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MARCOS LEGAIS E A LIBERACAO PARA INVESTIMENTO ESTRANGEIRO
EM TERRAS NO BRASIL

Luis Felipe Perdigdo de Castro'
3 Sérgio Sauer’
INTRODUCAO

Em 2016, o tema da ‘demanda mundial por terras’ voltou a pauta politica no Brasil,
especialmente devido a declaragdes e posi¢des de membros do governo federal. Ainda durante o
processo de impeachment, Blairo Maggi (LACERDA, 2016) e o proprio Michel Temer
(BARRETTO, 2016) se declararam favoraveis a liberacdo de compra de terras por pessoas
estrangeiras para incentivar o ingresso de novos recursos no Pais. Apesar de adiar a decisdo para
2017 — ou sem conseguir votar mudancas na lei este ano (ZAIA, 2016) —, Ministros continuam
defendendo a liberacao de investimentos em terras (NINIO, 2016), declaragdes que reacenderam
o debate sobre o tema.

Ja em 2015 (ZAIA, 2015) ou mesmo antes,’ essa disputa territorial — na literatura critica
internacional se convencionou chamar de “land grabbing” (em inglés) ou “acaparamiento” (em
espanhol) — estava na pauta, colocada basicamente pela bancada ruralista no Congresso. Na
corrida do capital internacional pela apropriacao de glebas, os termos usados — ndo ha um termo
apropriado em portugués, mas se convencionou denominar o fendmeno de “estrangeirizacao de
terras” — referem-se a processos de compra, arrendamento, ou outras formas de controle que
titularizam direitos em favor de pessoas fisicas e/ou juridicas estrangeiras.

Na literatura, o termo “land grabbing” ndo tem sido entendido apenas como
estrangeirizacdo (BORRAS Jr. et al, 2012; SAUER e BORRAS, 2016), mas como uma
combinagdo de acdes para além da compra (investimento direto) ou arrendamento, como por
exemplo, investimentos via “gestoras de propriedades agricolas”, joint ventures e aquisi¢des de

empresas, entre outras. Essas agdes resultam em apropriagcdo, portanto, “[...] implica na
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transferéncia de propriedade, de direitos de uso e do controle” sobre terras (FAIRHEAD et al,
2012, p. 238). Consequentemente, “land grabbing ¢, em ultima instancia, ‘apropriagdo do
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controle’ sobre terras, territorios, recursos e frutos da terra (MEHTA et al, 2012, p. 195).

Independentemente desse debate tedrico-conceitual na literatura internacional (ou mesmo
questionamentos sobre uma possivel novidade no fenomeno — ver OLIVEIRA, 2010; SAUER e
BORRAS, 2016), a demanda global por alimentos e, portanto, por terras se mantem (GRAIN,
2016) e ¢, para alguns setores e organizagdes como o Banco Mundial (2010), uma oportunidade
de negbcios e investimentos. A intencdo do governo € justamente liberar os investimentos
estrangeiros, pois segundo Meirelles, “esse € um assunto fundamental e n6s achamos que de fato
seria positivo se fosse aprovado, na medida em que aumenta o investimento no Brasil e a
produtividade geral da economia” (NINIO, 2016). Contudo, o que sdo negdcios e oportunidades
para uns, historicamente, representa a negacao de direitos para muitos, particularmente em
relacdo ao acesso e controle da terra.

Esses investimentos, resultando na estrangeirizagdo, devem ser compreendidos para além
dos negocios, inclusive pelos sentidos historicos, culturais, sociais e juridicos da terra e territorio.
H4é que se levar em conta, por exemplo, as lutas e demandas por parte de segmentos que sempre
sofreram a negacao de direitos territoriais. A apropriacao de terras, particularmente esses novos
processos, ndo se da sobre espagos vazios ou desocupados. A exigéncia de que territorios sejam
‘negociados, modernizados e integrados’, na verdade, esta na dire¢do contraria das demandas e
conflitos que envolvem sujeitos politicos e categorias sociais, tais como agricultores/as
familiares e camponeses, povos indigenas, comunidades quilombolas, geraizeiras, de fundos de
pastos, quebradeiras de coco babagu, dentre outras formas de viver, agir e se relacionar com a
terra.

Enquanto fenomeno inserido no novo ciclo de expansao do capital (SASSEN, 2013;
SAUER, 2017), a apropriacao ou estrangeirizacdo de terras estd, geralmente, combinada com o
avanco das fronteiras agricolas (o recente caso do MATOPIBA ¢ o mais conhecido), na alta dos
precos das glebas, no acirramento dos conflitos fundiarios e territoriais. Além disso, se relaciona
com o direito, pela for¢a regulamentadora (e supostamente mediadora) das legislagdes nacionais
sobre contratos e propriedades fundidrias.

O presente estudo analisa a trajetoria da legislagdo brasileira sobre estrangeirizagdo e

apropriacdo de terras nas ultimas décadas, no contexto da chamada “corrida mundial por terras”,



analisando principalmente a Lei n° 5.709, de 1971 e os Projetos de Lei n°. 2.289, de 2007 e n°.
4.059, de 2015. O objetivo ¢ discutir o conteido normativo, a conjuntura politica e suas
consequéncias no Brasil rural, enfatizando aspectos historicos e juridicos, nos permitindo
analisar criticamente ‘para quem’ esse fendmeno representa uma ‘janela de oportunidades’

(BANCO, 2010).

1. AAPROPRIACAO OU ESTRANGEIRIZACAO DE TERRAS NO BRASIL

Toda a estrutura da sociedade colonial brasileira teve sua base fora dos meios urbanos. Se
a matriz social, econdmica e politica brasileira nao foi, a rigor, uma civilizagdo agricola, foi, sem
davida, uma civilizagdo de raizes rurais. Toda a vida colonial se concentrou, durante os séculos
iniciais da ocupagdo europeia, nas propriedades rusticas e “pode-se dizer que tal situagdo nao se
modificou essencialmente até a Aboli¢ao” (HOLANDA, 1995, p. 41).

Assim, a estrutura da propriedade fundiaria brasileira ¢, desde o periodo pré-colonial
(1500-1530) e colonial (1530-1822), marcada pela concentragdo de terras e pela distribuicao
desigual de recursos. A combina¢do de mao-de-obra escrava, primeiramente indigena e depois
africana, aplicada ao cultivo monocultor da cana-de-actcar, constituiu o primeiro ciclo
econdomico do Brasil-Colonia ¢ a origem de uma estrutura agraria socialmente excludente,
predatoria de recursos naturais e concentradora do acesso a terra (WANDERLEY, 1999;
GIRARDI, 2008).

A concepcao de desenvolvimento mercantilista do Estado Moderno Portugués — cuja
logica basica foi promover o exclusivo comercial para garantir o equilibrio da balanga lusa e a
acumulacdo bulionista — iniciou o ciclo de aproveitamento econdmico das terras brasileiras. Ao
longo de séculos, manteve-se dentro de pactos de poder politico e social, nos quais “a grande
propriedade, dominante em toda a sua Histéria, se impds como modelo socialmente
reconhecido” (WANDERLEY, 1999). Este pacto de poder, centralizado no poder politico da
grande propriedade (latifindio), foi também a base da constituicdo da Republica brasileira
(MARTINS, 1995). Sem ignorar as peculiaridades de cada periodo, mas langando um olhar
panoramico sobre o trajeto da institucionalidade estatal, o processo de “consolidag¢do da tradicao
autoritaria do Estado brasileiro” constituiu uma “barreira a construgcdo da agao coletiva” na luta
por direitos, inclusive o de acesso a terra (BALESTRO, MARINHO e WALTER, 2011).

Dentre esses conflitos, a guerra do Contestado (1912 - 1916), na regido do Parana e Santa



Catarina, ¢ o marco mais antigo acerca da estrangeirizagao da terra no Brasil. Considerada a
maior guerra popular e camponesa da historia contemporanea, a Guerra do Contestado envolveu
vinte mil “rebeldes”, metade dos efetivos do Exército brasileiro em 1914, e uma tropa de mil
“vaqueanos” combatentes. Relaciona-se com a tematica da estrangeirizagdo de terras por se tratar
de episodio no qual os camponeses foram desterritorializados de suas glebas para que a empresa
estrangeira Brazil Railway Company se instalasse. Na pratica, o movimento camponés opos
resisténcia a essas expropriacdes para construg¢do da ferrovia Sdo Paulo — Rio Grande do Sul em
territorio com predominancia do campesinato (MARTINS, 1995, p. 26).*

Nao obstante o carater especifico desse conflito e outras influéncias anteriores, diversos
estudos reconhecem que a tendéncia concentradora e excludente da estrutura fundiaria brasileira
foi agravada a partir dos anos 1960, com a implantacdo da Revolucdo Verde e do atual modelo
agropecuario (GIRARD, 2008; MARTINS, 1995). Nesse periodo, os anseios de “moderniza¢ao
da agricultura” foram profundamente vinculados a ideia de progresso. A implantagao da
Revolugdo Verde, através de um amplo programa de crédito e incentivos governamentais,
consolidou a concepgdo de progresso como producdo baseada na combinagdo intensiva de
tecnologia, capitais e informacdes.

Esse processo nao foi aceito unanimemente. Desde a década de 1950, camponeses de
varias regioes do Brasil lutavam por terra, direitos e dignidade, caso das Ligas Camponesas e do
entdo emergente movimento sindical rural (WANDERLEY, 1999). Posteriormente, nos anos
1970, o campo foi marcado pela liberalizagdo dos mercados e pelo crescimento do capital
financeiro em escala global. Nas décadas seguintes, o modelo neoliberal acirrou conflitos,
intensificando a busca por controle, acesso e uso dos territorios. A agricultura foi marcada
também pela crise econdmica dos anos 1980 e consequente esgotamento do financiamento
estatal. O periodo compreendido entre 1996 e 2006 representou o abandono das politicas de
substituicdo de importacdes, aliado as reformas que conduziram a estabilizagao
macroecondmica, privatizagdo e a liberalizacdo comercial.

Desde 1994 os investimentos estrangeiros na agricultura brasileira cresceram de forma

expressiva e, apos 2000, o capital externo alavancou a expansdo dos setores sucroalcooleiro e de

4Justamente pela existéncia de episodios como este, autores (OLIVEIRA, 2010) afirmam a ndo existéncia de um
fendmeno novo. No entanto, como afirmou Sassen (2013, p. 27), a “[...] terra, entendida em sentido amplo, se tornou
uma das maiores necessidades do capitalismo avangado — para alimentos e cultivos industriais, leng6is subterraneos
de agua, para formas tradicionais e novas de mineragdo”, dando um carater novo a processos historicos de
apropriagio (EDELMAN e LEON, 2013).



florestas (papel e celulose), além de delinear um novo padrao de governancga nesses setores. Parte
consideravel dos investimentos se concentrou nas “regides de fronteiras agricolas produtoras de
graos e algoddo, tais como Mato Grosso, Bahia, Piaui, Maranhdo e Tocantins” (HAGE et al,
2012, p. 32).

Esse cenario se complexificou ao longo do século XXI, muito embora a onda de negocios
sobre terras ndo seja essencialmente diferente das disputas e conflitos passados (EDELMAN e
LEON, 2013; OLIVEIRA, 2010), mas:

O que difere € a escala e a velocidade em que estdo ocorrendo. Isso tem uma
explicagdo na crise de precos dos alimentos de 2007—08, que levou investidores
e governos a se voltarem para a agricultura apos décadas de negligéncia, e nos
primeiros sinais de uma crise financeira global, que levou os investidores a
procurar novas oportunidades. Para muitos, a terra e a agricultura pareciam ser
uma aposta segura (OXFAM, 2011, p. 08).

Em meados dos anos 2000, dilemas como a “agro inflagdo”, o aumento nos pregos de
alimentos e o boom das commodities, o crescimento populacional trouxeram a tona os temas de
controle territorial e soberania, crise energética e busca de fontes alternativas de energia
(agrocombustiveis) (SAUER, 2017; HAGE et al, 2012). A combinacao das crises,
particularmente a financeira foi o motor para investimentos em terras, tornando-se uma questao
mundial, sendo oportunidades de negocios para uns, mas denunciada como ‘grilagem’ ou
estrangeirizagdo (land grabbing) na literatura critica internacional (GRAIN, 2016). Nesse
periodo, em nivel global, estimativas apontam que “cerca de 227 milhdes de hectares foram
vendidos, arrendados, licenciados ou estdao sendo negociados em acordos de grandes extensoes
de terras desde 2001, principalmente a partir de 2008, e principalmente para investidores
internacionais” (OXFAM, 2011, p. 06). Apesar de criticas e contestagdes a estas estimativas,
estudos recentes reafirmam a tendéncia, pois [...] enquanto alguns negocios ficaram pelo
caminho, a expropriacdo de terras agricolas esta longe de acabar. Em vez disso e, em muitos
aspectos, estd se aprofundando e se expandindo para novas fronteiras, intensificando o conflito
em todo o mundo” (GRAIN, 2016, p. 3).

Esses investimentos (produtivos e especulativos) estdo associados a demandas ou
desafios como a crise (dos precos) de alimentos, resultando na expansdo da fronteira agricola.
Sao, no entanto, também consequéncias dos incentivos publicos (que motivaram a expansao dos
monocultivos como matéria prima) para biocombustiveis no Brasil, provocando a valorizagdo do

preco da terra e consequente a especulacdo imobiliaria e o crescimento da venda ilegal de terras



publicas (SAUER, 2017). H4 ainda a utilizagdo de recursos ilicitos (oriundos da lavagem de
dinheiro, do trafico de drogas e da prostitui¢do) na aquisi¢@o de terras, o aumento da grilagem e
‘laranjas’ na aquisi¢do de terras, o incremento a biopirataria na Regido Amazonica, a ampliacao
da producdo irregular de etanol e biodiesel, a aquisi¢do de terras em faixas de fronteira, pondo
em risco a seguranga nacional, mas a liberagdo ou tolerancia desses investimentos se da devido a
pressdes para catalisar o desenvolvimento economico e incrementar a balanca de pagamentos
(OXFAM, 2011).

H4 ainda, a chamada financeirizacdo da terra (ou a transformagdo da terra em capital
ficticio), que tem levado fundos de pensdo, bancos e outros agentes financeiros a investir em
terras (REDE et al, 2015), colocando outros sujeitos nas disputas territoriais, dando carater de
novidade a estrangeirizacdo (SASSEN, 2013). Segundo o estudo da Rede e outras entidades da
cooperacao internacional, a ldgica se aplicou a expansdo da fronteira agricola, incorporando
glebas do MATOPIBA® e da Amazdnia aos monocultivos extensivos e para a exportagdo, com
presenca forte de investimentos estrangeiros, especialmente com recurso de fundos de pensdo e
outros agentes financeiros (REDE et al, 2015). Apesar da caracteristica ciclica dos processos de
estrangeirizagio (EDELMAN e LEON, 2013), o interesse e procura por terra se mantém,
consolidando essa demanda como um fenomeno global (GRAIN, 2016), com profundos

impactos no Brasil (SAUER, 2017).

2. MARCOS JURIDICOS DA ESTRANGEIRIZACAO DE TERRAS

A Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) estabelece que a lei disciplinara, com base no
interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro (Art.172). Deverd, ainda, regular a
aquisicdo e o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira,
estabelecendo casos de autorizagdo do Congresso Nacional (Art. 190).

Partindo desse comando constitucional, existem diversos instrumentos infra-
constitucionais, que se referem a validade, limites e tipo de controle sobre a aquisi¢do de terras
por estrangeiros no Brasil. Considerando uma ordem cronologica que alcance as ultimas décadas,

podemos sintetizar esse quadro normativo, através das seguintes leis e decretos:

50 acronimo MATOPIBA (iniciais dos estados do Maranhdo, Tocantins, Piaui e Bahia) designa uma regido
geografica caracterizada pela expansdo da fronteira agricola baseada no cultivo de grandes extensdes para
exportacdo. Em 2015, foi criado (Decreto n°. 8.447, de 06 de maio) o Plano de Desenvolvimento Agropecudrio do
MATOPIBA para promover ¢ coordenar politicas publicas na regido.



a) Lei n° 5.709, de 07 de outubro de 1971: Promulgada durante a ditadura militar,
pelo presidente Emilio Médici, trata centralmente da aquisi¢ao de imoveis rurais por pessoas
fisicas e juridicas estrangeiras. Estd em vigor, como principal lei sobre o tema (HAGE et al,
2012).

b) Lei n° 6.634,de 02 de maio de 1979: Promulgada também durante a ditadura
militar, pelo presidente Jodo Baptista Figueiredo, trata, em sintese, das faixas de fronteira,
inclusive das vedagdes para aquisi¢cdo de terras nessas areas, fixando restrigdes aos estrangeiros.

c) Decreto n° 85.064, de 26 de agosto de 1980: regulamentou a Lei 6.634/79.
Editado também pelo entdo presidente Joao Baptista Figueiredo, tratou de procedimentos para a
pratica de atos que necessitem autoriza¢do do Conselho de Seguranga Nacional (CSN).

d) Lei n°® 10.267, de 28 de agosto de 2001: Promulgada por Fernando Henrique
Cardoso, trouxe alteragdes legais esparsas,® dispondo sobre procedimentos no cadastro rural,
registro publico, registro de imoveis, matricula, tributacdo e imovel rural.

e) Decreto n° 4.449,de 30 de outubro de 2002: Editado também pelo entdo
presidente Fernando Henrique Cardoso, regulamentoua Lei n°10.267/01, tratando de
procedimentos atinentes ao Certificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR), a implementacao e
alimentacao do Cadastro Nacional de Imoveis Rurais (CNIR) pelo INCRA e Receita Federal.

) Decreto n° 5.570, de 31 de outubro de 2005: Editado pelo entdo presidente Luiz
Inacio Lula da Silva com intuito de alterar o Decreto n®4.449/02. Tratou, basicamente, de
procedimentos de identificagdo do imodvel rural objeto de agdo judicial, bem como das
comunicacdes de mudancas de titularidade, parcelamento, desmembramento, loteamento e
unificagdo de terras.

Apesar de diferentes épocas, entre 1964 a 1970 ¢ um dos principais momentos em que 0
processo de estrangeirizagdo se tornou, do ponto de vista institucional e legal, mais evidente.
Nessa época, o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) e o Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrario (INDA) tiveram um processo intenso de grilagens e venda de terras
para estrangeiros, culminando, em 1968, na instauracdo de uma Comissdo Parlamentar de

Inquérito (CPI), no Congresso Nacional. Em 3 de junho de 1968, a CPI aprovou o Relatorio

6Alterou as leis n® 4.947, de 1966 (trata do sistema de organizag¢do e funcionamento do Instituto Brasileiro de

Reforma Agraria — IBRA), n° 5.868,de 1972 (criou o sistema nacional de cadastro rural ), n® 6.015, de 1973 (lei de
registros publicos), n® 6.739, de 1979 (regula a matricula e o registro de imoveis rurais ) e n° 9.393,de 1996 (trata de
imposto sobre a propriedade territorial rural — ITR e dividas por titulos da divida agraria — TDA).



Velloso. Apesar do resultado das investigacdes ndo terem ido adiante, o documento serviu para
identificar a aquisicdo fraudulenta de mais de 28 milhdes de hectares. Desses, cerca de 20
milhdes de hectares se encontravam sob o controle de grupos estrangeiros, especialmente na
Amazonia, com mais de 15 milhdes de hectares (OLIVEIRA, 2010).

Na sequéncia, com base no AI-5, o presidente Costa e Silva editou o Ato Complementar
n°® 45, de 30 de janeiro de 1969. Com apenas 4 artigos, ficou estabelecido que a propriedade rural
no territorio nacional poderia ser adquirida apenas por brasileiro ou por estrangeiro residente no
pais. Para efeito dessa limitagdo, foram considerados “residentes” aqueles que tivessem
permanéncia definitiva no Brasil. Em 10 de mar¢o de 1969, o Ato Complementar n® 45 foi
regulamentado pelo decreto-lei n® 494/69. Na trajetéria de possiveis solugdes juridicas para
controlar a aquisicao de terras por estrangeiros, o decreto-lei lancou diversas regulagdes que
sucedem sua propria existéncia.

A légica do decreto-lei n° 494/69 influenciou as legislacdes seguintes, através de
comandos como, além de brasileiros e estrangeiros residentes, a pessoa juridica estrangeira
poderia adquirir imével rural no Brasil (mediante autorizagdo de funcionamento no pais e
vinculagdo da aquisi¢do aos objetivos estatutdrios da empresa). As pessoas juridicas nacionais
com participacao de pessoas estrangeiras (fisicas ou juridicas) detentoras de maioria do capital
social e residentes/sediadas no exterior foram, para efeitos legais, “equiparadas” as pessoas
juridicas estrangeiras. Por outro lado, ficaram equiparadas aos brasileiros, as pessoas fisicas de
nacionalidade portuguesa residentes no Brasil. Incrementou ainda procedimentos como a
obrigatoriedade de escritura publica na aquisi¢do por estrangeiros. Especificou atos de
comprovagdo da residéncia do estrangeiro e da regularidade formal da pessoa juridica, criando
um cadastro especial no ambito do Registro de Imoveis.

Instituiu o Desembargador-Corregedor da Justiga Estadual e o Procurador da Republica
para, em conjunto, correicionar nos livros dos Registros de Imdveis. Criou faixas, nas quais os
estrangeiros poderiam adquirir quantidades limitadas de terra, conforme o tamanho do
municipio. A soma das areas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras (fisicas ou juridicas) em
todo o territorio nacional, ndo poderiam ultrapassar, nos municipios de até 10 mil km?, 1/5 da
respectiva area. As pessoas de uma mesma nacionalidade ndo poderiam possuir mais de 20% dos
limites estabelecidos em cada faixa de municipio. Por fim, salvo nos casos de nucleos coloniais

(estrangeiros imigrantes agricultores), ficou vedada a doacdo, posse ou venda de terras publicas a



pessoas estrangeiras.

Na sequéncia, foi editado o decreto-lei n® 924, de 10 de outubro de 1969, que permitiu
afastar o decreto-lei 494/69 em caso de “interesse para a economia nacional”. Assim, com base
no Al-12, o decreto-let n® 924 excepcionoutodasas aquisicoes de areas rurais para
empreendimentos industriais por parte de estrangeiros. Desde que considerados de interesse para
a economia nacional, bastaria que fossem aprovados por seus respectivos Orgdos setoriais,
colocando em xeque o nacionalismo da ditadura do periodo (OLIVEIRA, 2010).

Em 7 de outubro de 1971, tanto o decreto-lei n® 494/69, quanto o de n°® 924/69, foram
revogados pela Lei n° 5.709/71, considerada a mais substancial sobre estrangeirizacao de terras
no Brasil. Em vigor ha mais de 40 anos, essa lei mescla elementos dos decretos-leis anteriores e

inova com as seguintes disposicoes:

ELEMENTOS DISPOSICOES DA LEI N° 5.709/71

- Podem adquirir terras no Brasil: a) estrangeiro residente no pais, b)
pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil, c¢) pessoa
DESTINATARIOS/ juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
TITULARES DE estrangeiras (fisicas ou juridicas) que tenham a maioria do seu capital
TERRAS social e residam ou tenham sede no Exterior.
Observacao: Esses destinatarios recuperam a logica do decreto-lei 494/69,
inclusive o nucleo conceitual de estrangeiro residente

- Fora da regulacdo apenas os casos de sucessdo legitima.

CASOS NAO Excecdo: imoével em area indispensavel a seguranca nacional dependera
ABRANGIDOS do assentimento do Conselho de Seguranca Nacional.
a) glebas até 3 (tr€s) mddulos: aquisicdo livre pelo estrangeiro;
b) glebas entre 3 (tr€s) e 50 (cinquenta) modulos: conforme

regulamentacdo do Poder Executivo (atualmente tratada na lei n°
LIMITES PARA 8.629/93);

PESSOAS FiSICAS Limite maximo: a pessoa fisica estrangeira fica limitada a 50 (cinquenta)
ESTRANGEIRAS modulos de terra rural, de exploracdo indefinida, seja a area continua ou

descontinua.

Todos esses limites podem ser alterados pelo Presidente da Republica,

ouvido o Conselho de Segurancga Nacional.

a) pessoas juridicas estrangeiras s6 poderdo adquirir terras para
projetos agricolas, pecudrios, industriais ou de colonizagdo, se tais
aquisicoes forem vinculadas aos seus objetivos estatutarios. Os projetos
devem ser aprovados pelo Ministério da Agricultura, ouvido o 6rgéo
LIMITES PARA federal de desenvolvimento regional. Havendo projeto com natureza
PESSOAS JURIDICAS | industrial sera ouvido o Ministério da Indistria e Comércio.
ESTRANGEIRAS b) as sociedades andnimas que se dediquem a loteamento rural,
exploragdo direta de areas rurais ou que sejam proprietarias de imoveis
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rurais ndo vinculados a objetivos estatutarios devem, necessariamente,
operar com agdes nominativas (essas agdes permitem, dentre outras
caracteristicas, identificar seu proprietario/acionista).

LIMITES DE “SOMA
TOTAL”

(Retoma a loégica do
decreto-lei n° 494/69, que
havia criado limites por
dimensdo do municipio e
um percentual geral)

a) aplica-se para pessoas estrangeiras fisicas e juridicas.

b) a soma das areas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras (fisicas
ou juridicas) sera de até um quarto da superficie do municipio.

c) pessoas da mesma nacionalidade ndo poderfio ser proprietarias,
em cada municipio, de mais de 40% (quarenta por cento) do limite.
d) Contudo, ficam excluidas dessas restricdes: i) as aquisicdes de

areas inferiores a 3 (tr€s) modulos, ii) que tiverem sido objeto de
operagoes (compra e venda, promessa de compra ¢ venda, etc.), mediante
escritura publica ou instrumento particular protocolados no Registro
competente e cadastradas no INCRA em nome do promitente comprador,
antes de 10 de marco de 1969 (data de promulgacdo do decreto-lei n°
494/69), iii) quando o adquirente tiver filho brasileiro ou for casado com
brasileiro sob o regime de comunhao de bens.

FORMALIDADES E
PROCEDIMENTOS

a) a aquisicdo de imdvel rural por pessoa estrangeira exige a
escritura publica, constando obrigatoriamente meng¢do do documento de
identidade do adquirente, prova de residéncia no territério nacional e,
quando for o caso, autorizacdo da Secretaria-Geral do Conselho de
Seguranca Nacional.

b) Sendo pessoa juridica estrangeira: constara a transcrigdo do ato
que concedeu autorizagdo, bem como documentos comprobatoérios da
constitui¢ao e licenca para funcionamento no Brasil.

- Por sua vez, os Registros de Imoveis manterdo cadastro especial das
aquisigOes de terras rurais por pessoas estrangeiras;

- Registros de Imoveis devem remeter os dados, trimestralmente, sob pena
de perda do cargo, a Corregedoria da Justica dos Estados e ao Ministério
da Agricultura.

AREA
INDISPENSAVEL A
SEGURANCA

Dependera do assentimento prévio da Secretaria-Geral do Conselho de
Seguran¢a Nacional.
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NACIONAL
LOTEAMENTOS Se efetuados por empresas particulares de colonizagdo, a aquisi¢do e
RURAIS ocupacao deve ser, no minimo, por 30% da area em favor de brasileiros.
DOACAO DE TERRAS
DA UNIAO OU DOS | Vedada a pessoas estrangeiras, fisicas ou juridicas. Ressalva: doagdo em
ESTADOS favor de nucleos coloniais (lotes rurais com agricultores estrangeiros
imigrantes).

E importante notar que as regras revelam esfor¢os para legalizar e legitimar a
estrangeirizagdo, a ponto de o Chefe do Executivo Federal, mediante simples decreto, alterar os
parametros maximos fixados em lei. Segundo, a partir deste marco legal, até 1995, o Instituto
Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria(INCRA) foi responsavel pelo controle de aquisigoes
e arrendamentos de terras por estrangeiros. Para tanto, levava-se em conta o artigo 171 da CF/88,
que estabelecia a definigdo de “empresa brasileira” e “empresa brasileira de capital nacional”.’

Com base nos dados do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), “em 2007 os
imoveis rurais pertencentes a pessoas fisicas estrangeiras no Brasil representavam menos de
0,6% do total dos imoveis e ocupavam 0,7% do total da area rural”, correspondendo a 3,2
milhdes de hectares. As pessoas juridicas estrangeiras “detinham 2.037 imodveis”, sendo a maior
parte localizada no Mato Grosso (668 imdveis) e Bahia (465 imoveis)”, representando “827 mil
hectares (21% do total de terras pertencentes a estrangeiros)” (HAGE et al, 2012, p. 36/37).

Além da dificuldade de registro, esses numeros devem ser dimensionados
qualitativamente, a partir do que podem impactar sobre a coletividade. Tratam-se de processos
capazes de desencadear formas de concentracdo, expropriacdo e exclusdo de direitos, terras e
recursos (GRAIN, 2016; REDE et al., 2015), traduzindo efeitos que “violam os direitos humanos
e, particularmente a igualdade de direitos das mulheres, desprezam o principio do consentimento
livre, prévio e informado dos usuarios das terras afetadas, principalmente dos indigenas [...]”

(OXFAM, 2011, p. 02).

3. PROCEDIMENTOS LEGAIS CONTEMPORANEOS
No periodo de neoliberalismo privatista do governo Fernando Henrique Cardoso houve a
remocao de todos os obstaculos legais a livre circulacdo do capital internacional. No tocante a

estrangeirizagdo de terras, destaca-se a adocdo dos Pareceres n°s. GQ-22 e GQ-18l1,

7A empresa brasileira seria aquela constituida sob as leis brasileiras, com sede e administragdo da pessoa juridica no

Pais. Empresa brasileira de capital nacional era a que estaria, em carater permanente, sob a titularidade de pessoas
fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou de pessoas juridicas de direito publico interno.
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(respectivamente de 1994 e 1998) da Advocacia-Geral da Unido (AGU)e a Emenda
Constitucional n°. 06 (EC-06), de 15 de agosto de 1995, que revogou o Artigo 171 da CF/88.

Em 1994, o Ministério da Agricultura, Abastecimento ¢ Reforma Agraria consultou a
AGU sobre a recepcao do § 1°, do Art. 1°, da Lei n°. 5.709/71, pela CF/88. Na prética, a consulta
buscava subsidios para remover a limitagdo imposta as empresas brasileiras, controladas por
estrangeiros, para aquisi¢do de glebas.® A resposta ocorreu pelo Parecer n° GQ-22, que acolheu o
Parecer n® AGU/LA-04/94.

Para a AGU, a ordem constitucional reconheceu o conceito de empresa brasileira, sem
qualquer restricao. Assim, o conceito de empresa brasileira de capital nacional (art. 171, II,
CF/88) justificava-se pelos beneficios e estimulos especiais, sem, contudo, ser estabelecida
qualquer restri¢do genérica a empresa brasileira (art. 171, I, CF/88).° Nesses termos, prevaleceu
entendimento de que o§ 1°, do art. 1°, da Lei n° 5.709/71, estava revogado, por nao ter sido
recepcionado pelo art. 171, inciso I da Constituicao Federal de 1988. Na pratica, o parecer deu
base juridica para que pessoas juridicas brasileiras, controladas ou ndo por estrangeiros,
pudessem adquirir ou arrendar terras.

Ademais, em 15 de agosto de 1995, foi instituida a Emenda Constitucional n® 06 (EC-06),
que revogou o Art. 171 da CF/88. A partir de entdo, para ser brasileira, bastaria que a pessoa
juridica fosse constituida sob leis brasileiras, com sede e administragdo no pais. No tocante ao
acesso a terra, a supressdo do Art. 171 da CF/88 impedia a distingdo entre pessoa juridica de
capital nacional e de capital estrangeiro.

Por extensdo, a EC-06 atingiu diretamente a Lei n.° 5.709/71. A principio, por for¢a do §
1°, do art. 1°, da Lei 5.709/71, seriam igualmente reguladas as pessoas juridicas brasileiras com

participagdo de pessoas estrangeiras (fisicas ou juridicas), que tivessem a maioria do capital

8A questdo central era a constitucionalidade da equiparagio entre empresa estrangeira e empresa brasileira com

maioria do capital social nas maos de estrangeiros no residentes ou com sede no exterior. Tecnicamente, tratava-se
de aferir a compatibilidade vertical entre norma infraconstitucional anterior a ordem constitucional inaugurada com
a CF/88. Na pratica, a consulta buscava subsidios para remover a limitagdo imposta as empresas brasileiras,
controladas por estrangeiros, para aquisicao de glebas.

90 Parecer GQ-22 trazia outros argumentos, tais como, que a restrigdo contida nalei n® 5.709/71, era compativel

com o ordenamento constitucional anterior (Carta de 1967), a qual, ndo previa o conceito de empresa brasileira, que
se extraia da legislacdo infraconstitucional, e, portanto, poderia sofrer restricdes impostas por diploma de mesma
estatura normativa. Além disso, oart. 190 da Constituigdo Federal de 1988 dispunha apenas sobre a possibilidade de
limitagdo da aquisi¢do de propriedade rural por estrangeiros, e ndo por empresas brasileiras equiparadas as
estrangeiras, como pretendia a Lei 5.709/71.
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social e residéncia/sede no Exterior. Com a EC-06, esse controle foi derrogado. A Lei 5.709/71
passou a reger apenas a pessoa fisica estrangeira residente e a pessoa juridica estrangeira.

Nesse novo contexto, inevitavel seria o reexame do Parecer GQ-22, o que ocorreu em 17
de dezembro de 1998, através da emissao do Parecer GQ-181 da AGU. Além de confirmar a
maior parte do entendimento anterior (Parecer n® AGU/LA-04/94 e Parecer n° GQ-22), o novo
parecer afastou a possibilidade de repristinagdo'® do§ 1°, do art. 1°, da Lei n® 5.709/71,
acrescentando que nada impediria lei futura de dispor sobre restricdes ao capital estrangeiro. O
Parecer GQ-181 vinculou toda a administragdo publica federal por ter sido aprovado pelo
Presidente da Republica e publicado no Diario Oficial.'"" Em linhas gerais, permaneceu o
entendimento pela revogacgdo do § 1°, do art. 1°, da Lei n°® 5.709/71, apesar da revogagdo do art.
171 da Constitui¢ao de 1988, mantendo restri¢des a negdcios de terras com estrangeiros (HAGE
etal., 2012).

Em 2007 ou 2008, o tema volta a pauta, pois noticias e avaliacdes internacionais
(GRAIN, 2008; OXFAM, 2011) passaram a destacar uma corrida mundial por terras (BANCO,
2010). Aapropriagdo de terras por estrangeiros através de empresas brasileiras e as falhas (ou
inexisténcia) de comunicagdo sobre aquisi¢des estrangeiras entre as Corregedorias da Justica dos
Estados e o INCRA evidenciam como o sistema juridico perdeu meios de controlar as aquisi¢des
do capital estrangeiro. O proprio Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) passou a nao
refletir a realidade, dadas as inconsisténcias na distribuicdo do nimero de iméveis e da area por
detentores estrangeiros, por unidade da federacao.

Esse cendrio levou o entdo governo de Luiz Inacio Lula da Silva a revisaros Pareceres
GQ-22 e GQ-181. Em 06/07/2007, foi emitida a Nota AGU/GM - 24/2007, expressando
concordancia parcial com o entendimento fixado no Parecer n® GQ-181, no sentido de ndo ter
havido a repristinacdo do §1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71. Concordava também com o
entendimento de que lei ordinaria futura poderia fixar limitagdes ao capital estrangeiro de acordo

com o interesse nacional, por for¢ca dos Arts. 172 e 190 da CF/88, inclusive no que concerne a

10Instituto juridico pelo qual a norma revogadora de uma lei, quando revogada, traz de volta a vigéncia daquela
que revogada originariamente.

11Curiosamente, o Parecer n® GQ-22 ndo foi publicado no Diario Oficial da Unido. Isso tirou-lhe, a luz doart. 40 da
Lei Complementar n° 73, de 1993, o efeito vinculante para toda a administragdo publica federal. Passou a valer
apenas para os orgdos juridicos do Poder Executivo Federal e repartigdes interessadas, como o Ministério da
Agricultura e da Reforma Agraria.
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aquisicdo de terras por empresas brasileiras controladas, ainda que indiretamente, por
estrangeiros. '

A situagdo de desregulamentacdo foi parcialmente revertida. Com base nos argumentos
expendidos no Parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ, de 03 de setembro de 2008, houve a
revogacao dos Pareceres GQ-22 e GQ-181 e reconhecimento da recepcao do § 1°, do art. 1°, da
Lei n® 5.709/71. Nesses termos, a AGU acatou e publicou o Parecer n. LA-01, de 19 de agosto de
2010, restabelecendo os limites e restricdes a aquisicdo ¢ ao arrendamento de imoveis rurais,
previstos nas Leis n° 5.709, de 1971, e n° 8.629, de 1993. Estes passariam a abranger as pessoas
juridicas brasileiras com maioria do capital social detida por estrangeiros (pessoas fisicas ou
juridicas) com residéncia/sede no exterior, bem como pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a
funcionar no Pais. Assim, mesmo recepcionado o § 1°, do art. 1°, da Lei n® 5.709/71, sua inegavel
relevancia foi (e continua sendo) limitada.

Apesar de parcial e pouco restritivo, o Parecer n° LA-01 foi uma retomada importante do
espirito da Lei n. 5.709/71, estabelecendo regras e limites a apropriacdo de terras por
estrangeiros. Um exemplo foi o retorno dos limites quantitativos de acesso, restringindo a
compra de terras por estrangeiros a 5 mil hectares e a soma das terras a 25% da area total do
municipio. Por outro lado, parte significativa dos investimentos estrangeiros continuou
financiada com recursos publicos (a exemplo do BNDES e FCO), especialmente nas areas de
expansdo da soja, cana e etanol, inclusive sobre os biomas Amazdnico e Cerrado.

O avango desses investimentos ocorre em meio ao desconhecimento do Estado brasileiro
sobre dimensao e localizacao de suas proprias terras. Segundo o IBGE, o territorio brasileiro tem
cerca de 8,5 milhdes de km? mas “quando se faz a soma da area de todos os iméveis rurais
cadastrados no Instituto Nacional de Colonizag@o e Reforma (Incra), o resultado final chega a 9,1
milhdes de km*” (ARRUDA, 2013). O Incra e o entdo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) langaram o Sistema de Gestao Fundidria (SIGEF) em 2013,que esbarrou nos histéricos
problemas dos cadastros rurais. O SIGEF foi langado sem as conexdes necessarias com outros
sistemas, como o SNCR, gerenciado pelo proprio Incra. O que deveria ser a “base para um

cadastro multifinalitdrio e contribuir para a seguranca juridica” faz com que a responsabilidade

12A mudanga de posicionamento provocou reagdes de setores do agronegocio e investidores. A Associagdo
Brasileira de Celulose e Papel (BRACELPA) encaminhou ao Advogado-Geral da Unido e a entdo Ministra Chefe da
Casa Civil, Dilma Rousseff, carta externando preocupagdo com revisdo de Pareceres, pois isso poderia gerar de
inseguranga juridica aos investidores estrangeiros do setor de celulose e papel.
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sobre as pecas técnicas necessarias a certificagdo recaia exclusivamente sobre o profissional
contratado, o que ndo atende a legislacdo. Suas inconsisténcias podem replicar prejuizos, pois
63,3 milhdes de hectares foram certificados pela ferramenta em 2014 e o Ministério Publico
Federal abriu inquérito para apurar irregularidades (FEITOSA, 2015).

A expansao da estrangeirizacdo de terras também se beneficia dos critérios de
regularizagdo em dareas de fronteira, que foram flexibilizados pela Lei n° 13.178, de 22 de
outubro de 2015. A referida lei ratificou os registros imobiliarios de imdveis rurais (titulos de
alienacdo ou de concessao de terras devolutas), expedidos pelos Estados em faixa de fronteira,
favorecendo também desmembramentos e remembramentos inscritos no Registro de Imoveis.

Apesar dos limites impostos pela Lei n® 13.178/15 (tais como ndo se aplicar a registro
superior a quinze moddulos fiscais, a imoveis rurais questionados ou reivindicados pelo Estado e
as terras objeto de acdes de desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agréria,
ajuizadas até a data de publicagdo da lei), o disposto ao longo dos artigos cria uma confusio '
entre os limites e restrigdes de concessdo e alienagdo original dos titulos. De toda forma, a lei
permitiu que os detentores dessas terras regularizassem amplamente suas areas ou, pelo menos,
questionassem juridicamente seus termos. A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) propos aagdo direta de inconstitucionalidade (ADIn n°® 5623),
entendendo que a lei tera um “impacto direto e irreversivel sobre a estrutura fundidria de uma
parcela significativa do territorio nacional, ao transferir para a propriedade privada um
patrimonio publico que, como indicam calculos do Incra, alcanca area superior a de varios paises

europeus” (STF, 2016).

4. EMBATES POLITICOS PARLAMENTARES: REGULAR A APROPRIACAO?

Em 25 de outubro de 2007, foi apresentado o Projeto de Lei n° 2289/2007 (PL n°
2289/07), ao Plenario da Camara dos Deputados. De autoria do Deputado Federal Beto Faro
(PT/PA), o projeto propds regulamentar o artigo 190, da CF/88, disciplinando a aquisi¢do e o
arrendamento de imovel rural por pessoas estrangeiras em todo o territério nacional, bem como

revogar a Lei n° 5.709/71." Em 2011, o Deputado apresentou requerimento na Comissido de

130 artigo 3°, que menciona restri¢cdes “da época do ato de transferéncia original”, se chocou com o §6° do artigo 2°,

que diz respeito a “limites que entraram em vigor apenas com a Constituigdo de 1988”.
140 referido projeto prevé ainda a alteracdo da definicdo de capital estrangeiro (prevista no art. 1°, da Lei n'

o

4.131/62). O PL segue em tramitagdo e teve apensado a uma série de outros projetos que estdo em apreciagdo na
Camara.
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Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural, da Camara dos Deputados, que
aprovou a criagdo de uma subcomissdo especial. Esta foi criada para “analisar e propor medidas
sobre o processo de aquisi¢do de areas rurais e suas utilizagdes, no Brasil, por pessoas fisicas e
juridicas estrangeiras”.

ApoOs muitas reunides e acalorados debates, em 22 de maio de 2012, a subcomissao
especial deliberou pela rejeicdo do relatério apresentado pelo Dep. Beto Faro. A subcomissao
aprovou entdo substitutivo do Dep. Marcos Montes (DEM/MG), atual presidente da Frente
Parlamentar da Agricultura (FPA), posteriormente, assumido como projeto de lei (PL) pela
Comissao de Agricultura, dando origem ao PL n° 4.059, de 2012 (apensado ao PL n°® 2.289/07).

O PL n° 4.059/12 objetiva regulamentar o artigo 190, da CF/88, reformulando a defini¢do
de capital estrangeiro (art. 1°, da Lei n. 4.131, de 3 de setembro de 1962), a estrutura do Sistema
Nacional de Cadastro Rural (art. 1°, da Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972) e as
informacdes cadastrais correspondentes a imoveis (art. 6°, da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de

1996). Podemos considerar as seguintes semelhancas e diferencas entre os dois projetos:

PROJETO DE LEI N° 4.059/12

ELEMENTOS DISPOSICOES DO PROJETO

Cria limites a pessoas juridicas, definidas enquanto

tais:

a) ONG com atuagdo no territorio brasileiro e

sede no exterior;

b) ONG estabelecida no Brasil cujo or¢gamento

anual seja proveniente, na sua maior parte do

exterior;

c) a fundacdo particular quando os seus

instituidores forem pessoas estrangeiras ou empresas

Alcance e destinatarios estrangeiras ou empresas estrangeiras autorizadas a
da futura norma funcionar no Brasil com sede no exterior;

d) os fundos soberanos constituidos por estados

estrangeiros.

Assim, ndo estdo contidas na restri¢do:

a) pessoas juridicas brasileiras, ainda que
constituidas ou controladas direta ou indiretamente
por pessoas privadas, fisicas ou juridicas
estrangeiras;

b) Companhias de Capital Aberto com agdes
negociadas em bolsa de valores no Brasil ou no
exterior;

c) direitos reais ou pessoais de garantia;
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Limites quantitativos

Nao ha limite de 4area para aquisi¢do ou
arrendamento. Hé, apenas, previsdo de dispensa de
qualquer autorizagdo ou licen¢a, nos casos de
aquisi¢do de imodveis rurais até 4 (quatro) modulos
fiscais e o arrendamento de glebas at¢ 10 (dez)
modulos fiscais.

Limite de “soma de areas rurais”

A soma das areas rurais pertencentes e arrendadas a
pessoas estrangeiras ndao podera ultrapassar a um
quarto da superficie dos Municipios onde se situem.
As pessoas da mesma nacionalidade ndo poderao ser
proprietarias ou arrendatarias, em cada Municipio,
de mais de quarenta por cento do limite fixado neste
artigo. Ficam excluidas das restrigdes as aquisigdes
de areas rurais quando o adquirente for casado com
pessoa brasileira sob o regime de comunhao total de
bens.

Limite adicional para projetos de pessoas
juridicas estrangeiras

Nao héa tratamento especifico paraprojetos
agropecudrios, florestais, industriais e agroindustriais
de pessoas juridicas estrangeiras.

Flexibilizacio de limites legais

O Congresso Nacional podera, mediante decreto
legislativo, por manifestacdo prévia do Poder
Executivo, autorizar a aquisi¢do de imovel por
pessoas estrangeiras, além dos limites fixados, na
hipotese de projetos prioritarios aos planos de
desenvolvimento.

Aquisicio por transmissdo “causa mortis”

Nio se aplicaria a casos de sucessdo legitima;

Atuacio do Conselho de Defesa Nacional

A aquisi¢do, por pessoas estrangeiras, de imoével
situado em area indispensavel a seguranca nacional
dependeriam de assentimento prévio do Conselho de
Defesa Nacional.

Vedacoes especiais ao arrendamento,
subarrendamento e concessio a estrangeiro

O estrangeiro ndo poderia firmar o arrendamento por
tempo indeterminado (sem limite do que seja o
maximo do tempo indeterminado), o
subarrendamento parcial ou total de imével rural e a
habilitagcdo a concessao florestal.

Alienacio e doacio de terras publicas

E vedada, a qualquer titulo, a alienagio ou doagdo de
terras da Unido, dos Estados ou dos Municipios a
pessoas estrangeiras.

Sancoes

Decorrentes da inobservancia da CF (artigo 186 —
funcao social), com as seguintes espécies:

- s3o anulaveis as contratagoes atinentes a imovel
rural que violem as prescri¢des da lei.

- para contrato de arrendamento: anulagdo, sem
direito ao pagamento de multas ou outros encargos
rescisorios, mas com indenizacdo das eventuais
benfeitorias uteis e necessarias.

- no caso da aquisi¢do: desapropriacao (art. 184, CF)
- nos casos de insuscetibilidade de desapropriagao:
anulados os contratos de compra e venda, sendo os
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imoveis incorporados ao patrimdénio da Unido por
meio de aquisi¢do nos valores de mercado,
consoante Decreto-Lei 3365, 21 de junho de 1941.

N3ao se aplicariam as restrigdes nos casos de direitos
reais ou pessoais de garantia. Caso a concessdo de
garantia importe na aquisicdo da propriedade por
Direitos reais e pessoais de garantia credor atingido pela futura lei, essa propriedade sera
resoluvel e devera ser alienada no prazo de 1 (um)
ano, a contar da adjudicagdo do bem, sob pena de
perda de eficacia da aquisi¢ao e reversao do bem ao
proprietario original com desconstitui¢do da garantia

Ficam convalidadas as aquisi¢des e os
Efeitos temporais arrendamentos de imoveis rurais celebrados por
pessoas fisicas ou juridicas brasileiras durante a
vigéncia da Lei n® 5.709/71.

Da sequéncia de propostas juridicas e manobras legais, fica evidente que o PL n® 4.059
representa a mais atual tendéncia de extingdo de controle do Estado sobre transagdes envolvendo
terras por estrangeiros. O texto do PL esta restrito a aquisi¢do e arrendamento, deixando de
regular outras formas contratuais possiveis (como a parceria), e demais espécies de direitos reais
(como o direito superficie). A forga coercitiva para cumprimento de formalidades e
procedimentos foi significativamente reduzida, pois previu apenas a possibilidade de
anulabilidade, enquanto a legislagao vigente (Lei n°5.709/1971) prevé nulidade de pleno direito.
Na pratica, o PL n°® 4.059 ndo estabelece limites para aquisicao de areas por estrangeiros. Sequer
exige a autorizagao as pessoas juridicas estrangeiras para funcionar no Brasil, além de suprimir a
obrigatoriedade para as pessoas fisicas estrangeiras de residéncia no Pais.

Pessoas fisicas estrangeiras poderdao adquirir iméveis rurais até quatro modulos fiscais ou
arrendar até dez modulos fiscais, sem autorizacdo ou licenca. Isso comprometeria o controle dos
limites territoriais de 25% da superficie do municipio onde se situem, bem como 10% para
estrangeiros de mesma nacionalidade. Cabe observar que o limite de 25% da area de municipio
¢, na realidade brasileira, uma imensidao de terras, pois pode representar 4 milhdes de hectares
de area continua, no caso do municipio de Altamira (PA). Isto significaria uma 4area superior a
paises como Bélgica, Guiné-Bissau, Taiwan.

Outro ponto que potencializa fortemente a estrangeirizagdo € a possibilidade de empresas
(controladas por pessoas fisicas nao residentes no Brasil) ou pessoas juridicas (estrangeiras, com
sede no exterior) adquirirem terras, sem limite de 4rea. Essas aquisicdes podem ser maiores e

mais mascaradas, pois outras pessoas juridicas (como a pessoa juridica brasileira, sem fins
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lucrativos, que receba, direta ou indiretamente, recursos financeiros de pessoa natural ou juridica
estrangeira) ndo foram previstas no projeto.

O PL n°® 4.059/12 acaba com a obrigatoriedade de declaracdo de cadastro de todos os
proprietarios e possuidores de imoveis rurais, extinguindo o SNCR e a diretoria de Ordenamento
da Estrutura Fundiaria do Incra. Essas supressoes liberam a aquisicdo desenfreada de terras por
pessoas estrangeiras, fisicas e juridicas. At¢ mesmo o ambito de atuagcdo do Conselho de Defesa
Nacional mostra-se mitigado, pois esta adstrito apenas a area indispensavel a seguranga nacional,
deixando de fora controle mais rigido sobre a faixa de fronteira ou regides altamente estratégicas,
como a Amazonia Legal."

O PL n° 4.059/12 encontrou conjuntura politica propicia a tramitag¢ao apds 31 de agosto de
2016, com o impedimento da presidenta Dilma Rousseff. O afastamento definitivo da presidenta Dilma
foi, como continua sendo, criticado por partidos de esquerda, movimentos sociais, estudantes, artistas,
intelectuais e outros setores da sociedade civil, que apontam as fragilidades processuais, ruptura da
normalidade democratica e constitucional. A ascensdo de Michel Temer foi permeada de sinalizagdes
ao interesse do agronegdcio e do capital internacional sobre a regulamentagao do acesso a terra.

O atual governo entende que a venda de terras para estrangeiros ¢ uma forma de aumentar
a atratividade de investimentos em concessdes de logistica no pais, uma vez que estrangeiros
poderiam ter acesso da posse da terra até o escoamento dos produtos (FARIELLO, 2016). O
ministro da Agricultura, Blairo Maggi, afirmou que “com seu apoio, o governo vai enviar
mensagem para o Congresso, propondo liberar a venda de terra para estrangeiros, como forma de
ampliar crédito” (MATAIS e MORAES, 2016).

Apesar desse empenho, o presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia, ndo
pautou a votagdo do PL 4.059 em 2016, pois o tema esta no centro de divergéncias e estratégias
internas no Executivo Federal, inclusive o proprio Temer “cogitou outro caminho para liberar
terras para estrangeiros”, apostando na revogacao do Parecer n° LA-01 da AGU (ZAIA, 2016).

Mesmo com “apoio expresso do governo”, o Dep. Marcos Montes “reconhece que o
assunto ¢ polémico” e “até o ministro da Agricultura, Blairo Maggi, apesar de favoravel a um
projeto dessa natureza, defende claramente mudancgas, como propor limites de tamanho para que

estrangeiros comprem terras destinadas ao cultivo de graos”. Por sua vez, “a FPA discorda de

150 Congresso aprovou recentemente mudangas na lei de fronteiras. A Lei n°® 13.178, de 22 de outubro de 2015,

simplesmente ratificou todos os registros imobiliarios decorrentes de alienagdes e concessdes de terras publicas
situadas nas faixas de fronteira brasileiras.
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qualquer limitacao, desde que a nova lei impega fundos soberanos ou estatais de outros paises de
comprarem terras”. Internamente no agronegédcio ha divergéncias, como de grandes grupos
empresariais “muitos dos quais com participacdo ou até controle acionario de companhias
estrangeiras apoiam o projeto”, enquanto “produtores de médio e grande porte receiam perder
mercado”. A bancada ruralista adota “uma estratégia mais agressiva de avangar com o assunto,
seja acelerando a tramitacdo de projetos em comissdes sob sua influéncia ou encaminhando
emendas a medidas provisoérias editadas pelo Executivo” (ZAIA, 2016).

Em 22 de dezembro de 2016, o Governo Temer editou a Medida Provisoria (MP) n°® 759,
dispondo sobre diversas questdoes de direito civil, administrativo e agrario. Foram promovidas
alteragdes no processo de selecdo, supervisdo e titulacdo dos beneficidrios de assentamento de
reforma agraria, inclusive impactando a Lei n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. A MP adentrou
pontos polémicos da politica agricola, fundiaria e de reforma agraria (SAUER, 2016).

No que tange a estrangeirizacdo de terras mais diretamente, o artigo 23 da MP 759
estabeleceu modificagdes importantes, tais como: a) determinou a aplicacdo dos limites,
restricdes e condigdes da Lei n® 5.709/71 para os arrendamentos rurais de estrangeiros residentes
e de pessoas juridicas autorizadas a funcionar no Brasil e, b) regulamentou a competéncia do
Congresso Nacional para duas situacdes distintas. Uma, a de autorizar aquisicoes e
arrendamentos em favor de estrangeiros, para além dos limites de area e percentuais fixados na
Lei n® 5.709/71. A segunda, serd de competéncia do Congresso autorizar aquisigdes e
arrendamentos, apenas os realizados por pessoas juridicas, no caso de areas superiores a 100
modulos de exploragdo indefinida.

As limitagdes criadas pela MP 759, se ndo apenas aparentes, permanecem insuficientes.
Por exemplo, continuam sem regulamentagdo outras formas de acesso e contratos agrarios
usuais, tais como parcerias, meagdes, avencas comerciais, etc., realizadas tanto por pessoas
fisicas, quanto juridicas. Além disso, insistiu-se na fixacdo de areas com base apenas em
modulos, sabendo que o tamanho e relevancia dos moédulos e das proprias glebas variam
enormemente com a regido geopolitica, o bioma afetado, as categorias sociais envolvidas ou o
carater da drea para a seguranca nacional e/ou interna.

Além dos embates no Parlamento, a questao esta judicializada. Tramitam, conjuntamente,
no Supremo Tribunal Federal, a acdo civel originaria (ACO) n° 2.463 e a arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental (ADPF) n°® 342. Com o deferimento liminar exarado
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nos autos da acao civel, em 01 de setembro de 2016, o ministro Marco Aurélio manifestou que a
Lei 5.709/71 nao foi declarada inconstitucional pelo STF em processo objetivo, havendo até o
julgamento definitivo das agdes a presungéo de constitucionalidade. '

Por fim, o cenario de disputas e lutas vai além dos poderes instituidos. A estrangeirizacao
de terras e a atual producdo legislativa vem sendo contestada, no discurso e na pratica, por
diversos movimentos e segmentos sociais. Recentemente, povos indigenas, pescadores
artesanais, quilombolas e quebradeiras de coco, em 22 de novembro de 2016, cercaram o Palacio
do Planalto levando cartazes com os escritos “Ruralista e terra pra estrangeiro: tudo a ver”. A
ocupacao realizada pela Articulagdo dos Povos e Comunidades Tradicionaisemitiu nota, no qual os
povos denunciam, dentre diversas questdes, atramitacdo do “PL 4059/12 que libera a venda de Terras
para estrangeiros” por entenderem “que sdo mecanismos criados para expropriacdo dos
territorios tradicionais” para implantacdo de grandes projetos do agronegodcio, mineragao,

producao de energia e monoculturas (AMARAL, 2016).

CONSIDERACOES FINAIS

A estrangeirizagdo de terras no Brasil ¢ uma janela de oportunidades que se abre,
seletivamente, aos agentes envolvidos na territorializagio do agronegdcio. E um fenémeno
inserido no novo ciclo de expansdo do capital, que resulta no avango das fronteiras, na alta dos
pregos das glebas, no acirramento dos conflitos fundidrios e territoriais.

Desde os anos 1960, com o Relatério Velloso, passando pela década de 1990 (Pareceres
GQ-22 e GQ 181, da AGU), percebe-se uma progressiva perda, por parte do Estado, do controle
efetivo sobre a aquisi¢do de terras por estrangeiros. Em 2007/2008 esse contexto foi agravado,
tendo os governos Lula e Dilma adotado o Parecer n° LA-01 de 2010, para retomar parte dos
controles estabelecidos pela Lei n® 5.709, de 1971. Tramita, contudo, em regime de urgéncia na
Camara, o PL 4.059/12, que significa a desregulamentagdo e liberacao de terras, adequando-se a

dindmica de pessoas e grupos nacionais e estrangeiros que reinem intensivamente capital, terra e

16A ADPF 342 foi proposta, em 27/06/2014, quando a Sociedade Rural Brasileira pleiteou o reconhecimento da

incompatibilidade da Constituicdo Federal com a Lei 5.709/71. Posteriormente, a ACO 2463 foi ajuizada, em
17/04/2015. Esta tem por contexto o fato de que, em setembro de 2012, o Tribunal de Justica de Sao Paulo, em
julgamento de Mandado de Segurancga, entendeu pela ndo recepgdo do artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei 5.709/71. Na
sequéncia, o corregedor-geral de Justica daquele Estado editou o parecer n° 461/12-E. Assim, a Unido e o Incra
alegaram a existéncia de conflito federativo (usurpagao de competéncia federal e risco a soberania nacional).
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informacgdes. Esse projeto, em detrimento de outros, tem recebido diversos sinais de apoio do
governo Temer, através da grande midia e da a¢do da bancada ruralista.

Isso se traduz em uma estrangeirizagdo que, ao lado da industrializagdo da agricultura e
da “Revolucdo Verde”, representa a expulsdo e expropriagdo de milhdes de camponeses,
indigenas ¢ demais populagdes tradicionais de suas terras, em detrimento de historicas
reivindicagdes por reforma agraria, demarcacdo de territorios indigenas e quilombolas. Os
movimentos sociais, como a Articulacdo dos Povos e Comunidades Tradicionais, consideram
que a estrangeirizagdo de terras € parte do programa neoliberal dos ultimos governos, com apoio
e aval do poder legislativo e judiciario, configurando retrocessos nos direitos, perda de
autonomia e territdrios.

Se levarmos em conta as condigdes reais do campo (relagdes desiguais de recursos e
direitos), a hipdtese de uma estrangeirizagdo bem regulada (se ¢ que ¢ possivel de ser concebida),
parece distante da realidade brasileira. O Estado perdeu o controle real sobre as terras,
especialmente sobre aquisicdes de terras por parte de empresas estrangeiras, 0 que vem se
acirrando com a crescente demanda mundial. No entanto, ¢ fundamental (uma decisdo politica),
em complemento a reforma agraria (acesso a terra) e a limitagdo (tamanho méximo permitido) da
propriedade da terra, o estabelecimento de medidas regulatérias que restrinjam o acesso a terra
por estrangeiros. Esses investimentos intensificam a exclusdo e desterritorializacao de categorias
sociais, as quais representam alternativas de desenvolvimento sustentdvel, com novas formas de
ser e agir em relagdo a terra, caso da agricultura familiar, povos indigenas, comunidades
quilombolas, geraizeiros, comunidades de fundos de pastos, quebradeiras de coco babagu e

tantas outras formas comunitarias e tradicionais de uso € vivencia na terra.
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