
da Amazonia Legal brasileira. Pretende-se proibir no aludido territério a posse,
a qualquer titulo, de imoével rural com area superior ao correspondente a 15
modulos fiscais, por pessoas fisicas e entidades estrangeiras, respectivamente,
domiciliadas e ndo instaladas no Pais ha pelo menos 10 anos.

Disp6s-se também que a vedagdo se aplica a pessoa juridica. Também se
fixou que na area territorial de fronteira internacional do Brasil com os paises
limitrofes as Regioes Norte e Centro-Oeste ndo sera permitida a posse, a qualquer
titulo, de imdvel rural por pessoas juridicas estrangeiras.

A proporcionalidade exige adequagdo, necessidade e a proporcionalidade

.

em sentido estrito, que consiste em um ajuste entre meios e fins. E necessaria

3 Ha intensa movimentagao para a efetiva vedacado de aquisicdo de terras, por estrangeiros, na Regiao
Amazoénica, bem como intensa preocupagdo com a presenca de estrangeiros em terras indigenas.
Assim, a PEC 286/2008 tem por objetivo permitir a expropriacdo, sem direito a indenizacdo, de
glebas adquiridas por estrangeiros na Amazénia. A PEC 537/2000 pretende alterar a redagdo do
art. 231 da Constituicao, vedando o ingresso e a permanéncia de estrangeiros na Regido Amazonica.
Por fim, a PEC 568/2002, de igual modo, pretende vedar ingresso e permanéncia de estrangeiros na
Regidao Amazonica, com a seguinte justificativa: “Sao notdrias as dentincias que envolvem atividades
suspeitas de estrangeiros junto as comunidades indigenas no Brasil. J4 se mencionaram planos de
internacionalizacdo da Amazoénia, que seriam deflagrados sustentando-se a incapacidade do Estado
brasileiro de assegurar os direitos indigenas e conclamando interveng¢des internacionais. Para afastar
de vez tais riscos e cessar quaisquer suspeitas, o remédio precisa ser rigoroso. Embora tenha por
principio a nao discriminacao entre brasileiros e estrangeiros, em mais de um aspecto a Constituicao
entende adequado estabelecer ressalvas a tal principio [...]”.
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a medida. Lei que controle a aquisicdo de terras por estrangeiros é de todo
adequada. Meios e fins se acomodam.

Forte na premissa de que se deva controlar a aquisi¢do de imovel rural
por estrangeiro ndo residente no Brasil, bem como por pessoa juridica nao
autorizada a funcionar no Pais, urge a retomada de um novo marco regulatorio.

O modelo também seria aplicavel a pessoa juridica brasileira com controle
efetivo, de fato ou de direito, por pessoa estrangeira, a par de pessoa juridica
brasileira, sem fins lucrativos, que recebesse, direta ou indiretamente, recursos
de pessoa juridica estrangeira. Haveria limites para a aplicacdo da regra, no que
se refere a sucessao legitima. Haveria previsao de outras normas, a exemplo
da incomunicabilidade do imével rural adquirido por conjuge brasileiro casado
com estrangeiro.

O modelo deve controlar com rigor a aquisicao de terras brasileiras por
pessoa natural ou juridica estrangeira no que se refere a areas que a lei fixaria,
eventualmente em moédulos fiscais, em area continua ou descontinua. Em areas
de dimensao superior aos limites, deve-se buscar autorizacdo do Congresso
Nacional.

Em varios paises do mundo, ha restri¢des a aquisicdo de terras por parte
de investidores estrangeiros, a exemplo do que ocorre nos Estados Unidos e no
México. Com efeito, mera clausula de reciprocidade limitaria substancialmente
o acesso de terras brasileiras a investidores estrangeiros, o que revela a dimensao
do problema, sob uma 6tica externa.

Nao se trata de postura xenofébica ou de restricao absoluta. O que se
deve fazer é a concepgao de modelo de controle que atenda, prioritariamente, a
interesses nacionais de primeira grandeza.

CONCLUSOES

O regime de compra de terras brasileiras por investidores estrangeiros
retoma caminho abandonado ao longo da década de 1990, quando restri¢des
foram relativizadas por forca de interpretacdo da redacdo origindria da
Constituicao de 1988.

Ainda que se registre muita critica, por parte de investidores estrangeiros,
ha necessidade de modelo que garanta o controle e o conhecimento desses
negocios, por vérias razdes, inclusive de seguranca nacional.
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Revela-se alguma inseguranga juridica, dada a inexisténcia de regra de
transicao, desde a aprovacao de recente parecer da AGU que tratou do tema
(Parecer n® LA-01). A presente discussao que se desdobra no Congresso Nacional
oferece espago politico para que se disponha definitivamente sobre a matéria.
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