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juridica, mas pouco alteraria as restricdes existentes e, se aprovado, nao
mudaria as atuais estruturas de mercado.
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REGULAMENTACAO DA AQUISICAO E POSSE DE IMOVEIS RURAIS POR
ESTRANGEIROS: PROS, CONTRAS, RISCOS E EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Aprovado em 15 dezembro de 2020 em Plenario e atualmente em discussao na
Camara dos Deputados, o Projeto de Lei do Senado Federal (PL) 2.963/2019 trouxe
novamente para debate nacional o tema da propriedade e arrendamento de terras por
estrangeiros e empresas brasileiras controladas por capital estrangeiro, dividindo opinides

entre diferentes grupos de produtores rurais e associacdes de classe do agronegaocio.

A aquisicao de imével rural por estrangeiro residente no pais ou pessoa juridica
estrangeira autorizada a operar no Brasil é disciplinada pela Lei n° 5.709, de 1971, que
prevé uma série de restricdes a compra de imoveis rurais por estrangeiros no pais, tais
como: (i) o limite em 50 modulos de exploracdo, em area continua ou descontinua, na
aquisicao de imovel rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira; (ii) a necessidade de
seguir normas especiais advindas do Poder Executivo para a aquisicao de areas entre trés
e 50 modulos de exploracdo e; (iii) a soma das areas rurais pertencentes a pessoas
estrangeiras, fisicas ou juridicas, ndo pode ultrapassar 25% da superficie dos municipios
onde se situem. (BRASIL, 1971).

A partir da abertura comercial brasileira nos anos 1990, periodo no qual se
intensificou o processo de internacionalizacdo e integracdo das cadeias agroindustriais
brasileiras, as restricdes legais a aquisicdo ou arrendamento! de terras passaram a
obstaculizar o investimento estrangeiro direto na atividade agropecuéria — intimamente
ligada ao capital terra — suscitando questionamentos em relacdo a lei de 1971, que é
anterior a Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e, por isso, abre margem a interpretacéo

e a recepcao (ou ndo) de seus artigos.

O centro da polémica atual esta na validade (ou n&do) de restricbes & empresas cujo
capital e controle vem se tornando vez mais transnacional com o passar dos anos,
dificultando o enquadramento dentro de um arcabouco juridico mais datado. A Advocacia-
Geral da Unido (AGU)? , no exercicio da atividade de assessoramento juridico ao Poder

Executivo, elaborou diferentes pareceres relacionados ao tema ao longo dos anos, ora

TEm 25 de fevereiro de 1993, foi promulgada a Lei n® 8.629, que no art. 23 e § 1o., estende as mesmas
restricoes as operacdes de arrendamento de imodvel rural.

2 parecer do Advogado-Geral da Unido quando aprovado pelo Presidente da Republica e publicado
juntamente com o despacho presidencial adquire carater normativo e vincula todos os érgaos e entidades
da Administracdo Federal, que ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento, conforme disposto no art. 40,
§ 10., da Lei Complementar no. 70/1993.



favoraveis a flexibilizacao do investimento (Pareceres GQ—-22/1994 e GQ-181/1998), ora
mais restritivos, como o Parecer LA-01/2010, vigente at¢é o momento, que retomou
restricbes em uma reinterpretacao da lei, estendendo as consideragfes para empresas
estrangeiras presentes na Lei n° 5.709 as empresas brasileiras cujo controle acionario e

de gestao estiverem nas maos de estrangeiros (BRASIL, 1994, 1998, 2010).

Em suma, as normas atuais sdo altamente restritivas ao capital estrangeiro, inclusive
a empresas brasileiras de capital majorita-riamente estrangeiro, o que se reverbera no
baixo nivel de investimento direto de estrangeiros em terras no Brasil e na atividade

agropecuaria de modo direto.

O Quadro 1 traz uma sintese de dados sobre a propriedade de terras por
estrangeiros cadastrados no Brasil, indicando que em 2020 apenas 3,9 milhdes de hectares
de terras estdo cadastradas no pais como propriedade estrangeira, e 2,5 milhdes de
hectares sédo destinados a agropecuaria. Segundo o ultimo Censo Agropecuario (IBGE,
2019), ha no pais 350,5 milhdes de hectares em terras agricolas, ou seja, ha cerca de 1%

das terras agricolas brasileiras com propriedade estrangeira.

Quadro 1 - Distribuicdo dos imoveis estrangeiros cadastrados pelo Incra e
areas totais.

Evolugdo de area de terras de propriedade Divisdo entre pessoas fisicas e pessoas juridicas
estrangeira no Brasil (em milhdes de hectares) detentoras de terras no Brasil em janeiro de 2020

51
|||| ms lg
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Fante: Hage et al. {2012} & INCRA [2020) [ Ll e

Evolugdo de drea de terras de propriedade Destinacdo registrada no INCRA para a destinagdo da terra
estrangeira no Brasil por regido de propriedade estrangeira no Brasil em janeiro de 2020
(em milhdes de hectares) Destinacio Area Total (mil hec) (%)
Agropecudria 2310 B3,63%
- - ZIDE-EII-} Zfll.'.ld?' ZGZE B Reflorestamento @ Conservagio BEE 12 44%
entro-teste / s A Indefinido 147 g,70%
Nordeste 0.3 0.5 0,5 L
Nort 10 05 0.6 Extrativismo 197 5,00%
p > 5 ! '4 Industrial/Comercial 3 0,07%
:ul S El-d 2,5 L Pesquisa & Fomento 2 0,04%
- ! 3 L Recreacdo 1 0,03%
Forte: Mage et al. (2012) & INCRA [2020) Toral 34945 100%

Fante: INCRA [2020)

Fontes: Elaboracao prépria com base em dado do INCRA (2020) e Hage et al. (2012)



aprovacdao do PL n.

Objetivando acabar com as idas e vindas de (re)interpretacdes juridicas, a

e vedando a posse por tempo indeterminado.

2.963/2019 na Céamara revogaria a Lei n.

5.709/1971 e

implementaria uma nova lei com um viés de maior flexibilizacdo as empresas. O PL
permitiria a propriedade e posse de terras para as estrangeiras autorizadas a operar no
Brasil ou empresas nacionais detidas por estrangeiros, mas com as mesmas limitacdes

gerais encontradas na lei de 1971, enfatizando a obediéncia a funcao social da propriedade

Na andlise da questdo, ha uma série de argumentos favoraveis e desfavoraveis a

em tela.

uma maior flexibilizacdo das restricdes, conforme sintetizados no Quadro 2, que séo

encontrados no ambito do debate cientifico, juridico, econédmico e setorial em torno do PL

Quadro 2 — Argumentos favoraveis ou desfavoraveis apontados em relagéo a
flexibilizacdo da propriedade e arrendamento de terras por estrangeiros no Brasil

FAVORAVEIS

DESFAVORAVEIS

Atracdo de empresas estrangeiras ou capital
estrangeiro a empresas nacionais —
crescimento da possibilidade de
investimentos no setor;

Reducéo de custos de transacgéo (facilitagdo
de acesso a mercados);

Incentivo a projetos com maior necessidade
de recursos (escala produtiva e integracéo
internacional);

Estimulo a integracdo de cadeias de
suprimento e valor, aumento da confianca e
dependéncia bilateral, podendo contribuir
para a reducdo do protecionismo viesado
imposto por paises do primeiro mundo;

Liberdade econdmica e de iniciativa, que
elevaria a concorréncia e a competitividade;

Entrada de capital externo daria mais op¢coes
aos pequenos produtores (terras tendem a se
valorizar);

Produtor sempre terd o livre arbitrio de fazer
0 que quiser com suas terras;

Terras jamais sairdo de onde estdo no
territério nacional (produtos, sim, terras nao).
Governo pode expropriar por mal uso.

Ordenamento nacional, amplamente protetivo
dos recursos naturais e dos direitos sociais
nao faz qualquer distingcdo entre brasileiros e
estrangeiros ou benesse a estes.

“Estrangeirizacao” das terras agricolas,
arresto de terras agricolas (“farmland grab”);

Risco a soberania nacional e fundiaria;

Riscos a seguranca alimentar, com menor
enfoque ao mercado interno de consumo de
alimentos em troca por uma producéo
voltada ao mercado internacional;

Risco de especulacéo estrangeira no
mercado, afetando pregos e criando
instabilidades nos mercados de terras,
pregos de arrendamentos;

Risco de expulsdo de inUmeros pequenos
produtores da atividade;

Elevacéo da concentragdo fundiaria;
Risco de desrespeito as exigéncias
ambientais, trabalhistas e fundiarias do
pais;

Risco aos recursos hidricos;

Dominio das cadeias de valor e da
infraestrutura;

A migracdes macicas (chineses, por
exemplo);

Renascimento do nacionalismo e temores
xenofdbicos.

Temores entre relacdo ao crescente poder
de mercado da China no agronegdécio
global.

Fontes: Elaboragéo propria.




Cabe destacar, porém, que alguns argumentos ndo sao sustentados com relacao
ao PL em discussao. Primeiramente, cabe destacar que, pela Constituicdo Federal, no
Brasil o Estado € soberano e nao passivel de perda de seu controle territorial, mesmo com
uma legislacao mais flexivel e permissiva ao investimento estrangeiro direto na producao
agricola. Em outras palavras, os investidores estrangeiros (ou empresas brasileiras
controladas por capital estrangeiro) estao sujeitos as mesmas regras juridicas e ambientais
gue o produtor brasileiro e, no caso de qualquer inobservancia a legislacdo ou uso indevido

da terra, pode-se adotar a desapropriacdo como medida corretiva.

Dessa forma, entende-se que o Estado poderia regular o mercado mesmo com uma
legislacdo mais flexivel no setor, construindo um ambiente institucional adequado que
incentivasse o investimento estrangeiro. A ameaca aos recursos hidricos, por exemplo,
também ndo se fundamenta, dado que seu uso no pais € condicionado a outorga do Poder

Publico, onde é exigida a utilizacao racional.

No tocante a riscos especulacdo com relacdo a precos de produtos, sabe-se que o
mercado de commodities tem precos cotados em bolsas internacionais e a infracado das
regras de transfer pricing impde sérias sancdes. Com relacdo a seguranca alimentar
nacional, os mecanismos de Defesa Comercial sdo capazes de corrigir os fluxos

internacionais de comércio quando estes pressionam o abastecimento interno.

Ja os efeitos em termos de aumento da demanda por terras brasileiras devem ser
ponderados, com o fim de se evitar repercussdes socioambientais negativas. No lado
ambiental, o Brasil ja tem um arcabouco regulatorio ambiental bastante abrangente, que se
efetivamente implementado ja poderia se evitar qualquer pressdo por incremento de
desmatamento e conflitos com comunidades locais em fronteiras agricolas. Ja com relagédo
a precos da terra, estes tendem a elevacéo devido a uma possivel maior demanda, mas
gue ainda seria bastante limitada mesmo com a aprovacgéo do PL, dado que ainda hd uma

série de restricbes impostas.

O que realmente muda com a aprovacao do PL, € que as restricdes estabelecidas
na Lei ndo se aplicardo mais as pessoas juridicas brasileiras constituidas ou controladas
direta ou indiretamente por pessoas privadas, fisicas ou juridicas estrangeiras. Contudo,
ainda fica sujeita a aprovacao pelo Conselho de Defesa Nacional (CDN), a aquisi¢cdo de
imodveis rurais ou o exercicio de qualquer modalidade de posse, ainda que forma indireta,
mediante a aquisicdo de participacédo societaria, constituicdo de fundos de investimentos

ou de consorcios, em que haja a participacdo de ONGs, fundacdes particulares com



instituidores estrangeiros, Fundos Soberanos constituidos por recursos provenientes de
estados estrangeiros e sociedades estatais estrangeiras. Fica também sujeita a aprovacao
do CDN as Pessoas Juridicas brasileiras controladas direta ou indiretamente por partes

estrangeiras, quando o imovel rural se situar no Bioma Amazonico.

H&, ainda, restricdes quanto a situacao do imovel objeto de aquisicdo ou posse. Bem
como a lei de 1971, a soma das areas rurais pertencentes e arrendadas a pessoas
estrangeiras ndo podera ultrapassar a um quarto da superficie dos Municipios onde se
situem e as pessoas da mesma nacionalidade n&o poderdo ser proprietarias ou
possuidoras de mais de 10% da extenséo territorial municipal. Também a aquisicdo, por
pessoas estrangeiras, de imdvel situado em area indispensavel a seguranca nacional

(fronteiras).

Como regra geral, a lei em projeto eleva ao Congresso Nacional a alcada para
autorizar a aquisicdo de imovel por estrangeiros além dos limites previstos no projeto. Na
hipétese de violacdo das normas em projeto, € nulo o negdcio juridico praticado. A norma
também, obrigara os adquirentes a declararem informagdes fiscais relativas aos imoveis e
da estrutura empresarial no exterior e no Brasil, sob pena de responsabilidade civil e

criminal do representante legal.

Por fim, com aprovacdo de emenda ao PL no Senado Federal, competira aos
Estados disciplinarem, por meio de leis ou atos administrativos, o estimulo aos projetos
relacionados a atividade produtiva primaria em propriedades adquiridas ou arrendadas, nos
termos desta lei, orientados a partir de Zoneamento Econdmico-Ecolégico (ZEE), com a
definicdo de projetos prioritarios conforme vocacgfes e interesses de cada Estado com

objetivo de agregar valor a producéo primaria por meio da verticalizacdo da producao.

Como se observa, a legislacdo brasileira ap0s a aprovacdo do PL permaneceria
bastante restritiva, mas tornariam mais claras as regras as regras gerais em questao. Em
uma breve analise de direito comparado, verifica-se que em paises grandes produtores
agricolas geralmente existem regras claras e atualizadas com relacdo ao acesso a
propriedade rural por estrangeiros, mas com grande variacdo com relacdo a niveis de

restricéo.

O Quadro 3 traz uma sintese de regras para alguns paises selecionados que séo
relevantes no ambito do agronegocio mundial. Verifica-se que ha grande variacdo entre
regras locais, mas que paises como EUA, Canada, Russia e Australia conseguem

compatibilizar uma maior flexibilidade a propriedade de terras com a regulacdo do Estado



sobre o uso da terra. Ja paises como China, Argentina e alguns paises europeus tém

grande restricao.

Quadro 3 - Sintese de regras para propriedade de terras por estrangeiros em paises
selecionados

Pais Sintese de Regras
Canada ¢ Responsabilidade dividida entre esfera federal e provincias
¢ Os nao residentes do Canada e os nao canadenses podem adquirir terras na maioria das
regides do Canada sem restricGes, mas cada provincia pode restringir a aquisigdo de terras
(algumas restringem)
Estados ¢ Regras estaduais, na maioria é possivel adquirir (apenas 6 estados restringem);
Unidos e Transacoes de terras a estrangeiros sao notificadas a USDA;
» Investimentos estrangeiro total em terras no pais: US$52.2 bilhdes,
o Area de aproximadamente 11.4 milhdes de hectares (2,2% do total agricultavel).
Australia e Estrangeiros podem adquirir terras na Australia com autorizacdo do Foreign investment
Review Board (FIRB);
e Maiores restrigdes a partir de 2015: antes limite de AUD 252; milhdes sem autorizagdo
especial, hoje este limite € de AUD 15 milhGes;
¢ Investidores de paises com FTA sdo isentas de autorizacdo da FIRB para adquirir terras em
Australia;
¢ A Australia define propriedade estrangeira com 20% ou mais de capital estrangeiro (52 mi
ha no pais).
China e Terras agricultaveis pertencem ao Estado Chinés e uma série de coletivos de agricultores
em nivel subnacional e local
e Apesar de ter sido reformado durante os anos 1970, o sistema de propriedade de terras na
China é caracterizado por um forte coletivismo e restricdes gerais de posse de terras;
¢ Em consequéncia, ndo é permitida a posse de terras por parte de entidades estrangeiras na
China.
RUssia ¢ O Codigo de Terras na Russia permite que pessoas fisicas e entidades legais estrangeiras
possam adquirir terras
¢ No entanto, existem uma série de excegoes e restricbes, que na Ultima instancia tém
resultado num sistema complexo para investidores;
o Certas categorias de terras de "destinagao agricola" somente podem ser alugadas e ndo
podem ser permanentemente adquiridas por estrangeiros, ou entidades com mais de 50%
capital estrangeiro.
Unido e Grande variacdo entre paises, mas na maioria ha grandes restricoes;
Europeia | ¢ Somente residentes podem comprar terras. Ex: Alemanha, Italia, Finlandia;
¢ Possivel compra, mas com permissoes especiais. Ex: Noruega e Pol6nia;
e Estrangeiros podem adquirir terras, mas ha um grande nimero de restrigdes. Ex: Franga,
Reino Unido, Bélgica, Holanda.
Argentina | ¢ As compras de terras por estrangeiros na Argentina sao reguladas pela lei 26.737, adotada

em 2011;

¢ A lei restringe a posse de terras por pessoas fisicas estrangeiras, e por pessoas
estrangeiras legais nas quais mais do que 51% do capital esta em maos estrangeiras;

e Também restringe sociedades que tenham emitido titulos ou debéntures conversiveis em
acOes representativas de mais de 25 por cento do capital social, quando seus titulares
forem estrangeiros;

e Em 2016, o governo Macri relaxou alguns dispositivos da lei em relagdo a uso industrial;
arrendamento; usufruto e direitos de superficie; e propriedade de acdes minoritarias.

Fontes: Elaboragao propria.




CONCLUSOES

A atual norma relacionada a questao de propriedade e arrendamento de terras por
estrangeiros no Brasil € bastante desatualizada, baseada na Lei n? 5.709, de 1971, que é
anterior a Constituicdo Federal e ndo compreende novas questdes e relagcdes de mercado.
As diferentes interpretacbes e orientagdes vinculativas da AGU, ao longo do tempo,
evidenciam que ha uma necessidade de revisdo da lei em questao, de modo que se ofereca
ao mercado maior seguranca juridica e previsibilidade minimas necessarias as decisdes
investimentos.

Também se faz necessario que se permita maior grau de flexibilizagcdo com relacao
a entrada de capital estrangeiro, o que levaria a uma melhor integracao da produgéo rural
local as cadeias globalizadas, tendendo a aprimorar o modelo doméstico de funcionamento
e a relagdo com segmentos de insumos, comercial e tecnologico, a partir de estimulos
reciprocos, superacao de gargalos e mais amplos fluxos de informacgéao, possibilitando
maior desenvolvimento do setor.

O PL em questao traz uma atualizacao juridica necessaria € € mais permissivo a
entrada do capital estrangeiro, mas ainda assim € bastante restritivo quando comparado as
regras vigentes em outros paises do mundo. Importante ressaltar que n&o se altera de
maneira significativa as restricdes impostas a investimentos diretamente estrangeiros no
pais e nem afeta a soberania do Estado Brasileiro, devendo o investidor seguir normas e
regulamentacoes vigentes. Portanto, conclui-se que o PL em debate apresenta avancos,
mas trata-se de flexibilizagdo n&o tao radical e, como se vé, cercada de cuidados para com
os temas mais sensiveis.

Assim, apesar da polémica que envolve a discussao do projeto, sua aprovagao da
forma em que atualmente esta apresentado dificilmente alteraria de modo significativo as
estruturas do mercado corrente.
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