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RESUMO: O presente artigo busca relacionar a legislagdo brasileira
sobre aquisi¢do de terras por estrangeiros aos debates juridicos em
ambito internacional, especialmente do direito europeu, acerca da
repercussdo de operagdes de apropriacdo de terras em larga escala
sobre direitos humanos nos paises-alvo de investimentos estrangeiro.
Revisa-se o enquadramento do direito a terra a luz do rol de direitos
humanos ja reconhecidos no direito internacional, levantando
questionamento sobre a pertinéncia de também ser o direito a terra
formalmente reconhecido como direito fundamental. Em correlagio,
examina-se a conceituagio de apropriagdo de terras — land grabbing —
com foco em estudos propositivos para minimizag¢do dos impactos em
direitos humanos conduzidos no dmbito da Unido Europeia. Por fim,
ap6s levantamento dos questionamentos juridicos sobre o tema da
aquisi¢do de terras por estrangeiros no Brasil, indica-se, em conclusdo,
a insuficiéncia da legislagdo para tratamento da questdo sob a ética de
protecdo dos direitos humanos.

PALAVRAS CHAVE: Direitos Humanos. Direito a Terra. Land
Grabbing. Estrangeirizagdo. Lein. 5.709/1971.

ABSTRACT: This article aims to examine the Brazilian legislation
regarding the aquisition of Brazilian land by foreigners in light of
international and, in particular, European debates concerning the
impact on human rights of the acquisition of large areas due to foreign
investment. For this purpose, the understanding of the right to land as a
human rightis examined, bringing attention to its possible consideration
as a fundamental right. Then, the measures adopted by the European
Union aimed at reducing the negative impact of land grabbing on
human rights are considered. In light of the understanding of the right
to land as a human right and its legal treatment by European Union, the
article argues that the Brazilian legislation does not offer an adequate
framework to regulate the aquisition of large areas of Brazilian land
by foreigners.

KEYWORDS: Human Rights. The right to Land. Land grabbing.
Foreignization. Brazilian Law 5.709/1971.
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INTRODUQAO: UMA CORRIDA PELA TERRA?

Estudos conduzidos pelo Banco Mundial, publicados em 2010, a
partir da crise nos pregos dos alimentos entre 2007/2008 e sob a perspectiva
de vulnerabilidade alimentar crescente, desafio da crise energética e das
mudangas climaticas, buscaram justificar a “redescoberta” do setor agricola
pelos investidores e a expansdo dessas fronteiras, focada em aquisigdes de
extensdes de terra, para pafses em desenvolvimento. Dois valores, desde esses
estudos, ficam contrapostos: a oportunidade que tais investimentos gerariam
em tecnologia e emprego, propiciando o desenvolvimento desses Estados,
inclusive para os mais pobres no campo, mas sob o questionamento, por outro
lado, que em Estados onde a governabilidade ¢ fraca, e a regulamentagéo
sobre questdes de propriedade é débil, tais investimentos restam sujeitos
ao fracasso e podem resultar em conflitos, danos ambientais, e mesmo
promogéo de desigualdades.

Os estudos centram-se na comparagdo entre reas agricultaveis e areas
disponiveis, e nas commodities agricolas de interesse do mercado propondo
estabelecimento de principio para o agroinvestimento responsavel (RAI,
sigla em inglés para Principios para Investimentos Agricolas Responsaveis)'.

Por outro lado, crises nacionais internas nesses mesmos paises em
desenvolvimentos vém demandando o enfrentamento de questdes como a
seguranga no acesso a terra, dos mecanismos legais de protecio e distribuigdo
das terras e quanto a possibilidade de atragdo desses investimentos
internacionais. Note-se que os chamados “paises em desenvolvimento”, em
regra, sdo pafses ja com histérico de problemas fundidrios, herdados dos
regimes coloniais a que foram submetidos, e que, em maior ou menos grau
ainda repercutem nos ordenamentos juridicos locais.

A discussio sobre a construgdo de um direito a terra pelas populagoes
locais pde-se em embate com as propostas dos referidos investimentos
agricolas em nivel global.

Para além da perspectiva econdmica, de sucesso de tais propostas de
investimentos em pafses em desenvolvimento, questdes juridicas quanto a
possibilidade de aquisi¢io de vastas dreas de terras num pafs por empresas
Ou mesmo governos estrangeiros entram no contexto.

O debate sobre a aquisigdo de areas rurais em grande escala, com
o reconhecimento de um mercado de terras sem fronteiras em disputa
de diversos atores, nacionais ou estrangeiros, a partir da identificagdo de

1 CfSAUER, Sérgio. Reflexdes esparsas sobre a questdo agraria e a demanda por terra no século XXI'in A
questdo agréria no Brasil: Debate sobre a situagdo e perspectivas da reforma agraria na década de 2000. Sao
Paulo: Editora Expressao Popular, 2018. p. 170-174 e ‘LAND GRABBING’ E ‘GREEN GRABBING": Uma
leitura da ‘corrida na produgio académica’ sobre a apropriagio global de terras. CAMPO-TERRITORIO:
revista de geografia agrdria. Edigdo especial, jun., 2016. p. 8-9.
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uma corrida pela terra o tema da apropriagdo de terras, especialmente
por entidades estrangeiras, a estrangeirizagdo de terras, ganha destaque.
Os conceitos internacionalmente utilizados de land grabbing em inglés, ou
acaparamiento, em espanhol, buscam delimitar o fendmeno.

Se por um lado admitir-se a propriedade privada de terras por Estado,
entidade ou banco estrangeiro pode parecer atentar contra conceitos como de
soberania do Estado, outras repercussdes sio mais diretas, como no direito
dos das populagdes localmente atingidas, também séo colocadas em xeque.

Em ambito internacional, o tema perpassa a andlise sob o enfoque
da concretizagdo de direitos de acesso a terra e de protegio de direitos
humanos de populagdes e comunidades atingidas. Estudos que vem sendo
conduzidos no 4mbito da Unido Europeia, com foco nos produzidos no dmbito
do Parlamento Europeu, analisam a relagfio entre apropriagio de terras em
larga escala e potenciais violagdes de direitos humanos.

A situagdo do Brasil merece exame, especialmente sob a 6tica de ser
um pafs com vasto territério e potencial agrario patente, convivendo com
conflitos agrarios histéricos e dificuldades na implementagédo de politicas
de governanga fundidria.

A legislagdo brasileira que trata da aquisi¢do de iméveis rurais por
estrangeiros — sob a hoje vigente Lei n. 5.709/1971 — é frequentemente
contestada como impeditiva ao desenvolvimento nacional, por vedar
investimentos estrangeiros®, sendo proposta sua alteragao.

Sob tal perspectiva, a experiéncia internacional no trato da questio
da estrangeirizagdo das terras sob a ética da protecdo de direitos humanos
traz contribui¢des importantes a andlise da legislagdo local e perspectivas
de sua alteracio.

1 DA APROPRIAQAO DAS TERRAS SOB A PERSPECTIVA DOS
DIREITOS HUMANOS

1.1 Direito a terra como direitos humanos

O direito a terra, compreendido como direito a posse, uso, controle
e transferéncia de um 4rea de terras rural, nfio é usualmente compreendido

2 “Debatedores divergem sobre projeto que regula compra de terras por estrangeiros”. Disponivel em:<http://
www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA /512537-DEBATEDORES-DIVERGEM-
SOBRE-PROJETO-QUE-REGULA-COMPRA-DE-TERRAS-POR-ESTRANGEIROS html>. “Temer sinaliza
liberagdo de compra de terras por estrangeiros. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/politica/4632087/
temer-sinaliza-liberacao-de-compra-de-terras-por-estrangeiros; “Mudanga em regras atraird avalanche de
estrangeiros para comprar terras no Brasil” em: <http://epocanegocios.globo.com/Economia/noticia/2016/07/
mudanca-em-regras-atraira-avalanche-de-estrangeiros-para-comprar-terras-no-brasil.html>.


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA/512537-DEBATEDORES-DIVERGEM-SOBRE-PROJETO-QUE-REGULA-COMPRA-DE-TERRAS-POR-ESTRANGEIROS.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA/512537-DEBATEDORES-DIVERGEM-SOBRE-PROJETO-QUE-REGULA-COMPRA-DE-TERRAS-POR-ESTRANGEIROS.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA/512537-DEBATEDORES-DIVERGEM-SOBRE-PROJETO-QUE-REGULA-COMPRA-DE-TERRAS-POR-ESTRANGEIROS.html
http://www.valor.com.br/politica/4632087/temer-sinaliza-liberacao-de-compra-de-terras-por-estrangeiros
http://www.valor.com.br/politica/4632087/temer-sinaliza-liberacao-de-compra-de-terras-por-estrangeiros
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no rol de direitos humanos®, nfo constando expressamente dos tratados e
convengdes de direitos humanos como um “direito a terra” a ser considerado,
em si mesmo, como fundamental. O direito a terra é associado a identificacio
de pessoas, fisicas ou juridicas, ou grupos coletivos a quem se reconhece
pelos ordenamentos juridicos locais, formais ou consuetudindrios, sistemas
de protegio de posse ou propriedade de terras. Ja os direitos humanos
protegem valores fundamentais inerentes a dignidade humana, reconhecidos
a todas as pessoas pelo direito internacional e constituigdes nacionais.*
No entanto, os frequentes conflitos sobre propriedade de terras e
sua repercussdo na vida de milhdes, bilhdes de pessoas, moradores das
areas rurais por todo o mundo, acendem o debate sobre sua interface
com os direitos humanos hoje positivados e mesmo sobre a pertinéncia
histérico-social de sua direta elevagdo a categoria de direito fundamental.
Como levantado por Gilbert’, no bojo dos nove tratados internacionais
centrais de direitos humanos o direito a terra é mencionado apenas uma vez,
marginalmente, no que se refere ao direito das mulheres em dreas rurais (artigo
14-da Convengio sobre eliminagio de todas as Convengdo para a Eliminagio
de todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher — CEDA/#/ONU).
O direito a terra, no entanto, é identificado em correlacdo direta com
pelo menos cinco direitos reconhecidos como direitos humanos: direito a
propriedade, direitos a prote¢do cultural relacionados a povos indigenas,
direitos de igualdade de género, direito a moradia e direito a alimentagao.
Sob o aspecto do direito de propriedade de terra, o histérico
na construgio desse direito como direito fundamental, mesmo na sua
incorporagdo no artigo 17 da Declaragdo Universal de Direitos Humanos,
deu-se na perspectiva individual e negativa, de ndo-violagdo da propriedade
privada. Assim, o direito a propriedade da terra se da sob um enfoque
essencialmente patrimonialista, em protecdo dos que jd tenham propriedade.
Ja a questdo do acesso a terra e o resguardo desse direito acaba por vezes
prejudicado aquelas populagdes e comunidade que ainda nio tenham, nos
ordenamentos juridicos locais, protegdo ao direito de ter propriedade.
Gilbert® identifica, na Convengio para Eliminagio de Todas as
Formas de Discriminagdo Racial (ICERD) e na Convengio para a Eliminagio

3 Cf. GILBERT, Jeremie. Land Rights as Human Rights: The Case for a Specific Right to Land. SUR
International Journal on Human Rights, v. 10, n. 18, jun. 2013, p. 115-116 e COTULA, Lorenzo. Addressing
the Human Rights Impacts of ‘Land Grabbing’. Study for the European Parliament, Directorate-General
for External Policies of the Union. Dezembro, 2014 17.

4 COTULA, Lorenzo. Addressing the Human Rights Impacts of ‘Land Grabbing’. Study for the European

Parliament, Directorate-General for External Policies of the Union. Dezembro, 2014, p. 17.

GILBERT, Jeremie. Land Rights as Human Rights: The Case for a Specific Right to Land. SUR International

Journal on Human Rights, v. 10, n. 18, jun. 2018, p. 117.

S

6 Ibid., p. 118.


http://bookshop.europa.eu/en/european-parliament-cbm3UKABstAj4AAAEjh4cY4e5K/;pgid=GSPefJMEtXBSR0dT6jbGakZD0000etINL3as;sid=RUbgQfMHfyPgWaTsHyt-5pEi54WcEb5kWzQ=
http://bookshop.europa.eu/en/directorate-general-for-external-policies-of-the-union-cbQTMKABstF74AAAEjwYYY4e5K/;pgid=GSPefJMEtXBSR0dT6jbGakZD0000etINL3as;sid=RUbgQfMHfyPgWaTsHyt-5pEi54WcEb5kWzQ=
http://bookshop.europa.eu/en/directorate-general-for-external-policies-of-the-union-cbQTMKABstF74AAAEjwYYY4e5K/;pgid=GSPefJMEtXBSR0dT6jbGakZD0000etINL3as;sid=RUbgQfMHfyPgWaTsHyt-5pEi54WcEb5kWzQ=
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de todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (CEDAW) que
a protecdo do direito de propriedade sob o aspecto de direitos humanos
da-se tdo somente sob o contexto de nio discriminacio.

J& sob o aspecto de protecio de direitos culturais, especialmente na
protegdo da integridade cultural de povos indigenas e tribais, o direito a
terra resta intrinsecamente correlacionado. O reconhecimento de um direito
aintegridade cultural de tais povos liga-se ao acesso a territérios ancestrais
e aos recursos naturais neles contidos como forma de protegio cultural.

Nesse contexto, a Convengdo n. 169 da Organizagdo Internacional
do Trabalho reconhece expressamente a relagdo da cultura e valores
espirituais dos povos indigenas e tribais com suas terras e territérios, na
perspectiva coletiva (artigo 13), buscando a efetivagio do acesso a terra pela
garantia do direito de propriedade e posse sobre as terras tradicionalmente
ocupadas, diretamente, ou para acesso das atividades tradicionais e de
subsisténcia (artigo 14).

O direito a terra também guarda relagio direta com a questdo da
igualdade de género, no que os artigos 14 e 16 da Convengdo CEDAW
vem sendo interpretados pelos organismos internacionais sob o enfoque
da protecéo do direito das mulheres no acesso e uso da terra, inclusive
nos casos de programas de reforma agraria e redistribuigio de terras.”
A protecdo, nesses casos, volta-se contra praticas discriminatérias nas
relagdes familiares, ainda que decorrentes de praticas e costumes na
aquisi¢fio e transmissio da propriedade da terra e no reconhecimento da
igualdade de direitos e protecdo a posse da terra para acesso a meios de
subsisténcia como comida e dgua.

O tema do direito & moradia, em especial da moradia adequada,
também é examinado sob o viés do direito a terra na interpretagio do
Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(artigo 11, paragrafo 1), da Convengao sobre os Direitos da Crianga (artigo
27 ,paragrafo 3), da Convengdo para a Eliminagdo de todas as Formas de
Discriminagio contra a Mulher (artigo 14, paragrafo 2,h) e da Convengao
Internacional sobre a Eliminagio de Todas as Formas de Discriminagio
Racial (artigo 5,c).* A questdo, aqui, foca-se tanto na prote¢do legal da
posse ou propriedade dessas terras utilizadas para moradia, quanto no
estabelecimento de mecanismos de protegdo aos que ndo possuem terras.

Os direitos a moradia e a terras ligam-se ainda a proibigao de despejos
for¢ados ou involuntdrios. Os despejos for¢ados sdo considerados pelo
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nac¢des Unidas
incompativeis com os requerimentos do Pacto Internacional de Direitos

7 GILBERT, op. cit., p. 122.
8  GILBERT, op. cit., p. 124.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D99710.htm
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Econoémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) e por vezes se relacionam a falta
de instrumentos legais internos de protecdo da posse exercida sobre a terra.

Enfim, é de se identificar uma dupla correlago entre esses direitos:
sob aspecto positivo, da integragdo do direito a terra como elemento
essencial do direito a moradia adequada, e sob aspecto negativo, no
reconhecimento que a despossessdo da terra enquadrada como despejo
forga é uma violagio ao direito 8 moradia adequada®.

A associagio entre direito a terra e direito a alimentagio é, por
vezes, a mais diretamente realizada na perspectiva da protegio de direitos
humanos e acesso a areas de produgio agréria.

O artigo 11 do PIDESC, em complemento do art. 25 da Declaragéo
Universal de Direitos Humanos, estabelece o direito a alimentacio
adequada, sob desdobramentos da eliminag¢io da fome, da adogio de
métodos de produgio, conservagio e distribuigiio de alimentos e de reforma
dos sistemas agrarios para garantia do uso eficiente de recursos naturais.

A garantia de direito a terra, que seja o mais universal possivel,
exercitavel sem discriminagoes, é, assim, entendido como elemento-chave
para a realizagio do direito a alimentagdo e erradicagdo da fome.

Por outro lado, a privagiio do acesso a terra as populagdes locais,
em razio da destinagdo das terras apenas para cultivos para exportagdo,
ou a desconsideragdo da produgdo local de pequenos agricultores sdo
potenciais violagdes ao direito a alimentagio adequada.

Nesse sentido, Relatério do Relator Especial sobre Direito a
Alimentagdo da ONU" corelaciona o tema da seguranga alimentar e da
apropriacdo de terras em larga escala e propos a adogdo de principios
minimos direcionados aos atores envolvidos — investidores, Estados e
sociedade civil.

Também a Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentagdo (FAO) em suas Diretrizes Voluntarias para a Governanga
Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no Contexto
da Seguranga Alimentar Nacional", correlaciona a questdo dos direitos
relacionados ao acesso e exploragdo da terra a garantia de alimentos.

Sem embargo da importéncia de al¢ar ou ndo o direito a terra no
rol de direitos humanos fundamentais, como defendido por Gilbert'?, o

9  GILBERT. op. cit., p. 125-126.

10 DESCHUTTER, Olivier. Guiding principles on human rights impact assessments of trade and investment
agreements. Relatdrio apresentado na 19° Sesdo do Conselho de Direitos Humanos da ONU, ONU, 2011.

11 FAO - Organizagio das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo. Diretrizes Voluntarias para
a Governanga Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no Contexto da Seguranga
Alimentar Nacional.

12 op. cit, p. 129.
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reconhecimento de que restringir-se o direito a terra apenas sob o aspecto
de bem comercial pode contrariar todo um rol de direitos humanos j4
protegidos pelas convengdes e tratados internacionais.

Apesar da consolidacdo das interpretagdes das convengdes
internacionais sob o foco da protecgdo de direitos indigenas e de género
e da protecdo do direito a terra, a interface com outros direitos humanos
e a necessidade de regulagdo dos conflitos surgidos sobre as questdes de
distribuigdo e acesso a terra acendem demanda pela regulagdo, em ambito de
protegdo internacional, do reconhecimento de um direito fundamental a terra.

1.2 Land grabbing e direitos humanos

A terra considerada em si como fonte de riqueza, cultura e palco
da vida social enceta uma disputa sob os aspectos econdmicos e juridicos.
Na auséncia de uma regulagdo em ambito de direitos humanos especifica
sobre o direito a terra, a questio juridica da concentragio fundiéria e,
em especial, da estrangeirizagio das transa¢des de aquisi¢do de terras
em larga escala, fizeram acender nos estudos comparados a preocupagio
sobre a repercussio na protegio de direitos humanos.

A questdo de concentragio fundidria, especialmente em pafses
como o Brasil e América Latina com histérico de colonizagio e de elites
economicamente dominantes, o tema de concentragéo de terras estd longe
de ser novo. Assim, o foco ora proposto, sem descurar das implicagdes
histéricas, sdo nos estudos internacionais que correlacionam fendmenos
de investimentos globais em recursos fundidrios em larga escala e suas
repercussdes juridicas.

A caracterfstica diferenciadora desse processo de apropriagio de
terras vivenciado globalmente na dltima década estaria na participago
de novos atores, ndo mais restritos a tradicionais proprietdrios de terras
associados a elites histéricas em paises colonizados, mas da atragio ao
mercado fundiirio de investidores financeiros, como bancos e fundos de
investimento, fundos de pensdo, em regra “avessos a imobilizar capital
especialmente na compra de terra que seria, segundo essa visdo, um
mercado caracterizado pela baixa liquidez™?. Consoante levantado, seriam
os “novos” adquirentes nesse mercado de terras global de modo que:

a apropriagio de terras vem sendo feita por: a) capitais do proprio setor
do agronegdécio; b) capitais de setores sinérgicos e convergentes no
agronegdcio; ¢) capitais nio tradicionais no agronegécio como empresas de
petroquimica, automobilistica, logfstica e construgio; d) capital imobiliario

13 SAUER, 2016, p. 18.



Dayseanne Moreira Santos 261

em resposta a valorizagdo das terras; e) Estados ricos em capital, mas
pobres em recursos naturais; f) fundos de investimento (ganhos com pregos
das commodities e da terra); g) investimentos em servigos ambientais e, h)
empresas de mineragio e prospec¢io de petréleo’

Num primeiro momento, identificou-se preocupagio com o afluxo
de tais capitais estrangeiros em ingresso em paises-alvo, o que levou ao
tratamento do fendmeno como estrangeirizagdo da terra, a partir do uso
de expressoes, como equivalentes, entre foreignization e extranjeirizacion
e os termos land grabbing, farmland grab e land rush como expressio de
“apropriacdo de grandes dreas terras de lavoura por estrangeiros™’.

A terminologia land grabbing ndo é unissona, pois nem todas aquisi¢des
de terras nela se enquadram. A expressio proposta na Declaragdo de
Tirana define land grabbing como:

aquisi¢des ou concessdes que se enquadrem em uma ou mais das
situagdes: (i) em violagdo de direitos humanos, especialmente dos
direitos de igualdade das mulheres; (iii) ndo baseadas no consentimento
livre, prévio e informado dos usudrios das terras afetadas; (iil) ndo
baseadas numa avaliagio completa ou em desconsideragio de impactos
social, econdmicos e ambientais, inclusive de género. (iv) ndo baseada
em contratos transparentes, que contenham claros e obrigatérios
compromissos acerca das atividades, empregos e distribui¢do de
beneficios, e; (v) ndo baseados num planejamento democratico efetivo,
sob supervisio independente e participagio efetiva.'

As dificuldades, no entanto, estdo no estabelecimento de parametros
da extensdo de terras a ser considerada'’, dos fins a que se propde a
aquisicdo, se para cultivo de insumos agricolas, produgio de commoditties
ou para extragio industrial. E ainda que o foco dos estudos, no mais
das vezes, sejam na identificagéo dos aspectos positivos ou negativos, as

14 Cf WILKINSON, John; REYDON, Bastiaan; Di SABBATO, Alberto. Concentration and foreign ownership
of land in Brazil in the context of global land grabbing, Canadian Journal of Development Studies/Revue
canadienne d’études du développement. v. 33, n. 4, 2012, p. 417-438, apud SAUER op. cit. p. 19.

15 SAUER, 2016, p. 11

16 Tradugdo livre. A Declaragdo de Tirana foi aprovada em 27 de maio de 2011 pela Assembleia dos membros
da Internacional Land Coalition, organizagdo global composta por representantes da sociedade, governos e
institui¢des multilaterais, criada em 1995 como Coalizio Popular para a Erradicagio da Fome e da Pobreza,
renomeada em 2003.

17 A Land Matrix, projeto internacional independente de monitoramento das transagdes de terras rurais e
construgdo de banco de dados adota a extensio de 200 ha (www.ladmatrix.org).
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transagoes de terra ndo sdo necessariamente ilegais (por vezes até mesmo
incentivadas pelos Estados recebedores).

Outras definig¢oes, diante da carga negativa da expressdo land
grabbing, restingem-se a delimitagido como aquisigdes de terra em larga
escala, para estudar tais situagoes'.

A apropriagio desse conceito no Brasil primeiramente propds uma
tradugdo pela expressio estrangeirizagdo'. Outras tradugdes possiveis seriam
por arresto de terras ou grilagem de terras. No entanto, considerando que:

Diante das dificuldades conceituais — que nio se reduzem a problemas
lingufsticos —, a melhor opgéo (certamente com baixo apelo midiatico)
é traduzir ‘land grabbing' como apropriagio de terras. Em primeiro lugar,
apropriagdo descreve o fendmeno porque “[...7 implica na transferéncia
de propriedade, de direitos de uso e do controle” sobre terras que
“eram propriedades publica ou privada” (FAIRHEAD; LEACH e
SCOONES, 2012, p. 238). A transferéncia pode se dar via diferentes
tipos de transagdes — legais, ilegais ou mesmo ndo legitimas —, o que
nio necessariamente implica em compra, pois ha muitos casos de leasing
ou arrendamentos, mas sim no controle sobre terras e sobre recursos.*

Tal enquadramento afasta a questdo do controle por estrangeiro
de terras da esséncia do conceito. A prépria Declaragio de Tirana
referida indica que tal fendmeno pode ocorrer sob apropriagio nacional
ou estrangeira.

Mesmo na auséncia precisa de indicadores quantitativos de tais
transagoes de aquisi¢do de terras em escala global, justificada por dados
oficiais governamentais deficientes, metodologias diversas e diferentes
instrumentos juridicos (compra direta, arrendamento)*' impde que a
avalia¢do desse fendmeno contraponha os resultados esperado e os hoje ja
verificados. Se por um lado reconhece-se a promessa de resultados positivos,
que pela natureza dos investimentos somente podera ser avaliada a longo
prazo, por outro se coloca em debate ja hoje os resultados negativos mais
imediatamente apurados, ou passiveis de apuragfo.

Os conflitos potenciais entre investidores internacionais e populagdes
afetadas decorrem especialmente da inseguranga juridica no reconhecimento
e consolidagdo legal de direitos a terra das populagdes residentes nas

18  Anseeuw, W., L. Alden Wily, L. Cotula, and M. Taylor. “Land Rights and the Rush for Land: Findings of
the Global Commercial Pressures on Land Research Project”. ILC, Rome. p.11, 2012.

19 SAUER, 2012.
20 SAUER, 2016, p. 13.
21 COTULA, op. cit.,, p. 9-15.
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areas rurais afetadas, em nio serem levadas em consideragio demandas
locais, gerando contestagdes sobre a legitimidade de tais aquisigdes™. A
contraposigio entre vencedores e perdedores locais (aqueles que perdem
a terra e aqueles a que conseguem emprego nos novos investimentos
agricolas podem nio ser as mesmas pessoas) impde, desde logo, a avaliagdo
dos resultados.

A estrangeirizagdo da aquisi¢do de terras é usualmente justificada
pela demanda na busca de alimentos e pelo direito a alimentagio dos pafses
investidores frente a crise alimentar decorrente das crises populacional,
energética e ambiental. Contesta-se”’, no entanto, a justificativa adotada,
porque a produgio buscada nessas terras volta-se, no mais das vezes,
apenas a produgio de produtos (commodities) por vezes ndo relacionados
a alimentagio direta da populagio. Destaca-se dos dados dos estudos
conduzidos pelo Banco Mundial a concentragio da produgio em tais
areas sob as commodities: milho, soja, cana-de-agtcar, dendé (6leo), arroz,
canola, girassol e floresta plantada, além da vinculagdo das terras a
outras produgdes ndo agricolas, como minérios e produgdo energética.
Tal constatagdo parece afastar a defesa, sob a perspectiva do direito a
alimentagdo dos pafses investidores. Ademais, é contestada a efetiva
produgéo agraria nas terras objeto de investimento®*.

Resta, assim, a analise sob o impacto de direitos humanos sobre os
paises-alvo desse investimento, especialmente estrangeiro, num contexto
de aumento do preco das terras e desalojamento das populagdes locais das
areas adquiridas. E, na esteira da anélise precedente, diferentes vertentes
de direitos humanos podem vir a ser impactadas por procedimentos de
estrangeirizagdo da propriedade da terra.

Quanto ao direito de propriedade coletivo garantido para a protegdo
cultural de povos indigenas e tribais, a jurisprudéncia sobre direitos
humanos®® tem reconhecido a necessidade de compatibilizagio dessa
protegio em andlise de concessdes de terras ou recursos naturais. Nesse
contexto, a auséncia de medidas compensatoérias adequadas, ou adogio de
medidas discriminatérias para tais povos, diretamente implica violagio
de direitos humanos.*

22 COTULA, op. cit. p. 14
23 SAUER, 2012
24 COTULA, op. cit. p. 15

25 COTULA, op. cit. p. 18, menciona casos relacionados a Corte Interamericana de Direitos Humanos e
Comissao Africana de Direitos Humanos.

26 COTULA, op. cit., p. 18.
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Gilbert*” associa o processo de acumulago de terras identificado a
partir dos anos 2008 a disputa pela seguranga alimentar dos paises e, desse
modo, como capaz de colocar em xeque o préprio direito a alimentagéo de
pafses cujas terras sdo objeto dessa acumulagdo, especialmente estrangeira.

O reconhecimento de relagdes de dependéncia da terra e dos recursos
naturais para produgio de alimentos por populagdes locais, ainda que nio
sejam enquadradas como tribal ou tradicional, tem repercussdo na seguranga
alimentar, principalmente quando nio se assegura aos desalojados da teréd
mecanismos alternativos de subsisténcia. Sob enfoque similar, também o
direito a moradia resta ameagado.

O j4 mencionado Relatério do Relator Especial sobre Direito a
Alimentagio da ONU em 2009** buscou delinear principios minimos a
serem observados na implementacéo de transag¢oes de dreas rurais em larga
escala. Conforme alerta do préprio relatério, tais principios, minimos, ndo
sdo justificativas para toda e qualquer aquisi¢do em larga escala, ainda
que atendam aos seus ditames®’

Os principios, em verdade, diretivas para a avaliagdo dos atores
envolvidos, compreendem, em sintese:*°

- avaliagfo cuidadosa dos governos sobre os custos de oportunidade
envolvidos na cessdo de dreas a investidores (Principio 1);

- consentimento livre, prévio e informado das comunidades
atetadas (Principio 2);

- protegdo dos direitos a terra das comunidades afetadas, inclusive
na garantia da titulagdo individual e coletiva a viabilizar prote¢do
judicial, em atengdo do direito & moradia e evitando despejos
torgados (Principio 3);

- exame de alternativas de impacto na posse/propriedade da terra
existentes, como a opgio por contratos de parcerias ao invés de
concessdes a longo prazo ou compra de terras (Principio 4);

- promogdo do emprego como garantia a subsisténcia e ao direito
A alimentagéo (Principio 5);

27 Op. cit, p. 126-128..

28 DE SCHUTTER, op. cit.

29 DE SCHUTTER,op. cit. p. 5.
30 DE SCHUTTER, Op. cit. p. 55.
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respeito ao meio ambiente (Principio 6);

- definigio clara das condigdes das transagdes, ndo restritas a
pagamento e que abranjam compromissos de sustentabilidade
e atengdo aos direitos humanos, com fixagdo de penalidades
pelo descumprimento (Principio 7);

- garantia alimentar local, inclusive de competitividade dos
produtores locais (Principio 8);

- avaliagfo participativa do impacto dos investimentos (Principio 9);
- protegdo dos direitos dos povos indigenas (Principio 10)
- protegdo dos direitos trabalhistas dos agricultores (Principio 11).

Gilbert” e Cotula® destacam, especialmente, os Principios 2, 3 e
4, no que concerne aos direito a terra.

Além desses da correlagdo com tais direitos humanos das populagdes
locais atingidas pelas aquisi¢des de terras em larga escala, identifica-se
ainda o impacto sobre outros direitos protegidos como direitos humanos™.
A intrinseca relagdo terra/meio ambiente e a produgdo agricola em larga
escala pde em risco a protecdo do direito a 4gua e potencial poluente
da atividade ameaga meio ambiente saudavel, e mesmo o direito a vida
tamiliar®.

Nas relagdes de emprego, embora sejam propagados os potenciais
beneficios na geragdo de emprego com investimentos agrarios em larga
escala, é crescente a preocupacdo com as condigdes desses empregos a
serem gerados, como sua duragdo instavel e saldrios pagos. Também a
protegdo a garantias de associagdo dos trabalhadores e as repercussoes em
direitos trabalhistas dos contratos de parceria rural firmados merecem
atencgio sob a 6tica dos direitos humanos.

Em outro plano, talvez pouco visualizado, as aquisi¢des de terras
em larga escala e sua estrangeirizagdo constituem latentes ameagas a
direitos politicos. Direitos como liberdade de expressdo, de assembleia e
de associagdo nio raras vezes sdo postos em risco em contextos de Estados
de baixa governanga ou sob regimes autoritdrios alvos de investimentos

31 op.cit, p. 127,
32 op.cit., p. 19.
33 COTULA, op. cit., p. 20-22.

34 COTULA usa o exemplo de casos decididos sob o artigo 8 da Convengio Europeia de Direitos Humanos.
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internacionais. A auséncia de participagio popular local ou o baixo nivel de
informagdo interferem na possibilidade de expressar livremente a opini&o sobre
tais processos de aquisi¢io de terras. A ameaga se faz ainda mais presente
em contextos em que os mecanismos democréaticos de controle da populagio
local sdo limitados ou, ainda que se afirme existéncia de consultas prévias,
as opinides locais ndo sdo levadas em consideragdo ou ndo hd mecanismos de
cobranga efetiva dos compromissos de beneficios prometidos™.

Os direitos politicos de ativistas das causas rurais, em episédios
de repressdo, intimidagfo e criminalizagdo, também restam ameagados,
pelos Estados, pelos investidores conforme avaliagoes de organizagoes de
monitoramento de direitos humanos™.

Outro desafio enfrentado, diante das ameagas a tdo extenso rol
de direito humanos, é na implementagio de mecanismos de reparagio
em ambito da protecdo internacional de direitos humanos, seja pelas
dificuldades de acesso as cortes internacionais e especialmente pela ainda
baixa efetividade no cumprimento das determinagdes das cortes pelos
governos. O acesso a mecanismos imparciais de reparagdo, especialmente
quando os investimentos sdo mal sucedidos ou falham, ou quando ja
ocorridas outras violagdes de direitos humanos demandam aplicam na
escala global de protecdo de direitos humanos.

Analise sob perspectiva do direito europeu. Recomendagdes & Unido
Europeia.

Os estudos que interrelacionam direito a terra, aquisi¢oes de terra
em larga escala por estrangeiros e direitos humanos, precedentemente
examinados, foram conduzidos no dmbito da Unido Europeia - UE,
especialmente do Parlamento Europeu, focados nas questoes globais de
direitos humanos e nas aquisi¢des de terras em paises em desenvolvimento.

Mas mesmo no contexto da Unifo Europeia, de livre mercado e de
livre circulagfio de capitais interna, reconhece-se que a preocupagio com
a aquisi¢do de terras em larga escala também se d4 dentro da Europa,
incluindo tanto nacionais quanto estrangeiros, estatais ou nio, pessoas
fisicas e coletivas, em que se destacam os investidores financeiros que ndo
faziam parte do setor agricola, tais como grupos bancarios, fundos de
investimento, sociedades de investimento em agdes. Tal situagdo implica
quebra do modelo europeu de agricultura familiar. Estudo conduzido no
ambito da Unido Europeia também sob este aspecto das aquisi¢des em
solo europeu identificam os mesmos riscos sobre seguranga alimentar,

35 BORRAS, Saturnino Jr. et al. Land grabbing and human rights: The involvement of European corporate
and financial entities in land grabbing outside the European Union. Study for the European Parliament,
Directorate-General for External Policies of the Union. Maio, 2016. p. 388.

36 FIDH. Land and environmental rights defenders in danger:an overview of recent cases. 2013.
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emprego, bem-estar e diversidade identificados nos estudos focados nas
realidades da America Latina, Africa e Asia. Propde, ao fim, na esteira das
analises precedentes mas com foco interno na Unido Europeia®”:

- possibilitar aos Estados membros a adogdo de restrigdes
Jjustificdveis ao principio da livre circulagio de capitais, com
vistas a maior controle na aquisi¢io de terras internamente;

- fortalecimento do pequenos agricultores, com revisdo das ferramentas
de investimentos previstas na Politica Agricola Comum?®;

- reconhecimento do patrimoénio fundiario enquanto recurso
ambiental;

- promogido de estratégias de desenvolvimento territorial
equilibrado entre fungdes econdémicas, sociais, ambientais e
culturais e entre espagos urbanos e rurais;

- estudos pela implementagio das Diretrizes Voluntérias para a
Governanga Responsével da Terra, dos Recursos Pesqueiros e
Florestais no Contexto da Seguranga Alimentar Nacional da FAO.

No entanto, até mesmo em conta de que as ocorréncias de ameagas
a direitos humanos no processo de aquisi¢do de terras em largas escala déa-
se principalmente fora de territério da Unido Europeia, as conclusdes dos
estudos focados sdo propositivas de uma atuagio mais efetiva das institui¢des
da EU tanto sob o reconhecimento de obrigagdes extraterritoriais de
protecio de direitos humanos quanto na adogfo das politicas internas de
direitos humanos®.

Tanto sob o direito europeu*® quanto sob as leis internacionais, reconhece
a EU e seus Estados membros submetem-se a obrigagdes de protegido dos
direitos humanos, tanto internamente quanto exterritorialmente. O Tratado
da Unido Europeia™ impoe obrigagdes de respeito, prote¢do e promogio
dos direitos humanos nas rela¢des internacionais e no estabelecimento de

37 KAY, Sylvia Kay; PEUCH, Jonathan; FRANCO, Jennifer. Dimensio da apropriagio de terras agricolas
na EU, 2015.

38 Eminglés Common Agricultural Policy sio as diretrizes para a politica agrdria definidas no dmbito da Unido Europeia.

39 BORRAS, op. cit., p. 40-45.

40 Destaca-se especialmente a recep¢io da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia como principio
geral da Unido Europeia pelo Tratado de Lisboa e sua incorporagio ao Tratado da Unido Europeia.

41 Artigo 3(5).
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cooperagdo para tais prote¢des. Resguarda, ainda, que a atuagdo das institui¢des
europeias e seus paises membros, mesmo as que produzem efeitos externos ao
territério europeu, devem se dar em consonancia com a protegio dos direitos
humanos, sendo expressamente prevista que a atuagio internacional deva se dar
sob os principios gerais, dentre os quais os referentes aos direitos humanos.*

Nesse contexto, dentre outras, sfo identificadas medidas e recomendagdes
que se dirigem a EU e Estados membros nas suas relagdes internas e com
outros pafses no contexto da aquisi¢do de terras em larga escala*:

- proibig¢do de causar danos: no sentido de que as agdes tomadas
devem prevenir politicas domésticas ou internacionais que direta
(bancos de investimentos europeus propriamente ditos, fundos
de pensdo ou parcerias publico-privadas) ou indiretamente
(investimentos privados ou tratados firmados) contribuam para
a aquisi¢do de terras em larga escala em prejuizo da realizagio
de direitos humanos;

- garantias de compromisso com a realizagdo da protecdo de
direitos humanos e desenvolvimento de uma agenda proativa
e responsavel no tema da aquisig¢io de terras, inclusive no tema
de governanga fundidria, garantindo protegdo do direito a terra,
mecanismos decisorios participativos, controle de resultados e
mecanismos de reparagio;

- estabelecimento de interpretagio das politicas e instrumentos
contratuais consistente com a protecdo de direitos humanos;

- regulagio da atuagdo das corporagdes e atores financeiros europeus,
a evitar que sua atuagdo malfira direitos humanos em outros
paises, inclusive prevendo a promogdo de processos de didlogo
junto as comunidades locais atingidas pelas aquisigdes de terras;

- desenvolvimento de medidas de promogio de direitos humanos
em organizagio internacional ou multilaterais, como ONUj

- promogdo da protecdo e suporte dos defensores de direitos humanos
em locais afetados pela aquisigdo de terras em larga escala.

42 Artigos 21, pardgrafo 3 e 205.
43 BORRAS, op. cit., p. 41-44 e 58-66 e COTULA, op. cit., p. 34-37.
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Tais diretrizes, ora sinteticamente compiladas no que se focam
a andalise aqui proposta, relacionam-se, ainda, ao estabelecimento de
monitoramentos efetivos pelas institui¢cdes europeias da promogio de
direitos humanos tanto em territério europeu quanto em ambito global.

2 AQUISIQAO DE IMOVEIS RURAIS POR ESTRANGEIROS NO BRASIL
2.1 Regulamentacao legal

A andlise juridica usualmente feita sob o tema do controle de
aquisi¢des de 4reas terras no Brasil no contexto da globalizagdo dos
mercados de terras da-se sob a perspectiva de admitir, restringir ou vedar
a aquisi¢do de propriedades rurais por estrangeiros. Daf a tradugdo mais
comum nos estudos de land grabbing por estrangeirizagdo de terras no Brasil.

Historicamente**, a limitagdo a aquisi¢do de terras brasileiras por
estrangeiros deu-se apenas nas dreas de faixa de fronteira, compreendida
como protec¢do a seguranga nacional®’.

As restrigdes inicialmente postas no Ato Complementar n. 45/1969
e sua regulamentagio pelo Decreto-lei n. 494/1969 foram algadas & matéria
constitucional pela Emenda Constitucional n. 01/1969 com expressa
limitagdo ao reconhecimento da protegio a propriedade apenas ao brasileiro
e ao estrangeiro residente no pais, bem como prevendo legislacdo prépria
a estabelecer “condigdes, restrigdes, limitagdes” e outras exigéncias para
aquisi¢do da propriedade rural por essas pessoas (art. 153 e § 34). A vedagdo
a propriedade de estrangeiro nio residente no pafs passou, assim, a ser
clara. Tais disposi¢oes se deram em nome da integridade do territério, da
seguranga do Estado e da distribuigéo justa da propriedade.

A regulagido no plano infraconstitucional foi dada pela Lei n.
5.709/1971, regulamentada pelo Decreto n. 74.965/1974, que reafirmou
limitagdes de quantitativo de 4reas e percentuais de aquisi¢o por municipios,
bem como estabelecendo exigéncia de atos autorizativos estatais para
aquisi¢do e imposi¢do de controles sobre 4reas rurais adquiridas por
estrangeiros.

Quanto aos destinatdrios das restri¢des Lei n. 5.709/1971, conforme
artigo 1° e seu § 1°, voltou-se ao estrangeiro pessoa fisica residente no pafs,
a pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil e também a

44 Sobre histérico legislativo quanto ao tema de aquisigdo de terras por estrangeiros no Brasil v. JORDAO,
Luciana Ramos. Da questdo agraria e da compra de terras por Estrangeiros. Dissertagio (Mestrado) Goiania:
Universidade Federal de Goids, Faculdade de Direito, 2012.

45 Decreto n. 1.818/1854. Constituigdes Federais Brasileiras de 1934 e 1937. Decreto Federal n. 23.873/1934.
Decreto n. 4.783/194:2.
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“pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social
e residam ou tenham sede no Exterior”, tratadas, portanto, como empresas
estrangerras por equiparagdo.

A Constituigio Federal brasileira de 1988 reprisou a possibilidade
de estabelecimento de restri¢des legais a propriedade de estrangeiro
(art. 190, incluindo restrigdes também ao arrendamento rural). A Lei n.
8.629/1993 limitou-se a estender as restri¢gdes da Lel n. 5.709/1971 ao
arrendamento rural, indicando a recepgdo da legislagdo anterior sobre o
tema da aquisi¢do de terra por estrangeiro.

No entanto, considerando a previsio do art. 171 da Constituigéo,
em sua redagdo original, pela distin¢do entre empresa brasileira e empresa
brasileira de capital nacional, sem tratar de empresa brasileira de capital
estrangeiro, instaurou-se debate sobre a recepgdo constitucional do art.
1%, § 1° da Lei n. 5.709/1971 e a validade de distingdo entre controle
nacional ou estrangeiro sobre empresa brasileira para fins de limitagado
a aquisi¢fio de propriedade rural. O tema foi tratado no Parecer/AGU n.
GQ-22/1994, pelo qual a Advocacia-Geral da Unido — AGU considerou
que o dispositivo néo fora recepcionado pela Constitui¢io de 1988 e, por
conseguinte, ndo deveria ser aplicado. Fundamentou-se que em nio tendo
o art. 171 trazido distingdo entre empresa brasileira e empresa brasileira
de controle estrangeiro, o conceito de empresa estrangeira indicado no
art. 190 merecia ser tomado apenas por exclusdo: é estrangeira aquela
empresa que ndo é brasileira, entendendo que outras distingdes seriam
inconstitucionais.

A revogagdo do art. 171 pela Emenda Constitucional n. 06/1995
pos em analise a revigoragdo da distingdo posta no art. 1°, § 1° da Lei n.
5.709/1971, refutada pelo Parecer/AGU n. GQ-181/1998 sob a ética da
proibig¢do de repristinagio. No entanto, o r. Parecer/AGU n. GQ-181/1998
admitia possibilidade de lei ordinaria futura disciplinar o tema a luz da
Constituig¢io reformada.

No contexto de debates sobre a expansio das fronteiras agrarias
aos mercados internacionais, o entendimento da AGU foi, mais uma vez,
revisto pelo Parecer/AGU n. LA-01/2010", aprovado pela Presidéncia da
Republica e com efeitos vinculantes a Administragdo Federal®.

O Parecer/AGU n. LA-01/2010 parte da interpretagdo sistemética
dos dispositivos constitucionais para reconhecer que, mesmo antes ou
depois da revogagdo do art. 171, consideradas outras restrigdes a fruigdo

46 O Parecer/AGU n. LA-01/2010 aprova Parecer CGU/AGU n. 01/2008, que embora date de 03/09/2008
somente veio a ser aprovado em 19/08/2010.

47 Conforme previsio do art. 40 da LC n. 73/1993.



Dayseanne Moreira Santos 271

de direitos de empresas constituidas e regidas por leis brasileira mas
controladas por capital estrangeiro a luz da soberania nacional, o art. 1°% §
1° da Lei n. 5.709/1971 nunca deixou de ser recepcionado pela Constituigdo
Federal de 1988.

O Parecer estende a interpretagido*® sobre a questio da maioria do
capital social ao reconhecimento de controle estrangeiro:

229. Demonstrou-se que a citada equiparagio somente poderd ocorrer
se, e, somente, se:

a) o estrangeiro, pessoa fisica, seja ndo-residente ou pessoa juridica
nio-sediada no pafs; e

b) participe a qualquer titulo da composigéo aciondria de pessoa juridica
brasileira; e

¢) essa participagdo assegure a seus detentores o poder de conduzir
as deliberagdes da assembléia geral, de eleger a maioria dos
administradores da companhia e de dirigir as atividades sociais e
orientar o funcionamento dos érgios da companhia.

230. Apenas o implemento cumulativo desses trés requisitos
permitird a equiparagao.

O préprio Parecer/AGU reconhece sua aplicagéio no tempo a partir de
sua aprovagio o que levou a edigo da Portaria interministerial AGU/MDA
n. 04/2014 a reafirmar a preservagao das situagdes juridicas consolidadas
entre 1994 e 2010, perfodo de vigéncia dos entendimentos dos Pareceres/
AGU anteriores.

Propostas legislativas hoje em debate — como o Projeto de Lei
n. 4.059/2012 e o Projeto de Lei n. 2.289/2007, em curso na Camara
dos Deputados — ao invés de trazerem maiores mecanismos de controle
efetivo para aquisigdes de terras por empresas controladas por capital
estrangeiro afastam de quaisquer restrigdes a aquisigdo tais entidades
ou empresas. Pretende-se voltar ao conceito de que estrangeira seria
somente a sociedade com sede no exterior (“constituidas e estabelecidas
fora do territério nacional”), possibilitando que qualquer institui¢do sob
leis brasileiras elimine restri¢des a aquisi¢io.

No entanto os projetos de lei em curso trazem limitagdes a aquisigio
de imdveis rurais para: organizagdo ndo governamental estabelecida no
Brasil com sede no exterior ou cujo or¢amento anual seja proveniente,
na sua maior parte, estrangeiro, fundagdo particular quando os seus
instituidores forem estrangeiros, fundos soberanos constituidos por estados
estrangeiros. Os projetos de lei preveem a vedagio de aquisi¢do de terras por

48 Em interpretagdo do art. 116 da Lei n. 6.404, de 1976.
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tais entidades ainda que sob a forma indireta, mediante a aquisi¢io direta
ou indireta de controle societéario, constitui¢io de fundo de investimento
imobilidrio ou contratagio de consércios, no entanto a proposta do PL n.
4.059/2012 excepciona da restrigdo companhias com capital aberto com
negociagdo em bolsa de valores.

2.2 DOS DESAFIOS ENFRENTADOS PELA LEGISLAQAO BRASILEIRA
AO CONTROLE DAS AQUISI(;()ES DE TERRA POR ESTRANGEIROS

A Lein. 5.709/1971, hoje vigente plenamente por for¢a do Parecer/
AGU n. LA-01/2010, trata das limitag¢des & aquisi¢do por limites gerais
de area — até 50 médulos de exploragio indefinida — MEI para pessoas
fisicas e até 100 MEIs para pessoas juridicas®. Estabelece dependéncia
de um ato autorizativo — atribuido ao Instituto Nacional de Colonizagio
e Reforma Agraria — INCRA por for¢a do Decreto n. 74.965/1974, para
as aquisi¢des acima de 3 MEIs por pessoas fisicas e para todas aquisi¢des
por pessoas juridicas, exigindo para essas, ainda, apresentagio de “projetos
agricolas, pecudrios, industriais, ou de colonizagdo, vinculados aos seus
objetivos estatutarios” a serem aprovados.

Varios sdo os problemas préticos sdo enfrentados na aplicagio estrita
dos mecanismos de controle para aquisi¢do de terras por estrangeiros
no Brasil.

A defini¢do do médulo de exploragio indefinida também é de
atribui¢do do INCRA, mas se trata de um dimensionamento que nio
encontra repercussdo em outras legislagdes, que se utilizam, em regra,
da defini¢do de mddulo fiscal (Lei n. 8.629/1993) para conceituagdo de
pequena, média ou grande propriedade.

A variedade de formas de organizagio societdria e de controle de
capital, como das sociedades por ag¢des e fundos de investimento, ndo tem
previsdo diretamente compativel na Lei n. 5.709/1971, que se limita a
uma referéncia ao enquadramento da “maioria do capital social”, mas sem
cogitar da transitoriedade desse controle no mercado de agdes aberto, ou
dos rearranjos societarios por incorporagdes, fusdes e desmembramentos,
dificultando o estabelecimento de um efetivo banco de dados, inclusive
quanto a proépria defini¢do da nacionalidade dessas empresas.

A previsio de aprovagio de projeto de exploragio no 4mbito
governamental nido é correlacionada qualquer medida de controle
ou fiscalizagdo na sua implementagido. Ademais, ndo ha diretrizes
administrativas claras quanto a tais aprovagdes, sendo a Instrugio Normativa
Conjunta MDA/MAPA/MDIC/INCRA n. 01 de 27/09/2012 omissa em

49 Quanto a pessoas juridicas estrangeiras a limita¢do de area consta do art. 23 da Lei n. 8.629/1993.
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prever qualquer acompanhamento da execugio do projeto aprovado ou
sangdes claras pelo descumprimento sob o aspecto da propriedade cuja
aquisicdo foi autorizada. As indicagdes sobre o projeto de exploragdo a ser
apresentado sdo genéricas (art. 3° “justificativa de proporcionalidade entre
o quantitativo de terras visado e a dimenséo do projeto; cronograma fisico e
financeiro do investimento e implementagéo; eventual utilizagio de crédito
oficial no financiamento parcial ou total do empreendimento; viabilidade
logistica de sua execugio, e, no caso de projeto industrial, demonstragéo
da compatibilidade entre o(s) local(is) da(s) planta(s) industrial(is) e a
localizagdo geografica das terras; demonstragdo de compatibilidade com
os critérios para o Zoneamento Ecolégico Econémico do Brasil — ZEE).

Embora seja previsto um intercambio de informagdes entre cartérios
de registro de iméveis e INCRA, para estabelecimento de um registro efetivo
de iméveis adquiridos por estrangeiros, a mengdo sancionatéria na Lei n.
5.709/1971 a “nulidade de plena direito™ é insuficiente ao desconsiderar
a geracdo de efeitos préticos decorrentes das matriculas imobilidrias,
inclusive a seguranga juridica das relagdes e diversas impossibilidades
faticas de desfazimento do negécio juridico.

Ademais a legislagdo centra-se tdo somente na aquisi¢do e ao
arrendamento” de modo que por aquisi¢o, nos termos da legislagdo civil,
equivale tdo somente a aquisi¢do de efetiva propriedade, ndo abarcando
outros direitos reais de uso e gozo do imével rural, como o direito de
superficie, de usufruto, de uso e do promitente comprador, ou outras
situagdes juridicas de posse da terra.

Nem mesmo a questdo da aplicagdo do art. 1° § 1° da Lei n. 5.709/1971
¢ unfssona.

Muito embora o do Parecer/AGU n. LA-01/2010 tenha sido aprovado
com efeito vinculante tal extensio é limitada a Administragio Federal®, e
a aplicagdo no ambito dos servigos notariais e de registro resta controversa
diante da natureza peculiar, de servigo publico exercida em carater privado,
por delegagdo, mas com a fiscalizagdo exercida pelo Poder Judiciario, ndo
do Executivo.

50 “A aquisi¢do de imé6vel rural, que viole as prescrigdes desta Lei, é nula de pleno direito. O tabelifio que lavrar
a escritura e o oficial de registro que a transcrever responderdo civilmente pelos danos que causarem aos
contratantes, sem prejuizo da responsabilidade criminal por prevaricagdo ou falsidade ideolégica. O alienante
estd obrigado a restituir ao adquirente o prego do imé6vel.”

51 Art. 190 da Constituigdo e também Lei n. 8.629/1993

52 De se ver a distingdo entre os efeitos vinculantes atribuidos a Stimula do Supremo Tribunal Federal prevista
no art. 103-A que “terd efeito vinculante em relagéo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e 8 administragéo
publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal” e a previsdo do art. 40 da LC n. 78/1993
de vinculagdo dos pareceres aprovados pelo AGU e Presidente e publicados para “a Administragio Federal,
cujos 6rgios e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”.
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De se ver que o Conselho Nacional de Justi¢a expediu recomendagio®
as Corregedorias e Tribunais de Justiga pela adogdo da interpretagdo do
Parecer/AGU n. LLA-01/2010 pela plena aplicagio da Lei n. 5.709/1971
“quando se apresentarem ou tiverem de lavrar atos de aquisi¢do de terras
rurais por empresas brasileiras com participagdo majoritaria de estrangeiros,
pessoas fisicas ou juridicas”. No entanto nem mesmo tal orientacio, até
hoje, foi estritamente seguida. O Parecer 461/12-E da Corregedoria-
Geral de Justiga de Sdo Paulo dispensou os Cartérios sob sua fiscalizagio
a observéncia do disposto na Lei n. 5.709/1971. Apenas decisio bastante
recente do Supremo Tribunal Federal — Medida cautelar na Agéio civel
origindria n. 2.463 — suspendeu em cardter liminar tal Parecer, ainda sem
apreciagdo no Plenario da Corte’*. Os fundamentos da decisio alicergaram-
se em interpretagdo do art. 190 da Constitui¢do a luz dos “principios da
isonomia e da livre iniciativa, reservou ao legislador ferramentas aptas
a assegurar a soberania, pressuposto da prépria preservacdo da ordem
constitucional”.

Confere-se, seja da Lei n. 5.709/1971 ou mesmo das propostas
legislativas de alteracdo, que a questdo debatida centra-se, tio-somente,
em saber quais sujeitos poderiam ou ndo ser equiparados a estrangeiros
para fins de limitagéo a aquisi¢do de quantidade de terras no Brasil, e o
tema, em regra, é analisado apenas sob o prisma de protecdo de soberania
nacional e limites de interpretagio do art. 190 da Constituigio.

3 CONCLUSOES: DOS DESAFIOS A SEREM TRATADOS PELA LEGISLACAO
BRASILEIRA DE AQUISICAO DE IMOVEIS POR ESTRANGEIROS

As andlises internacionais precedentes, que sob a realidade
econdmica de expansdo das fronteiras agricolas discutem a repercussio
sobre uma tematica mais ampla de impactos em direitos humanos no tema
da apropriacdo de terras possibilitam propor um reposicionamento da
discussdo sobre a legislagdo local de aquisi¢do de terras por estrangeiros.

Com efeito, Lei n. 5.709/1971 centra-se em atores — estrangeiro
e figuras equiparadas — e quantidade de terras passivel de passar a
propriedade desse estrangeiro — genericamente, até um quarto da area
do municipio, limitado a 40% de mesma nacionalidade. O tema do controle
sobre a destinagdo das terras é vago, sendo a previsdo da aprovagio de

53 Despacho no PEDIDO DE PROVIDENCIAS - CORREGEDORIA 0002981-80.2010.2.00.0000 em
18/07/2010.

54 Decisdo monocratica na ACO 2.463 - DJE n° 188, divulgado em 02/09/2016. A ACO 2.463 foi apensada a
ADPF 342, proposta pela Sociedade Rural Brasileira com questionamento sobre o § 1° do art. 1° da Lei n.
5.709/1971.



Dayseanne Moreira Santos 275

projeto de exploragdo prévio em caso desprovida de qualquer analise que
correlacione o quantitativo de terra aos impactos locais.

Anote-se, ainda, que se discute até mesmo se a preocupacgio central
no Brasil deva ser sobre a estrangeirizagdo da terra.

Oliveira® contesta o debate sob o prisma da estrangeirizago das
terras no Brasil, justamente pela insuficiéncia dos nimeros e percentuais
apresentados nas estatisticas oficiais e foca a problemética da questdo
fundiaria nacional no tema da concentragéo fundiaria, compreensio também
discutida por outros estudiosos®.

Assim, partindo-se da analise de que as repercussdes juridicas
sobre o tema da apropriagdo de terras (land grabbing) ndo estdo atrelados
a questdo de a apropriacdo da terra se dar somente por capital estrangeiro,
tem-se que as discussdes centradas na Lei n. 5.709/1971 (ou propostas
em curso para substitui-la) aplicar-se ou nido a empresas constituidas sob
legislacdo nacional mas que tenham controle estrangeiro é apenas uma
das vertentes da questio.

Falta a apreensdo de outras discussdes quanto a efetiva andlise da
repercussio da apropriagdo de terras, nas diversas modalidades que nio
apenas a propriedade e o arrendamento sobre a gestdo fundidria e, mais, que
dimensione os impactos dessa apropriagio sobre a 6tica de direitos humanos,
especialmente sob a questio das propriedades locais, direitos culturais, de
género e protecdo de moradia e alimentagdo da populagdo nacional, com
foco nos setores mais vulneréveis do campo, como comunidades indigenas
e pequenos trabalhadores rurais.

O tema de consulta e participagio daqueles que tenham direitos
violados ou ameagados, considerado pelos estudos e recomendagdes em
ambito internacional®” como importante direcionamento também néo é
tratado na legislagdo brasileira sob a 6tica da apropriagdo de terras.

Como bem destacado na tradugio ao texto das Diretrizes Voluntérias
para a Governanga Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e
Florestais no Contexto da Seguranga Alimentar Nacional, empreendida
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA, sem embargo das
distingdes na legislagdo interna brasileira entre posse e propriedade, os
conceitos se aproximam na discussio pratica sobre modelos de governanga
fundidria em ambito internacional. Tal aproximagio de conceitos, no

55 CfOLIVEIRA, Ariovaldo U. 4 questio da aquisi¢do de terras por estrangeiros no Brasil: um retorno aos dossiés.
Agraria, n°. 12, Sdo Paulo, USP, 2010 [2012], p. 3-113.

56 CfSAUER, 2016, op. cit., p. 22-25 e JORDA, op. cit., p. 97.
57 CfCOTULA, Op. cit,, BORRAS, Op. cit. e DE SCHUTTER, Op. cit.
58 FAO, op. cit., p. 11-12.
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entanto, ndo estd abrangida nem na Lei n. 5.709/1971 nem nas propostas
de sua alteragio.

Assim, nio é a eliminagio ou nido de restri¢gdes de quantitativos
de 4reas a serem compradas por estrangeiros, ou se empresas sob leis
brasileiras mas de controle estrangeiro podem ser proprietarias de
quaisquer extensdes de terras que afasta a preocupagio e os desafios de
um reconhecimento de que as apropriagdes de terra em larga escala sdo
potencialmente impactantes para o exercicio de direitos fundamentais.

A implementacdo de um modelo de efetiva governanga fundiaria
no Brasil ainda enfrenta muitos desafios e o enfoque sob o tema apenas
da estrangeirizagdo, a luz da legislagdo hoje vigente, ndo autoriza afastar
a necessaria visio concernente & promogio de direitos humanos.
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