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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

A presente dissertacdo, dedicada a analise da Lei 5.709/71 e seus efeitos na seguranca
alimentar, emerge como uma contribui¢cdo substancial aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), particularmente ao ODS 2 (Fome Zero e Agricultura Sustentavel) e ao
ODS 15 (Vida Terrestre). Ao abordar as aquisi¢des de terras por estrangeiros no contexto da
legislacdo brasileira, esta pesquisa visa ndo apenas aprofundar o entendimento académico,
mas também oferecer impactos tangiveis a sociedade em geral.

Conscientizagéo sobre Seguranca Alimentar:

Este estudo projeta uma luz crucial sobre as relacdes complexas entre a Lei 5.709/71,
aquisicdes de terras por estrangeiros e a seguranca alimentar. Ao fazer isso, pretende-se
conscientizar o publico ndo especializado sobre as implicagdes diretas e indiretas dessas
dindmicas na disponibilidade de alimentos, tanto a nivel nacional quanto global.

Contribuicéo aos ODS 2 e 15:

Ao explorar os vinculos entre a legislacdo e a seguranca alimentar, a pesquisa esta alinhada
com os ODS 2 e 15, contribuindo diretamente para o objetivo de alcangar a agricultura
sustentavel e garantir a conservacao da vida terrestre.

Influéncia nas Politicas Publicas:

A andlise das ramificacGes da flexibilizacdo das restricbes a aquisicdo de terras por
estrangeiros proporciona uma base solida para influenciar politicas publicas. A pesquisa
fornece insights valiosos que podem orientar a formulacdo de politicas mais equitativas e
sustentaveis, abordando diretamente questdes de pobreza rural, agricultura familiar e pregos
dos alimentos.

Importancia Nacional e Global:
Dada a posicdo proeminente do Brasil na producéo e exportagcdo de alimentos, esta pesquisa
transcende fronteiras nacionais. Sua contribuicdo ndo apenas impacta as discussdes internas
sobre seguranca alimentar, mas também enriquece o dialogo global sobre gestdo de terras
agricolas, alinhando-se com as prioridades da Organizacdo das Nacdes Unidas para
Alimentacdo e Agricultura (FAO).

Enfoque Multidimensional:

Destacar a importancia de uma abordagem multidimensional para enfrentar os desafios
relacionados a aquisicdo de terras por estrangeiros posiciona esta pesquisa Como uma voz que
reconhece a complexidade do problema. Essa perspectiva pode influenciar positivamente a
compreensdo publica, promovendo debates mais informados sobre politicas agricolas e
segurancga alimentar.

Em sintese, esta pesquisa ndo apenas preenche lacunas académicas, mas se destaca como um
catalisador para mudancas significativas, ampliando o entendimento da sociedade sobre as
interconexdes entre legislacdo, aquisi¢cdes de terras e a vital questio da seguranca alimentar.



POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

This dissertation, dedicated to the analysis of Law 5.709/71 and its effects on food security,
emerges as a substantial contribution to the Sustainable Development Goals (SDGs),
particularly SDG 2 (Zero Hunger and Sustainable Agriculture) and SDG 15 (Life on Land).
By addressing foreign land acquisitions within the context of Brazilian legislation, this
research aims not only to deepen academic understanding but also to provide tangible impacts
to society at large.

Awareness of Food Security:

This study sheds crucial light on the complex relationships between Law 5.709/71, foreign
land acquisitions, and food security. In doing so, it seeks to raise awareness among the non-
specialized public about the direct and indirect implications of these dynamics on the
availability of food, both nationally and globally.

Contribution to SDGs 2 and 15:

By exploring the links between legislation and food security, the research aligns with SDGs 2
and 15, directly contributing to the goal of achieving sustainable agriculture and ensuring the
conservation of life on land.

Influence on Public Policies:

The analysis of the ramifications of relaxing restrictions on foreign land acquisitions provides
a solid foundation for influencing public policies. The research provides valuable insights that
can guide the formulation of more equitable and sustainable policies, directly addressing
issues of rural poverty, family farming, and food prices.

National and Global Importance:

Given Brazil's prominent position in food production and export, this research transcends
national borders. Its contribution not only impacts internal discussions on food security but
also enriches the global dialogue on agricultural land management, aligning with the priorities
of the Food and Agriculture Organization (FAO) of the United Nations.

Multidimensional Approach:

Highlighting the importance of a multidimensional approach to address challenges related to
foreign land acquisitions positions this research as a voice that recognizes the complexity of
the problem. This perspective can positively influence public understanding, promoting more
informed debates on agricultural policies and food security.

In summary, this research not only fills academic gaps but stands out as a catalyst for
significant changes, broadening society's understanding of the interconnections between
legislation, land acquisitions, and the vital issue of food security.
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RESUMO

LOURENCO, Welington Batista. Interfaces entre a seguranca alimentar e a aquisi¢do de
imoveis rurais por estrangeiros. 2023. 172 f. Dissertacdo (Mestrado). Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista, Franca, 2023.

Esta dissertacdo investiga a Lei 5.709/71 e seus impactos na seguranca alimentar. Ela esta
vinculada a area de concentragdo “Sistemas Normativos ¢ Fundamentos da Cidadania”, linha
de pesquisa “Cidadania Social e Economica e Sistemas Normativos” e projeto de pesquisa
“As interfaces entre o Direito Agrario e Direito Ambiental com as Politicas Publicas
Fundiarias Agricolas, o Desenvolvimento Sustentavel e a cidadania ambiental”. A Lei
5.709/1971, fruto da ditadura militar brasileira, foi concebida como uma resposta juridica aos
receios dos militares em relacdo as extensas aquisicGes de terras por estrangeiros na regido
amazOnica. Embora esta lei tenha sido inicialmente negligenciada, em periodos mais recentes
a Advocacia-Geral da Unido tem direcionado sua atencdo a ela e emitido sucessivas
interpretagdes normativas sobre o tema, abordando, inclusive, a crise alimentar global como
um fator a ser considerado no contexto dessa legislacdo. Assim, o problema central dessa
pesquisa € compreender a relagdo existente entre a aquisicdo de terras por estrangeiros e seus
impactos na seguranca alimentar. A metodologia utilizada envolve revisdo da literatura,
estudo de casos, analise de documentos juridicos e de processos judiciais e legislativos. Tendo
identificado que a globalizacdo intensificou uma “corrida global por terras”, em 1995 a
Organizacdo das NacOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) apontou este tema
como uma prioridade global. Assim, a escolha deste tema foi motivada pela sua relevancia
critica, em especial no contexto brasileiro, dadas as vastas extensdes de terras agriculturaveis
e o papel-chave do Brasil na producdo e exportacdo de alimentos. Diante disso, buscou-se
investigar a evolucao histérica e o regime juridico das aquisicdes de terras por estrangeiros no
Brasil, com foco nas implicacbes dessas aquisi¢cGes nas politicas de seguranca alimentar e
desenvolvimento sustentavel. Destacou-se a importancia de uma abordagem multidimensional
para enfrentar esses desafios. Observou-se que a flexibilizacdo das restricbes a aquisi¢do de
terras por estrangeiros pode ter impactos diretos e indiretos na seguranca alimentar. 1sso inclui
0 aumento dos niveis de pobreza no meio rural, prejuizos a agricultura familiar, inflacdo nos
precos dos alimentos e maior vulnerabilidade de grupos de baixa renda.

Palavras-chave: aquisi¢do de terras, estrangeiros, seguranca alimentar, soberania nacional,
desenvolvimento sustentavel, land grabbing.



ABSTRACT

LOURENCO, Welington Batista. Interfaces between food security and the acquisition of
rural properties by foreigners. 2023. 172 f. Dissertation (Master's). Faculty of Humanities
and Social Sciences, Sdo Paulo State University, Franca, 2023.

This dissertation investigates Law 5,709/71 and its impacts on food security. It is linked to the
concentration area "Normative Systems and Foundations of Citizenship,"” research line
"Social and Economic Citizenship and Normative Systems,” and the research project
"Interfaces between Agrarian Law and Environmental Law with Agricultural Land Policies,
Sustainable Development, and Environmental Citizenship." The Law, a product of the
Brazilian military dictatorship, was conceived as a legal response to the military's concerns
about extensive land acquisitions by foreigners in the Amazon region. Although this law was
initially overlooked, in more recent periods, the Attorney General's Office has focused on it,
issuing successive normative interpretations on the subject, addressing even the global food
crisis as a factor to be considered in the context of this legislation. Therefore, the central issue
of this research is to understand the relationship between foreign land acquisition and its
impacts on food security. The methodology involves literature review, case studies, analysis
of legal documents, and examination of judicial and legislative processes. Having identified
that globalization has intensified a "global land rush,” in 1995, the Food and Agriculture
Organization (FAO) designated this issue as a global priority. Thus, the choice of this topic
was motivated by its critical relevance, especially in the Brazilian context, given the vast
agricultural lands and Brazil's key role in food production and export. In light of this, the
investigation aimed to explore the historical evolution and legal framework of foreign land
acquisitions in Brazil, focusing on the implications of these acquisitions for food security and
sustainable development policies. The importance of a multidimensional approach to address
these challenges was highlighted. It was observed that relaxing restrictions on foreign land
acquisition can have direct and indirect impacts on food security, including increased levels of
rural poverty, harm to family farming, food price inflation, and greater vulnerability of low-
income groups.

Keywords: land acquisition, foreigners, food security, national sovereignty, sustainable
development, land grabbing.
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INTRODUCAO

A relacdo entre o Estado e seu territdrio € intrinseca a definicdo do poder estatal e de
sua soberania. A delimitacdo geografica do Estado é essencial para o reconhecimento de
validade de sua ordem juridica, e o territério é o ponto de referéncia a esta delimitacdo. Nesse
contexto, o solo é um recurso vital para o Estado, que influencia diretamente diversos setores
econbmicos e sociais, como habitacdo, agricultura, gestdo de recursos hidricos, uso de
recursos naturais e seguranca nacional. A gestdo eficaz do territdrio é, portanto, crucial para
equilibrar o desenvolvimento econdmico, a conservacdo ambiental e a protecdo de interesses
nacionais e sociais.

A funcdo social da propriedade, como principio basilar e norteador de todo o direito
agrario, desempenha um papel fundamental na discussdo sobre a aquisicdo de terras por
estrangeiros, pois ela ndo apenas reforca a responsabilidade do Estado na gestdo eficaz do
territério, mas também destaca a necessidade de politicas que assegurem a harmonizagéo
entre os interesses dos investidores estrangeiros e 0s interesses socioeconémicos e ambientais
do Brasil.

No cenério brasileiro, a funcdo social da propriedade rural esta consagrada na
Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo que a propriedade deve cumprir sua funcéo
social, que inclui seu aproveitamento racional e adequado; a utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e a preservacao do meio ambiente; a observancia das disposi¢cdes que
regulam as relac6es de trabalho; e a exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

Essa funcionalizacdo da propriedade agraria visa a assegurar que a esse direito
fundamental ndo seja utilizado de maneira especulativa ou contraproducente para o
desenvolvimento socioecondmico. Ela representa uma transformacdo significativa no
paradigma conceitual do direito de propriedade, porque ela afasta este conceito de uma viséo
exclusivamente individualista. Nesse novo paradigma, a propriedade deixa de ser concebida
apenas como um direito de cunho individual para assumir um papel mais amplo como
elemento de promocdo do bem-estar social e coletivo. Ao funcionalizar a propriedade, ela
passa a transcender sua dimensdo meramente privada e a ser percebida como um bem social e
coletivo.

Assim, a propriedade agraria ndo deve servir exclusivamente aos interesses
individuais dos proprietarios, mas também deve atender as necessidades da comunidade e

contribuir para o desenvolvimento social e econdbmico mais amplo. A funcionalizagéo,
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portanto, implica uma redefinicdo do propdsito da propriedade agréria, integrando-a a uma
perspectiva mais abrangente que considera as implicag0es sociais, econémicas e ambientais
de sua gestao.

Quando se analisa a aquisicdo de terras por estrangeiros a luz desse principio, torna-
se imperativo considerar o impacto dessa pratica na funcdo social da propriedade, pois a
entrada de investidores estrangeiros no mercado de terras pode gerar mudancas significativas
no uso do solo, influenciando a dindmica agricola, a distribuicdo de recursos hidricos e, por
conseguinte, o equilibrio ambiental e social, além de impactar, direta ou indiretamente, a
seguranca alimentar.

A crescente globalizacdo, o aumento da demanda por recursos naturais e a busca por
oportunidades de investimento tém contribuido para o surgimento de um fenémeno conhecido
como "farmland grab”, "land grabbing" ou "land rush"l. Governos, empresas e investidores
privados adquirem grandes extensdes de terras agricolas em paises estrangeiros, suscitando
debates sobre justiga, sustentabilidade e direitos das comunidades locais. Chanceline (2019)

calculou os maiores paises proprietérios de terras na Africa subsaariana:

Tabela 1 — Paises proprietarios de terras na Africa subsaariana
Superficie (em milhdes de ha)

China 4,5
Estados Unidos 3,2
Maléasia 2,5
Gra-Bretanha 2,5
Coreia do Sul 2,3
Arabia Saudita 2,1
india 1,8
Suecia 1,1
Africa do Sul 0,9

Fonte: (Chanceline, 2019)

1 As expressdes "farmland grab”, "land grabbing" ou "land rush" podem ser traduzidas literalmente
para o portugués como "apropriacdo de terras agricolas", “apropriagéo de terras” ou "corrida por terras". Esses
termos referem-se a um mesmo fendmeno global, no qual governos, investidores ou entidades estrangeiras
passam a adquirir extensas areas de terras em outros paises. Em espanhol, a expressdo correspondente é
"acaparamiento de tierras", que também se refere ao fenémeno.



14

Impulsionadas pela intensificagdo dessa corrida global por terras e conscientes da
importancia do territério como um componente fundamental do proprio Estado, diversas
nacdes soberanas passaram a adotar politicas mais restritivas para a aquisicdo de imoveis por
estrangeiros em seus territorios, concentrando-se, em particular, na regulamentacdo da
aquisicdo de imoveis rurais.

A par disto, a identificacdo feita pela Organizacdo das Nagbes Unidas para a
Alimentacdo e Agricultura (FAO) no sentido de que desde 1995 a regulamentacdo da
aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros estava no topo da agenda de muitas nacbes ao
redor do mundo ressalta a importancia global e a complexidade da questdo. Esse
reconhecimento ecoa a compreensdao de que as mudangas nas dinamicas internacionais,
intensificadas pela globalizacdo, geram uma necessidade premente de reexaminar e ajustar as
estruturas e regulamentacdes existentes para equilibrar os interesses de um pais em regular o
investimento estrangeiro em terras.

Portanto, a aquisic¢do de propriedades rurais por estrangeiros é um tema relevante que
tem despertado grande interesse e controvérsia em diversos paises, incluindo o Brasil. A
forma como um Estado regula a compra de terras por estrangeiros tem implicacdes
significativas para a soberania nacional, a economia agricola, o acesso a terra, a producdo de
alimentos e a seguranca alimentar da populacdo. Nesse contexto, o Brasil € um exemplo
notavel, pois possui vastas extensfes de terras agriculturaveis e desempenha um papel crucial
na producdo e exportacdo de alimentos. Com sua vasta extensdo de terras férteis e riquezas
naturais, historicamente o Brasil sempre foi um polo de interesse para investidores
estrangeiros, de forma que a politica de aquisicdo de terras por estrangeiros é de suma
importancia. Porém, o debate sobre a aquisicdo de terras por estrangeiros no Brasil
frequentemente se concentra em questfes econdmicas, politicas e de seguranca nacional, sem
abordar devidamente suas interfaces com a seguranca alimentar.

Assim, esta pesquisa busca preencher essa lacuna e contribuir para os estudos
agrarios criticos, abordando de forma cientifica as diversas relagdes entre land grabbing e
seguranca alimentar. Diante dessa realidade global em evolucdo, busca-se entender o conflito
gue muitas vezes emerge entre o desenvolvimento econdmico e a soberania alimentar de um
pais. Para além disso, este estudo também se propde a investigar a evolucdo historica e o
regime juridico das aquisi¢cbes de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil, buscando
compreender as implicacfes desse fendmeno no contexto das politicas de seguranca alimentar

e desenvolvimento sustentavel.
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O problema central abordado neste trabalho é a relacdo entre a aquisicdo de terras
rurais por estrangeiros e seus impactos na seguranca alimentar. Desse problema central
derivam outros igualmente importantes, a exemplo: como a expansdo da aquisicdo de terras
por investidores estrangeiros afeta a disponibilidade, acessibilidade e diversidade de
alimentos? Que impactos econdmicos, sociais e ambientais estdo associados a essa corrida
global por terras? E possivel equilibrar o estimulo ao crescimento econdmico com a protegdo
da integridade territorial, da soberania alimentar e da justica social? Como as dimens@es da
seguranca alimentar podem ser impactadas pelo fortalecimento ou enfraquecimento do regime
especial de aquisicdo de propriedades rurais por estrangeiros? Sera que um regime mais
restritivo leva a um aumento da seguranca alimentar de um Estado soberano? Ou, ao
contrario, um regime menos restritivo enfraquece a seguranca alimentar?

Na busca por compreender estes problemas, 0s principais objetivos desta
investigacdo sdo: compreender as complexas interagbes entre a aquisicdo de terras por
estrangeiros, a seguranca alimentar e a justica social; avaliar o papel das regulamentacGes
existentes no Brasil na gestdo e enfrentamento do fenémeno "land grabbing"”; analisar os
impactos econémicos, sociais e ambientais da aquisicdo de terras por investidores
estrangeiros.

Foi adotada uma metodologia abrangente, que combina diversas abordagens para
proporcionar uma compreensao mais aprofundada da intersecdo entre a Lei 5.709/71 e seus
impactos na seguranca alimentar. Assim, a metodologia empregada englobou a revisdo da
literatura pertinente, permitindo uma ampla contextualizacdo e uma andlise critica das
principais questBes abordadas. Além disso, foram realizados estudos de casos, fornecendo
insights valiosos por meio da analise de situacfes especificas que exemplificam as dindmicas
em questdo. Adicionalmente, a pesquisa incorporou a analise de processos judiciais e
legislativos, permitindo uma visdo aprofundada das aplicagdes préaticas e desdobramentos
legais desta legislacdo ao longo do tempo, buscando compreender a evolugéo historica e as
interpretagdes normativas da Lei 5.709/71. Esta abordagem multifacetada, que abarca revisao
de literatura, estudo de casos, anélise de documentos juridicos e investigacdo de processos
judiciais e legislativos, oferece uma base solida para a compreensdo abrangente das
complexas interacdes entre aquisicOes de terras por estrangeiros e a seguranca alimentar.

Com base neste método, o estudo desenvolve as seguintes hipdteses: a aquisi¢do de
terras rurais por estrangeiros tem impactos diretos e indiretos na seguranca alimentar de
comunidades locais, afetando a acessibilidade e disponibilidade de alimentos; a flexibilizagéo

das restricdes a aquisicdo de terras por estrangeiros aquece o mercado de terras, prejudicando



16

a agricultura familiar e aumentando a vulnerabilidade de grupos de baixa renda; as regras de
restricdo e regulamentacdo de aquisicdo de imdveis por estrangeiros desempenham um papel
fundamental na mitigacdo dos impactos negativos da corrida global por terras na seguranca
alimentar.

Este trabalho esté estruturado em cinco capitulos que abordam o tema. a aquisi¢do de
imdveis rurais por estrangeiros no Brasil e suas implicacbes na seguranga alimentar. No
Capitulo 2, apresenta-se a evolucdo historica desse fendbmeno, com enfoque em suas
delimitacGes epistemolodgicas, explorando o conceito do estrangeiro, aquisicao e arrendamento
de imdveis rurais, bem como o regime juridico aplicado a essas transacfes. O Capitulo 3
aborda a seguranca alimentar, discutindo seu papel como parte fundamental de um novo
conceito de desenvolvimento sustentavel, reconhecendo o direito humano a alimentagéo
adequada e contextualizando a situacdo da seguranca alimentar no Brasil. No Capitulo 4,
analisam-se as interfaces entre a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros e a seguranca
alimentar, discutindo questdes como neocolonialismo, acessibilidade fisica, aumento dos
niveis de pobreza no meio rural e o impacto nos precos dos alimentos e acessibilidade
econbmica. Finalmente, o Capitulo 5 conclui o trabalho, resumindo as principais descobertas
e fornecendo insights para a compreensdo desse complexo fendmeno.

Ao final desta pesquisa, espera-se contribuir para o aprofundamento do debate sobre
a aquisicdo de terras por estrangeiros no Brasil e suas implicagfes na seguranca alimentar,
proporcionando subsidios para a formulacdo de politicas e a promocdo do desenvolvimento
sustentavel. Para atingir esses objetivos, é fundamental uma analise detalhada da evolucao
histérica e do atual regime juridico brasileiro sobre aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros, bem como da atual concepcdo de seguranca alimentar. Essa abordagem
proporcionard uma base solida para um embasamento tedrico e cientifico, permitindo
compreender de maneira mais aprofundada as diversas interfaces entre a seguranca alimentar
e a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, e como essa dindmica se manifesta

atualmente no contexto brasileiro.
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1 AQUISICAO DE IMOVEIS RURAIS POR ESTRANGEIROS NO BRASIL: APORTES
HISTORICOS, TEORICOS E JURIDICOS

Para Fabriz e Ferreira, um Estado € formado por trés elementos constitutivos:
territdrio; povo e soberania. Eles afirmam que esses trés elementos “sdo essenciais ao Estado”
e que a “alienagdo de tais elementos resultaria na propria extingdo do Estado” (2001, p. 134-
5).

A conjuncdo desses trés elementos expressa a ideia de uma entidade politica que
detém o monopdlio do uso legitimo da forca dentro de um territério especifico. Isso significa
que o Estado tem autoridade sobre as pessoas e instituicbes que vivem ou operam nesse
territério. A soberania € o conceito-chave aqui, representando o poder supremo do Estado
para tomar decis@es e impor leis dentro de suas fronteiras.

Para que um Estado exerca sua soberania, ele precisa de um espaco fisico onde suas
leis e politicas se apliquem sem interferéncia externa significativa. 1sso implica que o Estado
deve ter controle sobre seu territdrio e ser capaz de tomar decisbes que afetam a vida das
pessoas dentro desse espaco. Na concepc¢do de Bonavides (1997, p. 102) territdrio é "o ambito
espacial onde, ao lado da acdo soberana, desenrolam-se também as atividades econémicas,
sociais e culturais do Estado."

Segundo Dallari (2011, p. 77), a nocdo de territério como componente material do
conceito de Estado s6 aparece com o Estado Moderno?, pois era necessario definir duas
nogOes: a de soberania, que indicava o poder mais alto, e a de territorio, que indicava onde
esse poder seria efetivamente o mais alto.

Embora em certos casos a eficacia das normas juridicas possam extrapolar os limites
do espaco territorial de um determinado Estado, fenbmeno a que se denomina
‘extraterritorialidade’ nos diferentes ramos do direito, € importante compreender o
relacionamento do Estado com o seu proprio territorio, pois a validade da ordem juridica
estatal estard a ele circunscrita. A nocdo de validade da ordem juridica depende da
delimitacdo de um espaco certo, ocupado com exclusividade por um Poder soberano (Dallari,
2011).

2 Dentre as diferentes tipologias de Estado identificadas pela doutrina, para Dallari, ao se analisar a
origem e formagdo do Estado a partir de uma perspectiva historica é possivel identificar os seguintes tipos: a)
Estado Antigo; Estado Grego; Estado Romano; Estado Medieval e Estado Moderno. E neste Gltimo tipo que
muitos autores identificam os elementos essenciais para a existéncia do proprio Estado, costumando-se
mencionar a existéncia de dois elementos materiais — povo e territério — e um elemento formal — soberania (ou
governo, poder e autoridade). Nesse sentido, cf. (Dallari, 2011, pp. 59-68).



18

Sintetizando as diversas teorias relativas a este relacionamento entre Estado e
territdrio, Dallari afirma que é possivel encontrar algumas teses fundamentais: a primeira, dos
que definem a existéncia de uma relacdo de dominio entre Estado e territério, devendo-se
reconhecer que o poder estatal atua como proprietario do territério, podendo dele usar e
dispor, com poder absoluto e exclusivo, embora essa relacdo dominial ndo seja idéntica aquela
reconhecida pelo direito privado; a segunda, para os quais h, em verdade, um direito real
institucional, cujo conteldo é determinado pelo que exige o servico da instituicdo estatal,
possibilitando a diferenciacdo entre duas categorias dominiais distintas: o dominio eminente e
o dominio Util*; a terceira, para quem no existe uma relacdo de dominio, mas sim uma
expressdo indireta do poder de império, no sentido de que a qualificacdo da relagdo do Estado
com o territério se da indiretamente através do poder exercido sobre as pessoas, e € através
destas que o Estado tem poder sobre o territorio. Sendo assim, o territorio estatal seria apenas
um reflexo da dominacdo sobre as pessoas. E a quarta, que afirma ser o territorio o espago
onde o Estado exerce todo seu poder de império, sobre pessoas e sobre coisas.

Segundo Dallari, a doutrina sistematiza tais teorias indicando a existéncia de quatro
concepcdes fundamentais para o conceito de territério: o territério-patriménio; o territorio-

objeto; o territorio-espaco e o territorio-competéncia. Sobre o tema, assim pontifica Dallari:

“Dando um tratamento original & matéria, Paulo Bonavides procede ao agrupamento
das teorias formuladas sobre o assunto, indicando a existéncia de quatro concepgdes
fundamentais, que sdo as seguintes: Territério-patrimonio, caracteristica do Estado
Medieval e com alguns reflexos em teorias modernas. Essa teoria ndo faz
diferenciacdo entre imperium e dominium, concebendo o poder do Estado sobre o
territério exatamente como o direito de qualquer proprietario sobre um imdvel.
Territrio-objeto, que é a que concebe o territério como objeto de um direito real de
carater publico. Embora com certas peculiaridades, a relacdo do Estado com seu
territério é sempre e tdo s6 uma relacdo de dominio. Territério-espaco, teoria
segundo a qual o territério é a extensdo espacial da soberania do Estado. A base
dessa concepcdo € a ideia de que o Estado tem um direito de carater pessoal,
implicito na ideia de imperium. Alguns adeptos dessa orientacdo chegam a
considerar o territdrio como parte da personalidade juridica do Estado, propondo
mesmo a expressdo territdrio-sujeito. Territorio-competéncia, teoria defendida
sobretudo por Kelsen, que considera o territdrio o ambito de validade da ordem
juridica do Estado” (Dallari, 2011, p. 79).

3 O dominio eminente seria expressdo da propria soberania interna do Estado e o dominio (til seria
aquele exercido pelos proprietarios de cada porcao do territorio em particular. E possivel notar a influéncia desta
teoria no pensamento de Hely Lopes Meirelles (2016), para quem o dominio publico, em sentido amplo,
“corresponde ao poder de dominagdo ou de regulamentacdo que o Poder Publico exerce sobre os bens de seu
patrimdnio, do particular ou aos de fruicdo geral (res nullius). O dominio eminente é o resultado do poder
politico, pelo qual o Poder Pablico submete a sua vontade todas as coisas de seu territorio (manifestacdo da
soberania interna), abrangendo todos os bens e legitimando as intervengdes na propriedade privada”.
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A par destas teorias, algumas conclusfes gerais podem ser extraidas: a) ndo existe
Estado sem territorio*, pois o conceito de poder estatal pressupde um espago fisico de
exercicio exclusivo de soberania; b) embora a eficacia do ordenamento possa extravasar 0S
limites geograficos do Estado, o territorio delimita o local onde a acdo soberana do Estado
prevalece sobre qualquer outra ordem®; c) o territério também pode ser, a0 mesmo tempo,
objeto de direito patrimonial por parte do Estado.

Como ja se disse, o territério é o elemento que constitui a base geogréafica onde se
exerce 0 poder estatal. E reconhecendo a importancia deste elemento como componente
organico ao conceito de Estado para a protecdo dos interesses nacionais, as diversas nagoes
soberanas passaram a adotar regimes mais restritivos a aquisicao de imdveis por estrangeiros
em seus respectivos territorios. Esses regimes restritivos, embora ndo se limitem a isso,
concentram-se especialmente na regulamentacdo da aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros em seus respectivos territorios.

O solo, como um recurso fundamental e a base sobre a qual as sociedades constroem
suas estruturas econdmicas e sociais, € inquestionavelmente um ativo sujeito a
regulamentacdo e governanca estatal. A gestdo adequada do territdrio € essencial para
equilibrar a exploracdo econdmica, a conservacdo ambiental e a protecdo dos interesses
nacionais, dialogando diretamente com diversos setores econdmico-sociais. Habitacéo,
agricultura, gestdo hidrica, uso de recursos naturais e segurancga nacional sdo alguns exemplos
de setores afetados pela gestdo da terra.

Através de politicas e regulamentacdes eficazes, os Estados podem garantir o uso
sustentavel do solo, promover o desenvolvimento econémico equitativo e salvaguardar os
recursos naturais que constituem a base de suas comunidades. A governanca territorial
desempenha, portanto, um papel crucial na construcdo de sociedades resilientes e no

estabelecimento de politicas que beneficiem tanto as geracdes presentes quanto as futuras®.

4 Esta ideia reflete a natureza fundamental do Estado como uma entidade geograficamente definida
que detém o monopodlio do poder dentro de suas fronteiras. O territorio €, portanto, um pré-requisito para o
exercicio eficaz da soberania estatal e para a existéncia do Estado como o conhecemaos.

5 Isto quer dizer que é a partir do conceito de territério que a ordem juridica estatal esta protegia pelo
“principio da impenetrabilidade, o que significa reconhecer ao Estado o monopdlio de ocupagao de determinado
espaco, sendo impossivel que no mesmo lugar e a0 mesmo tempo convivam duas ou mais soberanias. Além
disso, ressalta-se que o territorio tem uma significacéo juridica negativa, enquanto exclui outras ordenagdes e
cria para o Estado a obrigagdo de agir sempre que no seu &mbito se verifiqguem certas circunstancias. E tem uma
significagdo positiva, enquanto assegura ao Estado a possibilidade de agir soberanamente no seu campo de agdo”
(Dallari, 2011, p. 81).

® A nocéo de desenvolvimento sustentavel e de justica intergeracional foi muito bem desenvolvida por
Brown (1992) em “In Fairness To Future Generations and Sustainable Development”. A autora afirma que, para
além de um compromisso ético e filosofico, a nocdo de desenvolvimento sustentavel é uma questdo inter e
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E dado o principio da soberania das nagBes, em regra ndo cabe ao direito
internacional consuetudinario regular o tema, pelo menos néo a nivel global’-8, pelo que se
assegura aos Estados-nacdes a prerrogativa de legislarem sobre a gestdo territorial de acordo
com suas proprias politicas, interesses e requisitos®. O Professor Cancado Trindade (1984, p.
218-219) destaca, em sua anélise sobre a nova ordem econémica internacional e as Nagdes
Unidas, a significativa importancia do direito de autodeterminacdo dos Estados na regulacéo
dos investimentos estrangeiros, ja que os documentos internacionais afirmam claramente o
direito soberano de cada Estado em regular e controlar o capital estrangeiro e as atividades
das empresas multinacionais, sublinhando a ndo-intervengdo dessas empresas nos assuntos
internos do Estado e estabelecem que nenhum Estado pode ser compelido a conceder
tratamento preferencial ao capital estrangeiro. O ainda observa que, embora 0s documentos

destaguem a soberania permanente dos Estados como instrumento de salvaguarda de sua

intrageracional, impondo a necessidade de se preocupar com as externalidades ambientais decorrentes de nossas
acles atuais. A teoria da equidade intergeracional imp&e duas relacBes: uma relacdo com o sistema natural em
gue nos inserimos e uma relacdo com as outras geragdes, passadas ou futuras, as quais estdo ligadas entre si pelo
relacionamento continuo com a terra. “A teoria da equidade intergeracional afirma que todas as geragdes tém um
lugar igual em relacdo ao sistema natural e que ndo hé base para preferir as geracfes passadas, presentes ou
futuras em relagdo ao sistema”. Deve-Se, portanto, notar a existéncia de uma parceria entre as geracoes, de forma
que quando uma geracdo degrada gravemente o meio ambiente e viola suas obrigacBes intergeracionais, 0s
custos desta degradacdo e de sua restauracdo devem ser distribuidos de forma equitativa. Para se atingir esta
distribuicdo equitativa em busca do bem-estar de cada geracdo a autora se utiliza da teoria da justica de John
Rawls e de suas concepgdes sobre a posicéo original e o véu de ignorancia. A autora se questiona: e quando o0s
direitos da geragdo futura entram em conflito com os direitos da geragdo presente (por exemplo, quando os
ditames da preservacdo ambiental impedem a reducdo da pobreza ou da fome no mundo)? “Nesses casos,
precisamos desenvolver processos para garantir que os direitos das geracfes futuras sejam protegidos de forma
adequada e, ao mesmo tempo, enfrentar a pobreza da maneira mais rapida e eficaz possivel”. Ela identifica a
existéncia de trés principios normativos de equidade intergeracional: principio de opcdes, de qualidade e de
acesso. O principio de opgdes intergeracional (ou de conservacgdo de opgdes) afirma que “as geragdes futuras t€ém
direito a uma diversidade comparavel aquela de que desfrutam as geragdes anteriores”. O principio
intergeracional de qualidade (ou de conservagdo de qualidade) afirma que “cada geracdo deve ter direito a uma
qualidade comparavel aquela desfrutada pelas geragdes anteriores”. O principio de acesso intergeracional (ou de
conservacdo de acesso) afirma que “cada geracdo deve fornecer ... direitos equitativos de acesso ao legado das
geragdes anteriores e conservar esse acesso para as geragdes futuras”. O objetivo destes principios € “alcangar
uma base de recursos naturais razoavelmente segura e flexivel para as geragdes futuras”. Eles constituem o
conjunto de obrigacBes e direitos intergeracionais e fornecem uma base normativa para 0 conceito de
desenvolvimento sustentavel (WEISS, 1992).

7 N&o ha tratados multilaterais globais que regulem a aquisicdo e o uso de terras por estrangeiros.
Quando muito, existem tratados bilaterais que equiparam os estrangeiros a nacionais para fins do exercicio dos
direitos civis. E 0 exemplo do Brasil, que — com fundamento no art. 12, §1°, da CF — pelo Decreto n° 3.927/2001
promulgou o Tratado de Amizade, Cooperacdo e Consulta entre a RepuUblica Federativa do Brasil e a RepUblica
Portuguesa. Conforme art. 12 do Tratado, os brasileiros em Portugal e os portugueses no Brasil, beneficiarios do
estatuto de igualdade, gozardo dos mesmos direitos e estardo sujeitos aos mesmos deveres dos nacionais desses
Estados.

8 Morse (1976) identifica que de 36 tratados celebrados pelos Estados Unidos da América, somente
trés garantiam ao estrangeiro 0 mesmo tratamento dado aos nacionais com relagdo a aquisi¢do geral de terras.

® Veja-se, por exemplo, que o segundo principio da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento assegura aos Estados o direito soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas
préprias politicas ambientais e de desenvolvimento.
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independéncia econémica, também reconhecem a nocdo de interdependéncia e seguranca
econdmica coletiva. Ele destaca a importdncia da soberania permanente em relacdo a
interdependéncia como um pré-requisito no direito internacional. Apesar de evitar referéncias
explicitas ao direito internacional na enunciacdo do principio da soberania permanente sobre
0S recursos naturais, a relacéo entre a Carta dos Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados e
a Carta das Nagdes Unidas é estabelecida para contextualizar esse importante aspecto.

A partir disso, e reconhecendo a importancia da gestdo do territério para a protecéo
dos interesses nacionais, diversos paises adotam regimes restritivos a aquisicdo de imoveis
por estrangeiros, em especial dos imdveis rurais. Mesmo em nagdes onde se concedem aos
estrangeiros direitos equivalentes aqueles concedidos aos cidaddos nacionais, ainda assim é
comum a existéncia de tratamento diferenciado no que concerne a aquisicdo e uso da terra'®.

Ja em 1995 o governo da Lituénia solicitava cooperacdo técnica da FAO para o
estudo e elaboragdo de um marco normativo sobre a propriedade de terras agricolas por
estrangeiros em seu territorio. As conclusfes do estudo foram apresentadas em conferéncia
convocada conjuntamente pelo PNUD e pela FAO e serviram de lastro para a elaboracdo de
uma versdo revisada do documento de trabalho preparado em 1995, que tinha por objetivo
fornecer uma viséo geral da ampla gama de abordagens usadas em todo o0 mundo no que toca
a politica de aquisicdo de imoveis agricolas por estrangeiro.

Em estudo comparativo coordenado pela Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Alimentacdo e Agricultura identificou-se, dentre outros, que muitas sdo as motivacdes
apresentadas para a adocdo de politicas restritivas a aquisicdo de imoveis por estrangeiros:
protecdo a seguranca nacional; prevencdo a dominacdo de infraestrutura; prevencdo ou

restricdo a especulacéo fundiéria estrangeiral!; preservar o tecido social da nacdo'?; controle

10 Estas restricdes podem variar desde a proibicdo total ou simplesmente a adocdo de certas
formalidades burocraticas ao uso e aquisi¢do da terra. Também podem variar em grau conforme o local onde se
situe a area adquirida.

11 «Some governments, such as that of Hungary, have expressly included restrictions on foreign
ownership to deal with this perceived threat in a time when demand exceeds supply. Again measures to prevent
land speculation on the basis of rising prices could also be grouped under the next heading” (Hodgson,
Cullinan, & Campbell, 1999). Em tradugdo livre: “Alguns governos, como o da Hungria, incluiram
expressamente restricdes a propriedade estrangeira para lidar com essa ameaga percebida em um momento em
que a demanda excede a oferta”.

12 «Examples include restrictions to protect village life, to ensure sufficient recreational land is
available, and to ensure an adequate supply of affordable housing. Residence requirements may also be
designed to prevent extensive absentee ownership where the landowner has no connection with the community”
(Hodgson, Cullinan, & Campbell, 1999). Em tradugao livre: “Os exemplos incluem restri¢des para proteger a
vida na aldeia, para garantir a disponibilidade de terras recreativas suficientes e para garantir um suprimento
adequado de moradias acessiveis. Os requisitos de residéncia também podem ser projetados para evitar extensas
propriedades onde o proprietario ndo tem conexdo com a comunidade”.
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do fluxo de investimentos diretos estrangeiros; controle da producdo de alimentos®?;
nacionalismo; xenofobia; seguranca alimentar'* etc (Hodgson, Cullinan & Campbell, 1999).
Ainda segundo Hodgson, Cullinan & Campbell (1999, p. 5), desde 1995 fica cada
vez mais claro que a questdo da propriedade estrangeira de terras permanece no topo da
agenda das nagGes ao redor do mundo?®. Esta questdo torna-se ainda mais sensivel a medida
que o ritmo da globalizagéo e da integracdo econdmica se aceleram. E isto exige a busca por
novas técnicas de equalizacdo da questdo a fim de atingir um melhor equilibrio entre os
interesses de um pais em regular o investimento estrangeiro em terras e 0s imperativos de uma

economia internacional.

1. EVOLUCAO HISTORICA

A histdria da regulamentacdo da aquisicdo de terras rurais por estrangeiros no Brasil
é uma narrativa complexa e multifacetada, que reflete idas e vindas da legislacdo na busca de
proteger os interesses nacionais, a seguranca territorial e a justa distribuicdo de propriedades.

Desde as primeiras disposicdes na Lei de Terras de 1850 até as mudancas introduzidas pela

13 «Examples include Morocco where only Moroccans can own agricultural land, and a number of
Canadian and US states that also restrict or forbid foreign ownership of farmland. Again policies under this
heading may overlap with policies to prevent speculation in agricultural land and to preserve the social fabric of
rural areas” (Hodgson, Cullinan, & Campbell, 1999). Em tradugdo livre: “Os exemplos incluem o Marrocos,
onde apenas 0s marroquinos podem possuir terras agricolas, e varios estados canadenses e americanos que
também restringem ou proibem a propriedade estrangeira de terras agricolas. Mais uma vez, as politicas sob este
titulo podem se sobrepor a politicas para evitar a especula¢do em terras agricolas e preservar a tecido social das
zonas rurais”.

14 No Brasil, por exemplo, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) reconheceu expressamente que a crise
alimentar e o potencial estratégico do setor de biocombustiveis possuem relagdo com o regime especial de
restricdo a aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros, uma vez que tais fatores foram utilizados como
fundamentos para que aquele 6rgdo alterasse seu entendimento sobre a recepcéo do 81° do art. 1° da Lei n°
5709/71 pela Constituicdo Federal de 1988, conforme parecer AGU n.° (AGU, 2010).

15 No Brasil o tema é extremamente atual. Recentemente foi promulgada a Lei n° 13.986/2020, que
dentre outros assuntos estabeleceu novas hip6teses de flexibilizagdo as restricGes a aquisicdo de imoveis rurais
por estrangeiros no Brasil nos casos de constituicdo de garantia real e de recebimento de imdvel em liquidacdo
de transagdo por meio de realizacdo de garantia real, de dacdo em pagamento ou de qualquer outra forma. No
mesmo sentido, 0 Congresso Nacional brasileiro esta discutindo o projeto de lei n. 2963/2019, que busca facilitar
a compra, a posse e o arrendamento de imoveis rurais no Brasil por pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras. O
texto, que ja foi aprovado no Senado Federal, atribui competéncia ao Congresso Nacional para autorizar
aquisicGes que superem os limites fixados em lei. A par destes debates parlamentares, também o Supremo
Tribunal Federal discute a matéria no ambito da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
342 e da Agdo Civel Originaria (ACO) 2463, a fim de determinar se houve a recepgdo pela Constituicao Federal
de 1988 do artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei 5.709/1971, que estende o regime juridico aplicavel a aquisicao de
imdvel rural por estrangeiro a pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas
estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital social e residam ou tenham sede no exterior,
ou seja, as pessoas juridicas brasileiras equiparadas a estrangeiras.
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Lei n® 13.986 de 2020, o Brasil passou por um processo intrincado de evolugédo nas politicas e
regulamentacdes relacionadas a aquisicdo e arrendamento de terras rurais por estrangeiros.

Compreender a evolucdo desse processo historico € fundamental para analisar 0s
desafios atuais e futuros, bem como para avaliar de que forma as regulamentacdes evoluiram
e podem continuar a evoluir em resposta as demandas econdmicas e as necessidades de
desenvolvimento do pais. Assim, esta secdo busca oferecer uma visdo geral do tema,
destacando as principais mudancas ao longo do tempo e suas razfes, proporcionando um
contexto valioso e abrangente para se discutir, posteriormente, o problema de pesquisa, ja que
essas transformacdes historicas na politica de terras brasileira moldaram a atual relacdo entre
a nacionalidade e a aquisicdo de terras.

Como € de se esperar, no decorrer de sua historia a legislacdo brasileira adotou
diferentes modelos de regulamentacdo da aquisi¢do, arrendamento e propriedade de terras
rurais por estrangeiros. A partir de uma politica inicial que buscava estimular a imigracdo de
portugueses ao territério da colonia®® (objetivando-se, sobretudo, promover o adensamento
populacional de terrae brasilis), evoluiu-se para um modelo mais restritivo, que vigora até 0s
dias de hoje.

A historia da formacgdo da propriedade fundiaria no Brasil pode ser dividida em
quatro fases distintas!’. A primeira fase remonta ao periodo de sesmarias, durante a
colonizacdo, em que terras eram concedidas a particulares em troca de servicos a Coroa. A
fase das posses sucedeu a de sesmarias, caracterizada pela ocupacdo informal e

descentralizada das terras por posseiros®®. A terceira fase comecou com a Lei de Terras de

16 No Brasil col6nia vigorava um regime de ocupacédo de terras pelo qual a coroa, em virtude do
direito de conquista, reservava para si o direito de propriedade e cedia, por datas de concessdo, o direito de
explorar o solo brasileiro aqueles que desejassem ocupa-lo. Era o regime de sesmarias, que ja vinha sendo
adotado em Portugal desde 1375, pelo qual “os donatarios tinham para si um privilégio pessoal e ndo hereditario,
ja que o dominium directum era reservado a coroa portuguesa” (Fonseca, 2005).

Neste periodo havia um forte interesse da coroa em estimular a imigragdo de seus nacionais para o
territorio recém-descoberto a fim de promover a ocupacdo do solo brasileiro por portugueses. Para tanto, o
territdrio foi dividido em capitanias hereditarias e as concessdes de sesmarias foram utilizadas como instrumento
de colonizagdo do Brasil. O estimulo a imigracdo e a ocupagdo territorial da colénia tinha por finalidade
reafirmar a soberania da coroa portuguesa sobre as terras descobertas, evitando e repelindo invasfes de outras
nagoes.

Este regime de ocupacdo vigorou até pouco antes da independéncia do Brasil. Com a Resolugdo 76, de
17 de julho de 1822, restaram proibidas novas concessdes de terras em regime sesmarial, dando-se inicio a uma
fase de ocupacgdo das terras brasileiras denominada ‘fase das posses’, que vigoraria até 18/09/1850.

17 Segundo Baracho & Muniz (2015), estas fases sdo (a) a de sesmarias; (b) a de posses; (c) a que se
inicia com a Lei de Terras de 1850 e (d) a que se inicia com a Republica.

18 A fase das posses é um periodo caracterizado pela auséncia de regulamentacdo juridica especifica
sobre a ocupagdo e propriedade de terras no Brasil. Isto estimulou a ocupacédo informal do territério brasileiro
através de simples atos possessorios, como o cultivo da terra e a moradia habitual (Di Pietro, 2010, p. 716) — a
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1850, estabelecendo um sistema formal de titulacdo, cadastramento e regulamentacdo de
terras. Finalmente, a quarta fase, iniciada com a Republica em 1889, trouxe mudangas
significativas nas politicas de terras, enfocando a reforma agraria e a distribuicdo equitativa de
terras, além do uso sustentavel dos recursos naturais. Cada fase desempenhou um papel
crucial na configuracdo da estrutura fundiaria e nas relagBes terra-sociedade ao longo da
historia brasileira.

No inicio da formacdo da propriedade fundiaria no Brasil, a diferenciacdo entre o
regime de aquisicdo de terras por nacionais e estrangeiros ndo era evidente, principalmente
durante os dois primeiros periodos desse processo. Nas fases iniciais, especificamente nas
fases de sesmarias e posses, as regras que governavam a aquisicdo de terras por estrangeiros
eram essencialmente as mesmas que se aplicavam aos nacionais. Em outras palavras, nao
existia uma distin¢do significativa no tratamento legal entre nacionais e estrangeiros nesses
estagios iniciais da formacao da propriedade fundiéria brasileira.

Durante a fase de sesmarias, o rei de Portugal concedia terras a particulares, sejam
eles nacionais ou estrangeiros, em troca de servicos prestados a Coroa. Essas concessdes eram
baseadas em critérios como exploracdo agricola, desenvolvimento econdémico e ocupagao
efetiva das terras. Da mesma forma, na fase de posses que se seguiu, tanto nacionais quanto
estrangeiros ocupavam terras sem a necessidade de uma autorizacdo formal do Estado, dando
origem as chamadas "posses". A ocupacdo, independentemente da nacionalidade, era
amplamente descentralizada e frequentemente ocorria sem titulos legais de propriedade.
Portanto, é correto afirmar que nas fases de sesmarias e posses, as diferencas entre os regimes
de aquisicdo de terras por nacionais e estrangeiros eram minimas ou inexistentes, refletindo
um periodo inicial na historia da propriedade fundiéria brasileira em que a nacionalidade ndo

era um fator determinante na aquisicao de terras.

despeito de a Constituicdo Imperial de 1824 ja garantir o direito de propriedade no art. 179, XXII. Nesta fase ndo
existia um regime juridico especifico para a ocupagdo de imdveis rurais por estrangeiros.
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Com a promulgacdo da Lei de Terras em 1850 (Lei n°® 601/1850) foram estabelecidas
normas que permitiam a aquisicéo de terras por particulares'®. Também se criaram regras que
possibilitavam a regularizacdo da propriedade imobiliaria no Brasil?®. Com isto se permitia o
surgimento de um mercado que possibilitava o trafego juridico da propriedade imobiliaria das
maos do poder plblico para as méos dos particulares? (ja que até entdo o dominio das terras
pertencia exclusivamente ao Estado e aos particulares se reservava apenas direito a posse e
uso).

Como bem observado por Mendes (2009), a Lei de Terras de 1850 teve como
objetivo abordar duas questdes fundamentais que afetavam a sociedade brasileira daquela
época. Primeiramente, a lei procurou resolver a auséncia de uma ordem juridica eficaz que
regulamentasse a propriedade imobilidria privada. Antes de sua promulgacdo, o Brasil
enfrentava um ambiente de incerteza juridica em relacdo a posse e a transferéncia de terras. A

falta de um sistema de registro formal e padronizado dificultava a determinacéo e circulagédo

19 A Lei de Terras de 1850, embora contivesse algumas disposicoes relacionadas a estrangeiros, néo
conferiu um tratamento especial significativo a esse grupo especifico. Foi somente a partir do ano de 1969, com
a promulgacdo do Ato Complementar n° 45, que se evidenciou uma mudanga substancial na abordagem legal em
relacdo aos estrangeiros e a propriedade de terras no Brasil. A partir desse momento, comegou a se delinear um
distanciamento notorio entre o regime aplicavel aos estrangeiros e o regime comum de propriedade de terras. O
Ato Complementar n° 45 introduziu uma série de disposi¢des e restrigdes que afetaram diretamente a aquisicéo e
a posse de terras por estrangeiros. Essas restrices incluiam limitagdes geograficas, limites percentuais para a
posse de terras por estrangeiros em relagéo ao total de terras disponiveis e a necessidade de autorizagdes prévias
para aquisicOes significativas. Com essa nova legislacdo, o Estado brasileiro passou a exercer um controle mais
rigoroso sobre as transacfes de terras envolvendo estrangeiros. Portanto, pode-se afirmar que a partir de 1969, o
tratamento legal conferido aos estrangeiros no que diz respeito a propriedade de terras no Brasil se diferenciou
consideravelmente do regime comum aplicado a cidaddos brasileiros. Isso marcou um ponto de virada
importante na histéria da legislacdo de terras do pais, refletindo um desejo de preservar e controlar a distribuicao
de terras em territorio nacional.

20 Os institutos de regularizacdo fundidaria estabelecidos pela Lei de Terras de 1850 desempenharam
um papel fundamental na transformacéo do cenério fundiario brasileiro da época. O objetivo primordial desses
institutos era abordar e resolver a ocupacdo informal e descentralizada que predominava na fase das posses.
Naquela fase, muitos individuos ocupavam terras sem autorizacao formal do Estado, resultando em uma situagao
complexa e imprecisa em relagdo a propriedade da terra. A Lei de Terras de 1850 buscou resolver essa questao,
introduzindo um sistema de regularizacéo e titulacdo de terras que visava inserir a propriedade da terra em um
contexto de economia de mercado. Nesse novo paradigma, as terras devolutas, anteriormente disponiveis para
ocupacao gratuita sob o regime das posses, foram transformadas em mercadoria comercializavel pelo Estado. A
obtencdo de lotes agricolas passou a depender exclusivamente de compra e venda, eliminando o sistema anterior
de cessdo gratuita em nome de sesmeiros ou posseiros, que havia perdurado desde o periodo colonial (Mendes,
2009, p. 178). Essa mudanca representou uma significativa alteracdo na concepcdo de propriedade da terra no
Brasil, deslocando-a de um modelo mais informal e descentralizado para um sistema formal e mercantilizado. O
Estado passou a exercer um papel central na regulacdo e controle das transacdes de terras, promovendo a
transformacdo das terras devolutas em ativos comerciais. Essa transformacdo teve implicagcBes profundas na
estrutura fundiaria do pais e nas relagdes sociais e econdmicas ligadas a terra, moldando o cenério fundiario
brasileiro.

21 Com isto se fomentava a economia, permitindo-se que os iméveis — agora integrados ao patrimoénio
particular — pudessem ser dados como garantia hipotecaria de créditos. De fato, com a criagdo do Registro geral
de hypothecas através da Lei Orcamentaria n. 317 de 1843 (art. 37) era necessario criar lastro para que a
propriedade dos bens imoveis, e ndo somente a posse, pudesse ser dada em garantia. E isto s seria possivel com
a transferéncia dos bens iméveis do dominio pablico para o dominio particular.
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juridica das propriedades, levando frequentemente a conflitos e disputas de terra. Com a Lei
de Terras, um sistema de cadastro e titulacdo de terras foi estabelecido, trazendo legitimidade
ao processo de aquisicdo e posse de terras. Isso contribuiu significativamente para a
consolidacdo da propriedade imobiliaria privada no Brasil.

Para enfrentar o primeiro problema a Lei de Terras criou um sistema de
regularizacdo fundiaria das areas que estavam ocupadas por particulares®? a fim de Ihes
atribuir titulo formal apto a inserir o imovel como bem juridico passivel de circulacao
econdmica. Além disso, ela introduziu mecanismos para distinguir as terras devolutas?, que
eram de dominio publico, das terras particulares. Isso foi alcancado por meio da criacdo de
um sistema de cadastro de terras, com a responsabilidade de registro atribuida as pardéquias
locais. O principal objetivo desse sistema de cadastro era realizar um recenseamento das
propriedades, e sua funcao era puramente declaratoria, ou seja, ndo envolvia a transferéncia
de dominio das terras?®. Esse sistema ficou conhecido como 'Registro do Vigario', em
referéncia ao vigario local, e foi previsto no artigo 13 da Lei de Terras e posteriormente
regulamentado pelo artigo 97 do Decreto 1.318/1854.

O 'Registro do Vigario' desempenhou um papel fundamental na distin¢do entre
propriedade publica e propriedade privada, permitindo que as terras devolutas fossem
identificadas e catalogadas. Esse processo era importante para a implementacdo da nova

22 A Lei de Terras admitia a regularizagdo fundiaria para trés hipdteses distintas, a saber: a) para areas
ocupadas a titulo de posse decorrentes de sesmaria legitima; para &reas ocupadas a titulo de posse decorrentes de
sesmaria ilegitima, ou seja, aquelas que cairam em pena de comisso mas que ainda assim eram passiveis de
revalidacdo segundo as condigBes previstas na lei; e (c) para as areas ocupadas a titulo de posse néo titulada.
Com a regularizacdo fundidria, a area deixava de ser de dominio publico e passava a ser de dominio particular.

Trés eram os principais instrumentos de regularizacdo fundiaria previstos na lei de terras: validag&o;
revalidagdo e legitimacdo. A validacédo se destinava ao reconhecimento como validas das sesmarias consideradas
legitimas, ou seja, aquelas sesmarias que cumpriram as condi¢cGes impostas nas cartas de concessfes; a
revalidagdo era destinada as sesmarias ilegitimas, aquelas areas que se encontravam com principio de cultura e
moradia habitual; e a legitimac&o era destinada as areas de mera posse que tivesse principio de cultura e moradia
habitual (arts. 3°, 4° e 5° da Lei de Terras).

23 Segundo Bittar Filho (2000) terras devolutas sdo aquelas terras que foram ‘devolvidas’ a coroa
portuguesa porque elas cairam em pena de comisso ao descumprirem as condi¢des que eram impostas ao
concessionario na carta de sesmaria (por exemplo, medicdo, confirmacdo e cultura) e que ndo fossem passiveis
de outras formas de regularizacdo. O conceito de terra devoluta esta intrinsecamente ligado ao estudo do dominio
patrimonial estatal nos mais diferentes entes da federacdo, incluindo a Unido Federal, os Estados e o0s
Municipios.

24 Tais registros ndo atribuiam direito de propriedade aos posseiros, mas tdo0 somente buscavam
discriminar estatisticamente as terras publicas das terras particulares (art. 94, in fine, do Decreto 1.318/1854).
Segundo decidiu o Superior Tribunal de Justica no Resp n° 389.372/SC, o registro paroquial é documento
imprestavel a comprovagdo de propriedade, pois “A origem da propriedade particular no Brasil ora advém das
doacBes de sesmarias, ora é proveniente de ocupagdes primarias. Ambas, para se transformarem em dominio
pleno, deveria passar pelo crivo da revalidacdo ou, quanto as posses de fato, da legitimagdo, procedimentos
previstos, respectivamente, nos artigos 4° ¢ 5° da Lei 601, de 18 de setembro de 1850 (Lei de Terras)” (STJ,
2009).
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politica de aquisicdo de terras por meio de compra e venda, pois garantia que apenas terras
particulares, devidamente tituladas e registradas, poderiam ser objeto de transacgdes
comerciais.

Além disso, este sistema de cadastramento de terras também estabeleceu um
precedente importante para o desenvolvimento do futuro sistema de registro de terras no
Brasil, contribuindo para a criagdo de um sistema mais formal e organizado de controle da
propriedade fundidria no pais. Essas medidas desempenharam um papel fundamental na
transformacdo da paisagem fundiaria e na transicdo do regime de terras brasileiro de um
sistema predominantemente informal para um sistema baseado em principios de registro e
titulacdo formal.

Ainda segundo Mendes (2009), a Lei de Terras também abordou um segundo
problema crucial: o declinio da mdo de obra escrava. A promulgacdo da Lei Eusébio de
Queirés em 1850, que proibia o trafico de escravos para o Brasil, teve um impacto
significativo na disponibilidade de méo de obra escrava. Com a escassez crescente de
escravos, era necessario promover alternativas econémicas e estruturar a sociedade em
transicdo para o trabalho assalariado. Nesse contexto, a Lei de Terras desempenhou um papel
importante, uma vez que introduziu um sistema de aquisicdo de terras que estava mais
alinhado com as préticas capitalistas, incentivando a compra e venda de terras e estimulando a
imigracdo de trabalhadores assalariados. Isso representou um esfor¢o para se adaptar as
mudancas econdmicas e sociais da época, a medida que o Brasil se afastava do sistema
escravocrata em direcdo a uma economia de mercado baseada em trabalho livre.

A Lei de Terras buscava incentivar a adogdo de uma politica governamental que
estimulasse a imigracao estrangeira como forma de substituir o sistema escravocrata até entao
vigente. De acordo com Maniglia (2000, p. 115), a proibi¢do do trabalho escravo e do trafico
negreiro no Brasil representou uma mudanca crucial nas dindmicas de forga de trabalho do
pais. Com a eliminacdo das praticas escravocratas, houve uma necessidade premente de se
encontrar uma alternativa para suprir a demanda por méo de obra. Foi nesse contexto que se
estabeleceu um sistema de imigragdo como resposta a essa demanda. A imigragao tornou-se
uma estratégia essencial para atender as necessidades laborais da nagdo em desenvolvimento.
Através desse sistema, o Brasil trouxe trabalhadores estrangeiros, oriundos principalmente da
Europa, para ocupar postos de trabalho nas areas agricolas.

O estimulo a imigracao no Brasil pode ser observado detalhadamente nos artigos 17
a 20 da Lei de Terras de 1850. Esses artigos delineavam um conjunto de regras juridicas

destinadas a incentivar a atividade de imigracdo de estrangeiros para o pais. A legislacao
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oferecia beneficios indiretos significativos para essa atividade. Em primeiro lugar, a lei
facilitava o processo de naturalizacdo de estrangeiros que escolhessem se estabelecer no
Brasil, tornando mais acessivel o caminho para adquirir a cidadania brasileira. Além disso, a
lei previa a alocacdo de investimentos publicos para auxiliar na realizacdo das viagens dos
imigrantes, tornando mais fécil e acessivel a vinda para o pais.

Outro aspecto importante era o redirecionamento e aplicagdo dos recursos publicos
provenientes da alienacdo de terras devolutas. Esses recursos eram direcionados para a
"importacdo de colonos livres”, ou seja, estrangeiros dispostos a se tornarem colonos no
Brasil. Esse conjunto normativo claramente indica a promocéo ativa da vinda de estrangeiros
ao Brasil, pois os recursos publicos eram direcionados para atrair e apoiar a chegada de
imigrantes.

Porém, como bem observado por Mendes (2009), ndo obstante referida lei previsse a
facilitacdo de naturalizacdo para os imigrantes que aqui adquirissem o dominio de terras (art.
17), a verdadeira intencdo do legislador era dissimuladamente a contraria. Buscava-se, em
verdade, obstar a aquisi¢cao das terras brasileiras por estrangeiros ndo por intermédio de regras
juridicas, mas por meio de limitacGes econdmicas, a fim de forcar os ndo nacionais que aqui
chegassem a trabalhar nas lavouras de café. Como a Lei de Terras impunha a compra e venda
como Unico meio legitimo de aquisicdo de terras devolutas, segregava 0s imigrados que
desembarcavam no Brasil sem condi¢fes econdmicas de pagar o preco de aquisicdo das

referidas terras.?® A esse respeito ja afirmava Ruy Cirne Lima:

“Trago geralmente despercebido dos intérpretes e comentadores da Lei de 1850 é a
influéncia, que acusa, do sistema de colonizacdo de Wakefield. Segundo Wakefield,
os postulados do bom regime colonial podiam ser enunciados, do modo seguinte: a)
A prosperidade das col6nias depende principalmente da abundéncia da mdo-de-obra,
na proporcao do territrio ocupado, € esta, 0s capitalistas € que a tem a seu dispor. b)
Podem ser, porém, importados, para as col6nias, trabalhadores das metrépoles,
tomadas as providéncias necessérias a fim de obrigé-los a servir durante dois ou trés
anos, pelo menos. c) Para que estes ndo se possam tornar proprietarios, demasiado

%5 E jlustrativo, a este respeito, o parecer do Conselho de Estado Imperial, de 1842, citado por
Mendes: Um dos beneficios da providéncia que a Secdo [do Império] tem a honra de propor a V. M. Imperial é
tornar mais custosa a aquisi¢do de terra [...] Como a profusdo de datas de terras tem, mais que outras causas,
contribuido para a dificuldade que hoje se sente de obter trabalhadores livres, é seu parecer que de ora em diante
sejam as terras vendidas sem exce¢do alguma. Aumentando-se, assim, o valor das terras e dificultando-se,
consequentemente, a sua aquisicdo, é de esperar que o imigrado pobre alugue o seu trabalho efetivamente por
algum tempo, antes de obter meios de se fazer proprietario (Mendes, 2009, p. 179). E por isto que se afirma que
a previsao daqueles instrumentos de fomento a imigragdo na Lei de Terras tinha a principal finalidade de suprir a
falta de méao de obra escrava, que, em processo de aboli¢do, comecava a surtir efeitos negativos nas lavouras de
café. Esses mecanismos ndo visavam, ao menos essencialmente, a colonizagdo do territério brasileiro por
estrangeiros, mas a importacéo de forga de trabalho livre. Por isto é possivel encontrar na Lei de Terras, de 1850,
0 comeco de uma politica de restricdo, mesmo que dissimulada, & aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros.
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cedo, preciso e entretanto, que as terras sejam vendidas a preco suficientemente
elevado, at a sufficiently high price. d) O produto total da venda das terras deve ser
incorporado a um fundo de imigragdo, destinado a custear o transporte para as
colbnias de trabalha- dores das metrépoles, e s6 com o emprego integral daquele
produto para esse fim se pode manter o equilibrio exato, entre a extensdo das terras
cultivadas, a quantidade da méo-de-obra e a soma dos capitais. €) O preco das terras
deve ser uniforme e fixo, sem distin¢do de qualidade, variando unicamente segundo
a extensdo. Deve ser, portanto, vedada a venda em hasta publica. Fiel & morfologia
do sistema territorial norte-americano, a Lei de 1850 incorporou, contudo, a sua
substancia todas as sugestBes cabiveis, dentre as constantes dos postulados de
Wakefield. Daqueles cinco principios, realmente, trés providéncias legislativas
poderiam resultar: 1) a importacdo de trabalhadores, feita pelo governo, fixado,
porém, o respectivo tempo obrigatorio de servigo; 2) a alienagdo das terras devolutas
por meio de venda, mas fora de hasta pablica, e a prego téo elevado”. (Lima, 1908,
p. 83).

Para Ruy Moreira (1990, p. 37) “a lei de terras veio com a finalidade de excluir o
acesso a terra da quase totalidade da populacdo colonial, a qual s6 resta oferecer-se em
trabalho aos proprietarios fundiarios”. Seguindo a andlise de Maniglia (2009, p. 48), se por
um lado a lei de terras criou e protegeu a propriedade rural, por outro ela impediu 0 acesso a
terra aos negros e pobres quando obrigou que todas as terras publicas fossem transferidas
somente por venda e compra. E continua a autora afirmando que, historicamente, as leis
agrarias no Brasil geralmente favoreceram o segmento patronal, excluindo grupos como
negros e pobres do acesso a terra. A Lei de Terras de 1850, por um lado, estabeleceu a
propriedade rural, mas, por outro, restringiu 0 acesso a terra ao impor que as terras publicas
fossem vendidas. A abolicdo da escravatura em 1888, da maneira como ocorreu, forgou 0s ex-
escravos a trabalhar por salarios baixos e em condi¢des degradantes. A Consolidacéo das Leis
do Trabalho (CLT) de 1943 excluiu explicitamente os trabalhadores rurais da protecdo
trabalhista. A auséncia de um Cédigo Rural por séculos reflete a dominacao, indicando que as
leis elaboradas pelas elites muitas vezes ndo foram feitas para serem cumpridas. Maniglia
sugere que o jogo politico na formulacdo das leis, envolvendo interesses opostos, contribuiu
para a implementacédo limitada de reformas sociais e politicas no Brasil.

Destas digressdes é possivel extrair a conclusao de que, mesmo que a Lei de Terras
permitisse a alienacdo de imoveis a estrangeiros e facilitasse a naturalizacdo daqueles que
aqui adquirissem terras, havia, em verdade, uma restricdo econémica dissimulada, congénita
ao proprio mecanismo de transmissdo de terras que fora escolhido pelo sistema brasileiro.
Com base nisto Cavalcante (2005) concluira que, uma vez que as terras eram alienadas a
precos relativamente altos, dificultava-se a aquisicdo por parte dos colonos que aqui

chegavam endividados pelos altos custos das viagens.
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Com o inicio do periodo republicano inaugura-se uma nova fase na histéria da
propriedade agréria no Brasil. As terras devolutas, que até entdo pertenciam tdo somente ao
governo central, é agora transmitida aos Estados-membros, ficando reservado a Unido Federal
sO a porcdo do territorio brasileiro que for necessaria para a defesa das fronteiras,
fortificagOes, construgGes militares e estradas de ferro federais (art. 64 da Constituicdo
Federal de 1891)2°. Como neste periodo ainda ndo havia um tratamento especifico a aquisicio
de imdveis rurais por estrangeiros, continuaria a vigorar as regras até entdo previstas na Lei de
Terras de 1850, quais sejam: aquisicdo de terras devolutas somente por compra e venda ou
por intermedio dos instrumentos de regularizagdo fundiaria.

Na vigéncia da Constituicdo Federal brasileira de 1934, foi estabelecido um
importante marco regulatorio relacionado as areas fronteiricas do pais. De acordo com o
artigo 166 da referida Constituicdo?’, dentro da faixa de cem quilémetros ao longo das
fronteiras brasileiras, qualquer concessdo de terras estaria condicionada a aprovacdo do
Conselho de Seguranca Nacional. Além disso, a Constituicdo estipulou que nessas areas
fronteiricas, a presenca deveria ser predominantemente de capitais e trabalhadores nacionais,
refletindo a preocupacdo em garantir a soberania e a seguranca do pais nas regides limitrofes.

Essa disposic¢éo foi reiterada na Constituicdo Federal de 1937, com a ampliacdo da
faixa de fronteira para cento e cinquenta quilémetros. Além disso, a nova constituicdo
acrescentou a permissao para a instalacdo de industrias nessas areas, desde que fossem
consideradas de interesse para a seguranca nacional, ficando igualmente sujeita a aprovacéo

do Conselho Superior de Seguranca Nacional, conforme estipulado no artigo 16528, Essas

% Esta distingdo entre terras devolutas federais e terras devolutas estaduais permanece vigendo,
inclusive, até os dias atuais, conforme separagdo dos bens publicos prevista na Constituicdo Federal de 1988
(CRFB, art. 20 e 26).

27 CF1934, art. 166: Dentro de uma faixa de cem quilometros ao longo das fronteiras, nenhuma
concessdo de terras ou de vias de comunicacdo e a abertura destas se efetuardo sem audiéncia do Conselho
Superior da Seguranca Nacional, estabelecendo este o predominio de capitais e trabalhadores nacionais e
determinando as ligagdes interiores necessarias a defesa das zonas servidas pelas estradas de penetracdo. § 1° -
Proceder-se-a do mesmo modo em relacdo ao estabelecimento, nessa faixa, de indistrias, inclusive de
transportes, que interessem a seguranca nacional. § 2° - O Conselho Superior da Seguranca Nacional organizara
a relagdo das industrias acima referidas, que revistam esse carater podendo em todo tempo rever e modificar a
mesma relacdo, que deveré ser por ele comunicada aos governos locais interessados. § 3° - O Poder Executivo,
tendo em vista as necessidades de ordem sanitaria, aduaneira e da defesa nacional, regulamentara a utilizacdo das
terras publicas, em regido de fronteira pela Unido e pelos Estados ficando subordinada a aprovagdo do Poder
Legislativo a sua alienacéo.

28 CF1937, art. 165: Dentro de uma faixa de cento e cingiienta quildometros ao longo das fronteiras,
nenhuma concessdo de terras ou de vias de comunicacgdo podera efetivar-se sem audiéncia do Conselho Superior
de Seguranca Nacional, e a lei providenciara para que nas industrias situadas no interior da referida faixa
predominem os capitais e trabalhadores de origem nacional. Paragrafo Gnico - As indUstrias que interessem a
seguranga nacional s6 poderdo estabelecer-se na faixa de cento e cinglienta quildmetros ao longo das fronteiras,
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medidas, como reflexos de preocupagdes geopoliticas, visavam a protecdo da integridade
territorial do Brasil e a promocdo de atividades econdmicas estratégicas nas regides
fronteiricas, enquanto garantiam que o controle e a decisdo do que se entende por ‘interesse
nacional’ estivessem nas méos das autoridades brasileiras.

A Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro também apresenta uma
disposicéo legal que regula a aquisi¢do de bens imoveis no Brasil por governos estrangeiros e
suas organizagdes. Conforme estabelecido no artigo 11, paragrafo 2°, do Decreto-Lei n° 4.657
de 1942, essa lei proibe expressamente que governos estrangeiros ou qualquer organizacao
com natureza estrangeira adquira propriedades no territorio brasileiro. Essa restricdo reflete
uma preocupacdo do Brasil em proteger sua soberania territorial e a propriedade do pais
contra aquisicdes indiscriminadas por governos e entidades estrangeiras. A proibicdo se
estende ndo apenas a bens imdveis, mas também a aquisicao de propriedades suscetiveis de
desapropriacdo, o que abrange uma gama mais ampla de propriedades sujeitas a interferéncia
do Estado brasileiro nesta hip6tese especifica. A lei excepciona, no paragrafo 3°, a aquisicao
da propriedade dos prédios necessarios a sede dos representantes diplomaticos ou dos agentes
consulares.

Posteriormente, a Lei n° 4.331 de 1964 expandiu essa disposicdo, esclarecendo as
condicBes sob as quais 0s governos estrangeiros poderiam adquirir imoéveis no Distrito
Federal, especificamente para a residéncia dos "Agentes Diplomaticos" e "Membros da
Missdo" das respectivas missdes diplomaticas. A nova lei estabeleceu um procedimento
detalhado que incluia a necessidade de autorizacdo do Ministério das Relacdes Exteriores e
consultas a autoridades locais e ao Conselho de Seguranca Nacional. Assim, mesmo nessas
hip6teses excepcionais, a lei coloca uma énfase significativa na importancia da autorizagdo e
controle por parte do Ministério das Relagbes Exteriores, juntamente com consultas a
autoridades locais e ao Conselho de Seguranga Nacional, antes de qualquer aquisi¢do ser
efetivada, implicando num rigoroso processo de avaliacdo para garantir que a aquisicdo de
imoveis por governos e entidades estrangeiras esteja alinhada com os interesses nacionais e a
seguranga do Brasil. Isto reforca a importancia da protecdo da soberania e da seguranca do
pais ao lidar com questdes relacionadas a propriedade imobiliaria estrangeira.

A Constituicdo Federal de 1946, em consonancia com algumas disposi¢cdes da

Constituicdo de 1937, demonstrou um maior compromisso politico com a questdo da

ouvido o Conselho de Seguranga Nacional, que organizara a relacdo das mesmas, podendo a todo tempo revé-la
e modifica-la.
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ocupacdo e desenvolvimento do campo. O artigo 180, pardgrafo 1°, da Constituicdo de 1946
reiterou as disposi¢cGes da Constituicdo anterior, no que toca as restricdes a aquisicdo de
imoveis por estrangeiros, mas também enfatizou a importancia de facilitar a fixacdo das
pessoas nas areas rurais (art. 156). Isso foi alcancado por meio do estabelecimento de planos
de colonizacdo e aproveitamento das terras publicas com preferéncia por cidaddos nacionais
nesses esforcos?.

Em um contexto semelhante, a Constituicdo de 1967 manteve uma disposicao
analoga. O artigo 91, paragrafo unico, enfatizou a importancia de assegurar a predominancia
de capitais e trabalhadores brasileiros na concessdo de terras em &reas consideradas
indispensaveis a seguranca nacional, refletindo a preocupagdo continua com a soberania e
seguranca do pais e o desejo de garantir que tais areas estratégicas sejam mantidas sob
controle e desenvolvimento nacionais.

Na segunda metade do século XX, durante o periodo da ditadura militar no Brasil,
surgiu uma crescente preocupacao em relacdo a aquisicdo de grandes propriedades rurais por
estrangeiros. Esse contexto foi impulsionado por dois fatores significativos: o primeiro foi o
escandalo divulgado pela midia em relacdo a existéncia de vastas propriedades na Amazonia
legal que estavam sob o controle de estrangeiros, o que levantou questdes sobre a seguranca e
a soberania do pais sobre essas areas estratégicas. O segundo fator foi 0 aumento do interesse
de grupos estrangeiros na aquisicdo de grandes propriedades rurais no Brasil, 0 que levou a
preocupacOes sobre a possivel concentracdo fundiaria e seu impacto na economia e na
sociedade.

Essa conjuntura motivou o inicio das discussGes em torno da necessidade de um
regime especial mais restritivo a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros. O governo
reconheceu a importancia de regulamentar e controlar a compra de terras por estrangeiros, a
fim de garantir a preservacdo da soberania nacional e a prote¢do dos interesses econémicos e
territoriais do pais.

Essas preocupacdes levaram a elaboragdo de politicas e regulamenta¢bes mais
rigorosas que visavam a restringir a aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros,

particularmente em areas sensiveis, como a Amazonia legal. Esse movimento refletiu a

29 Essas disposicdes reforcam a importancia da ocupacédo do campo e da utilizacéo eficiente das terras
publicas no Brasil. Além disso, a preferéncia por nacionais nessas questdes reflete a preocupacdo com o
desenvolvimento interno e a valorizagdo do trabalho e dos recursos nacionais. Esses principios continuaram a
desempenhar um papel significativo nas politicas de terras e na promogao do desenvolvimento rural ao longo das
décadas no Brasil.
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necessidade de equilibrar o interesse pelo investimento estrangeiro no setor agricola com a
necessidade de manter o controle e a gestdo adequada das terras rurais do Brasil.

No contexto da ditadura militar, essas acOes buscaram preservar 0S interesses
nacionais e garantir a seguranca territorial, a0 mesmo tempo em que permitiam a entrada de
investimentos estrangeiros no pais de maneira regulamentada. No entanto, um olhar mais
atento e critico sobre esse periodo da histéria brasileira revela uma profunda estratégia de
dissimulacdo. De fato, com base nas analises do professor Oliveira (2010), é possivel concluir
gue a atuacdo do governo militar no Brasil, especialmente no tocante a aquisicdo de terras por
estrangeiros, revelava uma estratégia dissimulada de entreguismo das riquezas naturais do
pais. O autor destaca em sua andlise a relacdo entre grupos imobilidrios norte-americanos e
brasileiros, que, por meio de aquisi¢bes e legalizacbes questionaveis, buscaram explorar
vastas extensdes de terras, principalmente nos estados de Goids, Para e Amazonas. A
associacdo de figuras influentes como Stanley Amos Selig, Ben Selig, Arpad Szuecs e Jodo
Indcio com esses empreendimentos denotava a conivéncia de setores internos, inclusive
militares, na concretizacdo dessa estratégia.

A revelacdo de que o governo militar permitiu o acesso de estrangeiros a
informacdes sensiveis, como levantamentos aerofotogramétricos realizados pela Forca Aérea
dos Estados Unidos, sugere uma colaboracdo direta e a ciéncia das autoridades brasileiras
guanto aos interesses estrangeiros na aquisicdo de terras. O uso de satélites e aeronaves
militares dos Estados Unidos, com a permissdao do Marechal Castelo Branco, reforcava a
cumplicidade do governo brasileiro nesse processo. Nesse contexto, a postura nacionalista,
mencionada como uma falsa bandeira nos discursos oficiais, parece ter servido para encobrir a
verdadeira intencdo de entregar 0s recursos naturais do Brasil a interesses estrangeiros.
Assim, os resultados disponibilizados na pesquisa levada a cabo pelo professor Ariovaldo
Umbelino de Oliveira evidenciam que a politica adotada pelos governos militares visava
dissimular um entreguismo das terras brasileiras em beneficio de grupos internacionais e

nacionais. Ele disserta

Como pode se verificar, comecava aparecer parte da real intencdo do governo militar
instalado em 1964, pois, vinha a publico a autorizacdo fornecida pelo Marechal
Castelo Branco a USAF para proceder ao levantamento aerofotogramétrico do pais
em 1965. (...) Dessa forma, o Congresso Nacional, no ano de 1968, foi sacudido
com grande nimero de denlncias, e 0 governo militar, através de mais um ato de
forca (Ato Institucional n° 5), no final do ano (13/12/68), fechou-o por tempo
indeterminado, suspendeu garantias constitucionais e individuais, efetuou cassac6es,
etc. O "bode expiatorio” para o endurecimento do regime foi, nada mais nada
menos, do que o autor do pedido da CPI para apurar a aquisicdo de terras por
estrangeiros, o deputado federal Marcio Moreira Alves. Comecava, neste episédio,
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uma das piores fases da histéria do Brasil, debaixo de regimes militares
violentamente repressivos. (Oliveira, 2010, p. 12-4)

A discussdo sobre a aquisigéo de terras por estrangeiros continuou a evoluir ao longo
das décadas seguintes, moldando a legislacao fundiéria do Brasil e sua abordagem em relacéo
a propriedade de terras por entidades estrangeiras. Em 15 de agosto de 1967, um evento
significativo ocorreu quando o discurso do Deputado Marcio Moreira Alves foi publicado no
Diario do Congresso Nacional (Camara Dos Deputados, 1967, p. 4465). Com destaque
naquele momento histérico, o discurso refletiu uma profunda apreensdo do parlamentar em
relacdo ao futuro da seguranca nacional e a prépria existéncia do Brasil como nacéo, fazendo
uma série de consideracOes e criticas relacionadas ao descontrole na aquisicdo de imoéveis
rurais por estrangeiros, em especial na Amazonia brasileira. A apreensdo parlamentar era
indicativa das preocupacfes crescentes da sociedade brasileira daquela época em relacdo a
questdo da aquisicdo de terras por entidades estrangeiras e seus impactos na soberania
nacional, seguranca do pais e a possibilidade de um desequilibrio na propriedade de terras que
poderia prejudicar a economia e a sociedade brasileira. O discurso ecoou as preocupacoes de
muitos na época e desempenhou um papel importante no debate politico sobre a necessidade
de regulamentar e controlar a aquisicdo de terras por estrangeiros, levando a ac6es legislativas
e regulatérias que buscaram estabelecer um regime mais restritivo para a aquisicao de imoveis
rurais por entidades estrangeiras, como uma forma de proteger a seguranca nacional e 0s
interesses do Brasil como nacao.

Nesse contexto, a Resolucdo n® 31/1967 representa um importante passo no esforco
de lidar com a questdo da venda de terras brasileiras a pessoas fisicas ou juridicas
estrangeiras. Essa resolucao criou a Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) com o propoésito
especifico de investigar a questdo e com o desejo de entender a extensdo desse fendémeno.

Trés anos apos o inicio da investigagdo, a CPIl apresentou suas conclusGes na
Resolucdo n°® 94/1970. Esse documento foi crucial para revelar os resultados da investigacao,
que apontaram para a existéncia de extensas areas rurais sob o controle de cidadaos
estrangeiros. Isso levantou sérias preocupacdes em relacdo a concentracdo de propriedades
rurais nas maos de entidades estrangeiras e seus potenciais impactos na soberania e economia
do Brasil.

Além disso, a investigacao revelou a utilizacdo de varias fraudes na conclusao dessas
aquisicoes. Essas fraudes incluiam o uso de pessoas interpostas e documentos falsificados

para contornar as regulamentacOes existentes. Essas praticas fraudulentas destacaram as
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lacunas na regulamentacdo da aquisicdo de terras por estrangeiros e a necessidade de reforcar
0S mecanismos de controle.

A CPI também identificou um problema adicional, relacionado a apropriacdo de
grandes areas de terras devolutas (publicas) por estrangeiros por meio de expedientes ligados
a grilagem de terras pablicas®. Isso indicou uma exploragdo indevida de terras publicas e a
necessidade de medidas mais eficazes para combater a grilagem e garantir que essas terras
fossem utilizadas de acordo com os interesses nacionais.

Oliveira (2010), ao abordar a CPI da aquisicdo de terras por estrangeiros e o
Relatorio Velloso, argumenta que, ao longo dos anos, ficou claro que a acdo ndo era apenas de
"maus brasileiros", como sugeria o Relatdrio Velloso, mas fazia parte de uma estratégia bem
elaborada para permitir 0 acesso de grupos internacionais e nacionais as riquezas naturais da
regido amazonica e do Brasil como um todo. Essa estratégia estava alinhada a politica dos
governos militares de internacionalizacdo da economia brasileira, entregando recursos

naturais do pais, incluindo a Amaz6nia, sob uma fachada nacionalista. Em suas palavras:

“Agora, passados muitos anos, pode-se concluir que ndo se tratava de uma acdo de
"maus brasileiros" como o relatério demonstrou, mas sim de uma bem montada
estratégia de permitir aos grupos internacionais e nacionais 0 acesso as riquezas
naturais da regido amazonica e do Brasil em geral. Essa estratégia fazia parte da
politica posta em pratica pelos governos militares que passaram a comandar e
planejar este processo.

A prova inequivoca deste fato aparece evidenciada na estratégia que os grandes
grupos econdmicos nacionais e internacionais passaram a utilizar no Brasil da
ditadura militar para conseguir vantagens e favores: incluir em cargos de suas
diretorias altas patentes militares. Foi o caso de um dos maiores proprietarios
estrangeiros da Amazbnia - Projeto Jari - que teve o Major Heitor de Aquino
Ferreira, que tantos cargos ocupou nos varios governos militares, como apontou
SAUTCHUK et al., em seu livro “Projeto Jari - A invasdo americana”, como diretor
da empresa.

Assim, os governos militares procuravam encobrir a real intencdo de seus planos
com relagdo a internacionalizagdo da economia brasileira. Por trds de uma falsa
bandeira "nacionalista”, foram entregando os recursos naturais do pais, e a
Amazo0nia era parte substantiva desse processo.” (Oliveira, 2010, p. 11-2)

As conclusfes da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) representaram um marco
significativo na regulamentacdo da aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil.
Suas constatagBes revelaram a existéncia de extensas areas rurais nas méos de cidad&os

estrangeiros e a utilizagdo de fraudes na realizacdo dessas aquisi¢fes, bem como a

30 A grilagem de terras pablicas tem origem na propria Lei de Terras, de 1850, cuja interpretacéo
elastica do art. 5° (legitimagdo de posses) permitia a utilizagdo de expedientes fraudulentos na ocupacgdo e
apropriacdo de areas originariamente publicas a fim de incorpora-las ao patriménio particular. Tais expedientes
ndo escaparam a iniciativa estrangeira, que, assim como 0s nacionais, 0s utilizou como ferramentas Uteis a
apropriacdo de terras publicas.
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apropriacdo de terras publicas por meio de expedientes relacionados a grilagem de terras
publicas.

Diante desse cenario, o governo e o legislativo reconheceram a necessidade de
fortalecer a regulamentacdo existente. Inicialmente, isso se traduziu em uma nova fase na
regulamentacdo da aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros. Essa fase foi marcada por
mudangas nas leis e regulamentacfes que visavam a tornar o processo de aquisicdo mais
restritivo e transparente. Isso incluiu medidas para impedir fraudes, melhorar a supervisao e
controle e assegurar que a aquisicdo de terras por estrangeiros estivesse alinhada com 0s
interesses nacionais.

Além disso, o impacto das conclusbes da CPI foi ampliado para incorporar as
discussfes ndo apenas sobre a aquisicdo, mas também em casos de arrendamento de imoveis
rurais. Essa expansdo do debate politico refletiu a preocupacdo em se garantir que ndo apenas
a propriedade, mas também o uso de terras rurais por entidades estrangeiras estivesse sujeito a
um escrutinio rigoroso. 1sso era essencial para se evitar que estrangeiros obtivessem terras de
maneiras indiretas, 0 que representava uma resposta ativa as preocupacdes sobre a seguranca
nacional, a soberania territorial e 0 impacto econdmico da aquisicdo de terras por estrangeiros.
A incorporacdo dos casos de arrendamento no escopo das discussdes parlamentares, a qual
também seria posteriormente incluida como hipotese de restricdo, ampliava a capacidade do
governo de monitorar e controlar as atividades de entidades estrangeiras em terras rurais
brasileiras, garantindo que essas atividades estivessem alinhadas com 0s interesses e
regulamenta¢des nacionais.

Nesse contexto de crescente preocupacao com a aquisicao de propriedades rurais por
estrangeiros no Brasil, foram promulgados diversos atos normativos que buscaram o
enfrentamento da questdo. O Ato Complementar n° 45, de 30 de janeiro de 1969, marcou um
ponto de viragem importante na regulamentacdo da aquisicdo de propriedade rural por
estrangeiros no territorio nacional, pois deu inicio a uma politica fundiaria mais especifica
sobre o tema. Posteriormente, esse ato foi regulamentado pelo Decreto-Lei n® 494, datado de
10 de margo de 1969. Esses documentos normativos visavam estabelecer diretrizes claras e
restricOes para aquisicOes de terras rurais por estrangeiros.

Além disso, o Decreto-Lei n® 924, emitido em 10 de outubro de 1969, desempenhou
um papel complementar fundamental nesse cenario. Este decreto-lei teve como objetivo criar
excecOes as restrices impostas pelo Decreto-Lei n® 494/1969 em casos especificos.
Concretamente, permitiu que aquisi¢des de areas rurais necessarias para empreendimentos

industriais, considerados de interesse para a economia nacional e aprovados pelo 6rgédo
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competente, fossem autorizadas. Isso refletiu a necessidade de equilibrar as restrigdes a
aquisicdo de terras por estrangeiros com o estimulo ao investimento estrangeiro em setores
que promovessem o desenvolvimento econdmico do Brasil.

Essas acOes legislativas demonstram a complexidade das considera¢Ges em torno da
propriedade de terras rurais por estrangeiros. As regulamentagdes procuraram equilibrar a
protecdo dos interesses nacionais, a seguranga territorial e a economia do pais, a0 mesmo
tempo em que permitiam a entrada de investimentos estrangeiros em areas estratégicas para o
desenvolvimento industrial. Esses atos legislativos desempenharam um papel fundamental na
definicdo das diretrizes para a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros no Brasil,
estabelecendo um quadro legal mais abrangente e rigoroso.

A Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969, traz em seu bojo uma
mudanca significativa em termos de valores que orientam essa politica de restricdo a
aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros. Esta emenda introduziu uma importante
disposicdo no artigo 153, paragrafo 343!, que concedeu ao governo brasileiro a autoridade
para estabelecer condicgdes, restri¢oes, limitacGes e outras exigéncias a aquisicdo de imdveis
rurais por estrangeiros levando em consideracdo, inclusive, a justa distribuicdo da
propriedade.

Assim, para além da seguranca do Estado e da integridade do territorio nacional, essa
mudanca constitucional também foi motivada pelas preocupacdes em relacdo a justa
distribuicdo da propriedade no Brasil. O Estado reconheceu a necessidade de fortalecer as
salvaguardas e regulamentacGes que pudessem proteger 0s interesses nacionais no que
concerne, inclusive, a justa distribuicdo da propriedade, uma vez que a concentracdo de terras
nas maos de estrangeiros poderia criar desequilibrios econdmicos e sociais. 1sso possibilitou
que a aquisicdo de terras por estrangeiros também estivesse alinhada com as necessidades do
pais em termos de distribuicdo e equidade fundiaria.

Em 7 de outubro de 1971, entrou em vigor a Lei n° 5.709, legislacdo fundamental
que estabeleceu o atual regime especial para a aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros no
Brasil. Essa lei foi complementada pelo Decreto n°® 74.965, publicado em 26 de novembro de

1974, que detalha as regulamentacdes e diretrizes para sua implementacéo.

31 EC01/1969, art. 153, §34: A lei dispora sobre a aquisicdo da propriedade rural por brasileiro e
estrangeiro residente no Pais, assim com por pessoa natural ou juridica, estabelecendo condig@es, restricGes,
limitagcbes e demais exigéncias, para a defesa da integridade do territdrio, a seguranga do Estado e justa
distribuicdo da propriedade.
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A Lei n®5.709 marca um ponto de virada na regulamentacéo das aquisigdes de terras
rurais por estrangeiros, consolidando e fortalecendo os mecanismos de regulamentagdo até
entdo criados®? a fim de proteger a soberania territorial, a seguranca nacional e a justa
distribuicdo de propriedades no Brasil. Ela estabeleceu um marco regulatério fundamental que
continua a normatizar essas transacdes imobiliérias até os dias de hoje, aplicando-se tanto a
pessoas fisicas residentes no Brasil quanto a pessoas juridicas autorizadas a funcionar no pais.

Apesar de tudo isso, o olhar percuciente do professor Ariovaldo Umbelino Oliveira
destaca as fragilidades de todo esse processo histérico. Oliveira (2010) aponta que as
investigagdes iniciadas com o Relatorio Velloso ndo resultaram em medidas efetivas contra as
irregularidades identificadas. Pelo contrério, ele descreve o processo como uma "farsa” em
que as leis foram criadas sob a pretensdo de moralizar, mas, na pratica, abriram brechas para a
ratificacdo ou, na pior das hipoteses, legalizacdo das irregularidades. Ele destaca que esse
processo legal perdura até os dias atuais, indicando que as leis criadas na época permitiram
que grandes latifundios fossem transferidos para as méos de grupos internacionais.

Segundo Oliveira (2010), com a publicacdo do parecer do Relatdrio Velloso em 3 de
junho de 1968 foi revelado um escandalo da venda de mais de 20 milhdes de hectares de
terras a estrangeiros, principalmente na Amazonia. Mesmo diante desse panorama, 0 governo
militar ndo tomou medidas eficazes para coibir tais praticas. Pelo contrario, as leis
subsequentes, como 0 Ato Complementar n°® 454 e o Decreto-Lei n° 494, embora descritas
como medidas aparentemente "nacionalistas”, na verdade, ndo interferiram significativamente
no processo de entrada e apropriacdo de recursos naturais do pais pelo capital estrangeiro.
Oliveira (2010) argumenta que tais leis buscavam, na verdade, agradar a fac¢do nacionalista
das Forgcas Armadas enquanto, nos bastidores, garantiam a continuidade do entreguismo das
riquezas naturais do Brasil.

Assim, a analise do autor ressalta que a Lei n® 5.709/71, aprovada em pleno governo
do General Médici, consolidou as restricdes e aberturas para o capital estrangeiro chegar a
propriedade da terra no Brasil. Essa lei, segundo ele, consagrou todas as formas de associa¢ao
com brasileiros "testas-de-ferro™ ou "laranjas". Além disso, ampliou as possibilidades de
regularizacdo das fraudes cometidas antes do Decreto-Lei de 10/03/69, permitindo que
estrangeiros adquirissem terras antes dessa data com prazo para regulariza-las. Assim,

Oliveira (2010) conclui que, por trds das medidas aparentemente "nacionalistas”, as leis dos

32 A Lei n° 5.709 revogou os Decretos-Lei n° 494/1969 e 924/1969, que haviam estabelecido excecdes
e regulamentacfes anteriores em relagdo a aquisi¢do de terras rurais por estrangeiros. No entanto, a legislagdo
manteve as autorizacdes especiais que haviam sido concedidas durante a vigéncia dos decretos anteriores.
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governos militares visavam garantir a continuidade do entreguismo das riquezas naturais do
pais, contribuindo para a internacionalizacdo da economia brasileira, com 0s governos
militares desempenhando papel fundamental nesse processo.

Na Constituicdo Federal de 1988 houve uma expansdo das regras que regem a
aquisicdo e o arrendamento de imoveis rurais por estrangeiros no Brasil. O artigo 190 da
Constituicdo Federal de 1988 ampliou as hipoGteses em que o regime especial poderia ser
aplicado. Além de lidar com a aquisi¢éo de terras, a nova Constituicdo incluiu explicitamente
0s casos de arrendamento de imoveis rurais por estrangeiros.

Além disso, a Constituicdo de 1988 também previu a possibilidade de o Congresso
Nacional conceder autorizagOes especiais em determinados casos. Essa disposi¢ao conferiu ao
Congresso a flexibilidade necessaria para avaliar situacfes especificas e tomar decisées que
pudessem estar em conformidade com os interesses do Brasil. Isso permitiu que o Estado
brasileiro tivesse a capacidade de fazer exce¢bes quando necessario, a0 mesmo tempo em que
mantinha a regulamentacdo geral sobre a aquisicdo e o arrendamento de terras rurais por
estrangeiros.

A partir deste novo marco constitucional, a Lei n® 8.629, promulgada em 25 de
fevereiro de 1993, que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria
visando promover a distribuicdo justa de terras e o acesso a propriedade rural, também
desempenhou um papel significativo na regulamentacéo das questdes de aquisicdo de terras
rurais por estrangeiros no Brasil. Ela conectou as disposicdes relativas a reforma agraria com
as regulamentacdes existentes sobre aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros, estendendo-
as ao arrendamento rural. Seu art. 23 estabeleceu uma conex&o direta com a Lei n® 5.709/71,
determinando que todos os limites, restricdes e condicdes presentes na Lei n® 5.709/71
também se aplicassem as hipéteses de arrendamento rural. Isso significa que o arrendamento
de terras rurais por estrangeiros deveria seguir, a partir de entdo, as mesmas regulamentacoes
que se aplicavam a aquisicéo.

Além disso, a Lei n° 8.629 estabeleceu que o Congresso Nacional detinha a
competéncia para conceder autorizacbes especiais além dos limites de area e percentual
previstos na legislacao referente ao tema. Essa disposi¢ao conferiu ao Congresso a autoridade
para fazer excecdes ou consideracfes especiais em casos especificos, tanto no que diz respeito
a aquisicdo quanto ao arrendamento de terras rurais por estrangeiros, permitindo uma
abordagem flexivel que levava em consideracdo as circunstancias particulares de cada

situacao.
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Importante ainda destacar a complexidade das relagOes legais e interpretativas entre
as sucessivas regras das constituicbes federais e suas emendas, as leis especificas que
regulamentam o tema e 0s sucessivos pareceres da AGU, pois o parecer da Advocacia-Geral
da Unido (AGU) n° 22 de 1994 e o subsequente parecer AGU/CGU GQ n° 181 de 1998 tém
implicacdes significativas na interpretacdo das leis relacionadas a aquisicdo e ao
arrendamento de terras rurais por estrangeiros no Brasil, afetando diretamente a forma como
essas transacdes sdo regulamentadas e aplicadas.

No primeiro parecer, a AGU consignou que as restricGes impostas pelo artigo 1°, §1°
da Lei n°® 5.709/71, que equipara a pessoa juridica brasileira com capital majoritariamente
estrangeiro a pessoa estrangeira, haviam sido revogadas pelo artigo 171 da Constituicdo
Federal de 1988%. Isso sugeria uma interpretacdo que poderia aliviar algumas restricdes para
entidades brasileiras com participacdo estrangeira.

No entanto, a revogacdo do artigo 171 da Constituigdo Federal de 1988 pela Emenda
Constitucional n°® 6/1995 levantou uma questdo critica. Para abordar essa questdo, a AGU
emitiu novo parecer de n. AGU/CGU GQ n° 181 de 1998, no qual se entendeu que a
revogacdo do artigo 171 da CF88 ndo tinha o poder de repristinar (restabelecer) a norma da
Lei n° 5.709/71 que havia sido anteriormente revogada, sugerindo que a revogacdo de uma
parte da Constituicdo Federal ndo automaticamente traz de volta uma norma anteriormente
revogada.

Oliveira (2010) observa uma flutuacdo nas aquisicdes de terras por estrangeiros,
destacando uma diminuicdo tanto no nimero de imoveis quanto na area ocupada durante as

décadas de 70 e 80. No entanto, nas décadas de 90 e 2000, ele nota um aumento dessas

3 O artigo 171 da Constituicdo Federal, revogado pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995,
estabelecia os critérios para se considerar uma empresa como brasileira e brasileira de capital nacional.
Pressupunha, portanto, uma distingdo implicita: empresas brasileiras de capital nacional e empresas brasileiras de
capital ndo nacional. Essa definicdo era fundamental para determinar o status e os direitos dessas empresas no
contexto juridico e comercial do Brasil. O artigo definia uma empresa brasileira de capital nacional como aquela
constituida sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no pais, bem como aquela cujo controle efetivo
estava sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Brasil ou de entidades
de direito publico interno. O controle efetivo era definido como a titularidade da maioria do capital votante e o
exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para gerir as atividades da empresa. Além disso, o artigo
permitia que a lei concedesse protecdo e beneficios especiais temporarios para desenvolver atividades
estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do pais. Também permitia a defini¢do
de requisitos adicionais, como a participacdo de pessoas fisicas domiciliadas no pais no capital da empresa.
Além disso, o Poder Publico era instruido a dar tratamento preferencial as empresas brasileiras de capital
nacional na aquisi¢do de bens e servicos, de acordo com a legislacdo aplicavel. A revogacdo desse artigo em
1995 teve implicacfes significativas na forma como as empresas brasileiras eram categorizadas e
regulamentadas em relagdo a sua origem e ao controle acionario, especialmente no que diz respeito a recepgéo
ou nao das restricoes previstas no artigo 1°, §1° da Lei n® 5.709/71, que equipara a estrangeiras a pessoa juridica
brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do
seu capital social e residam ou tenham sede no Exterior.
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aquisicoes, justificado a luz do periodo entdo vivenciado, num contexto neoliberal e de
globalizagdo, especialmente durante o governo de Fernando Henrique Cardoso nos anos 90,
cujas politicas neoliberais proporcionaram uma maior abertura a globalizacédo nesse periodo e
incentivaram investimentos estrangeiros, incluindo a compra de terras no Brasil. Oliveira

compila os seguintes dados quantitativos:

Neste periodo de vigéncia da lei [5709/71], o nimero de imoveis rurais de
estrangeiros caiu de 43.406 em 1972 para 23.967 em 1992, e, a area ocupada
também caiu de 7,161 milhdes de hectares em 1972 para 2,615 milhdes em 1992.
Com a modificacdo gerada nos anos 90, o nimero de imdveis de estrangeiros
aumentou chegando em 2007, a 33.219 ocupando area de 3,833 milhdes de hectares.
Em 2009, o ndmero de imdveis era de 34.371 e a area de 4,348 milhdes de hectares.
(Oliveira, 2010, p. 19)

Segundo Lacerda & Merida (2023), esse periodo de desregulamentacdo e aumento
nas aquisi¢oes de imodveis rurais por estrangeiros ¢ conhecido como “open-doors da economia
brasileira”, ou seja, um periodo de remocdo de todos os eventuais obsticulos legais que

impedissem a livre circulacdo do capital internacional. Segundo as autoras:

A este respeito, deu-se por iniciado o periodo open-doors da economia brasileira,
vez que houve uma manifestacdo da Advocacia Geral da Unido, que concordou com
a nao discriminacdo das empresas brasileiras, ou seja, o paragrafo primeiro do artigo
primeiro da Lei 5.709/71 n&o fora recepcionado pela Constitui¢do, tendo em vista a
existéncia do artigo 171 da Constituicdo Federal, fato este que desencadeou a
emissdo do parecer GQ-22, sendo ele ratificado em 1998, através do parecer GQ-
181. Fora afastado, assim, a aplicacdo das regras restritivas de aquisi¢cGes para as
empresas brasileiras com capital estrangeiro circunscrito.

Esse periodo de open-doors se deu justamente quando estava ocorrendo o fenémeno
global chamado land grabbing, sendo ele caracterizado pela enorme demanda por
terras, como se fosse uma corrida acelerada por compra de imoveis rurais
produtivos, localizados ao redor de todo o mundo, mais especificamente nas regies
em desenvolvimento. (Lacerda & Merida, 2023, p. 447)

Sucederam, entdo. novos pareceres emitidos pela Advocacia-Geral da Unido (AGU),
especificamente o Parecer AGU/CGU RVJ n° 01/2008 e o Parecer AGU/CGU LA n° 01/2010.
Esses pareceres representaram um ponto de inflexdo no entendimento da AGU relacionado a
aquisicdo de terras rurais por estrangeiros no Brasil, quando feita por pessoas juridicas
brasileiras equiparadas a estrangeiras. E embora eles ndo sejam espécies legislativas
ordinarias, desempenham um papel significativo no contexto de interpretacdo da lei, ja que

possuem eficacia vinculante®®. E essa vinculagdo tem implicagdes importantes para a

3 De fato, esses pareceres ganham relevancia normativa ao serem aprovados pelo Presidente da
Republica, de acordo com os artigos 40 e 41 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993. Essa
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aplicacdo das leis que regulam a aquisicao de terras rurais por estrangeiros, pois ela estabelece
diretrizes interpretativas claras que devem ser seguidas por todos 0s 6rgdos governamentais
em relacdo a esse tema, garantindo uma abordagem uniforme e consistente.

A Lei n°® 5.709, de 7 de outubro de 1971, que estabelece o regime especial de
aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros no Brasil, passou por sucessivas alteracdes ao
longo dos anos®. Primeiramente, a Lei n® 6.572, de 30/09/1978, promoveu uma modificacio
no paragrafo 2° do artigo 1°, estabelecendo que as restri¢Bes estipuladas ndo se aplicariam aos
casos de sucessdo legitima. Posteriormente, a Lei n® 6.815, de 19/08/1980, resultou na
revogacdo do artigo 2°%, A Lei n° 8.629, de 25/02/1993, trouxe uma alteracdo significativa ao
modificar tacitamente o pardgrafo 2° do artigo 3° conferindo ao Congresso Nacional a
competéncia para autorizar a aquisi¢do ou arrendamento de areas superiores a 100 médulos.

Por fim, a Lei n® 13.986, de 07/04/2020, promoveu uma alteracdo no artigo 1° e
introduziu duas novas excecdes ao regime da Lei n® 5.709/71, ampliando as situagdes em que
as restrices a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros nao se aplicam. A primeira
excecao diz respeito a constituicdo de garantia real, permitindo a transmissao da propriedade
fiduciaria em favor de pessoa juridica, seja ela nacional ou estrangeira. A segunda excec¢édo

abrange casos de recebimento de imoéveis em liquidacdo de transacdo com pessoa juridica,

aprovacdo presidencial confere eficicia vinculante aos pareceres do Advogado-Geral da Unido, quando
publicados no Diario Oficial, significando que se tornam juridicamente vinculantes para todos os 6rgdos da
administracdo publica federal. Como estes pareceres foram publicados no Didrio Oficial da Unido de 23.8.2010,
possuem carater vinculante para toda a Administracdo Publica Federal, inclusive para o Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agréria — INCRA, um dos 6rgdos executores da politica de restricdo a aquisicdo de
imdveis rurais por estrangeiros.

35 Cabe informar que se encontra em andamento no Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 2963/19,
cujo proposito é regulamentar o artigo 190 da Constituicdo Federal, abordando a aquisicdo e a posse de
propriedades rurais por pessoas ou empresas estrangeiras, inclusive no que diz respeito ao arrendamento. Um
elemento central desse projeto é a transparéncia, que demanda que pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras
fornecam informacdes detalhadas sobre a estrutura de suas operacgdes, origens dos recursos financeiros e outros
dados pertinentes. Além disso, 0 projeto visa a harmonizacao das aquisi¢des de terras com a legislacdo ambiental
e regulamentagdes de uso do solo. Outro aspecto relevante do Projeto de Lei n® 2963/19 é a inclusdo da "posse"
como uma das situacBes sujeitas ao regime juridico restritivo em relacdo a aquisicdo e exploracdo de
propriedades rurais por pessoas ou empresas estrangeiras. 1sso ampliaria o escopo das restri¢des existentes, indo
além da simples aquisi¢do ou arrendamento, englobando também diversas outras modalidades de posse, o que
tem potencial para impactar significativamente o cenario de ocupacéao de propriedades rurais no pais.

3% A norma estabelecia que estrangeiros que pretendessem imigrar para o Brasil poderiam celebrar um
compromisso de compra e venda de imével rural em seu pais de origem. No entanto, havia a condi¢do de que, no
prazo de trés anos a partir da data do contrato, o estrangeiro deveria estabelecer residéncia no Brasil e explorar o
imével. Caso o compromissario comprador descumprisse essas condigdes, 0 compromisso de compra e venda
seria considerado absolutamente ineficaz, e ele seria impedido de adquirir a propriedade do imével. Além disso,
0 promitente vendedor tinha o direito de propor uma acéo para declarar a ineficicia do compromisso e ndo
estava obrigado a restituir quaisquer valores recebidos do compromissario comprador. O prazo estabelecido
poderia ser prorrogado caso o comprador ja tivesse utilizado o imdvel para o cultivo de culturas permanentes,
sujeito a aprovagdo do Ministério da Agricultura. A legislacdo também exigia que as disposigdes desse artigo
fossem obrigatoriamente incluidas nos contratos de compra e venda, sob pena de nulidade dos contratos
correspondentes.
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seja ela nacional ou estrangeira, ou pessoa juridica nacional na qual haja participacéo, de
qualquer forma, de pessoas estrangeiras, fisicas ou juridicas, que detenham a maioria do
capital social e tenham residéncia ou sede no exterior.

Em sintese, percebe-se que ao longo da historia brasileira, a regulamentacdo da
aquisicdo de terras por estrangeiros passou por diferentes fases. Inicialmente, durante os
periodos de sesmarias e posses, as regras aplicadas a nacionais e estrangeiros eram
praticamente as mesmas, refletindo um contexto de ocupacao informal e descentralizada das
terras. No entanto, com a promulgacdo da Lei de Terras de 1850, estabeleceu-se um sistema
formal de titulacdo e cadastramento de terras, distinguiu-se terras publicas das terras
particulares e incentivou-se a imigracdo de trabalhadores assalariados como uma alternativa
ao declinio do trabalho escravo.

A Lei de Terras ndo apenas procurou trazer ordem e legitimidade a ocupacdo das
terras, mas também estabelecer as bases para o desenvolvimento de um futuro sistema de
registro de terras mais organizado no Brasil. Além disso, a legislacdo de 1850 incentivou
ativamente a imigracdo, tornando mais acessivel o processo de naturalizacdo de estrangeiros,
atraindo investimentos publicos para auxiliar os imigrantes e alocando recursos provenientes
da alienacdo de terras devolutas para atrair colonos livres. A busca por alternativas a méo de
obra escrava e a transicdo para uma economia de mercado baseada em trabalho livre
representaram desafios fundamentais para a sociedade da época e a Lei de Terras também
procurou dar resposta a esses desafios.

A Constituicdo Federal de 1946 e a subsequente Constituicdo de 1967 demonstraram
uma preocupacéo do Estado brasileiro em equilibrar o interesse pelo investimento estrangeiro
no setor agricola com a necessidade de garantir a soberania nacional e o desenvolvimento das
areas rurais do pais. O escandalo envolvendo vastas propriedades na Amazonia controladas
por estrangeiros desencadeou preocupagdes sobre a seguranca e a soberania do Brasil nesses
territorios estratégicos.

Durante a ditadura militar, a preocupagdo com a aquisicdo de grandes propriedades
rurais por estrangeiros aumentou. O discurso do Deputado Marcio Moreira Alves em 1967
destacou essas preocupagdes e influenciou o debate politico. Isso levou a criagdo da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) e a posterior Resolucéo n° 94/1970, que revelou extensas areas
rurais sob controle estrangeiro e praticas fraudulentas na aquisicéo de terras.

A partir dai, uma série de atos legislativos, como o Ato Complementar n° 45 e o
Decreto-Lei n® 494, estabeleceram diretrizes mais rigidas para a aquisicdo de terras por

estrangeiros, a0 mesmo tempo que permitiam excecdes para investimentos industriais
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estrangeiros de interesse nacional. A Emenda Constitucional n° 01 de 1969 deu ao governo a
autoridade para estabelecer condicBes e restricbes a aquisicdo de terras, incluindo a
consideracdo da justa distribuicdo da propriedade.

A Lei n®5.709, promulgada em 1971, representou um marco na regulamentacao das
aquisicoes de terras rurais por estrangeiros. Ela estabeleceu um regime especial que ainda é a
base da regulamentacdo atual, aplicando-se a pessoas fisicas residentes no Brasil e a pessoas
juridicas autorizadas a operar no pais. A Constituicdo Federal de 1988 expandiu as regras para
incluir o arrendamento de terras e deu ao Congresso Nacional a autoridade para conceder
autorizagdes especiais.

A Lei n° 8.629, promulgada em 1993, conectou as disposi¢Oes de reforma agraria
com a regulamentacéo existente sobre aquisicao de terras por estrangeiros, estendendo-as ao
arrendamento. Essa lei também deu ao Congresso Nacional a autoridade para fazer excecdes
em casos especificos, mantendo uma abordagem flexivel.

Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido (AGU) desempenharam um papel
importante na interpretacdo das leis relacionadas a aquisicdo de terras por estrangeiros. Eles
influenciaram significativamente a forma como essas leis foram aplicadas, destacando a
complexidade das relacOes legais e interpretativas envolvidas.

Finalmente, a Lei n° 13.986 de 2020 trouxe mudangas recentes, incluindo exce¢des a
aquisicdo de terras para garantias reais e em casos de liquidacdo de transacfes envolvendo
entidades com participacdo estrangeira. Essas excecdes ampliam as situacbes em que as
restricdes a aquisicao de terras rurais por estrangeiros ndo se aplicam.

Como se Vvé, a historia da regulamentacdo da aquisicdo de terras rurais por
estrangeiros no Brasil € uma narrativa de equilibrio entre interesses nacionais, seguranga
territorial, justa distribuicdo de propriedades e a necessidade de atrair investimentos
estrangeiros. As politicas evoluiram ao longo do tempo, respondendo a preocupacdes
especificas e adaptando-se as mudancas nas circunstancias econémicas e politicas. Essa
evolugdo marcou a construcdo de um quadro legal abrangente e rigoroso que guia a

regulamentacéo da aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros no pais até os dias de hoje.

Tabela 2 — Sintese da Evolucgéo Historica

NORMA DESCRICAO

Lei n. 601 de 1850 Cria mstn_;mgnt(_)s de regulqn;aga_o f,ur_1d|ar|a., introduzindo
. 0s bens imdveis no comércio juridico privado formal.

(Lei de Terras) o : N
Prevé mecanismos de fomento a imigragdo de



CF de 1891
(art. 64)

CF de 1934
(art. 166)

CF de 1937
(art. 165)

LINDB
(art. 11, 82°)

CF de 1946
CF de 1967
(art. 91)

Resolucéo n° 31/1967

Resolucdo n° 94/1970

Ato Complementar n° 45/1969,
regulamentado pelo DL 494/69

Decreto-Lei n°® 924/1969
Emenda Constitucional n. 01/69
(art. 153, 834)

Lei n. 5.709/1971

CF de 1988
(art. 190)

Lei 8629/1993

(art. 23)

Parecer n. GQ 22/1994

Emenda n. 6/1995
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estrangeiros.

Transmite as terras devolutas federais para os Estados-
membros, reservando a Unido Federal aquelas necessarias
a protecao dos interesses nacionais.

Estabelece a faixa de fronteira em 100km e exige
autorizacdo do Conselho de Seguranca Nacional para
transagdes compreendidas por esta faixa.

Amplia a faixa de fronteira para 150km.

Restringe a aquisicdo de imdveis no territorio brasileiro
por Governos e entidades estrangeiros, salvo para o
funcionamento de seus servicos consulares.

Incentiva a colonizacdo e aproveitamento de terras
publicas dando preferéncia a cidaddos nacionais.

Enfatizou a importancia de assegurar a predominancia de
capitais e trabalhadores brasileiros na concessdo de terras
em areas consideradas indispensaveis a seguranca nacional
Cria Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para
investigar possiveis irregularidades na aquisicdo de
imdveis rurais no Brasil por estrangeiros, em especial na
Amazonia.

Publica os resultados da CPI identificando a existéncia de
diversas irregularidades na aquisi¢cdo de imaveis rurais no
Brasil por estrangeiros.

Cria um regime juridico especifico de restri¢do a aquisi¢do
de imoveis rurais por estrangeiros.

Cria hipoteses de excecdo ao regime de restricdo com o
objetivo de fomentar a economia nacional

Prevé a criacdo de um regime especial de restricdo &
aquisicao de imdveis rurais por estrangeiros.

Cria o atual regime juridico especifico de restricdo a
aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, revogando o
regime anterior.

Recepciona a legislagéo anterior ao prever a criacdo de um
regime especial de restricdo a aquisicdo de imdveis rurais
por estrangeiros, bem como autoriza a extensdo dessas
restricdes para 0s casos de arrendamento

Estende para as transacdes de arrendamento de imoveis
rurais as regras de restricdo e defere competéncia ao
Congresso Nacional para conceder autorizag0es especiais
que excedam aos limites legais.

Fixou interpretacdo no sentido de que a Lei 5709/1971 ndo
se aplicava as empresas brasileiras de capital estrangeiro,
pois 0 81° do art. 1° da referida lei havia sido revogado
pelo art. 171 da CF1988. O parecer recebeu aprovacao da
Presidéncia da Republica, mas ndo foi publicado.

Revoga o art. 171 da CF, eliminando a distin¢do entre
empresa brasileira e empresa brasileira de capital
estrangeiro
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Fixou interpretagdo no sentido de que a revogacéo do art.
171 da CF1988 ndo repristinou o paragrafo primeiro do
artigo 1° da Lei n°® 5.709/1971. No entanto, concluiu que
apos a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 6,
tornou-se possivel que uma nova legislacdo estabelecesse
restrices ao investimento estrangeiro no pais, de acordo
com o Artigo 172 da Constituicdo Federal. Este parecer
recebeu a aprovacdo da Presidéncia e foi publicado.
Fixou interpretacdo no sentido de que a Lei 5709/1971 se
aplica as empresas brasileiras de capital estrangeiro e que
0 81° do artigo 1° da Lei n°® 5.709/1971 néo foi revogado
pela Constituicdo Federal de 1988. Como resultado, as
Parecer n. LA 01/2010 restricdes previstas na Lei n® 5.709/1971 foram mais uma
vez aplicadas as empresas brasileiras equiparadas a
estrangeiras. O parecer foi aprovado e publicado,
tornando-se vinculante para toda a administracdo publica
federal.
Introduz duas novas excecbes ao regime da Lei n°
5.709/71, flexibilizando as restricbes para hipdteses
especificas de transac6es financeiras.

Fonte: elaborada pelo autor

Parecer n. GQ 181/1999

Lei do Agro
(art. 51, da Lei n. 13.986/2020)

12  DELIMITACOES CONCEITUAIS

A compreensdo das disposi¢fes da Lei n® 5.709/1971, que regulamenta a aquisic¢éo
de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil, requer uma analise cuidadosa dos conceitos
adotados por essa legislacdo. Para entender o alcance exato dessas disposicdes, é essencial
definir claramente os limites e elementos de sua definicdo juridica. 1sso se torna uma tarefa
preliminar crucial, uma vez que o regime legal estabelecido por essa lei é altamente
particularizado. Em outras palavras, ndo se aplica a todas as situagdes que envolvem a
aquisicdo e uso de imoveis rurais por estrangeiros, mas sim a uma parte especifica dessas
operagoes.

A importancia de delimitar conceitos reside no fato de que a Lei n° 5.709/1971 néo
se destina a impedir todas as aquisi¢des de terras rurais por estrangeiros. Em vez disso, visa
criar um quadro legal que estabelece restricdes e condigdes especificas para determinadas
operacgdes, com 0 objetivo de proteger os interesses nacionais, garantir a seguranca territorial
e promover a justa distribuicdo de propriedades rurais. Portanto, € necessario entender
claramente os termos e defini¢bes presentes na lei para determinar em quais situacOes ela se
aplica e quais requisitos precisam ser atendidos para que uma aquisicdo de terras por

estrangeiros seja legal.
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A primeira questdo-chave que precisa ser definida é a distincdo entre quem ¢é
considerado nacional e quem € estrangeiro nos termos da lei. Isso é fundamental, uma vez que
a legislacdo visa regular as transacGes de imoveis rurais com base na nacionalidade dos
envolvidos. A definicdo precisa de quem se enquadra em cada categoria € crucial para
determinar quais operacgdes estdo sujeitas as restricdes e condi¢bes da lei.

A definicdo de imdvel, em particular de imovel rural, é outro elemento critico. A lei
se aplica especificamente a propriedades rurais, e, portanto, compreender o que constitui um
imovel rural é fundamental para determinar sua aplicacdo. Além disso, € essencial delinear os
conceitos de aquisicdo e oneracdo de imoveis rurais, pois a lei estabelece regras especificas
para a aquisicdo e o arrendamento dessas propriedades, e a defini¢do clara desses termos é
necessaria para entender quais transacoes estdo submetidas a seu regime juridico.

Da mesma forma, é importante esclarecer conceitos como propriedade, posse e
direitos reais, uma vez que a lei pode abordar diferentes aspectos da titularidade da terra e os
direitos associados a ela. Compreender esses conceitos é fundamental para saber como a
legislacdo afeta a aquisicdo e 0 uso de imoveis rurais por estrangeiros.

No contexto da Lei n° 5.709/1971, esses conceitos ndo apenas se sujeitam a esse
regime juridico especial de aquisicdo, como sdo essenciais para determinar sua aplicacéo.
Uma interpretacdo precisa e clara desses termos é fundamental para entender o ambito de
atuacdo da lei e como ela busca equilibrar os interesses nacionais com a atragdo de
investimentos estrangeiros no setor de imoveis rurais no Brasil. Portanto, a analise
aprofundada e precisa dos conceitos adotados na Lei n° 5.709/1971 é fundamental para

garantir que o regime juridico estabelecido seja aplicado de maneira justa.

1.2.1 O estrangeiro

Segundo Claro (2020), nacionalidade é o vinculo juridico-politico que uma pessoa
mantém com um ou mais Estados. Ele determina a extensdo e os limites das obrigagdes
estatais para com as pessoas, bem como o pertencimento do ser humano a um espaco
geografico delimitado e politico. E o vinculo que distingue “nds” e “eles”, pois o estrangeiro é
identificado por um critério de n&o pertencimento.

Para Tavares (2012, p. 790), nacionalidade é “a ligacdo juridicamente estabelecida
entre um individuo e determinado Estado. Dai decorre a distingdo entre nacionais e
estrangeiros, tendo como parametro a existéncia ou ndo daquele entrelacamento”. Nesse

mesmo sentido, Francisco Guimaraes preleciona que nacionalidade ¢ “a vinculagdo juridico-
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politica pela qual a pessoa se une, permanentemente, a um determinado Estado. Constitui,
assim, a qualidade de alguém que ¢ elemento integrante do povo” (Guimaraes, 2002. p. 8).

Mello, por sua vez, afirma que nacionalidade é:

“ao mesmo tempo um vinculo juridico e politico que une o individuo ao Estado. [...].
Ela é juridica e politca no sentido de que ha ao individuo direitos e deveres de um
modo geral e, em especial, direitos politicos. Neste Ultimo aspecto, 0 nacional
integra a vontade estatal. Existe uma relagdo de poder do Estado sobre o individuo”.
(Mello, 2002, p. 954).

Esse vinculo é central, ja que ele estabelece uma relacdo juridico-politica que implica
uma série de direitos e obrigacGes em relacdo a um ou mais Estados. Sua compreensao é
essencial para a andlise das dindmicas da cidadania e da gama de direitos conferidos a um
individuo, em particular, neste estudo, seus impactos sobre a aquisicdo e arrendamento de

imoveis rurais. Para Soares (2004), as palavras "estrangeiro™ ou "estrangeiros™ designam

“o individuo ou individuos que, embora estejam domiciliados ou residentes num
determinado Estado, ndo pertencem ao circulo daquelas pessoas que possuem a
nacionalidade desse Estado. Trata-se, portanto, de um referencial negativo:
qualidade ou status de um individuo que ndo tem os mesmos direitos nem o0s
mesmos deveres daqueles outros individuos, 0s quais a ordem juridica considera
COMO Seus nacionais.

Portanto, para bem poder considerar o posicionamento dos estrangeiros numa
determinada ordem juridica nacional ou no Direito Internacional, deve-se partir do
estudo da nacionalidade das pessoas fisicas e dos direitos e deveres atribuidos aos
nacionais, os quais, em principio, ndo se acham reconhecidos aos estrangeiros.
(Soares, 2004, p. 170)”

Assim, a definicdo juridica do estrangeiro € estabelecida por meio de uma abordagem
de exclusdo, comecando pela definicdo do nacional. Distingue-se o ‘nos’ ¢ o ‘eles’. O
nacional, neste contexto, € uma pessoa ou entidade juridica que detém a qualidade de
cidadania e pertence a um Estado soberano. Como tal, possui direitos, deveres e prerrogativas
estabelecidos pela Constituicdo e legislacdo do respectivo pais de origem. Por deducédo, 0
estrangeiro é aquele individuo que ndo se enquadra na categoria de nacional.

De acordo com o glossario de imigracdo da International Organization for

Migration®’, a expressdo "estrangeiro” pode ser definida como "um individuo que ndo tem a

37 0O glossario sobre migracdo da Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM), 6rgdo que
compde o sistema das NacgBes Unidas, constitui um documento dindmico destinado a oferecer uma colecédo
abrangente e acessivel de defini¢cBes relacionadas a terminologia de migragdo, sendo ele considerado um
"documento vivo", pois estd em constante atualizacdo. Sua finalidade é fomentar uma compreensdo comum e 0
uso consistente de termos migratérios, baseando-se, sempre que possivel, em padrdes internacionais. Destinado a
uma ampla gama de atores envolvidos em questdes migratérias em nivel internacional, regional e nacional, o
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nacionalidade do Estado em cujo territorio se encontra presente” (IOM, 2019, p. 6)%.
Estrangeiro €, portanto, o ndo nacional. Ele ndo goza dos mesmos direitos e privilégios que
um nacional, uma vez que néo é cidaddo do Estado em questao.

O conceito de "pessoa nacional” é, portanto, crucial para essa distingdo. Este
conceito é estabelecido e delineado pelo direito constitucional de cada Estado. A Constituicdo
define, pois, os critérios, os direitos e as responsabilidades que conferem a um individuo a
condicd@o de nacional. Isso pode incluir critérios como o local de nascimento, descendéncia,
naturalizacdo, entre outros.

A nacionalidade pode ser originaria ou derivada®. A nacionalidade originaria é
adquirida no momento do nascimento e esta intrinsecamente relacionada & nocédo de jus soli

(direito do solo) e jus sanguinis (direito do sangue). Segundo Frota Janior (2004):

No sistema do jus sanguinis, o filho recebe a nacionalidade do pai,
independentemente do lugar em que tenha ocorrido o nascimento. Tradicionalmente
a atribuicdo da nacionalidade pelo jus sanguinis tinha o pai como referencial. Filho
de nacional tinha a nacionalidade assegurada, mas isso ndo ocorria quando o
nacional fosse a mée. A evolucdo dos direitos humanos trouxe, entre muitas outras
consequéncias benfazejas para a humanidade, a igualdade juridica entre 0 homem e
a mulher. E essa igualdade tem se refletido nas legislagfes, mundo afora,
ocasionando a incorporagdo sistematica da mae, perante os ordenamentos juridicos,
na mesma situacdo do pai. Tal fato provoca situagfes novas: a crianca filha de um
francés e uma italiana sera, ao mesmo tempo, francesa e italiana, pelo jus sanguinis,
podendo ela prépria transmitir ambas as nacionalidades a seus descendentes, 0s
quais poderiam, ainda, se o cbnjuge da mesma fosse, por exemplo, espanhol e
portugués, nascerem com quatro nacionalidades originarias. (Frota Junior, 2004, p.
49)

Portanto, o jus sanguinis atribui a nacionalidade com base na ascendéncia, ou seja, 0S
filhos de nacionais de um Estado adquirem, por heranca genética, a nacionalidade desse
Estado, independentemente do local de nascimento. Por outro lado, o jus soli baseia-se na
ideia de que a nacionalidade é conferida a qualquer individuo nascido no territério do Estado
em questdo, independentemente da nacionalidade de seus pais. Frota Janior (2004) disserta

que:

glossario também oferece insights sobre préaticas regionais e nacionais. A uniformizagdo da linguagem proposta
pelo Glossério é essencial para iniciar discussGes sobre migragao, promovendo uma compreensao precisa e uma
troca coerente de informagdes entre os diversos atores que atuam no campo da migragéo (IOM, 2019).

% Essa definicdo ressalta a natureza fundamental da nacionalidade no contexto juridico, onde a
condicdo de estrangeiro se estabelece por exclusdo daquelas pessoas que ndo sdo consideradas nacionais do
Estado em questdo, e € essencial para a compreensao e regulamentacao das dinamicas envolvendo o tratamento
juridico conferido aos estrangeiros.

3 A distingdo entre nacionalidade originaria e derivada é essencial para entender as complexas
questdes relacionadas a cidadania, imigracgdo e direitos individuais em um contexto global diversificado.
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O jus soli consiste na concessdo da nacionalidade em func¢éo do local de nascimento:
o territério do Estado em que ocorre o nascimento informa a nacionalidade, sem
consideragcGes de outra ordem. Surgiu durante o feudalismo, no qual a idéia
prevalente era manter o individuo preso a terra. E o sistema adotado por imperativo
de ordem politica pelos paises de forte imigracéo, de formagdo recente, como os do
continente americano, que sendo regiGes de imigracdo, tém interesse em tornar os
estrangeiros membros da comunidade nacional o mais rapido possivel. Ademais, se
este sistema ndo fosse o adotado, haveria no Continente Americano grandes quistos
sociais que estariam sujeitos a protecdo diplomatica dos seus Estados nacionais.
(Frota Junior, 2004, p. 49-50)

Por sua vez, a nacionalidade derivada é adquirida ap6s o nascimento e resulta de um

processo legal. Alexandre de Moraes afirma que a naturaliza¢io

“¢ o unico meio derivado de aquisicdo de nacionalidade, permitindo-Se aos
estrangeiros, que detém outra nacionalidade, ou ao apatrida (também denominado
heimatlos), que ndo possui nenhuma, assumir a nacionalidade do pais em que se
encontra, mediante a satisfacdo de requisitos constitucionais legais”. (Moraes, 2014,
p. 225).

André Tavares leciona que “tanto ¢ considerado nacional o individuo nato como o
naturalizado, ou seja, o vinculo citado pode estabelecer-se pelo nascimento ou posteriormente,
pela naturalizagdo do individuo.” (Tavares, 2012, p. 791). Rezek, por sua vez, que “o
brasileiro naturalizado tem todos os direitos do brasileiro nato, salvo o acesso a certas fungdes
publicas eminentes que a Constitui¢do arrola de modo limitativo.” (Rezek, 2011, p. 222).

Com relacdo as pessoas naturais, para definir o cidaddo nacional a Constitui¢do
Federal brasileira adota no artigo 12 uma abordagem que contempla tanto o critério ius
sanguinis quanto o critério ius soli. Essa abordagem visa acomodar as complexas realidades
da sociedade brasileira, bem como as dindmicas da migracao e da diversidade étnica e cultural
no pais.

O critério ius sanguinis, tambeém conhecido como direito de sangue, é consagrado na
Constituicdo ao estabelecer que séo brasileiros natos os filhos de pai ou mée brasileiros,
independentemente de onde tenham nascido*!. Este critério valoriza a ascendéncia brasileira

como fator determinante para a aquisicdo da nacionalidade, permitindo que a filiagdo com

40 Naturalizacdo é o procedimento pelo qual um estrangeiro adquire a nacionalidade de um Estado,
muitas vezes apds cumprir requisitos especificos, como a residéncia continua, conhecimento da lingua e cultura,
e auséncia de condenac@es criminais.

41 CRFB, art. 12. Séo brasileiros: | - natos: (...) b) os nascidos no estrangeiro, de pai brasileiro ou méae
brasileira, desde que qualquer deles esteja a servigo da Republica Federativa do Brasil; ¢) os nascidos no
estrangeiro de pai brasileiro ou de mée brasileira, desde que sejam registrados em reparticdo brasileira
competente ou venham a residir na Republica Federativa do Brasil e optem, em qualquer tempo, depois de
atingida a maioridade, pela nacionalidade brasileira.
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cidaddos brasileiros seja 0 elo que confere automaticamente a nacionalidade brasileira a um
individuo, independentemente de onde ocorra seu nascimento.

Por outro lado, o critério ius soli, ou direito de solo, também é reconhecido no
mesmo artigo*?. Ele estabelece que sdo brasileiros natos aqueles nascidos no territorio
brasileiro, desde que seus pais aqui ndo estejam a servico de seu pais. Isso significa que o
local de nascimento em solo brasileiro pode, por si so, conferir a nacionalidade brasileira a
uma pessoa, desde que o genitor ndo esteja a servico de outro Estado no momento do
nascimento.

H4, ainda, a nogdo de quase-nacionalidade no contexto das relagdes internacionais
bilaterais entre Brasil e Portugal*®. A nogéo se aplica principalmente aos cidaddos portugueses
que detém residéncia permanente no Brasil e sejam beneficiarios do estatuto da igualdade,
conforme estabelecido no tratado. Essa categoria de estrangeiros é considerada, em muitos
aspectos, equiparada aos cidaddos brasileiros. Eles podem desfrutar de uma série de direitos
semelhantes aos dos nacionais, desde que preencham determinados requisitos. No entanto, é
importante observar que a quase-nacionalidade, concedida através do estatuto da igualdade,
ndo implica na obtencdo da plena nacionalidade brasileira. Os portugueses nessa situacdo
permanecem cidaddos de Portugal, mantendo sua nacionalidade original, mas gozam de uma
série de direitos e vantagens especiais no Brasil.

No que diz respeito as pessoas juridicas, a distingdo entre pessoa nacional e
estrangeira é estabelecida pelo Codigo Civil brasileiro. O artigo 1.134 estipula que as
sociedades estrangeiras ndo tém permissao para operar no Brasil sem autorizacdo do Poder
Executivo, mesmo que seja por meio de filiais ou estabelecimentos secundarios. No entanto, a
mesma lei permite que sociedades estrangeiras sejam acionistas de sociedades andnimas
brasileiras, desde que estejam de acordo com as condi¢Oes previamente estabelecidas na
legislacéo.

Conforme disposto no artigo 1.126, considera-se nacional a sociedade que seja
constituida de acordo com a legislagéo brasileira e tenha sua administragdo situada no pais.
Isso significa que uma sociedade serd considerada brasileira quando sua organizagéo,

estrutura e operagoes estejam em conformidade com as leis nacionais e sua administracao seja

42 CRFB, art. 12. Sio brasileiros: | - natos: a) os nascidos na Republica Federativa do Brasil, ainda que
de pais estrangeiros, desde que estes ndo estejam a servico de seu pais.

43 0O estatuto da igualdade, estabelecido no Tratado de Amizade, Cooperacdo e Consulta entre a
Republica Federativa do Brasil e a Republica Portuguesa, proporciona beneficios especiais aos cidadaos
portugueses que residem no Brasil (e a reciproca também é verdadeira). Ele reflete a afinidade histérica, cultural
e linguistica entre Brasil e Portugal, contribuindo para estreitar os lacos entre essas nagdes.
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realizada dentro do territorio brasileiro. Por exclusdo, sera considerada estrangeira a pessoa
juridica que ndo seja constituida de acordo com a legislacdo brasileira e cuja administracéo
ndo tenha sede no pais. Além disso, para qualquer tipo de sociedade, é necessario arquivar em
sua sede uma copia auténtica do documento que comprove a nacionalidade dos socios**.

Entre as pessoas juridicas brasileiras e as estrangeiras hd uma categoria
intermediéria: as pessoas juridicas brasileiras equiparadas a estrangeiras. Essas séo entidades
brasileiras que, embora registradas no pais, possuem participacdo majoritaria de estrangeiros
em seu capital social ou tém sua gestdo controlada por entidades estrangeiras. Essa
equiparacao implica que, embora a pessoa juridica possa ser registrada como uma entidade
brasileira, ela é tratada legalmente como se fosse estrangeira devido a influéncia
predominante de acionistas ou sdcios estrangeiros em sua gestdo e controle. Essa abordagem
visa garantir que a legislacdo brasileira considere a influéncia efetiva e o controle exercido

por entidades ou individuos estrangeiros sobre as empresas brasileiras.

1.2.2 Aquisicdo, Arrendamento e outros contratos agrarios

A autonomia dos contratos agrarios em relacdo as estruturas convencionais do direito
civil emerge como uma caracteristica distintiva e essencial do direito agrario. De-Mattia
(1992) ressalta que os contratos agrarios constituem uma categoria contratual diferenciada,
cuja distingdo se concretiza na forma como esses contratos se configuram como expressoes
concretas da empresa agraria. Para ele, ao estabelecer uma relagdo simbi6tica entre o capital e
o trabalho, os contratos agrarios visam ao aproveitamento racional do solo e de outros bens

propicios a frutificacdo. Segundo ele:

“(...) uma corrente doutrindria sustenta a existéncia dos contratos agrarios como
categoria contratual diferenciada - especialmente dos contratos do direito civil,
caracterizada como formas de realizacdo da empresa agraria em terreno alheio,
relagdo juridica encaminhada ao aproveitamento racional do solo e de outros bens
suscetiveis de frutificagdo — mediante a vinculagdo harménica entre o capital e o
trabalho e sem que este segundo fator convirta a quem o aporte em proletario,
subordinado juridico, econdmico e tecnicamente a terra. A especialidade dos
contratos agrarios se consubstancia porque neles um verdadeiro empresério conduz a

4 Embora o paragrafo Ginico do mesmo artigo especifique que, nos casos em que a lei exija que todos
ou alguns dos socios sejam brasileiros, as a¢des da sociedade andnima adotardo, por padrdo, a forma nominativa,
a previsdo é anacronica em virtude das alteragdes promovidas no art. 20 da LSA. Antes da alteragdo promovida
pela Lei n® 8.021, de 1990, as acOes de sociedades andnimas podiam ser classificadas em nominativas,
endossaveis e ao portador, proporcionando diferentes mecanismos de propriedade e transferéncia. No entanto,
apos a mencionada alteragdo legal, todas as acbes emitidas por sociedades andnimas devem ser emitidas sob
forma nominativa, tornando in6cua a previsdo contida na Cédigo Civil.
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exploracdo e assume seus riscos ou os divide com o proprietario do fundo que
concede seu uso. Estes contratos tém por objeto a utilizag8o pelo ndo titular de um
direito real sobre fundo rustico e das coisas destinadas a obter um maior rendimento
desse fundo, ou de retirar dele alguma utilidade (...)”. (De-Mattia, 1992, p. 80).

Hernandez (1990) sustenta ser essencial refletir-se sobre a abrangéncia conceitual
dos contratos agrarios e sua relagdo com a fazenda como o epicentro exclusivo das transacfes
agrarias. Ele prop6e uma visdo mais ampla, defendendo que o conceito moderno de contrato
agrario ndo pode ser circunscrito apenas ao espaco fisico da fazenda. Pelo contrario, ele
enfatiza a necessidade de fundamentar esse conceito na propria atividade agréria, que ndo se
limita a exploracdo da terra, mas incorpora outros bens e servigos essenciais para a producao
agricola, desafiando a concepcdo tradicional de contratos agrarios como contratos
exclusivamente relacionados a terra, e expandindo seu alcance para incluir todos os elementos
necessarios para a maximizacdo da producdo agricola. Ao considerar outros bens e servicos
como parte integrante do contrato agrario, Hernandez propde uma visdo abrangente das

relacfes contratuais no setor agricola. Ele afirma que:

“[...] ndo é possivel desenvolver o conceito moderno de contrato agrario apenas ao
redor da fazenda, mas de modo mais amplo, fundamentando-o na propria atividade
agraria que explora a terra, mas também outros bens e servicos no interesse da
producdo agricola.” (Hernandez, 1990, p. 203)

Segundo Scaff (2001), o Estatuto da Terra estabelece uma clara perspectiva de
protecdo aqueles que sdo considerados hipossuficientes nas relacdes contratuais agrarias: 0s
arrendatarios, no &mbito dos contratos de arrendamento rural, e 0s parceiros, nos contratos de
parceria agricola, pecuéria, agroindustrial ou extrativa. Isto porque o estatuto busca equilibrar
as relacOes entre os detentores de terra e aqueles que a utilizam para atividades agrarias,
estabelecendo beneficios inderrogaveis e direitos contratuais minimos a fim de assegurar
condicdes mais justas e equitativas nestas relacbes contratuais, reconhecendo a
vulnerabilidade das partes consideradas hipossuficientes e buscando promover uma
distribuicdo mais equitativa dos beneficios e obrigagdes dentro do contexto agrario. Em suas

palavras:

“De fato, adotando o Estatuto da Terra (Lei 4.504, de 30.11.1964) uma clara
perspectiva de prote¢do aqueles que sdo considerados hipossuficientes nas relages
contratuais agrarias, quais sejam os arrendatarios, no contrato de arrendamento rural,
e 0s parceiros, no caso dos contratos de parceria agricola, pecuéria, agroindustrial ou
extrativa (art. 92 e seguintes), estabelece uma série de beneficios inderrogaveis a
estas partes, tais como a garantia de prazos contratuais minimos e de renovacao dos
contratos, direitos de preempcdo sobre a terra utilizada, limites maximos de
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pagamento pelo uso da terra e na partilha dos bens produzidos, direitos estes que
deverdo ser considerados incluidos, pois, dentre os elementos componentes do
estabelecimento agrario, uma vez que esteja no poder de destinagdo do empresario
fundado, exatamente, na existéncia de contrato agrario de uma dessas espécies”.
(Scaff, 2001, p. 109-110)

No contexto desta pesquisa e sua correlacdo com 0s contratos agrarios, questdo
relevante surge no que diz respeito a aplicacdo das restri¢fes a todos os tipos de ocupagdo da
terra rural por estrangeiros. Ja ficou evidente que houve certa ampliacdo das restricbes legais
sobre a aquisicdo para também abranger os casos de arrendamento de imoveis rurais por
estrangeiros, ampliacdo esta ocorrida apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e
da Lei n°® 8.629/93.

O direito agrario ndo elenca os contratos de aquisicdo como espécies de contratos
agrarios tipicos, pois no Estatuto da Terra ndo ha um regulamento especifico para os contratos
de aquisicdo. As duas unicas espécies de contratos agrarios reguladas pelo estatuto sdo o
arrendamento rural e a parceria rural, modalidades de contratos agrérios tratados como
tipicos.

Dessa forma, embora a aquisi¢do de terras seja uma parte essencial das atividades
agricolas, ela ndo € tratada como uma espécie autbnoma de contrato tipico no escopo do
direito agrario. Portanto, para compreender os contratos de aquisicdo, deve-se recorrer a uma
interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, especialmente a partir das fontes do direito
civil, seara propria a normatizacdo dos contratos privados, incluindo as formas de transmissédo
e aquisicdo de propriedade.

A disciplina da aquisi¢do da propriedade imdvel no Brasil encontra-se normatizada
no Codigo Civil, especificamente a partir do artigo 1.238. Essa disposicao esté integrada ao
Livro 11l — Direito das Coisas, mais precisamente no Titulo Il1 — Da Propriedade, no Capitulo
Il — Da Aquisicdo da Propriedade Imovel. Esse capitulo se subdivide em trés secGes
fundamentais, que tipificam os modos de aquisicdo da propriedade imobiliaria: a primeira
secdo, da usucapido, trata da aquisicdo de propriedade pela posse com animus domini; a
segunda sec¢do trata da aquisigdo pelo registro do titulo, abordando a formalidade do registro
como modo de aquisi¢do da propriedade imobiliéria; e a terceira, da aquisi¢cdo por acesséo,
versa sobre a incorporacdo de materiais ou frutos no solo.

Adicionalmente, cabe mencionar que a transmissdo da propriedade imobiliaria
também pode ocorrer por meio do direito hereditario, regulamentado de forma mais especifica
pelo artigo 1.784 do Cadigo Civil de 2002, que adota o principio de saisine. Essa estrutura

normativa oferece um panorama abrangente e sistemético dos diferentes modos de aquisi¢éo
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da propriedade imovel no direito brasileiro. Diversos sdo, pois, 0s modos de aquisi¢do de
propriedade, que pode ter por origem: o registro do titulo, a usucapido, a acessdo e a sucessdo
causa mortis.

De acordo com o dicionario Houaiss, o termo "adquirir" tem origem etimologica no
latim "adquiro" (ou "acquiro"), "quisivi", "quisttum", "€re" (derivado de "ad" e "quaerére"),
significando ‘'juntar a, adquirir, acrescentar, procurar’, abrangendo, portanto, diversos
significados. Dois destes significados destacam uma relacdo juridica: em sua primeira
acepcao, refere-se a entrada na posse de um bem, seja por meio de contrato legal ou néo,
resultando na condicdo de tornar-se proprietario ou dono de um objeto; na segunda acep¢ao, o
verbo é utilizado para expressar a obtencdo de um bem material por meio de compra
(Houaiss, 2023).

Como ja se disse (Lourenco, 2023, p. 611-668), o sistema brasileiro de transmissao
imobiliaria fundado no registro do titulo, apesar de possuir caracteristicas muito proprias,
apresenta afinidades com o modelo romano classico, sendo frequentemente denominado como
um sistema eclético. Sob essa abordagem, a transmissdo ou criacdo dos direitos reais esta
intrinsecamente ligada a combinacdo entre o titulo e o modo de aquisi¢do, conforme
estabelecido nos artigos 1.227 e 1.245 do Cddigo Civil brasileiro. Em linhas gerais, um
elemento ndo subsiste sem o outro, e a mutac¢do juridico-real demanda, no contexto brasileiro,
a validade simultanea de ambos (artigo 1.247 do CCB). Este sistema é essencialmente causal,
uma vez que a validade do modo de aquisicdo de um direito real esta condicionada a validade
do titulo que o originou.

O sistema causal de transmissdo imobiliaria opde-se ao denominado sistema abstrato,
que tem suas origens no direito tedesco, por grande influéncia das reflexdes do jurista

Savigny. Segundo Couto e Silva,

“Savigny, em 1840, no seu Sistema de direito romano atual, classificou ... a tradigdo
como contrato de direito real, diverso do obrigacional, partindo do pressuposto de
que, quando a tradicdo importasse adimplemento, se exigiriam declaracdes de
vontade do transmitente e do adquirente”. (Couto e Silva, 2007, p. 49)

Ao explorar a relacdo entre os planos real e obrigacional no contexto das espécies
registrais imobiliarias, Leonardo Brandelli (2015) identifica, no direito brasileiro, a existéncia
de dois planos negociais para a transmissao ou constitui¢cdo de um direito real imobiliério: o
negocio juridico de direito obrigacional e o negdcio juridico de direito das coisas. Esses

planos sdo complementados por um ato de criacdo do direito real, que pode assumir a forma
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de um ato-fato juridico, como a tradi¢do para bens mdveis, ou um ato de direito publico néo
influenciado pela vontade das partes, como o registro para bens imoveis. Assim, a mutagdo

juri-real inter vivos compreende necessariamente trés momentos distintos. Segundo ele,

“A constituicdo ou transmissdo negocial inter vivos, de um direito real imobilidrio
no direito brasileiro importa em trés momentos, sendo dois negdcios juridicos,
situados em planos diversos, e um ato publico: (1) o negdcio juridico subjacente, de
direito das obrigacfes, como um contrato de compra e venda, v.g.; (2) o negécio
juridico de constituicdo ou de transmissdo do direito real, de direito das coisas; e (3)
o ato registral, no registro imobiliario que tenha atribuicdo territorial”. (Brandelli,
2015, p. 103)

Couto e Silva, por sua vez, afirma que esta divisdo tem raizes no direito romano,

afirmando que:

“A divisdo deriva do direito romano, no qual, além do negécio obrigacional, exigia-
se, para a transferéncia de direitos de dominio, a mancipatio, a in iure cessio ou a
traditio. O principio da transferéncia solo consensu foi posto em relevo pelos juristas
do direito natural racionalista, como Grécio (Jus Belli ac Pacis, 2, 12, §15),
Nettelbladt (Systema Jurisprudentiae Naturalis, 496), Wolf (Jus Naturae, IlI, c. I,
833) e outros. Mas, antes deles, alguns pds-glosadores ja mencionavam o principio,
como Angelus de Ubaldis, bem como alguns canonistas (vd. Suess, Das
Traditionsprinzip, Festschrift f. Martin Wolff, 1952, p. 146-147). No direito
comparado, adotam o sistema, além da Franga (art. 711), Portugal, Romania,
Canad4, Itdlia (segundo Suess, em face dos arts. 922 e 1.470), Japdo e Russia. O
mesmo principio vigia no direito germanico antigo, no qual se fazia a distin¢do entre
sala e investitura. A sala era um contrato de direito real que transmitia, interpartes, a
propriedade. Como a sala, entretanto, sé transmitia a propriedade interpartes, os
herdeiros, quando ainda ndo se houvesse realizado a investitura, poderiam exigir a
restituicdo da coisa. Com o tempo, a sala foi substituida pela traditio cartae,
mantendo-se a exigéncia da investitura para transferéncia de imoveis. Esta Gltima
também sofreu modificacdes, transformando-se, de real que era, em simbdlica,
através de atos notariais, que tinham o efeito de transmitir a posse. Dai surgiu a
Auflassung (Mitteis, Das deutsche Privatrecht, 1953, p. 76)” (Couto e Silva, 2007, p.
21).

O negdcio juridico-obrigacional constitui o acordo subjacente, como, por exemplo, o
contrato de doagdo, o contrato de compra e venda, o contrato de dagdo em pagamento, de
permuta etc, cuja eficicia resulta na geracdo de uma obrigacdo. Essa obrigacdo, quando
implica o dever de transmitir ou constituir um direito real, demanda um segundo negécio
juridico, situado no plano do direito das coisas, denominado acordo de transmissdo. O
propoésito desse acordo é cumprir a obrigacdo estabelecida no negdcio juridico de direito
obrigacional. No direito brasileiro, esses planos negociais séo interdependentes, pois, assim
como ndo h& adimplemento sem a existéncia prévia de uma obrigagdo, também ndo ha

obrigacdo sem a vontade concomitante de adimplir.
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Assim, aquisicdo imobiliaria negocial é todo fendémeno juridico que permita a
obtencdo do dominio ou da propriedade de um imdvel a partir da conjugagdo dos diversos
titulos e modos admitidos pelo direito brasileiro. Elas sdo comumente chamadas de aquisicdes
derivadas, porque supdem a preexisténcia do direito transmitido na esfera de dominialidade
do transmitente.

O arrendamento rural, por outro lado, é tratado como hipdtese de contrato agrério
tipico. O Decreto n. 59.566/66 regulamenta os contratos agrarios no direito brasileiro. Entre
eles, o de arrendamento. No artigo terceiro o regulamento estabelece que o contrato de
arrendamento é o instrumento juridico que estabelece uma relagdo bilateral na qual uma parte
se compromete a ceder a outra, por periodo determinado ou indeterminado, o direito de uso e
fruicdo de um imdvel rural, abrangendo totalidades ou porcdes especificas deste, podendo
incluir outros bens, benfeitorias e facilidades. O propoésito fundamental desse contrato é
viabilizar a execucdo de exploracdo agricola, pecudria, agroindustrial, extrativa ou mesmo
atividades mistas. A contrapartida essencial desse acordo é a estipulacdo de uma retribuicéo
ou aluguel, delimitada pelos percentuais estabelecidos pela legislacédo vigente.

Os paragrafos deste artigo ampliam a compreensdo do contrato de arrendamento ao
abordar aspectos do subarrendamento e a definicdo de arrendador e arrendatario. O § 1°
introduz o conceito de subarrendamento, uma modalidade na qual o arrendatario transfere a
terceiros, parcial ou integralmente, os direitos e obrigagdes derivados do seu contrato de
arrendamento. No § 2°, sdo delineados 0s sujeitos contratuais: o arrendador, responsavel por
ceder o imovel rural ou alugé-lo, e o arrendatario, encarregado de receber ou tomar o imovel
por aluguel. Por fim, o § 3° aborda a peculiaridade do arrendatario que outorga o
subarrendamento, classificando-o, para todos os efeitos, como arrendador.

A lei 5.709/1971 e a lei 8.629/93 s&o expressas no sentido de que as restriges
aplicaveis aos estrangeiros incidem tanto na aquisicdo quanto no arrendamento. Para além
destas duas hipdteses tipicas, expressamente previstas na legislacdo como casos de incidéncia
das regras que restringem a aquisicdo e arrendamento de imoveis rurais por estrangeiros, a
andlise sobre se essas mesmas restrigdes se estendem a constituicdo de outros direitos reais ou
pessoais (como o uso, usufruto, superficie e posse, por exemplo) em beneficio de estrangeiros
requer uma avaliacdo cuidadosa.

Do ponto de vista legal e da preservacdo do escopo dessas restricoes, é plausivel
argumentar que a intencdo subjacente a regulamentacdo visa controlar tanto a propriedade
quanto o uso efetivo das terras rurais. No entanto, a questdo da extensdo dessas restri¢coes a

direitos reais ou pessoais especificos deve ser avaliada a luz da jurisprudéncia e das
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interpretacdes legais mais recentes, pois a questdo € complexa e requer uma analise cuidadosa
do marco legal vigente e das decisdes judiciais®.

A recomendacdo do INCRA para a formalizagdo de um processo administrativo
especifico relacionado a constituicdo desses direitos mais especificos, como o usufruto ou a
superficie, em beneficio de estrangeiros, reflete a complexidade do tema, pois embora a
legislacdo brasileira ndo imponha uma exigéncia legal estrita para a obtencdo de autorizagédo
prévia para essas transacdes, o INCRA adverte sobre a importancia de documenta-las e
registra-las, a fim de se permitir eventual analise posterior quanto ao cumprimento dos
requisitos legais e a observancia das limitagcdes impostas (INCRA, 2018, p. 13-15).

Essa recomendacdo do INCRA parte de um principio de precaucdo. Ela inclui a
necessidade de verificar se 0 estrangeiro em questdo atende aos critérios de residéncia ou a
autorizacdo de funcionamento no pais, visando garantir que as transacfes sejam transparentes
e alinhadas com o0s interesses nacionais. Além disso, a recomendacédo ressalta a importancia
de calcular a area total arrendada ou adquirida por estrangeiros, a fim de verificar se ela atinge
ou ndo os limites estabelecidos pela legislacdo. Essa abordagem cautelar tem como objetivo
facilitar a posterior analise dessas transacdes. Ela demonstra um esforco institucional em se
criar um ambiente favordvel ao acompanhamento das regulamentagdes vigentes, mesmo
quando ndo se exige autorizagdo prévia. Isso também destaca a importancia do
monitoramento constante das transacbes de terras rurais por parte das entidades
governamentais para garantir a integridade das politicas agrarias e a seguranca alimentar do
pais.

A decisdo do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, no julgamento da
Apelagdo n° 1.0000.20.076654-1/001%, apresenta uma interpretacio legal relevante e

4 O projeto de lei n. 2963/2019, atualmente em tramitacdo no Congresso Nacional, representa outro
significativo ponto de ampliacdo do escopo das restri¢des estabelecidas pela Lei n® 5.709/71. Além de abordar as
questBes de aquisicdo e arrendamento de terras rurais por estrangeiros, o projeto propde a incluséo de situagdes
de posse no &mbito das regulamentagBes. Essa iniciativa revela a vontade do legislador, de lege ferenda, em
adotar medidas que visam a uma abordagem mais abrangente e rigorosa na gestdo e controle da ocupacdo do
solo rural no Brasil. Essa extensdo das restricdes a posse demonstra a preocupacgdo das autoridades em abordar
todas as formas de ocupacdo do solo rural, independentemente do mecanismo juridico utilizado. 1sso sugere um
compromisso com a prote¢do da soberania territorial e a seguranca alimentar, reconhecendo a importancia de
monitorar e regular de forma adequada qualquer atividade que envolva terras rurais no pais. A proposta reflete a
busca por uma legislacdo mais abrangente e adaptada as realidades contemporaneas, reforcando a necessidade de
se estabelecer um controle eficaz e uma fiscalizacdo rigorosa sobre o0 uso dessas terras.

46 Trata-se de decisdo proferida pelo Conselho da Magistratura do Tribunal de Justica de Minas Gerais
em suscitacao de ddvida, que abordou a questdo do registro de uma escritura publica que instituiu um direito de
superficie em um imdvel rural, envolvendo uma empresa brasileira de capital exclusivamente estrangeiro ou
equiparada. A decisdo ressaltou a importancia de uma interpretacdo teleoldgica para preservar a soberania
nacional e a funcdo social da propriedade. A linha de argumentacdo percorreu a tese de que uma vez que o
direito de preferéncia confere ao superficiario a possibilidade de adquirir o imével no futuro, o tribunal
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esclarecedora sobre a aplicacdo das restricfes legais & constituicdo de direitos reais de
superficie em imoveis rurais, mesmo quando os envolvidos sdo entidades ou pessoas juridicas
equiparadas a estrangeiros.

A argumentacdo central da decisdo se baseia na premissa de que a constituicdo de um
direito real de superficie, ao criar um direito de preferéncia na aquisicdo em favor do nu-
proprietério e do superficiario estrangeiros, pode potencialmente contornar as restrigdes legais
a aquisicdo direta de terras rurais por estrangeiros. Isso ocorre porque o superficiario, ao
adquirir direitos sobre a superficie do imdvel, pode exercer um grau consideravel de controle
e influéncia sobre a terra, mesmo que ele ndo seja o proprietério direto da propriedade.

Nesse sentido, o tribunal enfatiza a importancia de evitar que a legislacdo destinada a
proteger a soberania territorial e a seguranca alimentar seja burlada por meio da constitui¢éo
de direitos reais de superficie. A decisdo ressalta a necessidade de observar os limites e as
restricdes impostos pela legislacdo especial, mesmo quando se trata da constitui¢do de direito
real de superficie em imoveis rurais, especialmente quando envolve pessoas juridicas
brasileiras que, de alguma forma, sdo equiparadas a estrangeiros em termos de controle e

influéncia.

1.2.3 Imoveis rurais

Meirelles (2016, p. 439) leciona que “as terras rurais ¢ os terrenos urbanos tém
finalidades diversas e se sujeitam a jurisdi¢cOes diferentes para a regulamentacdo de seus
usos”. Assim, ¢ fundamental compreender que as regras especiais de aquisi¢do de imoveis
rurais por estrangeiros aplicam-se exclusivamente aos imoveis rurais. Os imdveis urbanos

estdo, portanto, excluidos do @mbito de incidéncia da Lei n°® 5.709/71.

determinou que as restricGes proprias das leis que regulam a aquisi¢do de imdveis rurais por estrangeiros se
estendessem ao contrato de concessdo de direito de superficie. Veja-se: “SUSCITACAO DE DUVIDA.
CARTORIO DE REGISTRO DE IMOVEIS DE ARAGUARI. PEDIDO DE REGISTRO DE ESCRITURA
PUBLICA DE CONCESSAO E INSTITUICAO DE DIREITO DE SUPERFICIE RURAL. EMPRESA
BRASILEIRA DE CAPITAL EXCLUSIVAMENTE ESTRANGEIRO OU EQUIPARADA. DIREITO DE
PREFERENCIA. EXTENSAO DOS LIMITES E RESTRICOES PROPRIOS DA AQUISICAO DE IMOVEL
RURAL E/OU ARRENDAMENTO RURAL. INTERPRETACAO TELEOLOGICA. PRESERVACAO DA
SOBERANIA NACIONAL E DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. Se de um lado, o direito de
preferéncia, permite ao superficiario a aquisicdo futura do imdvel explorado e garante o seu uso econémico,
mantendo-o na exploracdo da propriedade, de outro lado, determina que as restri¢des préprias do instituto da
aquisicao de imovel rural por estrangeiros e equiparados se estendam ao contrato de concessdo de direito de
superficie, de modo a salvaguardar o interesse nacional e a fungdo social da propriedade diante da exploracao da
propriedade sob a influéncia do capital estrangeiro. Diante disso, ndo ha como escapar dos requisitos proprios da
aquisi¢do, de que tratam a lei 5.709/71” (Minas Gerais, 2021).
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Mas, afinal, o que é imdvel rural para fins de incidéncia dessa legislacdo especial? A
literatura ja identificou a variabilidade e flexibilidade conceitual da definicdo de "imodvel
rural” em contextos legais especificos. A polissemia inerente a expressdo ressalta que sua
interpretacdo pode ser moldada de maneira a atender a distintos propositos normativos. Neste
sentido, Bastos e Martins (1990, p. 252-253) advertem que

“Nada impede que haja diversas defini¢des [de imével rural] para fins diferentes. O
que tem que se perguntar é qual a definicdo que ha de se impor em funcdo do
presente artigo que cuida da reforma agraria. Em outras palavras, o que tem que
dominar ¢ a significagdo especifica que a expressdo ‘imével rural’ ganha no
contexto da reforma agraria.”

E possivel identificar que a definicdo de imoveis rurais envolve, basicamente, a
consideracdo de dois critérios fundamentais: o critério da localizacdo e o critério da
destinacdo. O critério de localizacdo, definido no artigo 29 do Codigo Tributario Nacional e
no artigo 1°, §2°, da Lei n® 9.393/96, tem um propdsito especifico, relacionado principalmente
a questdes tributérias. Esse critério é voltado para a classificacdo de imdveis com base na
situacdo geografica, a fim de determinar os impostos incidentes sobre as respectivas

propriedades. Para Paulsen (1997, p. 95),

“a ‘Constituicdo Federal® traz, de forma implicita, a definicdo de imdveis rurais e
urbanos, utilizando-se, para tanto, o ‘critério da localizagdo’. De fato, da leitura dos
capitulos Da Politica Urbana e Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agréria, ambos do titulo Da Ordem Econdmica e Financeira, € o que se tira. A
Constitui¢do ‘vinculou a expressdo propriedade urbana a cidade’, prevendo que deve
atender as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor aprovado pela Camara Municipal. Quando a Constitui¢do se refere a imovel
rural, por sua vez, o faz em contraposi¢do a imovel urbano”.

Essa compreensdo inicial do conceito de imovel rural a partir do critério da
localizagdo foi rapidamente questionada a luz das normas e finalidades do Direito Agrario. A
incompatibilidade dessa concepcdo com a legislacdo da terra tornou-se evidente, levando os
agraristas a reconhecer a necessidade premente de estabelecer novas diretrizes na
classificacdo desses imdveis. Stefanini (1978) bem destaca a origem dessa polémica e dessa

divisdo conceitual:

“enquadrou-se como imével rural o sitio localizado fora do perimetro urbanizado
dos Municipios e Distritos, 0 que ndo demorou a ser contestado pelas normas de
Direito Agrario. Com efeito, sendo que era este 0 primeiro entendimento na fixagao
distintiva destes imdveis, para efeitos de incidéncia de tributos, conforme lei basica
de Direito Tributario, viram os agraristas a necessidade de assentar novas diretrizes
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na classificacdo destes imdveis, porquanto, da forma em que estavam dispostas estas
conceituagdes, ndo satisfaziam a legislag@o da terra.” (1978, p. 121)

A partir desta reacdo dogmaética, o conceito de imdvel rural passa a adotar, para 0s
agraristas, outro critério: o da destina¢do. Na concepcéo de Lima (1977, p. 33), para o critério
da destinagdo “o que importa ¢ a possibilidade de exploracao agricola (destinacao), podendo
encontrar-se o imoével, quer no ambiente rural, quer dentro do perimetro urbano.” Borges
(1997, p. 272), por sua vez, acrescenta que a classificacdo do imdvel rural pela destinagdo €
especifica do Direito Agrario, sendo que “a localizagdo, para a classificagdo do imdvel como
sendo rural, ndo importa. O que caracteriza o imovel para efeitos de Direito Agrario é sua
destinacao”.

Essa proposicdo € respaldada por importante precedente do Superior Tribunal de
Justica (STJ), o REsp 1.112.646-SP*’, que, ao adotar o critério da destinacio, reconheceu a
incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) sobre um imdvel situado na
zona urbana, mas utilizado para fins rurais, em conformidade com o artigo 15 do Decreto-Lei
n® 57/1966.

Com efeito, conforme estabelecido no art. 4° do Estatuto da Terra e na Lei n°
8.629/93, o critério da destinacdo define imovel rural como sendo o prédio rustico de area
continua, independentemente de sua localizacdo geografica, que seja utilizado ou esteja apto
para ser utilizado na exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou
agroindustrial. Essa definicdo focaliza a natureza das atividades desenvolvidas ou aptas a
serem desenvolvidas na propriedade, e ndo apenas em sua localizacdo geografica. Dessa
forma, imodveis que possam ser usados para atividades agricolas se enquadram na categoria de
imdveis rurais, independentemente de estarem situados em &reas urbanas ou rurais. Para

Stefanini:

“este art. 4 fugiu completamente do entendimento anteriormente aceito de que o
imével classifica-se como urbano ou rural em face da situacdo geografica. Podemos
observar que o posicionamento da lei agréaria, em cotejo com as disposicfes de
outras disciplinas juridicas, evidencia-se como inovacdo sobremaneira tipica e
extravagante. Esta nova formula definindo o imével rural foi de tal felicidade que os

47 A decisdo refere-se a um caso tributario que envolveu a discussdo sobre a incidéncia do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) sobre um imovel
localizado em area urbana, mas cuja destinacéo e uso estavam vinculados a atividades rurais. A decisdo seguiu o
entendimento de que, de acordo com o artigo 15 do Decreto-Lei n® 57/1966, ndo incide o IPTU, mas sim o ITR,
guando se trata de um imével localizado na area urbana de um municipio, desde que haja comprovagao de sua
utilizacdo em atividades extrativas, vegetais, agricolas, pecudrias ou agroindustriais. Essa decisdo, proferida em
recurso repetitivo, estabeleceu um importante precedente e esta sujeita ao regime previsto no artigo 543-C do
Cddigo de Processo Civil (STJ, 2009).
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doutrinadores a consagraram. O Decreto n. 55.891, de 31.3.1995, que regulamentou
o Estatuto da Terra, no seu art. 5, reforga aquele critério, esclarecendo possiveis
enganos em sua interpretacdo: ‘Qualquer que seja a sua localizagdo em perimetros
urbanos, ou suburbanos dos Municipios’”. (1978, p. 122)

No contexto da aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, o critério da situagdo
geogréfica ndo se coaduna com os objetivos especificos da legislagdo, que visa controlar e
regular a aquisicdo de terras por estrangeiros com foco na preservacao dos recursos naturais e
na seguranca alimentar*®. Como a Lei 5.709/71 visa tutelar o territorio brasileiro com foco em
objetivos muito especificos, que incluem a promocdo da producdo de alimentos, a gestdo
controlada do territorio e a preservacdo de areas sensiveis do pais, especialmente aquelas
localizadas em faixas de fronteira, o conceito de imdvel rural a ser adotado na aplicacdo da
Lei n®5.709/71 desempenha um papel crucial na protecdo desses interesses, que transcendem
0 dominio do direito tributario. Assim, o conceito de imdvel rural estabelecido pela legislacao
agraria — e ndo pela legislacao tributaria — se alinha perfeitamente com os propésitos da Lei n°
5.709/71. Isso ocorre porque a definicdo considera a destinagdo da terra para atividades
agricolas, pecuarias, extrativas vegetais, florestais e agroindustriais. Essas atividades estdo
inerentemente ligadas a producéo de alimentos, a ocupacdo ordenada do territdrio e a protecdo
de &reas de interesse nacional, como as faixas de fronteira. A produgdo de alimentos, em
particular, € pilar fundamental na busca por uma seguranca alimentar sustentavel, garantindo
gue a populacédo tenha acesso a alimentos de qualidade e em quantidade adequada.

Portanto, o conceito de imovel rural, conforme estabelecido pelas normas agrarias, é
mais apropriado para os propésitos da Lei n°® 5.709/71, uma vez que visa preservar 0s
interesses nacionais relacionados a terra, a producdo de alimentos e a ocupagdo ordenada do
territorio. 1sso assegura que as terras rurais sejam utilizadas de maneira eficiente e sustentavel,
contribuindo para a seguranga alimentar e o desenvolvimento do pais, enquanto a0 mesmo
tempo protege areas sensiveis e de interesse estratégico. Adotar a definicdo de imovel rural
com base no critério da destinacdo €, pois, uma abordagem mais coerente e alinhada com o0s
propositos especificos das leis que regulam a aquisi¢do de terras por estrangeiros, garantindo
que propriedades rurais sejam devidamente identificadas, independentemente de sua

localizagcdo geogréafica, para fins de controle e regulamentacdo. Esta conclusdo permite a

“8 E importante observar que, na pratica, a aplicacio das restricdes e regulamentagdes sobre a
aquisicao de imoveis rurais por estrangeiros muitas vezes se baseia no critério da localizagdo geografica, em
contraste com o critério da destinagdo. Os cartorios de notas e registros de imdveis frequentemente se apoiam no
critério da localizagdo para determinar as restricdes legais impostas pela legislagdo especial, sem se aprofundar
no critério da destinacéo.
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aplicacdo das restricdes estabelecidas pela Lei n° 5.709/71 a imoveis localizados na zona
urbana do municipio, mas que sejam destinados ou aptos a serem destinados a exploracdo de

atividades agricolas, pecuarias, extrativas vegetais, florestais ou agroindustriais.

13 REGIME JURIDICO DAS AQUISICOES DE IMOVEIS RURAIS POR
ESTRANGEIROS NO BRASIL

A regulacdo da aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros no Brasil é uma rede
interligada de dispositivos legais que estabelecem as bases desse regime juridico. No entanto,
esse sistema regulatério complexo ndo esté isento de desafios e controvérsias, resultando em
uma serie de questionamentos judiciais. Em particular, a interpretacdo das restri¢oes legais e 0
alcance das excecBes tém sido objeto de debates nos tribunais, tornando fundamental
compreender as nuances dessa regulacdo e os desafios enfrentados em sua implementacéo.

O direito de propriedade ndo é apenas um principio juridico, mas também um direito
fundamental, protegido e garantido pela Constituicdo Federal. Diversos dispositivos
constitucionais, especialmente os artigos 5°, caput, XXII, XXIII, XXIV, XXV, XXVI, bem
como os artigos 170, Il e 111, artigo 182, §2°, artigo 185 e artigo 186, entre outros, consagram
a importancia desse direito.

E fundamental compreender que, como o direito de propriedade é especialmente
protegido pela Constituicdo Federal, qualquer regra restritiva a esse direito deve encontrar seu
fundamento nos preceitos constitucionais. Quando se trata do estabelecimento de regras
restritivas a este direito, € imperativo que elas estejam lastreadas em uma base constitucional
solida e bem fundamentada.

O artigo 170, por exemplo, estabelece as bases do sistema econémico brasileiro e
reconhece a propriedade privada como um dos principios estruturantes desse sistema. No
artigo 182, encontramos disposi¢des relacionadas a politica de desenvolvimento urbano, onde
a funcdo social da propriedade € ressaltada, vinculando o direito de propriedade ao
cumprimento de sua funcéo social.

Por sua vez, o artigo 186 estabelece as diretrizes para o cumprimento da funcdo
social da propriedade rural. Segundo ele, a fungéo social da propriedade é cumprida quando a
propriedade rural atende a requisitos especificos. Estes requisitos incluem o aproveitamento
racional e adequado das terras, garantindo que elas sejam utilizadas de forma eficiente e
produtiva. Além disso, a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a

preservacdo do meio ambiente sdo fundamentais, assegurando a sustentabilidade da atividade



64

rural. A observancia das disposi¢Ges que regulam as relacdes de trabalho é outro requisito
importante, visando garantir direitos trabalhistas e condicdes dignas aos trabalhadores rurais.
Por fim, a exploracdo da propriedade deve favorecer o bem-estar tanto dos proprietarios
quanto dos trabalhadores, buscando equilibrar os interesses envolvidos na atividade rural e
contribuindo para o desenvolvimento econdmico e social do pais®.

Como se vé, a0 mesmo tempo em que o direito de propriedade € protegido, a
Constituicdo Federal também prevé a necessidade de estabelecer limites e regras restritivas a
fim de se tutelar interesses supraindividuais. Quando se trata da aquisicdo de imdveis rurais
por estrangeiros, essas restricbes ndo visam somente proteger a soberania nacional, mas
também promover objetivos sociais e econdmicos mais amplos, como a produgdo de
alimentos, a ocupacdo planejada do territdrio e a preservacao de areas ambientais sensiveis.

As regras restritivas a aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros devem ser
compreendidas, portanto, como uma medida que busca preservar tanto o0s interesses
individuais dos estrangeiros quanto o interesse coletivo da sociedade brasileira, pois essas
limitacBes sdo implementadas ndo apenas para proteger os interesses econdmicos do pais, mas
também para assegurar que a terra seja utilizada de maneira produtiva e sustentavel,
contribuindo para o desenvolvimento social e econémico do Brasil.

Neste sentido, ao estabelecer regras restritivas a aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros, o legislador brasileiro busca conciliar o direito de propriedade com os principios
fundamentais da ordem econémica e social, criando um ambiente legal que promova o
desenvolvimento sustentavel e proteja os interesses do pais e de sua populacdo. Essas
medidas, embora aparentemente limitadoras, tém como objetivo Gltimo garantir um equilibrio
entre os direitos individuais e os interesses coletivos.

O ponto de partida é, portanto, o artigo 190%° da Constituicio Federal, que estabelece

uma norma fundamental: "a lei regulara e limitard a aquisicdo ou o arrendamento de

49 A avaliacdo e monitoramento dos requisitos estabelecidos para o cumprimento da funcéo social da
propriedade rural, conforme descritos no Artigo 186 da Constituicdo, é regulamentada pelos indices que definem
a propriedade produtiva a partir de seu grau de utilizacdo e de eficiéncia, previstos na Lei da Reforma Agréria.
Segundo a lei, considera-se produtiva aquela propriedade que, explorada econdmica e racionalmente, atinge,
simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploragdo, segundo indices fixados pelo 6rgdo
federal competente. No entanto, é importante ressaltar que esses indices tém raizes historicas e, em muitos casos,
estdo desatualizados em relagdo as atuais praticas agricolas e a dindmica rural. Tal obsolescéncia pode
comprometer a avaliacdo e o monitoramento eficazes do cumprimento da funcéo social da propriedade rural,
uma vez que nao refletem as condi¢des e demandas da agricultura contemporanea.

%0 Este dispositivo constitucional foi o fundamento para que a legislacdo anterior sobre o tema fosse
recepcionada pelo atual ordenamento juridico brasileiro. No entanto, como vimos, a discussdo sobre a recepgdo
de alguns dispositivos da Lei n® 5.709/71, em especial do seu art. 1° 81° nao é tranquila. Sucederam-se,
inclusive, manifestaces diametralmente opostas da propria Advocacia-Geral da Unido.
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propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabelecera os casos que
dependerdo de autorizacdo do Congresso Nacional”. Esse artigo fornece o alicerce para toda a
legislacdo subsequente.

A Lei n® 5.709/1971 e seu decreto regulamentar, o Decreto n° 74.965/1974,
constituem a pedra angular desse regime. A Lei n® 5.709/1971, criada durante o regime
militar, € um importante instrumento para controlar aquisicdes de terras por estrangeiros,
visando proteger 0s interesses nacionais e garantir a seguranca territorial. Essa lei estabelece
as regras basicas para aquisicao de terras rurais no Brasil por estrangeiros.

A Lei n° 8.629/1993 também desempenha papel crucial, ampliando o escopo dessas
regulamentagfes ao introduzir importantes modificacdes na legislacdo anterior. A lei
complementa e atualiza o regime legal, introduzindo o arrendamento rural no escopo da
regulamentacdo e permitindo autorizacdes especiais por parte do Congresso Nacional.

Além disso, o artigo 11, §82° e 3° da Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro (LINDB) estabelece restri¢cfes adicionais, ndo apenas para imoveis rurais, mas
também para imoveis urbanos, abordando a aquisicdo de bens imoveis por governos
estrangeiros e suas organizacoes.

Para orientar a interpretacdo e a aplicacdo dessas leis, a Advocacia Geral da Unido
emitiu pareceres importantes, como os Pareceres n° 01/2008-RVJ e n° 01/2010-LA, que
fornecem orientacBes legais para autoridades administrativas e Orgdos judiciais na
compreensdo e execuc¢do das normas estabelecidas.

No ambito administrativo, a regulacdo da aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros no Brasil é enriquecida por uma série de normas e regulamentos que
desempenham papel fundamental na implementacdo efetiva dessas restricbes legais, pois
orientam os 0rgdos executores dessa politica fundiéria. A Instrucdo Normativa n° 88, emitida
pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA) em 13 de dezembro de
2017, é um exemplo central desse arcabouco regulatorio. Essa instrucéo estabelece diretrizes
especificas e procedimentos para a aquisicdo e arrendamento de terras rurais por estrangeiros,
detalhando como o processo deve ocorrer, 0s documentos necessarios e 0s critérios a serem
cumpridos.

Além disso, 0 Provimento n° 149, de 30/08/2023%!, da Corregedoria Nacional de
Justica, é outra peca essencial desse quebra-cabeca regulatorio. Esse provimento aborda

51 Anteriormente a esse provimento, as normas eram regidas pelo Provimento n° 43, datado de 17 de
abril de 2015. Esse provimento estabelecia as regras e diretrizes para a formalizacdo de contratos de
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questBes relacionadas a atuacao dos cartorios, notérios e registradores de imoveis, dedicando
capitulo especifico para regular a aplicabilidade das restricdes legais a aquisicdo de terras
rurais por estrangeiros também aos casos de arrendamento. Ele fornece diretrizes para os
procedimentos de registro, comunicacdo e documentacdo necessarios quando ocorrem
transagOes envolvendo estrangeiros, visando garantir o cumprimento das leis em vigor.

A complexidade dessas regulamentacfes, no entanto, ndo se limita a essas normas
nacionais. Em nivel estadual, diversas Corregedorias Gerais de Justica dos Tribunais de
Justica estaduais tém desempenhado papel ativo na regulamentacdo e fiscalizacdo dessas
restricdes. Elas emitem provimentos locais que se aplicam a sua jurisdi¢do e que detalham, de
acordo com as particularidades regionais, como notéarios e registradores devem lidar com o
controle dos limites quantitativos e a fiscalizacdo da aplicacdo das regras desse regime
especial de propriedade agraria.

Os pareceres da Advocacia-Geral da Unido (AGU), em particular o Parecer GQ n°
22/1994 e o Parecer GQ n° 181/1998, desempenharam um papel inicial importante na
interpretacdo do regime de aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil.
Inicialmente, o Parecer GQ n° 22/1994 estabeleceu que o §1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 nédo
havia sido recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988. Essa posicdo foi reforcada pelo
Parecer GQ n° 181/1998, que analisou a revogacao do art. 171 da Constituicdo Federal pela
Emenda Constitucional n® 6/95 e concluiu que essa revogac¢ao nao repristinou o 8§1° do art. 1°

da Lei n°®5.709/71. Em outras palavras, a AGU, em um primeiro momento, considerou gue as

arrendamento de imdveis rurais no Brasil, regulamentando especificamente o arrendamento de imovel rural por
estrangeiros residentes no Brasil, bem como por pessoa juridica brasileira da qual participe, a qualquer titulo,
pessoa estrangeira fisica ou juridica que resida ou tenha sede no exterior e possua a maioria do capital social. De
acordo com esse provimento, os contratos de arrendamento de imovel rural eram necessariamente formalizados
por escritura publica quando celebrados por pessoas que se enquadrassem em determinadas categorias, incluindo
pessoa fisica estrangeira residente no Brasil, pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil e pessoa
juridica brasileira da qual participasse, a qualquer titulo, pessoa estrangeira fisica ou juridica que residisse ou
tivesse sede no exterior e possuisse a maioria do capital social. O provimento também estabeleceu requisitos
formais a serem observados pelos tabelides responsaveis pela lavratura de escritura pdblica em tais casos e
exigiu a autorizacdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) em determinadas
situacdes. Os cartorios de registro de imoéveis foram instruidos a inscrever esses contratos no Livro de Registro
de Aquisicdo de Imoveis Rurais por Estrangeiros, de acordo com o Decreto n® 74.965/1974. Além disso, 0s
oficiais de registro de iméveis foram obrigados a enviar informagdes trimestralmente as corregedorias gerais da
justica e a reparticdo estadual do INCRA sobre os atos praticados relativos ao arrendamento de imdvel rural
pelas pessoas especificadas no provimento. Importante ressaltar que, quando se tratava de imével situado em
area indispensavel & seguranga nacional, era necessério o assentimento prévio da Secretaria Geral do Conselho
de Seguranca Nacional. Este Provimento n°® 43 permaneceu em vigor até ser substituido pelo Provimento n° 149,
de 30 de agosto de 2023, que trouxe as atuais orientacdes sobre o tema. As altera¢fes do Provimento n® 43 para o
Provimento n° 149 ndo foram substanciais, mas sim de natureza formal e de consolidacéo das regras existentes.
Mas este novo provimento ndo trouxe mudancas substantivas no conteldo normativo do anterior, de forma que
as regras essenciais relativas ao arrendamento de imével rural por estrangeiros permanecem consistentes com a
versao anterior. As mudangas ocorridas entre os dois provimentos se relacionam principalmente a formatagéo,
sem afetar significativamente o contetido normativo.
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restricBes a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, aplicaveis a empresas brasileiras de
capital estrangeiro, ndo mais estavam em vigor (AGU, 1994, 1998).

Porém, houve um notavel ponto de inflexdo nesse entendimento. O ponto de virada
foi o Parecer n° 01/2010-LA da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Este parecer representou
uma mudanga significativa na interpretacdo das normas relacionadas a aquisi¢do de terras por
estrangeiros. Nele, a AGU revisou sua posi¢do anterior e concluiu que a Constituigdo Federal
de 1988 nédo havia revogado o 81° da Lei n°® 5.709/71, indicando que esse dispositivo legal
ainda era valido. Consequentemente, as restricdes aplicaveis as empresas brasileiras de capital
estrangeiro, no que diz respeito a aquisicdo de imoveis rurais, permaneceram em vigor. Esse
parecer estabeleceu um novo entendimento que é aceito atualmente pela administracdo
publica federal. Essa mudanca na interpretacdo da lei trouxe um elemento crucial para a
seguranca juridica no contexto das aquisi¢cGes de imoveis rurais no pais.

A recepcdo do dispositivo legal em questdo tem gerado debates tanto no ambito
administrativo quanto no dmbito judicial. Os processos demonstram que 0 tema é questdo
legal que suscita diferentes interpretacbes nos diversos niveis do Poder Judiciario. O
fendmeno é exemplificado por meio de casos emblematicos que estdo atualmente sob analise.
Por exemplo, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 342 e a Acdo Civel
Originaria n°® 2463, pendentes de julgamento perante o Supremo Tribunal Federal,
representam a sintese do debate entre as teses conflitantes.

Em um contexto regional, no estado de S&o Paulo, o Orgéo Especial do Tribunal de
Justica decidiu no Mandado de Seguranga n® 0058947-33.2012.8.26.0000% pela ndo recepcio
do artigo 1°, 81°, da Lei n° 5.709/71 pela Constituicdo Federal de 1988. Essa interpretacao
encontrou eco na Corregedoria Geral de Justica do referido tribunal, que, por meio do Parecer
n° 461/2012-E%, estabeleceu entendimento com carater normativo e vinculante para as

serventias extrajudiciais do tribunal paulista.

52 0 julgamento em questdo abordou a controvérsia sobre a aquisicdo de imdveis rurais por pessoa
juridica brasileira com maioria de capital social detido por estrangeiros. O cerne da decisdo foi investigar a
recepcao (ou ndo recepcao) pela Constituicdo Federal de 1988 do artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei n°® 5.709/71, que
equiparava tais entidades a estrangeiras no que diz respeito a aquisicdo de propriedades rurais. Ficou consignado
que tal artigo “ndo foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, o que o torna ndo incidente a empresas
brasileiras que tenham participagdo de capital estrangeiro” e que “ndo ¢é passivel a repristinacdo do referido
artigo, com a revogacao integral do art. 171 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 06/95”. Essa
orientacdo normativa representou novo ponto de inflexdo, uma vez que iria de encontro ao entendimento da
Advocacia Geral da Unido expresso no parecer de 2010.

53 A ementa do referido parecer ficou assim resumida: “IMOVEL RURAL - Aguisi¢io por pessoa
juridica brasileira cuja maioria do capital social pertence a estrangeiros residentes fora do Brasil ou a pessoas
juridicas com sede no exterior - Equiparacdo com a pessoa juridica estrangeira para fins de sujeicdo ao regime
estabelecido pela Lei n.° 5.709/1971 - § 1.° do artigo 1.° da Lei n.° 5.709/1971 - N&o recepgdo pela Constituicao
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Essas normas e interpretacbes, em conjunto, estabelecem o arcaboucgo legal que
contempla tanto restricdes de ordem material quanto formal a aquisi¢do ou arrendamento de
imoveis rurais por parte de estrangeiros. Como dito, a Lei n° 5.709/1971 é o marco
fundamental nesse cenario, uma vez que ela estabelece os principios gerais que norteiam a
aquisicao de terras rurais por estrangeiros. Esta lei dispde, por exemplo, sobre a necessidade
de autorizacdo prévia do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (INCRA) para
que estrangeiros possam adquirir terras no Brasil. Além disso, estabelece limites percentuais
de terras que podem ser adquiridas por estrangeiros em relacdo a area total do municipio,
garantindo assim certo grau de controle e fiscalizagao.

E fundamental destacar que a regulamentacdo de aquisicbes e arrendamentos de
imoveis rurais por estrangeiros no Brasil apresenta excecdes as restricdes impostas pela
legislacdo especial. Essas excecdes sdo especialmente importantes, uma vez que reconhecem
que nem todas as situagdes envolvendo estrangeiros devem ser tratadas da mesma forma. As
disposicdes legais previstas no artigo 1°, pardgrafo 2°, da Lei n° 5.709/71, definem
explicitamente as circunstancias nas quais o estrangeiro ndo esta sujeito ao regime especial
estabelecido por essa lei.

Primeiramente, a sucessdo legitima é uma excecdo relevante®. Ela se refere a
transferéncia de propriedade ou arrendamento de imdveis rurais por meio de heranca que siga
as regras de vocacao hereditaria legitima (e ndo testamentéria), e ndo é abrangida pelas

restricdes impostas aos estrangeiros. Essa excec¢do € significativa porgue reconhece o direito a

Federal de 1988 - Alargamento subjetivo da limitacdo a apropriacdo privada de bem imovel rural desautorizada
pelo artigo 190 da CF/1988 - Redacdo original do artigo 171 da Constituicdo de 1988 reforca a revogacdo - A
distincdo, |4 prevista de modo expresso, entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional foi
instituida com vistas a beneficios e a tratamento diferenciado, mas ndo para restri¢fes de direitos - O artigo 171,
ao contemplar reserva legal qualificada, é incompativel com restricdes genéricas - A reforma introduzida pela
EC n.° 6/1995 confirma a ndo recepcdo - A limitacdo era consentdnea com o § 34 do artigo 153 da CF/1967, com
a redacdo dada pela EC n.° 1/1969, mais restritivo quanto ao tratamento dispensado ao tema. Mudanca da
orientacdo normativa” (S8o Paulo, 2012). Os efeitos desse parecer haviam sido temporariamente suspensos por
decisdo liminar do Supremo Tribunal Federal nos autos da Acdo Civel Originaria n® 2463. Porém, em
05/05/2023 o Tribunal ndo referendou a medida cautelar incidental deferida, nos termos do art. 146 do RI/STF,
pois foi observada a auséncia de demonstracdo de uma correlagdo efetiva entre a suspensdo dos processos
judiciais pendentes e a contribuicdo positiva para a resolucdo de um cenario de inseguranca juridica. Além disso,
foi levantada a preocupacdo com a desproporcao entre a suspensao de todos 0s processos judiciais relacionados a
recepcdo do dispositivo impugnado e a finalidade almejada de resguardar a seguranga juridica. Esses
fundamentos foram cruciais na tomada de decisdo do tribunal, que optou por nédo referendar a liminar com base
na anlise desses fatores.

% A Corregedoria Geral de Justica de Sdo Paulo estendeu esta hipdtese excepcional, de sucesséo
legitima, para também abranger os casos que envolvam doagdo com adiantamento de heranga. Essa extensdo
representa uma ampliacdo do escopo da regra exceptiva, permitindo que imoveis rurais transferidos por doagao
em adiantamento de legitima feitas a estrangeiros sejam consideradas abrangidas pela normativa de excecéo,
conforme previsto nas Normas de Servico para o foro Extrajudicial estabelecidas pela Corregedoria Geral de
Justica paulista. Isto ilustra como as jurisdi¢Ges estaduais podem interpretar e aplicar as regras de forma mais
especifica, considerando 0s contextos regionais e necessidades locais.
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heranca de descendentes de estrangeiros que tenham, por exemplo, adquirido propriedades
rurais de forma legitima no passado e que eventualmente agora se sujeitariam as restrigdes
impostas pela lei.

A distincdo entre sucessdo legitima e testamentaria no contexto das excecdes a
aplicacdo das restricdes a aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros é relevante e visa evitar
potenciais brechas no regime legal estabelecido pela Lei n® 5.709/71. O reconhecimento da
sucessao legitima como unica hipdtese de excecdo permite a transferéncia de imdveis rurais
para descendentes estrangeiros por meio de heranca, seguindo as regras de sucessdo
estabelecidas pela legislacéo brasileira.

No entanto, a exclusdo da sucessdo testamentaria das excegdes € igualmente
significativa. 1sso impede que a propriedade rural seja disposta livremente em testamento a
favor de estrangeiros, evitando assim a possibilidade de burla as restricdes impostas pela lei.
Permitir a livre disposi¢do de imoveis rurais a estrangeiros por meio de testamento criaria
uma potencial fragilidade no regime legal e abriria espaco para que a propriedade rural caisse
nas maos de estrangeiros sem as devidas salvaguardas e restricGes legais estabelecidas para
proteger a soberania territorial e a seguranca alimentar do pais.

Portanto, ao permitir a sucessdo legitima como excecdo, a legislacdo reconhece a
importancia da continuidade de propriedades rurais por descendentes estrangeiros, desde que
atendidos os critérios legais. Ao mesmo tempo, a exclusdo da sucessdo testamentaria visa
preservar a eficacia das restricdes legais e a manutencdo do controle nacional sobre terras
rurais, fortalecendo a integridade do sistema regulatério estabelecido para proteger o0s
interesses nacionais no contexto de investimentos estrangeiros no setor agropecuario.

Neste ponto, € notavel a evolucdo na redacdao da Lei n°® 5.709/71, uma vez que ela
demonstra a preocupacdo do legislador em adaptar a legislacdo as complexidades e
necessidades da realidade juridica e social. Na redagdo original da lei, a exce¢do a aplicagdo
do regime especial abrangia indiscriminadamente a sucessdo causa mortis, ou seja, todos 0s
casos de transferéncia de propriedade por herancga, incluindo a sucessao testamentaria. No
entanto, a posterior alteragdo da lei introduziu uma distin¢do crucial.

Com a alteracdo, a excecdo passou a ser limitada & sucessdo legitima, excluindo
explicitamente a sucessdo testamentaria. Esta mudanca na lei reflete uma compreensdo mais
refinada das questdes envolvidas nas transferéncias de propriedade rural para estrangeiros,
reconhecendo que a sucessdo testamentaria poderia, de fato, abrir espago para potenciais
abusos e burlas das restri¢des legais.
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Além disso, a nova redacdo da lei estabeleceu a condicdo adicional de que a area
adquirida pelo herdeiro estrangeiro ndo deve estar localizada em &rea de interesse para a
seguranca nacional, conforme previsto no artigo 7° da lei. Isso introduziu uma camada
adicional de controle e vigilancia sobre as transferéncias de propriedade rural para
estrangeiros, com o intuito de proteger a soberania e seguranca do pais.

Outra excecdo importante é a constituicdo de garantia real em favor de estrangeiros.
Isso implica que estrangeiros podem receber imdveis rurais em garantia de empréstimos ou
transacdes financeiras, desde que sejam observadas as normas regulatorias pertinentes. Essa
excecdo € importante para fomentar e viabilizar a concessdo de créditos por entidades
estrangeiras no setor agricola brasileiro sem que isso esbarre nas restri¢des impostas pela Lei
n®5.709/71.

Por fim, complementando a excecdo anterior, a liquidacdo de transacfes financeiras
em favor de pessoa juridica estrangeira também é uma situacdo excepcionada. Isso significa
que os contratos de crédito garantidos por propriedade imobiliaria rural podem ser liquidados,
inclusive com a transferéncia da propriedade rural em beneficio de pessoa juridica estrangeira.

As excecOes referentes a constituicdo de garantia real e a liquidacdo de transacfes
financeiras com garantia real, que permitem a aquisi¢do de imdveis rurais por estrangeiros em
circunstancias especificas, foram introduzidas na Lei n° 5.709/71 por meio da Lei do Agro
(Lei n° 13.986, de 7 de abril de 2020). A Lei do Agro, embora criticavel em certos pontos,
teve como objetivo primordial viabilizar mecanismos de fomento a economia agricola
brasileira, melhorar o ambiente negocial imobiliario, promover a seguranca juridica e facilitar
o trafego juridico imobiliario no contexto de investimentos no setor agropecuario, inclusive
estrangeiros, promovendo um ambiente de neg6cios mais atrativo e eficiente, incentivando o
investimento no setor agricola e, ao mesmo tempo, garantindo o controle sobre a aquisi¢do de
terras rurais por estrangeiros.

Todas estas excecbes proporcionam flexibilidade dentro do quadro regulatério,
reconhecendo que nem todas as transacGes com estrangeiros se sujeitam ao regime juridico
estabelecido pela Lei n° 5.709/71. No entanto, essas excegOes estdo sujeitas a
regulamentacdes especificas, e é essencial que as partes envolvidas cumpram rigorosamente
0s requisitos legais para garantir que as operagdes estejam em conformidade com as normas
nacionais.

Adicionalmente as trés hipoteses de excecdo expressamente previstas na legislacao, é
fundamental destacar uma consideragdo importante que diz respeito ao tratamento

diferenciado conferido aos cidaddos portugueses que gozam do estatuto de igualdade. Em
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conformidade com o artigo 12, 81°, da Constituicdo Federal e o Decreto n° 3.927, de 19 de
setembro de 2001, que promulga o tratado da Amizade e Alianca entre Brasil e Portugal,
cidaddos portugueses que gozem do estatuto de igualdade sdo equiparados aos brasileiros
naturalizados. Isso implica que, no que diz respeito a aquisicdo de imdveis rurais, as restricoes
estabelecidas para estrangeiros ndo se aplicam a esses individuos. Nesse contexto, o cidadao
portugués beneficiario do estatuto de igualdade tem o mesmo direito que um brasileiro

naturalizado de adquirir terras rurais no pais.

Tabela 3 — Hipdteses que excepcionam o regime da Lei 5.709/1971

Hipotese de Aquisicao por Sujeicdo a Lei 5.709/1971?
Sucessdo legitima Né&o
Sucessdo testamentaria Sim
Constituicdo de garantia real em Néo
favor de estrangeiros
Liquidacdo de transacbes financeiras Néo

em favor de pessoa juridica
estrangeira
Fonte: elaborada pelo autor

A primeira e uma das mais significativas restricdes a aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros, estabelecida pela Lei n° 5.709/71 e posteriormente complementada pela Lei n°
8.629/93, refere-se diretamente a quantidade de area que pode ser adquirida por pessoa
estrangeira. Sob essas regulamentac@es, as limitacGes diferenciam-se para pessoas fisicas e
juridicas.

No caso de pessoas fisicas, a legislacdo estabelece um limite de até 50 mddulos de
exploracdo indefinida (MEI) para a aquisicdo de imdveis rurais. Para as pessoas juridicas
estrangeiras, o limite é estendido, permitindo a aquisi¢cdo de imoveis rurais com area de até
100 modulos de exploragéo indefinida. Esses modulos representam uma medida de &rea e
variam de acordo com as caracteristicas locais, como a produtividade media das terras da
regiao.

O médulo de exploragéo indefinida, ou MEI®®, é uma unidade de medida essencial no

contexto da aquisi¢do de imdveis rurais por estrangeiros. Sua definicdo, expressa em hectares,

55 E fundamental compreender que o MEI serve como principal referéncia para se determinar os
limites quantitativos de aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros. Respeitando as demais condi¢Bes
estabelecidas pela lei, como os limites percentuais, uma pessoa fisica estrangeira tem a capacidade de adquirir
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pode variar consideravelmente, oscilando entre um minimo de 5 hectares e um maximo de
100 hectares, dependendo da chamada zona tipica de modulo (ZTM).

O célculo do MEI ¢é realizado com base em critérios estabelecidos pelo Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), entidade vinculada ao Ministério da
Agricultura. Sua variacdo conforme as zonas tipicas de modulo destaca a flexibilidade da
regulamentacdo, reconhecendo a diversidade das caracteristicas geograficas e agrarias em
todo o territorio brasileiro. Esse sistema de medicdo serve como uma ferramenta fundamental
na aplicacédo das leis relacionadas a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros.

Todas as aquisicOes que ultrapassam esses limites estabelecidos em MEI dependem
de autorizacdo especial do Congresso Nacional, conforme disposto no artigo 23, § 2°, da Lei
n° 8.629/93. Nota-se, aqui, uma preocupacdo do legislador em garantir um escrutinio rigoroso
e uma analise minuciosa de casos excepcionais que possam envolver areas extensas de terras

rurais.

Tabela 4 — Resumo dos requisitos gerais da Lei 5.709/1971

Mddulo Requisitos

Aquisicao livre, salvo em areas

3 MEI de seguranca ou interesse
nacional
- 03 2 20 MEI Com autorizagéo, m?ependente
Pessoa Fisica de projeto de exploracéo
Mais de 20 MEI Com au~tor|zagao e projeto de
exploracao
Mais de 50 MEI Autorizagdo especial do
Congresso Nacional
Até 100 MEI Com autorizacdo e projeto de

(Pessoa Juridica) exploracao
Pessoa Juridica Acima de 100
MEI
(Pessoa Juridica)

Autorizagéo especial do
Congresso Nacional

Fonte: elaborada pelo autor

A segunda restricdo diz respeito a colonizacao particular de areas rurais. O artigo 4°

da Lei n° 5.709/71 estipula que, nos loteamentos rurais realizados por empresas particulares

uma area rural que pode variar amplamente, dependendo do MEI calculado para a regido em questdo. Em um
extremo, isso significa que, em um municipio com um MEI maximo calculado, uma pessoa fisica estrangeira
poderia adquirir uma extensao de terras que varia entre até 250 hectares e até 5.000 hectares. No caso de pessoas
juridicas estrangeiras, os limites sdo estendidos, possibilitando a aquisi¢do de imdveis rurais que variam entre até
500 hectares e até 10.000 hectares.
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de colonizacdo, ha uma exigéncia essencial que deve ser rigorosamente observada: um
minimo de 30% dos imdveis disponiveis deve ser adquirido e ocupado por brasileiros.

Esta disposicdo legal tem como finalidade precipua fomentar a salvaguarda da
identidade nacional e a manutencdo do controle sobre as areas rurais que possam ser objeto de
iniciativas particulares de colonizacdo. Constitui-se, pois, em um dispositivo regulador de
suma importancia, com o desiderato de harmonizar a aquisicdo de terras rurais por
estrangeiros com a necessaria preservacdo dos interesses e prerrogativas da soberania
nacional. Nesse contexto, emerge como um pilar das politicas agrarias, cuja finalidade é
resguardar a coesdo territorial e a autonomia no dominio de recursos estratégicos, a0 mesmo
tempo em que se propugna pela promocédo do desenvolvimento econémico e social do pais.

Ao reservar uma parcela significativa de imdveis para aquisicdo e ocupacao por
cidadaos brasileiros, a lei busca garantir que a presenca estrangeira em areas rurais nao leve a
uma perda de controle, identidade cultural e soberania sobre as terras, desempenhando um
papel vital na manutencdo do equilibrio entre a abertura a investimentos estrangeiros e a

necessidade de salvaguardar os interesses nacionais no que se refere a terra.

Tabela 5 — Resumo dos requisitos especificos para colonizacao particular

Atividade Requisito

30% dos imoveis disponiveis deve
Projetos de Colonizacédo particular ~ ser adquirido e ocupado por

brasileiros
Fonte: elaborada pelo autor

A terceira restricdo na aquisi¢do de imoveis rurais por estrangeiros é regulamentada
pelo artigo 12 da Lei n°® 5.709/71. Essa restricdo aborda o percentual da area da superficie de
um municipio que pode ser alienado a estrangeiros, abrangendo a soma das areas pertencentes
a pessoas fisicas e juridicas de nacionalidade estrangeira. Essencialmente, essa disposicao
estabelece um teto legal que cria limites gerais para a quantidade de terras rurais passiveis de

aquisicdo ou arrendamento por estrangeiros dentro de um determinado municipio®.

% Ao estabelecer esse teto percentual, a lei procura manter um equilibrio entre os interesses de
investidores estrangeiros e as preocupacfes com a seguranca alimentar, a distribuicdo de terras e o
desenvolvimento rural. No entanto, é importante observar que a implementacéo e a fiscalizacdo eficazes dessa
restricdo sdo essenciais para garantir que as metas estabelecidas sejam cumpridas, evitando a ultrapassagem dos
limites estabelecidos na aquisicdo de terras rurais por estrangeiros.
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Esta restricdo visa garantir que a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros seja
controlada em escala municipal, considerando as particularidades de cada regido do pais. 1sso
é relevante, especialmente em areas com forte atividade agricola e grande concentracdo de
terras, onde a aquisicdo descontrolada por estrangeiros poderia resultar na concentracdo de
propriedades e na diminui¢do do acesso a terra para a populagéo local.

A legislacdo estabelece um teto geral global e um subteto por nacionalidade. A
combinacdo desses limites gerais e subtetos por nacionalidade cria uma estrutura regulatoria
complexa. De acordo com a Lei n® 5.709/71, a soma das areas rurais pertencentes a pessoas
estrangeiras, sejam elas fisicas ou juridicas, ndo pode ultrapassar um quarto da superficie dos
municipios onde essas areas se situam, ou seja, até 25% da area territorial de um municipio.
Essa restricdo tem o propoésito de garantir que uma parcela substancial das terras rurais de um
municipio permaneca sob propriedade ou arrendamento de brasileiros, contribuindo para a
seguranca alimentar e a manutencgdo do acesso a terra pela populagéo local.

Além disso, a lei estabelece um subteto por nacionalidade, o que significa que
estrangeiros de uma mesma nacionalidade s6 podem adquirir, no maximo, até 40% da area
gue compde o teto geral. Em outras palavras, até 10% da superficie territorial de um
municipio pode ser adquirida ou arrendada por estrangeiros da mesma nacionalidade. Essa
disposicdo visa evitar a concentracdo de terras nas maos de grupos estrangeiros especificos,

garantindo uma distribuicdo mais equitativa das terras rurais dentro dos municipios.

Tabela 6 — Resumo dos limites percentuais para aquisicéo e arrendamento

Limite geral Limite para mesma nacionalidade

25% do territorio do municipio 10% do territorio do municipio

Fonte: elaborada pelo autor

Cabe esclarecer que existem excegdes que desafiam os rigidos limites percentuais
estabelecidos pela lei para a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros. Entre essas
excecdes, podemos destacar a aquisicdo de um unico imodvel de até 3 modulos de exploracao

indefinida, representando uma tolerancia para transagdes de menor magnitude®’. Além disso,

57 A flexibilizacdo mencionada neste trecho, que permite a aquisicéo livre de imdvel de até 3 madulos
de exploracdo indefinida por estrangeiros, nao estd prevista em uma lei federal, mas sim em normativas
estaduais, especificamente, por exemplo, nas diretrizes estabelecidas pela Corregedoria Geral da Justica do
Estado de Sdo Paulo (CGJSP). Essas normativas estaduais, como as emitidas pela CGJSP, aplicam-se
exclusivamente no ambito de cada unidade da federacdo e podem variar de estado para estado. Portanto, é
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alienagdes que ocorram em virtude de contratos celebrados anteriormente a 10 de marco de
1969 também estdo isentas dos limites percentuais, reconhecendo a validade de acordos
estabelecidos antes da vigéncia das regulamentacdes mais estritas.

Outra consideracdo relevante € a situacdo em que o adquirente estrangeiro tenha filho
brasileiro ou seja casado com uma pessoa brasileira sob o regime de comunh&o de bens.
Também nesses casos € permitido que a aquisicdo de terras rurais ultrapasse os limites
percentuais estabelecidos pela legislagéo.

No entanto, é fundamental notar que, mesmo quando tais excec¢des sdo aplicadas, 0s
demais critérios e restrices previstos pela legislagdo devem ser rigorosamente observados.
Isso inclui os limites especificos de 50 ou 100 mdédulos de exploracdo indefinida, por
exemplo.

Conforme ja destacado na analise das restricbes quantitativas, que se expressam em
maodulos de exploracdo indefinida, a superacdo dos rigorosos limites percentuais na aquisicéo
de imdveis rurais por estrangeiros estd sujeita a uma condicdo critica: a obtencdo de
autorizacdo especial do Congresso Nacional, conforme estipulado pelo artigo 23, § 2°, da Lei

n° 8.629/93%. Esta condicio, em esséncia, estabelece um mecanismo de controle adicional e

fundamental ter em mente que a referida flexibilizacdo representa uma medida especifica do estado de Sao
Paulo, aplicavel somente em seu territorio, e ndo necessariamente reflete a regulamentagcdo em vigor em todo o
pais. Por outro lado, é importante destacar que, no contexto do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraéria (INCRA), a diretriz vigente estabelece que a possibilidade de adquirir imoveis rurais sem restrigdes,
abrangendo até 3 Mdodulos de Exploragdo Indefinida (MEI), se aplica exclusivamente & primeira aquisicdo. No
caso de segunda aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros, a orientacdo da autarquia fundiaria é que essas
transacBes estejam sempre sujeitas aos limites estabelecidos pela Lei n° 5.709/1971, independentemente de
estarem abaixo ou acima do limite de 3 Mddulos de Exploracéo Indefinida (3 MEI). Isso significa que, em
conformidade com a legislagdo federal e a orientacdo dada pela autarquia fundiaria, qualquer segunda aquisi¢do
de imovel rural por estrangeiros, mesmo que seja de menor magnitude e esteja abaixo do limite de 3 MEI’s,
estara sujeita aos limites percentuais e regulamentacdes estabelecidos por essa lei. Portanto, é fundamental estar
ciente de que as diretrizes do INCRA diferem das diretrizes do estado de S8o Paulo e imp8em restri¢des
especificas para as aquisigdes subsequentes de imdveis rurais por estrangeiros, independentemente das
caracteristicas do imével em questao.

%8 Apesar de 0 83° do artigo 12 da Lei n® 5.709/71 estabelecer a possibilidade de o Presidente da
Republica conceder autorizacdo para a aquisicdo de imdveis rurais que ultrapassem os limites percentuais
anteriormente referidos, desde que esteja vinculada a projetos considerados prioritarios no contexto dos planos
de desenvolvimento do pais, cabe observar que esse dispositivo legal ndo foi recepcionado pela Constituicdo
Federal, conforme previsto no artigo 190, in fine, da Carta Magna, que atribui competéncia exclusiva ao
Congresso Nacional para a concessdo de tal autorizacdo. A Constituicdo Federal estabelece a necessidade de
uma supervisdo e aprovacdo do Congresso Nacional para casos excepcionais que ultrapassam os limites
percentuais, reconhecendo a importancia de se equilibrar os interesses de investidores estrangeiros com 0s
interesses nacionais. Ademais, como visto, a Lei da Reforma Agréria também reforca esse principio ao
especificar que é competéncia do Congresso Nacional autorizar tanto a aquisicdo quanto o arrendamento de
terras rurais além dos limites de area e percentuais estabelecidos na Lei n® 5.709/1971. No mesmo sentido, a
mesma lei estabelece que a aquisicdo ou arrendamento de areas rurais por pessoas juridicas estrangeiras que
ultrapasse 100 médulos de exploragdo indefinida requer autorizagdo do Congresso Nacional, conformando ainda
mais a responsabilidade e a competéncia do 6rgéo legislativo no que se refere a essas questdes.
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essencial para assegurar que a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros permaneca alinhada
com os interesses e diretrizes nacionais.

A exigéncia de autorizacdo do Congresso Nacional representa um importante
instrumento de supervisdo e avaliacdo de casos excepcionais que ultrapassam os limites
percentuais estabelecidos. Essa salvaguarda legal visa garantir que as transa¢Ges que
envolvem uma parcela substancial de terras rurais sob propriedade estrangeira sejam sujeitas a
um escrutinio minucioso e a um processo de revisao que leve em consideracdo ndo apenas 0S
interesses do investidor estrangeiro, mas também o0s impactos potenciais sobre a seguranca
alimentar, a economia rural e a coes&o territorial.

Ao requerer essa autorizacdo especial do Congresso Nacional, o legislador demonstra
sensibilidade em relacdo as complexidades da questdo fundiaria e a necessidade de equilibrar
0s investimentos estrangeiros com as metas de desenvolvimento nacional. Isso ressalta a
importadncia de uma governanca fundiaria eficaz, garantindo que as regulamentacdes
permanecam sensiveis as dindmicas cambiantes da agricultura e da economia rural, a0 mesmo

tempo em que protegem os interesses estratégicos do pais.

Tabela 7 — Hip6teses que excepcionam os percentuais da Lei 5.709/1971

Hipdtese de Aquisicdo Sujeicdo aos limites percentuais
previstos na Lei 5.709/19717?
Um Unico imo6vel de até 3 mddulos Né&o
de exploracdo indefinida
Contratos celebrados anteriormente a Né&o
10 de marco de 1969
Adquirente estrangeiro que tenha Né&o

filho brasileiro ou seja casado com

uma pessoa brasileira sob o regime

de comunhé&o de bens

Com autorizacdo  especial do Né&o

Congresso Nacional
Fonte: elaborada pelo autor

A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) impde restricGes
adicionais a aquisicdo de imdveis por estrangeiros no Brasil, abrangendo tanto imoveis rurais
quanto urbanos. Conforme disposto na LINDB, governos estrangeiros e suas organizacoes
ndo tém permissdo para adquirir bens imoveis no Brasil, exceto nos casos em que seja
necessaria a aquisicao de prédios destinados a sede dos representantes diplomaticos ou dos

agentes consulares.
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Essas restri¢Oes, consolidadas nos paragrafos 2° e 3° do artigo 11 do Decreto-Lei n°
4.657/42, visam garantir que apenas as propriedades estritamente necessarias para 0
funcionamento das missbes diplomaticas e consulares sejam adquiridas, protegendo a
integridade do territorio nacional e impedindo qualquer aquisicdo excessiva ou injustificada

de imGveis por entidades estrangeiras que possam comprometer os interesses nacionais.

Tabela 8 — Aquisicdo de imQ@veis por governos estrangeiros e suas organizagoes

Regra Excecéo

Vedada a aquisicdo de imdveis Prédios destinados a sede dos
por governos estrangeiros e representantes diplomaticos ou dos

suas organizacdes agentes consulares
Fonte: elaborada pelo autor

Além das restricdes de carater material que delineiam os limites e as condi¢des para
a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros, previstas nas regulamentacdes brasileiras, ha
também restricdes de natureza formal, estabelecidas na Lei n° 5.709/71. Essas restricdes,
embora menos relacionadas a substancia das transacfes, sdo de igual relevancia, pois visam
assegurar a transparéncia, o controle e a conformidade com as regulamentac6es estabelecidas.

Uma dessas restricdes de natureza formal é a exigéncia de obtencdo de um alvara
para a aquisicdo ou arrendamento de imoveis rurais por estrangeiros. Esse procedimento, que
envolve a andlise e aprovacao das transacdes pelo 6rgdo competente, acrescenta uma camada
de supervisdo administrativa para garantir que as aquisi¢cdes estejam em conformidade com as
leis e regulamentos aplicaveis. Essa formalidade contribui para a transparéncia do processo e
para o controle por parte das autoridades.

A necessidade de autorizagdo especial para a aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeiros abrange uma série de cenarios que variam de acordo com a natureza do
adquirente e a area do imovel em questdo. Em primeiro lugar, € importante observar que, no
caso de pessoa fisica estrangeira, a autorizacdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréaria (INCRA) se torna necessaria quando a area do imdvel rural excede 3
modulos de exploracdo indefinida.

Por outro lado, para pessoas juridicas estrangeiras, independentemente da area do
imovel rural adquirido, sempre é exigida a obtencdo de autorizacdo especial. Além disso,
quando a area do imovel excede 20 modulos de exploracdo indefinida, um projeto de

exploracdo da &rea também se torna necessario. 1sso visa assegurar que a aquisi¢cdo de areas
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de grande extensé@o seja acompanhada de planos de desenvolvimento que promovam 0 uso
eficiente dos recursos e o beneficio para a economia local.

Uma consideracdo adicional diz respeito a localizagdo dos imoveis rurais. Caso a
area adquirida esteja situada em faixas de fronteira ou em areas consideradas indispensaveis a
seguranca nacional, é exigido o assentimento prévio da Secretaria Executiva do Conselho de
Defesa Nacional. Essa salvaguarda reflete a necessidade de preservar &reas criticas em termos
de seguranca e soberania nacional, garantindo que a aquisicdo de terras em tais locais seja
cuidadosamente monitorada e controlada.

A segunda restricdo de carater formal, de suma importancia, diz respeito a forma pela
qual o negdcio juridico de aquisi¢do ou arrendamento de imdveis rurais por estrangeiros deve
ser formalizado. No contexto da aquisi¢cdo de imdveis rurais, a formalizacdo por escritura
publica é uma exigéncia de substancia do ato (forma ad substantiam), conforme estabelecido
nos artigos 8° 9° e 15 da Lei n® 5.709/71. Essa disposicdo estabelece a obrigatoriedade da
escritura publica como o Unico instrumento legal aceitavel para efetivar tais transacdes, sob
pena de nulidade. Isso significa que todas as transacGes envolvendo aquisi¢cdo ou
arrendamento de imdveis rurais por estrangeiros devem ser oficializadas perante um tabelido
publico, o que garante a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia do negdcio.

Essa exigéncia tem implicacfes significativas e diferencia a aquisicdo de imodveis
rurais por estrangeiros de outras transa¢fes imobiliarias, pois as disposi¢des do artigo 108 do
Cadigo Civil, que permitem a utilizacdo do instrumento particular para alienacdo de bens
imoveis com valor inferior a 30 salarios-minimos, ndo se aplicam a aquisicdo de imdveis
rurais por estrangeiros. A natureza especifica das transacdes envolvendo terras rurais e a
necessidade de controle rigoroso sobre essas operagdes justificam a imposicdo dessa
exigéncia.

A formalizagdo por escritura publica é uma garantia de que a transagdo seja
documentada de maneira oficial e legalmente reconhecida. Isso contribui para a transparéncia
do processo, garante a autenticidade da transacdo e fornece uma trilha de documentacéo que
pode ser usada para fins de fiscalizacdo e monitoramento. Além disso, a formalizagdo por
escritura publica também serve para proteger os interesses das partes envolvidas, tanto do
adquirente estrangeiro quanto do vendedor. Ela garante que todos os termos e condigdes do
negocio sejam claramente especificados e que ambas as partes tenham conhecimento
completo das obrigagdes contratuais.

Ainda com relacdo & necessidade de formalizacdo do negdcio juridico por meio de

escritura pablica, € importante ressaltar que, nas situagcdes excepcionais previstas no artigo 1°,
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829 da Lei n° 5.709/71, que incluem a transmissdo de imoveis a estrangeiros por meio de
sucessdo legitima, a constitui¢do de garantia real ou a liquidacdo de transacGes financeiras em
favor de pessoa juridica estrangeira, a exigéncia da utilizacdo da escritura publica como
substancia do ato ndo se aplica, em decorréncia da natureza especifica de certas operacoes
que, por sua propria natureza ou por disposicOes legais especificas, ndo demandam a
formalizag&o por escritura publica.

No caso da sucessao legitima, basta o titulo judicial, como o formal de partilha, que é
emitido como resultado de processos judiciais de partilha de bens. Alternativamente, no caso
de opcéo pela via extrajudicial, conforme previsto na Lei n° 11.441/2007 e no artigo 610 do
Caodigo de Processo Civil, a escritura publica de inventéario e partilha pode ser utilizada como
documento legal para a transferéncia de propriedade, dispensando-se a necessidade de
lavratura de uma escritura publica especifica.

Para os casos de constituicdo de garantia real ou liquidacdo de transacdes financeiras
em favor de pessoa juridica, a situacdo € mais especifica. A dispensa da escritura publica
nestes casos depende da legislacdo pertinente a entidade financeira envolvida ou a modalidade
de garantia escolhida. Em outras palavras, se a legislacdo aplicavel permitir a utilizacdo do
instrumento particular, isso podera ser aceito como alternativa a escritura publica. 1sso
acontece, por exemplo, nos casos regulamentados pelo artigo 60, 85° da Lei n° 4.380/64 e
pelo artigo 38 da Lei n°® 9.514/1997. Entretanto, € importante ressaltar que, nos casos em que
ndo haja previsao na legislacéo especifica que permita a utilizacao de instrumento particular, a
escritura publica permanece essencial para garantir a validade e a seguranca juridica das
transacgoes.

Outra espécie de restricdo formal enfoca no papel crucial desempenhado pelo
Registro de Imdveis do Brasil no controle e monitoramento das aquisi¢fes de imdveis rurais
por pessoas estrangeiras. A Lei n® 5.709/71 impde aos registradores imobiliarios a obrigacdo
de manter registros em livros especiais, que detalham as transacbes de aquisicdo ou
arrendamento de imoveis rurais por estrangeiros. Esses registros fornecem uma trilha historica
das transacOes, permitindo uma fiscalizagdo mais eficaz por parte das autoridades e a
possibilidade de rastrear o cumprimento das regulamentacoes.

Por meio desses cadastros, os registradores de imdveis s@o verdadeiros Orgaos
executores dessa politica fundiaria, sendo responsaveis por controlar os limites percentuais
totais e por nacionalidade das areas do municipio que estdo sob dominio de estrangeiros ou
que foram arrendadas por estrangeiros nas respectivas circunscri¢cdes. Nessa funcdo essencial,

0s registradores atuam como verdadeiros guardides da aplicacdo das regulamentacdes legais,
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contribuindo significativamente para a manutencdo da transparéncia e da observancia dos
requisitos legais em transacdes envolvendo imdveis rurais. Sua misséo transcende o simples
ato de registro, uma vez que eles se tornam, de fato, instrumentos de execucdo da politica
publica, garantindo o estrito cumprimento da legislacéo e a protecdo dos interesses nacionais.
Tornam-se, portanto, agentes-chave na execugdo da politica fundiaria, enfatizando sua
responsabilidade na preservacdo dos interesses nacionais.

Além disso, essa obrigacdo acessoOria serve como uma ferramenta essencial para o
acompanhamento e a fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos impostos na legislacdo. Os
registradores imobiliarios desempenham um papel central na garantia da transparéncia e da
conformidade das transacfes envolvendo imdveis rurais adquiridos por estrangeiros. Ao
manter registros detalhados e precisos, eles fornecem informacdes vitais que permitem as
autoridades competentes, como o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) e a Corregedoria Geral de Justica do Tribunal de Justica a que estiverem vinculados,
fiscalizar e assegurar que as regras estabelecidas pela legislacdo sejam cumpridas.

Por fim, a legislacdo estabelece a obrigacéo dos registradores imobiliarios de efetuar
comunicacdes trimestrais ao INCRA e a Corregedoria Geral de Justica do Tribunal de Justica.
A lei exige que as transacdes de aquisicdo ou arrendamento sejam comunicadas as autoridades
competentes, permitindo a verificacdo e a revisao de conformidade. Essa comunicacdo ajuda a
garantir que as transagdes estejam em conformidade com as regulamentagdes e que 0s 6rgaos
governamentais relevantes estejam cientes das atividades em andamento, bem como que essas
comunicacdes periddicas sdo essenciais para manter um acompanhamento continuo e permitir
uma supervisdo eficaz das aquisi¢des de imdveis rurais por estrangeiros. Elas fornecem uma
base de dados que auxilia na avaliagdo da conformidade com os requisitos legais e na

identificacdo de quaisquer potenciais irregularidades.
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2 SEGURANCA ALIMENTAR

No cerne das atuais discussdes sobre seguranga alimentar repousa uma compreensao
profunda da evolucdo, do conceito e das dimensBes desse tema critico, que permeia toda a
existéncia da humanidade. Segundo Grassi Neto (2013, p. 61), o conceito de seguranca
alimentar é aberto e estd em constante construcdo. De fato, a evolucdo da atual concepcao
cientifica de seguranca alimentar € um processo intrincado e multifacetado que se estende ao
longo de décadas e séculos. Para compreender esta atual concepc¢do, é imperativo tracar sua
trajetoria historica, ja que o conceito de seguranca alimentar ndo € uma nocéo estética; ele
evoluiu ao longo do tempo para incorporar diversas dimensoes.

Este capitulo busca estabelecer as bases conceituais para uma analise critica da
aquisicdo de imoveis ruais por estrangeiros sob a perspectiva das diversas dimensfes que
compdem a atual concepcdo de seguranca alimentar. Ao explorar a evolucdo, o conceito e as
dimensfes da seguranca alimentar, sera possivel analisar as complexas interfaces entre a
garantia do direito humano a alimentacdo adequada e as dinamicas de aquisicdo de terras no
Brasil.

Para tanto, é essencial explorar um novo paradigma de desenvolvimento sustentavel
como ponto de partida para analisar a seguranca alimentar em um mundo em constante
transformacdo. A compreensdo da intersecdo entre a busca pela seguranca alimentar e os
principios do desenvolvimento sustentavel torna-se vital para abordar os desafios centrais da
pesquisa ora proposta, pois 0 novo conceito de desenvolvimento sustentavel ndo apenas
redefine a forma como percebemos o progresso, mas também oferece uma estrutura crucial
para examinar criticamente as questdes complexas que envolvem a seguranca alimentar em

um contexto global dindmico.

2.1 UM NOVO CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

H& tempos a nogdo conceitual de desenvolvimento transcende as fronteiras do mero
crescimento econdmico. J4 na década de 70, em sua obra "O mito do desenvolvimento
econémico”, Furtado (1974, p. 75) antecipa uma critica contundente aos mitos que envolvem
0 desenvolvimento puramente econdmico, sem consideracGes significativas sobre a

sustentabilidade. Seus questionamentos sao incisivos:
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[p]or que ignorar, na medicdo do PIB, o custo para a coletividade da destruicdo dos
recursos naturais ndo renovaveis e dos solos e florestas (dificilmente renovaveis)?
Por que ignorar a poluicdo das aguas e a destruigdo total dos peixes nos rios em que
as usinas despejam seus residuos? (Furtado, 1974, p. 118)

Desde cedo, Furtado alerta para os custos elevados, expressos na depredacdo do
mundo fisico, associados a um estilo de vida que ndo leva em conta as limitages ambientais.
Ele adverte que a tentativa de generalizar esse modelo de desenvolvimento inevitavelmente
conduziria ao colapso de toda uma civilizacdo, colocando em risco a sobrevivéncia da espécie
humana.

Assim, Furtado rejeita a nocéo irrealizavel de que os povos pobres poderiam algum
dia alcancar o padrdo de vida dos paises desenvolvidos. Ele argumenta de maneira incisiva
gue as economias da periferia ndo seguirdo o mesmo caminho das economias centrais do
sistema capitalista. No entanto, reconhece que a disseminacdo dessa ideia tem sido Gtil para
mobilizar os povos da periferia, levando-os a aceitar grandes sacrificios. Ele destaca como
essa ideia tem sido empregada para legitimar a destruicdo de formas de cultura arcaicas,
justificar a necessidade de comprometer o meio fisico e explicar as formas de dependéncia
que, em Gltima analise, reforcam o carater predatério do sistema produtivo (Furtado, 1974, p.
75).

Desde a década de 80 a concepgdo de desenvolvimento passou a abranger outros
valores, sobretudo a partir da divulgacao do relatério "Our Common Future" (*Nosso Futuro
Comum™) pela Comissao Mundial sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU em
1987, conhecido como Relatério Brundtland. Neste documento, o desenvolvimento
sustentavel foi caracterizado como um processo que busca satisfazer as necessidades e
aspiracOes das geracdes presentes sem prejudicar aquelas do futuro®®.

A analise das declaragcdes sobre desenvolvimento promovidas pela Organizagdo das
Nacbes Unidas revela uma mudanca significativa nesse paradigma conceitual, um
deslocamento que aborda de forma mais ampliada o conceito de desenvolvimento. No
contexto da declaragdo da ONU para a primeira década de desenvolvimento, em 1960, nota-se
que essa iniciativa se concentrava exclusivamente na promo¢do do desenvolvimento
econémico. Nesse periodo, a preocupacdo predominante nao era claramente direcionada para

questdes sociais ou ambientais. Em vez disso, o foco principal residia na criagdo de um

59 “Sustainable development seeks to meet the needs and aspirations of the present without
compromising the ability to meet those of the future.” (Brundtland, 1987, p. 51).
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ambiente de mercado favoravel que visava melhorar varios aspectos das economias global e
nacionais.

Um dos principais objetivos era facilitar o fluxo de capitais, tanto internamente
quanto internacionalmente, com o intuito de estimular o crescimento econémico. 1sso era
visto como uma maneira de fortalecer a estabilidade financeira e promover o desenvolvimento
das nacgdes. Além disso, a promogdo da industrializacdo desempenhava um papel fundamental
nas metas da primeira década para o desenvolvimento, pois era vista como ferramenta
essencial para impulsionar a economia, criar empregos e aumentar a capacidade de producéo.
Ao lado dela, o comércio internacional também era uma das principais preocupacfes dessa
fase inicial. A remocdo de barreiras comerciais e a promog¢do do comércio exterior eram
consideradas estratégias essenciais para o desenvolvimento econdmico. Isso envolvia a
facilitacdo das trocas comerciais entre paises e a busca de mercados internacionais para 0s
produtos nacionais.

Essa primeira década de desenvolvimento, conforme delineada pela declaracdo da
ONU em 1960, tinha como principal enfoque o desenvolvimento econdmico segundo as
métricas de uma economia de mercado, com énfase na facilitacdo do fluxo de capitais, na
promoc¢do da industrializacdo e na expansdo do comércio internacional. QuestBes sociais e
ambientais ndo ocupavam um papel de destaque nessa fase inicial, refletindo uma abordagem
mais voltada para aspectos econdémicos e financeiros.

Houve, entdo, uma demanda por mudancas qualitativas e estruturais na abordagem
dada ao paradigma do desenvolvimento. Essas mudancas ndo se restringiam apenas a politicas
econdmicas, mas também envolviam reformas sociais, politicas fiscais, politicas educacionais
e estratégias de desenvolvimento sustentavel. Isso visava ndo apenas melhorar as condicbes
de vida das populagdes menos favorecidas, mas também criar uma base solida para o
desenvolvimento sustentavel a longo prazo.

De fato, ja na declaracdo para a segunda década de desenvolvimento, que ocorreu em
1970, nota-se uma mudanca significativa de paradigma. Nesse periodo, observou-se a
incorporagdo de novos valores a concepcdo de desenvolvimento, afastando-se da énfase
exclusiva no desenvolvimento econdmico para abranger aspectos igualmente cruciais, como o
desenvolvimento social e o desenvolvimento ambiental, na busca de um desenvolvimento

mais sustentavel®®,

8 E importante considerar que o conceito de desenvolvimento sustentavel ndo se restringe
exclusivamente a manutencao de ecossistemas naturais (sustentabilidade ambiental). Embora ordinariamente este
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Atualmente, uma das mudancas mais notaveis no paradigma conceitual de
desenvolvimento é a inclusdo de elementos relacionados ao bem-estar da populacdo e ao
combate as consequéncias da pobreza®’. O desenvolvimento ja ndo pode ser avaliado de
forma restrita pelo crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) ou por métricas estritamente
econdmicas. Em vez disso, essa nova abordagem ampliada reconhece que a verdadeira
realizacdo do desenvolvimento esta intrinsecamente ligada ao aprimoramento da qualidade de
vida das pessoas e a erradicacdo das condicOes de privacdo que a pobreza impde.

Essa transformacdo paradigmatica foi possibilitada pela constatacdo de que mesmo
apos a primeira década de desenvolvimento ainda assim persistiam desafios alarmantes em
todo o mundo: milhGes de pessoas enfrentavam condi¢des de subnutricdo, falta de acesso a
educacdo, desemprego e caréncia generalizada. O reconhecimento dessas realidades

desafiadoras incentivou a comunidade internacional a adotar uma abordagem mais abrangente

conceito esteja mais relacionado a preservacdo dos recursos ecoldgicos, de modo que o desenvolvimento ndo
comprometa os direitos das futuras geracGes, ele também se espraia por outras &reas. Sobre o conceito de
sustentabilidade sob esta perspectiva ambiental, Weiss (1992) identifica a existéncia de trés principios
normativos de equidade intergeracional que buscam “alcangar uma base de recursos naturais razoavelmente
segura e flexivel para as gera¢des futuras”. Sdo eles: principio de op¢des, de qualidade e de acesso. O principio
de opg¢des intergeracional (ou de conservagdo de opgdes) afirma que “as geragdes futuras tém direito a uma
diversidade comparavel aquela de que desfrutam as geragdes anteriores”. O principio intergeracional de
qualidade (ou de conservacdo de qualidade) afirma que “cada geracdo deve ter direito a uma qualidade
comparavel aquela desfrutada pelas geracdes anteriores”. O principio de acesso intergeracional (ou de
conservagdo de acesso) afirma que “cada geracao deve fornecer ... direitos equitativos de acesso ao legado das
geracdes anteriores e conservar esse acesso para as geragoes futuras”. Esses principios constituem o conjunto de
obrigacdes e direitos intergeracionais e fornecem uma base normativa para o conceito de desenvolvimento
sustentavel. Cf. WEISS, Edith Brown. In Fairness To Future Generations and Sustainable Development.
American University International Law Review 8, n°. 1, p. 19-26, 1992. Para uma perspectiva mais ecocéntrica
do conceito de desenvolvimento sustentavel, cf. Imran, Sophia and Alam, Khorshed and Beaumont, Narelle
(2014) Reinterpreting the definition of sustainable development for a more ecocentric reorientation. Sustainable
Development, 22 (2). pp. 134-144. ISSN 0968-0802

81 £ sugestivo, neste ponto, o conceito de “mortes por desespero”. Os economistas Anne Case ¢ Angus
Deaton exploram as complexas relagdes entre a inseguranca econdmica, as condi¢es de salde e o contexto
social. Eles argumentam que as desvantagens cumulativas ao longo de décadas levaram ao aumento de
mortalidade na meia-idade, particularmente entre a classe trabalhadora branca. Para eles as "mortes por
desespero” séo vistas como uma consequéncia das mudangas sociais, econdmicas e politicas que prejudicaram a
classe trabalhadora e corroeram o sistema de bem-estar social. Embora eles ndo estabelecam uma relacdo causal
direta entre desigualdade de renda e "mortes por desespero”, enfatizam que essa crise € resultado de forgas mais
profundas, como o enfraquecimento dos lacos de trabalho e o poder crescente das corporagdes. Case e Deaton
sugerem algumas solugbes, como um sistema de salde universal, reformas na governanga corporativa e
tratamentos alternativos para a dor cronica, mas reconhecem a complexidade dos problemas. A analise dos
autores indicia a importancia desse novo modelo teérico do conceito de desenvolvimento, que hoje também
abrange o bem-estar social da populacdo, tanto que Angus Deaton reconhece que o excessivo foco dos atuais
economistas no desenvolvimento de mercados eficientes e na aderéncia inflexivel as teorias econdmicas teve
impactos vitais, com resultado de vida ou morte para milhdes de pessoas. Ele ainda langa criticas no sentido de
gue a economia atual se afastou de seu proposito original, que era o estudo do bem-estar humano, em favor da
monetizacdo como medida principal desse bem-estar. Deaton destaca que o foco da economia atual nas questdes
monetarias negligencia outros fatores essenciais para 0o bem-estar humano, como a confianga, o significado
derivado do emprego e a dignidade de viver em comunidades saudaveis. Ele defende que os economistas devem
adotar uma abordagem mais holistica e multidimensional para medir o bem-estar humano, indo além da fixacao
no dinheiro como medida exclusiva desse conceito (Case & Deaton, 2020).
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e equitativa em relacdo ao conceito de desenvolvimento. O simples crescimento econémico ja
néo era considerado suficiente, pois ndo garantia uma melhoria significativa na qualidade de
vida das pessoas mais vulneraveis. Era essencial considerar a dimensdo social do
desenvolvimento, assegurando que os beneficios do progresso fossem distribuidos de forma
mais justa e que as necessidades basicas das populacdes marginalizadas fossem atendidas.

Além disso, a crescente conscientizacao sobre questdes ambientais emergentes, como
a degradacdo do meio ambiente e a exploracdo insustentavel dos recursos naturais, levou a
uma expansao adicional do conceito de desenvolvimento. A inclusdo do desenvolvimento
ambiental na concepgdo de desenvolvimento sustentivel reconheceu a interdependéncia entre
0 bem-estar humano e a salde do planeta, destacando a necessidade de praticas de
desenvolvimento que fossem ecologicamente responsaveis e sustentaveis.

Assim, a segunda década de desenvolvimento representou uma virada crucial, onde o
paradigma de desenvolvimento deixou de ser meramente econdmico para abranger dimensdes
sociais e ambientais, refletindo uma resposta mais holistica as complexas questdes
enfrentadas pelas sociedades em todo o mundo. Essa mudanca de paradigma sinalizou um
compromisso com a promoc¢do de um desenvolvimento mais inclusivo, justo e compativel
com a preservacao do ambiente global.

Portanto, além do tradicional vetor econdmico, o paradigma contemporaneo do
conceito de desenvolvimento incorpora igualmente as nog¢des de bem-estar da populacéo e da
luta contra as ramificacGes da pobreza. Nesse contexto, a seguranca alimentar se estabelece
como pedra angular do desenvolvimento sustentavel, visto que a fome e a desnutricdo
perpetuam o ciclo da pobreza, pois a disponibilidade de alimentos nutritivos é crucial para o
pleno desenvolvimento dos cidaddos e consequente usufruto dos direitos decorrentes do status
de cidadania.

A partir dessa nova perspectiva, o efetivo desenvolvimento de uma sociedade passa a
ser avaliado ndo apenas pela prosperidade econdmica, mas também pela capacidade de o
Estado garantir que todos os individuos tenham acesso a direitos basicos, como, por exemplo,
o0 direito humano & alimentagdo adequada. Nesse contexto, o objetivo dltimo do
desenvolvimento é o bem-estar do individuo, compreendendo tanto os aspectos econdémicos
guanto os sociais.

Ignacy Sachs (2002, p. 85-7) incorpora a sua andlise a ideia de que o conceito de
sustentabilidade é multidimensional e ndo se relacionada exclusivamente a questdo da
sustentabilidade ambiental. Para ele é possivel falar-se em sustentabilidade social, cultural,

ambiental, econdmica, politica e também da politica internacional. Ainda segundo



86

mencionado autor, a sustentabilidade social, que se caracteriza pela justa distribuicdo de
renda, emprego pleno, garantia de um patamar de homogeneidade social razoavel e igualdade
NO acessO aosS recursos e Servicos sociais, destaca-se como a propria finalidade do
desenvolvimento.

Esta mudanca de paradigma marca, entdo, o entendimento fundamental de que o
desenvolvimento ndo pode ser medido exclusivamente pelos indicadores econdmicos, como 0
Produto Interno Bruto (PIB), mas deve levar em consideracdo o impacto direto nas vidas das
pessoas e em suas condicdes sociais.

Ao mesmo tempo em que a comunidade internacional reconhece que a
responsabilidade priméria pelo desenvolvimento recai sobre os paises, ela também acolhe sua
responsabilidade subsididria de garantir que os beneficios do desenvolvimento sejam
compartilhados globalmente. A ideia subjacente é que as disparidades significativas na
qualidade de vida entre nagfes e grupos sao insustentaveis e, em Gltima instancia, prejudicam
a estabilidade global. A busca por uma distribuicdo mais equitativa de renda e riqueza em
escala global torna-se, portanto, uma meta central nesse novo paradigma, reconhecendo que
as desigualdades profundas ndo apenas prejudicam o bem-estar das populacdes mais
vulneraveis, mas também podem gerar tens@es e conflitos.

Portanto, na segunda década de desenvolvimento, a definicdo do bem-estar do
individuo como objetivo primordial e a aceitacdo da responsabilidade global pela equidade no
desenvolvimento representaram um ponto de virada significativo na maneira como as
sociedades e 0s governos abordaram o processo de desenvolvimento. Essa abordagem mais
holistica e equitativa buscava alcancar um mundo onde o desenvolvimento ndo fosse mais
medido apenas em termos de crescimento econdémico, mas sim pela melhoria substantiva da
qualidade de vida de todas as pessoas, independentemente de onde vivessem.

Nessa nova ordem de ideias, 0 bem-estar das pessoas emerge como o foco central,
representando uma transformacéo fundamental na maneira como a sociedade e 0s governos
entendem o processo de crescimento e progresso. Agora, o desenvolvimento é percebido
como uma forga motriz para melhorar diretamente a qualidade de vida das pessoas, com um
compromisso mais profundo em abordar questdes que afetam o bem-estar humano de maneira
abrangente. O redirecionamento das atencGes para questdes como a pobreza, o desemprego, a
salde, a educacdo, a nutricdo, a habitacdo e o bem-estar social reflete um compromisso em
combater as desigualdades e promover a justica social. 1sso envolve ndo apenas a busca por
crescimento econdémico, mas também a criacdo de sistemas que garantam que todos tenham

acesso igualitario a oportunidades e servicos essenciais.
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A incluséo dessas dimensdes sociais no desenvolvimento ndo significa apenas elevar
os padrdes de vida, mas também criar uma base sélida para a inclusdo social e a participacéo
cidada. O objetivo é que todas as pessoas tenham acesso a condi¢fes de vida dignas e que
possam desfrutar de oportunidades que lhes permitam desenvolver seu pleno potencial. Além
disso, a preservacdo do meio ambiente e o equilibrio ecoldgico se tornam parte integrante
desse novo conceito de desenvolvimento. A conscientizagdo crescente sobre as ameagas
ambientais e os limites dos recursos naturais levou a uma abordagem mais responsavel e
sustentavel do desenvolvimento. Afinal, o bem-estar humano esta intrinsecamente ligado a
salde do planeta, e a degradacdo ambiental pode minar as conquistas sociais e econémicas.

Enfim, esse novo paradigma do desenvolvimento busca fornecer oportunidades para
gue todas as pessoas tenham uma vida melhor, ao mesmo tempo em que combate situacdes
gue geram vulnerabilidades sociais, como a inseguranca alimentar. A luta contra a pobreza e a
desigualdade social se torna uma missdo central, e a preservacdo do ambiente natural é vista
como uma obrigacdo ndo apenas para 0 presente, mas também para as geracdes futuras. Essa
abordagem mais holistica e inclusiva visa criar um mundo onde o desenvolvimento seja

verdadeiramente significativo, equitativo e sustentavel.

22  DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO ADEQUADA

Segundo Maniglia & Carvalho Neto (2020), o direito humano a alimentagédo
adequada é o direito mais basico do ser humano. Para eles, este direito vincula-se diretamente

ao direito a vida e a dignidade humano. Em suas palavras:

“Q direito a alimentagdo adequada é o direito mais basico do homem, vinculando-se
diretamente ao proprio direito a vida — pois sem alimento ndo ha como se ter vida.
Para que essa vida seja uma vida digna, respeitando o principio da dignidade da
pessoa humana, o alimento deve ser acessivel, seguro e em quantidade necessaria
para atender aos fins a que ele se destina.

A falta de alimentos em quantidades adequadas leva a insatisfacdo das sociedades, o
que pode violar mais um direito humano: o direito a paz. A fome pode levar a guerra
e uma guerra pode trazer a fome. Esse seria um mal visivel e retumbante da
inadequacdo da alimentag&o.

Além disso, garantir a alimentacdo adequada passa por, necessariamente, preservar a
natureza e as demais formas de vida para que a propria humanidade ndo seja
prejudicada em algum dos seus direitos mais basicos. O direito humano ao meio
ambiente vincula-se a esse propdsito, sendo que a preocupacdo do homem com o0s
aspectos ambientais do planeta data de um periodo proximo ao de sua preocupagdo
juridica alimentar. (Maniglia & Carvalho Neto, 2020, p. 5)
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A evolucdo da seguranca alimentar reflete a crescente compreensdo de que a
disponibilidade de alimentos vai além da mera produgdo e estoque, abrangendo uma série de
fatores que afetam o acesso, a qualidade e a sustentabilidade dos sistemas alimentares em
nivel local, regional e global. Isso destaca a importancia da seguranca alimentar ndo apenas
como uma questdo de defesa nacional, mas como um elemento fundamental do bem-estar
humano e da estabilidade global.

A seguranca alimentar tem sido objeto de discussdo desde a década de 1930,
principalmente apo6s a Primeira Guerra Mundial (Alabrese, 2017, p. 7). Segundo Quadrado
(2018), as discussdes iniciais sobre este conceito estavam relacionadas a nogdo de que cada
nacdo deveria ser capaz de produzir seus préprios alimentos de maneira a ndo se tornar
vulneravel a possiveis blogqueios impostos por outras nacdes®?. O conceito de seguranca
alimentar estava ligado a soberania nacional e a capacidade de cada pais em prover alimentos
para sua populacdo. Essa preocupagéo visava evitar a vulnerabilidade a embargos ou sangdes
internacionais decorrentes de questBes politicas ou militares, garantindo a autonomia e a
estabilidade no abastecimento alimentar (Beurlen, 2008, p. 53-54). Em outras palavras, a
seguranca alimentar estava ligada a ideia de autossuficiéncia e seguranca nacional, com o
proposito de evitar que o alimento, ou sua escassez, fosse explorado como uma arma militar.

No contexto da Primeira Guerra Mundial, a capacidade de manter uma oferta estavel
de alimentos era crucial para as nacdes em conflito. A interrupcdo no fornecimento de
alimentos poderia enfraquecer gravemente a capacidade de uma nacdo de sustentar sua
populacdo e, portanto, era vista como uma vulnerabilidade estratégica. 1sso levou a promocéo
de politicas que visavam garantir que cada nagdo pudesse produzir uma quantidade suficiente
de alimentos para sustentar sua populacéo, independentemente das circunstancias externas.

Essa abordagem inicial da seguranga alimentar, centrada na autossuficiéncia e na
garantia de que um pais ndo fosse refém de importacdes de alimentos, refletiu a preocupacéo
com a soberania nacional e a estabilidade das nagcdes em um periodo de conflitos globais. No

entanto, ao longo do tempo, 0 conceito de seguranca alimentar evoluiu para incorporar

62 O destaque atribuido a preocupacgdo global com a fome, enquanto uma calamidade a ser abordada
de maneira coletiva por todas as nacgdes, intensificou-se no inicio do século XX, especialmente ap0s a Primeira
Guerra Mundial, notadamente no contexto europeu. Nesse cenario, varias nacfes viram suas economias
profundamente afetadas pelos conflitos. A situacdo de crise agravou-se ainda mais anos depois com o advento da
Segunda Guerra Mundial, caracterizada por um poder de destruicdo significativamente maior e pela expanséo
dos conflitos além das fronteiras europeias. Os impactos diretos e indiretos dessa guerra tiveram efeitos
desastrosos em todo o sistema econdmico global. Além disso, o periodo pds-Guerra testemunhou um ambiente
de bipolarizacdo na disputa pela hegemonia politica e econémica, conhecido como Guerra Fria (SILVA, 2014).
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preocupacdes mais amplas, incluindo o acesso fisico e econdmico aos alimentos, a qualidade
nutricional e a sustentabilidade das praticas agricolas.

Apos a Segunda Guerra Mundial, a questdo da seguranca alimentar tornou-se uma
preocupacdo de destaque para as organizacOes internacionais, governos e comunidades em
todo o mundo. O motivo dessa crescente preocupacgdo estava profundamente enraizado nas
circunstancias do pos-guerra, que moldaram a situacdo de muitos paises e tiveram implicaces
diretas na producéo agricola e, consequentemente, na disponibilidade de alimentos.

A relacdo entre guerra e fome ja foi destacada por Graziano da Silva (2009, n.p),
representante regional da FAO para América Latina e Caribe. Ele afirma a relagdo entre
conflitos armados, agdo humana e seguranga alimentar, observando que a acdo humana, em
contraposicdo a causas naturais, € cada vez mais responsavel pelas emergéncias alimentares,
sendo os conflitos armados a principal causa. Ele também enfatiza que fatores
socioeconémicos, como politicas sociais e econdmicas deficientes e aumentos nos precos dos
alimentos importados, estdo desempenhando um papel crescente na inseguranca alimentar,
ressaltando que mesmo regides com paz duradoura e excedentes de alimentos, como Ameérica
Latina e Caribe, ainda tém milhdes de pessoas subnutridas, em parte devido a falta de acdo
governamental eficaz. Ele ainda argumenta que a paz e a producdo de alimentos ndo sé&o
garantias suficientes de seguranca alimentar e que € necessaria vontade politica e acédo
governamental para resolver o problema da fome. Ele também critica a falta de investimento
na agricultura e a reducdo dos recursos destinados a cooperacdo internacional nesse setor,
defendendo a importancia de politicas que combatam a desigualdade, promovam a agricultura
familiar, destinem mais recursos ao direito a alimentacdo e fortalecam o marco juridico da
segurancga alimentar.

Segundo Fischer et al. (2022, n.p), o conflito entre Rulssia e Ucrania, dois
importantes produtores e exportadores de alimentos, afeta a produgéo e exportagdo de gréos,
como trigo e milho, que sdo essenciais para a alimentacdo mundial. A guerra compromete a
oferta de alimentos nos paises importadores, muitos dos quais ja enfrentam inseguranca
alimentar. Além disso, a interrupcdo das cadeias de abastecimento, falta de fertilizantes e
aumento dos precos do petréleo impactam negativamente a producdo de alimentos e 0s custos
de producdo em todo o mundo. Paises dependentes de importacdes de alimentos,
especialmente aqueles com menor capacidade econémica, enfrentam desafios significativos
devido a escassez de alimentos e a0 aumento dos precos. A capacidade de resposta varia de
acordo com a capacidade econémica dos paises, com na¢des mais ricas tendo mais opcles

para mitigar os efeitos do conflito. No Brasil, 0 aumento dos custos de producgédo agricola,
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principalmente devido ao aumento dos precos dos combustiveis e insumos importados,
impacta varios setores da economia, incluindo a producao de proteina animal. Além disso, a
dependéncia de fertilizantes importados, em grande parte da Russia, levanta preocupacdes
sobre o suprimento desses insumos no mercado brasileiro. A guerra na Ucrania também esta
afetando a seguranca alimentar global, levando a aumentos de precos de alimentos,
interrupgdes nas cadeias de abastecimento e potencialmente causando fome em varias partes
do mundo. As implicacdes econdmicas e sociais sdo significativas e se somam aos desafios
causados pela pandemia da COVID-19.

Assim, no segundo pds-guerra, as consequéncias causadas pelo conflito levaram a
compreensdo de que a seguranca alimentar ndo poderia ser vista apenas como uma questao
nacional, mas sim como um desafio global inerente a garantia dos direitos humanos. A
interdependéncia das nacGes, juntamente com a necessidade de reconstrucdo e cooperagédo
internacional apds o conflito, destacou a importancia de abordar a seguranca alimentar em
escala global. Flavia Piovesan, sobre o processo de internacionalizacdo dado aos direitos

humanos, destaca que:

“a necessidade de uma acdo internacional mais eficaz para a prote¢do dos direitos
humanos impulsionou o processo de internacionalizagdo desses direitos, culminando
na criacdo da sistematica normativa de protecdo internacional, que faz possivel a
responsabilizagdo do Estado do dominio internacional quando as instituicGes
nacionais se mostram falhas ou omissas na tarefa de proteger os direitos humanos”.
(Piovesan, 2010, p. 123)

A Conferéncia sobre Alimentacédo realizada em Hot Springs em 1943, ocorrida ainda
no periodo da segunda guerra mundial, marcou um ponto de partida nas discussdes
relacionadas a producdo de alimentos e agricultura. As conversas que ocorreram durante esse
evento destacaram a crescente importancia de garantir o suprimento de alimentos em um
mundo assolado pela fome, onde muitas nacdes enfrentavam desafios relacionados a
capacidade de producgdo agricola fragilizada devido aos impactos dos conflitos. No entanto,
foi s6 com a criagdo da Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo
(FAO) no periodo poés-guerra que essas discussdes ganharam um forum de destaque
especifico e uma estrutura mais organizada para enfrentar esses desafios.

A partir de 1945, com a criacdo da Organizacdo das Nac¢Bes Unidas (ONU) apoés a
Segunda Guerra Mundial, surgiram tensfes relacionadas a perspectiva sobre 0 acesso a
alimentos de qualidade como um direito humano. Organismos como a Organizacdo das

Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) defendiam essa visdo, enquanto outros,
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como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial, ainda sustentavam a ideia
de que a seguranca alimentar seria melhor garantida por mecanismos de mercado.

A Organizacao das Nacgdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO), criada
em 1945, desempenhou um papel crucial ao se tornar a principal agéncia especializada da
ONU encarregada de abordar questfes relacionadas a agricultura e alimentacdo. Sua criacdo
foi uma resposta direta a necessidade de lidar com as preocupagdes alimentares em um mundo
pos-guerra. A FAO intensificou as discussdes e acdes relacionadas a fome, producdo de
alimentos e seguranca alimentar nas duas primeiras décadas de sua existéncia. A criacao dessa
agéncia especializada reflete o reconhecimento internacional de que a garantia de alimentos
em quantidade e qualidade adequados é uma preocupacdo de seguranca global e que a
comunidade internacional precisa cooperar para abordar eficazmente essas questoes.

As discussdes e acGes promovidas pela FAO durante esse periodo inicial foram
cruciais para estabelecer uma base sélida para futuros esforcos na area de seguranca alimentar
e agricultura. Os desafios associados a fome e a producdo de alimentos eram de natureza
complexa e interligada, e a FAO desempenhou um papel essencial ao trazer essas questdes
para a agenda global e ao incentivar a cooperagdo internacional no enfrentamento desses
desafios. O impacto da FAO nas discussdes sobre seguranca alimentar e agricultura
continuaria a se expandir nas décadas seguintes.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, adotada em 1948 pela Assembleia
Geral das Nacgdes Unidas, marcou um avanco significativo na consciéncia global sobre os
direitos fundamentais de todas as pessoas. O artigo 25 desta declaracdo estabelece claramente
que "todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si € a sua familia
salide e bem-estar, inclusive alimentacdo." Esse reconhecimento explicito do direito a
alimentacdo destaca a importancia do acesso a alimentos como parte fundamental do bem-
estar humano.

O direito de estar livre da fome, como delineado na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, € uma expressdo do reconhecimento de que a fome e a desnutri¢do
representam ameacas graves a dignidade e a vida dos seres humanos. A fome ndo é apenas
uma questdo de privagdo material, mas também de profundas implica¢des sociais, econdmicas
e de salde. Quando as pessoas ndao tém acesso adequado a alimentos nutritivos, sua
capacidade de desenvolvimento pleno e participacdo na sociedade é prejudicada, obstruindo o
usufruto dos direitos conferidos pelo status de cidadania.

Marshall (1967, p. 76) definiu a cidadania como sendo “[...] um status concedido

aqueles que sdo membros integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status
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sdo iguais com respeito aos direitos e obrigagdes pertinentes ao Estado”. Assim, cidadania
pode ser definida como um status ou condigdo atribuida aos membros de uma comunidade,
sociedade ou nacdo, que confere a esses individuos um conjunto de direitos e
responsabilidades nas esferas civil, politica e social.

Os direitos civis refletem a liberdade individual e incluem direitos como a liberdade
de expressdo, liberdade de religido, igualdade perante a lei, propriedade privada, direito a vida
e a integridade fisica, além do acesso a justica. Esses direitos visam garantir a autonomia e a
dignidade do individuo perante o Estado. Os direitos politicos dizem respeito a participacao
ativa dos cidadaos no governo e na tomada de decisdes politicas. Isso envolve o direito de
votar, ser votado, formar partidos politicos, protestar pacificamente e influenciar o curso das
politicas pablicas. Os direitos politicos sdo essenciais para a democracia e a representacdo. Os
direitos sociais compreendem 0 acesso a Servigos essenciais, como educacdo, saude,
previdéncia social, moradia e emprego. S&o direitos que visam reduzir as desigualdades
sociais, garantir um padrdo minimo de bem-estar e promover a igualdade de oportunidades
entre os cidaddos®®.

A respeito da evolucdo histérica desses direitos de cidadania na Inglaterra, Marshall
oferece uma abordagem centrada numa escalada cronoldgica. Ele descreve a progressdo dos

direitos civis para os politicos e, finalmente, para os sociais, ressaltando que a universalizacdo

83 Marshall também observa que, a partir do século XX, a cidadania passa a ter um impacto direto
sobre as desigualdades sociais. Antes disso, a cidadania ndo buscava necessariamente mudar a ordem social.
Assim, essa mudanca de paradigma no conceito de cidadania reflete como as perspectivas desse conceito podem
evoluir ao longo do tempo, respondendo as demandas e desafios das sociedades em transformacdo. A partir
desses insights, podemos tracar um panorama mais amplo das perspectivas histéricas e institucionais da
cidadania. Primeiramente, a cidadania é um conceito que evoluiu ao longo do tempo, passando por diferentes
estagios de desenvolvimento, desde a sua origem em sociedades coloniais até a sua consolidagdo como um
conjunto de direitos civis, politicos e sociais em sociedades modernas. Nao se trata, pois, de um conceito
estatico; ela pode evoluir e se adaptar as necessidades e demandas de uma sociedade em constante
transformacgdo. Esse processo muitas vezes envolve conflitos, revolugdes e mudancas nas institui¢des politicas.
Ela também esta intrinsecamente ligada ao conceito de igualdade, na medida em que busca garantir que todos 0s
membros de uma sociedade tenham acesso equitativo aos direitos e beneficios associados a cidadania. Assim, as
institui¢des desempenham um papel fundamental na garantia e promoc&o dos direitos de cidadania e na justa
distribuicdo dos recursos, das oportunidades e do capital social existentes em uma comunidade. Isso inclui,
principalmente, o papel do Estado na criacdo de leis e politicas que garantam esses direitos, assim como atuando
na qualidade de agente promotor de politicas publicas tendentes a equacionar as desigualdades geradas pelo
sistema capitalista. Em suma, essas perspectivas do conceito de cidadania desvelam sua complexidade. Ela ndo é
estatica; evolui em resposta aos eventos histdricos, as lutas sociais e as mudancas nas institui¢des. Compreender
essa evolucgdo é essencial para moldar o futuro da cidadania em sociedades democraticas. E ao olharmos para as
perspectivas historicas e institucionais desse conceito, podemos compreender ndo apenas o passado, mas também
a forma como o presente e o futuro estdo sendo moldados por este paradigma conceitual. Essa compreensdo €
essencial para a construcdo de sociedades mais justas e igualitarias, onde os direitos e deveres dos cidaddos
sejam plenamente reconhecidos e respeitados pelas institui¢des, que desempenham um papel crucial na garantia
e promogé&o dos direitos de cidadania.
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dos direitos civis e politicos foi um passo fundamental para permitir que os direitos sociais
fossem eficazes. Ele ainda argumenta que a cidadania, ao garantir a igualdade de status, pode
coexistir com as desigualdades econdmicas desde que os direitos de cidadania sejam
garantidos a todos. Porém, na América Latina, a evolugdo dos direitos civis, politicos e sociais
ndo seguiu 0 mesmo padrdo cronoldgico observado na sociedade inglesa, como proposto por
Marshall. Segundo Mastrodi & Avelar (2017, n.p):

(...) a evolucdo do conceito de cidadania dentro do contexto inglés fez-se de forma
diversa dessa evolucdo na realidade brasileira, justamente pela diferenca das
condigBes historicas que deram margem a construgdo da cidadania nesses dois
paises.

A ideia de cidadania foi desenvolvida na Inglaterra antes mesmo da Revolucdo
Industrial, quando ja se fazia necessario afirmar e consolidar os direitos de uma
forma mais abrangente, haja vista que o reconhecimento de direitos aos nobres, e
posteriormente aos burgueses e até a classe trabalhadora, era essencial para a
organizacéo das relagtes de producdo que se desenvolveriam a seguir e se tornariam
proprias da Era Moderna. Em outras palavras, para o sucesso do novo modo de
producdo que se desenvolvia na Inglaterra, foi preciso que as pessoas se
desprendessem da protecdo feudal e passassem a comercializar bens, bem como, a
propria forca de trabalho, no mercado.

J& no Brasil, as condi¢des historicas foram completamente diferentes: sua situacéo
de colbnia de exploragdo agricola objetivamente impedia a evolu¢do do senso de
cidadania. A independéncia politica de Portugal e, apds a constituicdo de um
império brasileiro, a consolidacdo de sua dependéncia econdmica a Inglaterra, em
aspecto relevante algum contribuiu para o desenvolvimento da compreensdo de
cidadania ou de direitos.

Assim, diferentemente daquele modelo progressivo proposto por Marshall, a regido
latino-americana enfrentou desafios singulares ao longo de sua historia. Muitos paises latino-
americanos experimentaram periodos turbulentos de governos ditatoriais que, em diversas
ocasides, suprimiram drasticamente os direitos civis e politicos de seus cidaddos. Esses
regimes autoritarios frequentemente priorizaram o controle do poder em detrimento da
expansao dos direitos individuais e da participacdo democratica, resultando em uma trajetoria
mais complexa e descontinua na conquista da cidadania plena na regido.

Ao destacar o direito de estar livre da fome como inerente a condi¢cdo humana, a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos reconhece a responsabilidade coletiva de
governos, instituicdes e da comunidade internacional em garantir que esse direito seja
efetivamente cumprido. Isso implica em politicas publicas que visam combater a fome e a

desnutricdo, promovendo a seguranca alimentar e a igualdade de acesso a recursos
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alimentares e enfatizando a importancia de se considerar a seguranga alimentar como um
componente central dos direitos humanos universais®.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
adotado em 1966%, representa outro significativo avanco na regulamentagio dos direitos
humanos, particularmente no que diz respeito aos aspectos econdmicos, sociais e culturais.
Assim como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, o PIDESC reconheceu a
alimentacdo como um direito fundamental de toda pessoa, conforme expresso em seu artigo
11, reforcando a importancia do acesso a alimentos adequados como um componente central
dos direitos humanos®®. Outro ponto importante do PIDESC foi a énfase na necessidade de
uma reparticao equitativa dos recursos alimenticios mundiais, reconhecendo que a fome néo é
apenas uma questdo de escassez absoluta de alimentos, mas também uma questdo de acesso
desigual e distribuicdo inadequada de recursos alimentares.

A Conferéncia Mundial de Alimentacéo, realizada em 1974, representou outro marco
importante na conscientizacdo global sobre a urgéncia de combater a fome e a desnutricéo.
Dessa conferéncia, resultou a Declaracdo Universal sobre Erradicacdo da Fome e
Desnutricio®’. Este é o primeiro texto internacional a tratar especificamente sobre o problema
da fome mundial, partindo do pressuposto, gerado pela crise alimentar contemporanea a sua
elaboragdo, que a questdo da fome e da subnutricio “compromete seriamente os mais

fundamentais principios e valores associados ao direito a vida e a dignidade humana

8 Em sua tese de livre-docéncia, Elisabete Maniglia explora de maneira profunda e abrangente as
conexdes fundamentais entre 0 meio rural, os direitos humanos e a seguranga alimentar no contexto brasileiro.
Ela ressalta a interdependéncia de questbes cruciais, destacando como esses trés elementos estdo intrinsecamente
ligados e influenciam ndo apenas o desenvolvimento do pais, mas também o bem-estar de sua populacdo. A obra
enfatiza a complexa teia de relagBes entre o meio rural, os direitos humanos e a seguranga alimentar no Brasil.
Ela destaca a importancia de abordar essas questdes de forma integrada, buscando politicas e praticas que
promovam ndo apenas 0 crescimento econdmico, mas também a equidade social e a justica, oferecendo uma
andlise valiosa e perspicaz que enriquece o debate e a formulagdo de politicas relacionadas a esses temas criticos.

% No contexto do Brasil, 0 PIDESC s6 foi incorporado ao ordenamento interno do pais em 1992,
através do Decreto n°. 591 de 6 de julho. A incorporagdo desse pacto ao direito interno reflete 0 compromisso do
Brasil em cumprir suas obrigacfes internacionais em relacdo aos direitos econdmicos, sociais e culturais,
incluindo o direito a alimentacdo. A partir desse ponto, 0 pais deve trabalhar para implementar politicas e acGes
que garantam o pleno exercicio desse direito a todos os seus cidadaos.

% Além de reafirmar o direito a alimentacdo, o PIDESC foi além e estabeleceu normas programaticas
que instaram os Estados signatarios a adotar medidas concretas para melhorar os métodos de producéo,
conservacao e distribuicdo de alimentos. Isso demonstra 0 compromisso do pacto em ndo apenas proclamar
principios, mas também em orientar a acdo pratica para garantir o exercicio efetivo desse direito.

57 Segundo Azevedo (1998), a Declaragdo Universal sobre a Erradicacdo da Fome e da Desnutricéo,
adotada em 16 de novembro de 1974 pela Conferéncia Mundial da Alimentacdo, convocada pela Assembleia
Geral das Nac6es Unidas em sua Resolucdo 3180 (XXVIII) de 17 de dezembro de 1973, representa o primeiro
instrumento de alcance internacional dedicado ao desafio da fome em larga escala, dentro do quadro das Nagdes
Unidas. O texto da Declaracéo, aprovado por esta conferéncia, destaca explicitamente o direito fundamental de
toda pessoa de ndo padecer de fome, proclamando que "Todos os homens, mulheres e criancas tém direito
inalienavel a ndo padecer de fome e desnutricao".
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consagrados na Declaragao Universal dos Direitos Humanos” (FAO, 1974). Nessa declaragéo,
as nacgdes reconheceram que a eliminagdo da fome e da mé nutricdo deve ser um objetivo
comum e compartilhado por todas as nacOes, independentemente de suas circunstancias
politicas, econdémicas ou meteoroldgicas.

A Declaracdo Universal sobre Erradicagdo da Fome e Desnutricdo, resultante da
Conferéncia Mundial de Alimentagao, reforga a necessidade de cooperagéo internacional para
enfrentar os desafios da fome e da ma nutricdo. Ela sublinha que a seguranca alimentar é uma
preocupacdo que transcende fronteiras e que deve ser abordada com politicas e estratégias
globais e enfatiza a interconexdo entre o bem-estar das pessoas em todo o mundo e a
producdo e distribuicdo adequada de alimentos. Isso reflete a compreensédo de que a fome e a
desnutricdo ndo sdo apenas questdes locais, mas desafios globais que exigem uma resposta
coordenada em nivel internacional. Além disso, a declaracdo reconhece a importancia de um
sistema de seguranca alimentar mundial que garanta a disponibilidade de alimentos a precos
razoaveis em todas as circunstancias.

Um dos aspectos fundamentais da Declaracdo Universal sobre Erradicacdo da Fome
e Desnutricdo € a proposicdo de um conceito de seguranca alimentar. No item 12 da
declaracdo, a seguranca alimentar € definida como a "disponibilidade, em todos os momentos,
de reservas mundiais adequadas de alimentos basicos para sustentar a expansao constante do
consumo de alimentos e para compensar as flutuacbes na producdo e nos precos” (FAO,
1974)%. Como se nota, essa definicdo enfoca a importancia de se manter estoques de
alimentos para garantir que as flutuacdes na producdo e nos precos nao resultem em escassez

ou em aumento de pregos inacessiveis.

8 Embora esse conceito inicial de seguranca alimentar tenha sua importancia na busca de se garantir
gue haja disponibilidade continua de alimentos, ele ndo esta isento de criticas no que diz respeito a sua limitacéo.
O foco principal dessa abordagem conceitual na estocagem de alimentos, notavelmente evidenciado pela
necessidade de ‘reservas mundiais adequadas’, destaca a importidncia da produgdo e do armazenamento de
alimentos, mas negligencia questfes igualmente vitais de acesso fisico e econémico a esses alimentos. Ao
priorizar a manutencdo de reservas mundiais de alimentos b&sicos, a abordagem pode ndo considerar
adequadamente as disparidades sociais e econdmicas que impactam o acesso das comunidades mais vulneraveis
aos alimentos. A seguranca alimentar ndo se trata apenas da quantidade de alimentos disponiveis globalmente,
mas também da capacidade das pessoas de adquirirem esses alimentos de maneira acessivel, especialmente em
areas onde a pobreza, a desigualdade social e as barreiras econdmicas limitam o acesso aos recursos alimentares.
A seguranca alimentar ideal, portanto, vai além da mera disponibilidade de alimentos, abordando a
acessibilidade, que inclui fatores econdmicos e geograficos que podem impedir que as pessoas obtenham os
alimentos de que precisam. Assim, essa a abordagem inicial restritiva do conceito de seguranca alimentar,
especificamente com relacdo a estocagem de alimentos, pode ser criticada por ndo abordar completamente o
problema subjacente da inseguranca alimentar, que pode ser exacerbado por barreiras econémicas, geograficas e
sociais que impedem o acesso aos alimentos, independentemente de sua disponibilidade em nivel global.
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Nesse inicio da década de 1970, o conceito de seguranca alimentar era
substancialmente diferente da compreensdo que dele temos hoje. Naquela época, a politica de
seguranca alimentar estava predominantemente centrada em aumentar a produtividade
agricola, garantir o armazenamento estratégico de alimentos e assegurar uma oferta constante
de produtos alimentares. A énfase recaia, portanto, na quantidade de alimentos produzidos e
disponiveis para a populacdo. Segundo Maniglia (2009, p. 126),

A seguranga alimentar era compreendida como uma politica de armazenamento
estratégico e de oferta segura e adequada de alimentos, e ndo como um direito de
todo ser humano a ter acesso a uma alimentagdo saudavel. O enfoque estava no
alimento, e ndo no ser humano. Com o aumento da producdo de alimentos, nos fins
da década de 1970, o mundo despertou para a realidade e passou a encarar a situagdo
da fome e desnutricdo como um problema realmente de acesso e ndo de producdo. O
aumento da populacdo deixou de ser preocupante, ja que havia meios de produzir
muito e avangos tecnoldgicos constantes.

Como bem apontado por Maniglia (2009, p. 129), a dimenséo de acesso aos produtos
alimentares ndo era adequadamente abordada pelo conceito inicial de seguranca alimentar
proposto pela FAO, pois o foco estava mais em aumentar a producdo agricola e garantir a
disponibilidade de alimentos do que em considerar se as pessoas, especialmente as mais
vulneraveis, tinham efetivamente meios para acessar esses alimentos. Assim, 0s continuos
ganhos de produtividade na agricultura geraram excedentes de producdo e aumento de
estoques, resultando na queda dos precos dos alimentos. No entanto, 0s excedentes
alimentares foram predominantemente direcionados para o mercado de alimentos
industrializados, sem efetiva erradicacdo da fome. Além disso, ficou evidente que uma das
principais causas da inseguranca alimentar era a falta de garantia de acesso fisico e econémico
aos alimentos. Essa situacdo decorria da pobreza e da caréncia de acesso aos recursos
necessarios, destacando-se especialmente a falta de acesso a renda e a terra como fatores
preponderantes (Piovesan, 2007, p. 33).

Essa abordagem inicial refletia uma preocupacdo com a producdo de alimentos em
guantidade suficiente para atender as necessidades populacionais, mas ndo necessariamente
com a equidade no acesso a esses alimentos. Com o tempo, o conceito de seguranca alimentar
evoluiu para abranger ndo apenas a disponibilidade, mas também a acessibilidade fisica e
econdmica aos alimentos. A compreensdo contemporanea de seguranca alimentar reconhece,
portanto, a importancia de garantir que todas as pessoas tenham ndo apenas a quantidade
adequada de alimentos, mas também a capacidade de os adquirir de maneira acessivel,

considerando barreiras socioeconémicas, desigualdades sociais e fatores que afetam o acesso
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fisico aos alimentos. Essa mudanga de enfoque destaca a necessidade de uma abordagem mais
abrangente que considere ndo apenas a producdo, mas também a equidade e justica na
distribuicdo e no acesso aos alimentos.

Assim, a partir de 1983, a FAO introduziu uma mudanca significativa no conceito de
seguranca alimentar, expandindo-o para incluir ndo apenas a dimensdo da disponibilidade,
mas também a dimensdo do acesso as fontes de recursos alimentares disponiveis. Essa
evolucdo conceitual foi motivada pelo reconhecimento de que, apesar do aumento da
producdo de alimentos observado apds a Primeira Conferéncia Mundial sobre Alimentacao,
ainda existiam inimeras pessoas vivendo em situacdo de inseguranca alimentar devido a
dificuldades no acesso a esses alimentos.

Com essa mudanca de enfoque, a seguranca alimentar passou a se preocupar com a
garantia de que todas as pessoas, em todos 0s momentos, tivessem acesso fisico e econémico
aos alimentos béasicos de que necessitavam. Isso significa que a seguranca alimentar nao se
limita mais apenas a quantidade de alimentos disponiveis, mas se concentra igualmente em
questdes de equidade, justica e inclusdo, reconhecendo que a producdo e estocagem de
alimentos ndo sdo suficientes por si so.

Como se percebe, a inclusdo da dimensdo de acesso na concepcdo de seguranca
alimentar reflete a compreensdo de que a fome e a inseguranca alimentar ndo sdo apenas
problemas de producdo, mas também questdes sociais e econdmicas. Mesmo em contextos de
abundancia alimentar, a distribuicdo desigual dos recursos, barreiras econémicas,
desigualdades sociais e politicas inadequadas podem deixar grupos de pessoas em situacoes
de vulnerabilidade alimentar. Dessa forma, o conceito atual busca ndo apenas garantir que
haja alimentos disponiveis, mas também criar condi¢cdes que permitam a todos 0 acesso a
esses alimentos de maneira digna e a precos acessiveis.

Essa evolucdo no conceito de seguranca alimentar é fundamental para orientar
politicas e estratégias que busquem ndo apenas aumentar a producdo de alimentos, mas
também promover a justica e a igualdade no acesso aos recursos alimentares. Ela destaca a
importancia de reconhecer e enfrentar as barreiras que impedem as pessoas de satisfazerem
suas necessidades nutricionais, enfatizando a importancia de uma abordagem abrangente para
a erradicacdo da fome e a promocéo da seguranca alimentar em todo o0 mundo.

Ao propor seu modelo de justica distributiva, Dworkin afirma que o principio da
igualdade deve ser visto sob dois enfoques: equal concern e equal consideration. Para ele este
é o chamado principio igualitario abstrato, que tem por objetivo estabelecer um sistema de

justica distributiva justo. Igual respeito (equal concern) exige tratamento igual para cada um
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sem nenhuma distin¢do, levando-se em conta as igualdades de todos. lgual consideracdo
(equal consideration) exige mesmas oportunidades através da distribuicdo diferenciada dos
recursos, ou seja, tratamento como iguais [semelhante ao principio da diferenca apontado por
John Rawls]. O principio igualitario abstrato, segundo Dworkin, diz respeito a igualdade na
distribuicdo de recursos fundamentais (recursos impessoais fundamentais) — que s&o
colocados a disposicédo dos membros da comunidade, os quais tém plena liberdade em decidir
quais e em que medida eles se utilizardo de tais recursos para o cumprimento do plano de vida
em busca do bem-estar de cada um —, assim como com relacdo a igualdade de oportunidades.
Dworkin, ainda, analisa a igualdade sob dois enfoques: a igualdade de recursos e a igualdade
perante a lei. Para ele, a igualdade de recursos somente é possivel em um sistema capitalista.
E a igualdade de leis somente é possivel em uma sociedade democréatica. No entanto, ambos
tém problemas: o mercado precisa ser regulado e a democracia precisa respeitar, em certa
medida, o direito das minorias. Dai ele se volta aquela nocdo de que os direitos sdo vistos
como trunfos que promovem a prote¢do do individuo contra as metas sociais da comunidade
capitalista e democrética, estruturada sob uma perspectiva utilitarista (Dworkin, 2014).

Em 1986, o relatorio "Pobreza e Fome" do Banco Mundial trouxe uma contribuicao
significativa para o conceito de seguranca alimentar, ao introduzir a dimensdo temporal no
seu conceito. Esse relatério destacou a importancia de considerar a estabilidade na oferta de
géneros alimenticios ao analisar a seguranga alimentar. Ele também introduziu a distin¢éo
entre dois tipos de inseguranca alimentar: a inseguranca alimentar crénica e a inseguranca
alimentar transitoria.

A inseguranca alimentar cronica esté relacionada a problemas de pobreza perene ou
estrutural. Nesse caso, as pessoas enfrentam dificuldades continuas para acessar alimentos em
guantidade e qualidade adequadas devido a desafios sistémicos, como falta de renda, acesso
limitado a recursos produtivos e exclusdo social. Essa forma de inseguranca alimentar é um
problema persistente e de longo prazo. Por outro lado, a inseguranca alimentar transitoria esta
ligada a problemas temporarios, como desastres naturais, crises econdmicas ou conflitos.
Nessas situagdes, as pessoas podem de repente enfrentar dificuldades em acessar alimentos
devido a circunstancias imprevisiveis e frequentemente fora de seu controle.

O relatorio do Banco Mundial de 1986 também conceituou seguranca alimentar. Para
ele, ela é definida como sendo o "acesso de todas as pessoas, em todos 0s momentos, a
alimentos suficientes para uma vida ativa e saudavel" (World Bank, 1986). Essa nova
perspectiva enfatiza a necessidade de garantir que as pessoas tenham acesso a uma quantidade

adequada de alimentos nutritivos durante todas as fases de suas vidas.
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A introducdo da dimensdo temporal na seguranga alimentar destaca a importancia de
considerar a dinamica das vulnerabilidades alimentares. 1sso reconhece que a inseguranga
alimentar pode ser tanto cronica quanto transitoria, e que as politicas e estratégias para
aborda-la devem levar em conta essas diferentes realidades. Além disso, enfatiza a
necessidade de abordar tanto as causas estruturais da inseguranga alimentar como as crises e
choques que podem agravé-la. Em resumo, esse enfoque temporal enriqueceu a compreensao
do conceito de seguranca alimentar, permitindo um planejamento mais eficaz de politicas e
acOes para enfrentar a fome e a desnutri¢cdo em suas diversas formas.

A Declaracdo de Viena, resultante da Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
realizada em 1993, desempenhou um papel significativo ao reconhecer a fome como um sério
obstaculo ao pleno gozo dos direitos humanos. No item 31 da declaracao, foi afirmado que a
alimentagio n3o deve ser utilizada como instrumento de presséo politica®®. Isso significa que
a fome ndo deve ser deliberadamente usada como ferramenta para alcancar objetivos politicos
ou para coagir comunidades ou nacbes. Essa declaracdo reforca a ideia de que o direito a
alimentacéo ¢ inalienavel e deve ser protegido contra abusos politicos.

Destacando a conexdo entre a fome e os direitos humanos, a Declaracdo de Viena
ainda reflete a compreensdo de que a seguranca alimentar € uma questdo que vai além das
consideragBes puramente técnicas ou econdmicas. Ela estd intrinsecamente ligada aos
principios dos direitos humanos, como o direito a vida, o direito a igualdade e o direito a
dignidade humana. Garantir que a alimentacdo ndo seja usada como uma ferramenta politica é
parte importante do compromisso global em promover a justica, a igualdade e o respeito pelos
direitos humanos em relacdo a alimentacdo, pois a fome e a ma nutricdo ndo sdo apenas
questBes de saude publica ou econdmicas; elas tém um impacto direto sobre a capacidade das
pessoas de desfrutar de uma vida digna, plena e com acesso a outros direitos fundamentais.

Em 1996, a Cdpula Mundial sobre a Alimentagdo, organizada pela FAO, teve um
impacto significativo na evolucdo do conceito de seguranca alimentar. Durante essa

conferéncia, foram produzidos a Declaracdo de Roma sobre a Seguranca Alimentar Mundial e

% O item 31 da Declaragdo de Viena reconhece que a seguranca alimentar é um componente essencial
dos direitos humanos, que incluem o direito a um nivel de vida adequado, & salde e ao bem-estar. Isso significa
que todos tém o direito fundamental de ter acesso a alimentos em quantidade, qualidade e diversidade suficientes
para atender as suas necessidades nutricionais. A afirmacéo nele proclamada destaca que os Estados devem se
abster de usar a comida como uma ferramenta de presséo politica. Isso implica que a escassez de alimentos ndo
deve ser deliberadamente criada ou usada como uma arma para alcangar objetivos politicos, como forma de
coacdo contra outros Estados. Ela serve, ainda, como um importante lembrete de que a alimentacdo é uma
necessidade basica para a vida das pessoas e ndo deve ser usada como uma arma em disputas politicas. O seu uso
indevido pode levar a crises humanitarias, com impactos graves na vida e salde das populacdes vulneraveis.
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0 Plano de Acdo da Cupula Mundial da Alimentacdo, introduzindo um novo e mais
abrangente conceito de seguranca alimentar.

De acordo com essa nova concepcao, "existe seguranca alimentar quando as pessoas
tém, a todo o momento, acesso fisico e econdémico a alimentos seguros, nutritivos e
suficientes para satisfazer as suas necessidades dietéticas e preferéncias alimentares, a fim de
levarem uma vida ativa e saudavel" (FAO, 1996). Essa definicdo ampliada da seguranca
alimentar destaca a necessidade de que os alimentos sejam seguros, ou seja, que estejam livres
de riscos a saude. Também enfatiza que os alimentos devem ser nutritivos, proporcionando 0s
nutrientes necessarios para uma vida saudavel, o que vai ao encontro do reconhecimento
crescente da importancia da qualidade nutricional dos alimentos. Além disso, essa nova
concepcao, além de reforcar a dimensdo do acesso aos alimentos produzidos, indo além da
disponibilidade quantitativa, incorpora uma dimensdo cultural fundamental ao reconhecer o
respeito as preferéncias alimentares.

Segundo Siqueira (2013, p. 7), a incorporacdo da dimensdo cultural na definigéo
reconhece que as preferéncias alimentares sdo uma parte intrinseca da identidade cultural das
comunidades. Isso significa que a seguranca alimentar deve respeitar e levar em consideracao
as escolhas alimentares das pessoas, permitindo que elas tenham acesso a alimentos que
estejam em conformidade com suas tradi¢cbes e preferéncias culturais. Essa evolugdo no
conceito de seguranca alimentar demonstra um compromisso crescente com a promocgao de
uma abordagem mais holistica e sensivel as necessidades das pessoas em relacdo a
alimentacdo. Ela ndo se limita apenas a quantidade e disponibilidade de alimentos, mas
aborda igualmente a qualidade, a seguranca e a diversidade alimentar, bem como o respeito
pelas identidades culturais. Nesse mesmo sentido, Wolff (2015, p. 116) constatou que a
efetividade do direito humano a alimentacdo adequada depende da promogdo da dimensao
cultural nas politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional.

Na literatura, Alabrese (2019) destaca a existéncia de quatro pilares fundamentais no
conceito de seguranca alimentar: disponibilidade, acesso, utilizacio e estabilidade™. No texto,
a autora busca compreender como o conceito de seguranca alimentar é tratado nos diversos

acordos internacionais sobre comércio, ja que os acordos comerciais desempenham um papel

0 Esses quatro pilares formam uma estrutura abrangente para entender a seguranca alimentar. Eles
destacam que nédo basta apenas produzir alimentos em quantidade suficiente; é igualmente importante garantir
gue todas as pessoas tenham acesso fisico e econdmico a alimentos seguros, nutritivos e de qualidade, além de
proteger o sistema contra interrupgdes. Essa abordagem multifacetada é fundamental para abordar os desafios
complexos relacionados a fome e a desnutricdo em todo o mundo.
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fundamental na seguranca alimentar, pois podem afetar, de alguma forma, todos estes quatro
pilares’.

O primeiro pilar, disponibilidade, refere-se a quantidade de alimentos disponiveis em
uma determinada regido ou pais. Isso engloba a producéo agricola, a oferta de alimentos nos
mercados, 0s estoques de alimentos e a capacidade de importar ou exportar alimentos
conforme necessario. A disponibilidade de alimentos é fundamental para atender as
necessidades alimentares da populacdo. No entanto, como ja se disse, é importante notar que a
mera presenca de alimentos ndo garante a seguranca alimentar, a menos que essa
disponibilidade seja acompanhada por acessibilidade e qualidade adequadas.

O pilar do acesso é multifacetado e inclui trés dimensdes interconectadas: o acesso
fisico (logistico), que envolve a capacidade das pessoas de alcancar locais onde os alimentos
estejam disponiveis, 0 que requer infraestrutura de transporte eficiente, como estradas e
sistemas de distribuicdo, para garantir que os alimentos cheguem as comunidades,
especialmente em d&reas remotas; 0 acesso econdmico, que se relaciona a capacidade
financeira das pessoas para adquirir alimentos; e 0 acesso sociocultural, que considera as
barreiras sociais e culturais que podem limitar o acesso das pessoas aos alimentos. Isso inclui
questdes de género, tradi¢des alimentares e incluséo social.

A utilizagdo se concentra na qualidade e nos nutrientes dos alimentos consumidos.
Além da disponibilidade e do acesso, os alimentos devem ser seguros, nutritivos e adequados
para atender as necessidades dietéticas da populacdo. Isso envolve praticas de seguranca
alimentar, como armazenamento adequado, preparo seguro dos alimentos e educacdo
nutricional, considerando que a mé utilizacdo dos alimentos pode levar a problemas de satde

e desnutricdo, mesmo quando a disponibilidade e o0 acesso estejam adequados.

I Ao buscar compreender o conceito de seguranca alimentar utilizado especificamente no acordo
sobre a agricultura, ela identifica que ali “a seguranga alimentar € ... caracterizada como uma preocupagdo nao
comercial”, o que ‘enfraqueceu o modo como a questdo da seguranca alimentar era abordada no ambito legal na
OMC’. Nédo comercial porque a seguranga alimentar passaria a ser vista como uma excecdo a validade das
normas do acordo, autorizando, por exemplo, que os Estados mantivessem “medidas ndo tarifarias a fim de
proteger sua producdo agricola da concorréncia de produtos estrangeiros, a fim de garantir a seguranca alimentar
nacional”. Da mesma forma, traz-se no acordo uma excecao as regras de redugdo de subsidios quando estes
busquem incentivar a criacdo de estoques nacionais de alimentos para incremento da seguranca alimentar.
Concluiu que a seguranca alimentar tratada pela OMC diz respeito a seguranga alimentar nacional e global, e ndo
aos niveis individual e familiar, pois ela foca na autossuficiéncia agricola de um pais. Dai se percebe a
bifurcagdo no tratamento do conceito de seguranga alimentar: da ONU (Cupula Mundial de Alimentacdo de
1996) emerge um conceito complexo e multidimensional — disponibilidade, acesso, utiliza¢do e estabilidade —;
da OMC (Rodada Uruguai), um conceito baseado na oferta, ou seja, na disponibilidade, semelhante a nogdo de
seguranga alimentar anteriormente adotada na Conferéncia Mundial sobre Alimentacdo de 1974. Ao final ela
destaca que “o conceito de seguranga alimentar emergente da atual rodada de negociagdes [refere-se a rodada
Doha] mostra um quadro diferente, que incorpora a dimensao individual e, como consequéncia, o direito a
alimentagdo, ausente no debate multilateral na Rodada Uruguai”. Cf. (Alabrese, 2019).
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O ultimo pilar, estabilidade, refere-se a necessidade de proteger os trés pilares
anteriores contra externalidades que possam interromper o sistema de seguranga alimentar.
Isso inclui a capacidade de enfrentar desafios como desastres naturais, conflitos ou choques
econbmicos sem comprometer a disponibilidade, o acesso e a utilizacdo adequada dos
alimentos. A estabilidade envolve o desenvolvimento de sistemas de seguranca e resiliéncia
que garantam que as comunidades ndo enfrentem inseguranca alimentar em situagdes de crise.

Em 2003, a FAO fez uma nova expansdo do conceito de seguranca alimentar ao
incorporar duas novas dimens@es: sanidade alimentar e equilibrio nutricional. Isso refletiu
uma compreensdo crescente das preocupacfes relacionadas a qualidade e composicdo dos
alimentos, bem como as necessidades nutricionais para uma vida ativa e saudavel (FAO,
2003). A inclusdo da sanidade alimentar destaca a importancia de que os alimentos estejam
livres de riscos a saude. Isso envolve a garantia de que os alimentos ndo contenham
contaminacges prejudiciais, como agentes patogénicos, produtos quimicos toxicos ou outros
contaminantes que possam causar doengas.

A énfase no equilibrio nutricional, por sua vez, destaca a necessidade de que 0s
alimentos atendam as necessidades minimas de nutrientes para uma vida ativa e saudavel. 1sso
vai além da simples quantidade de alimentos e aborda a qualidade nutricional. Um
desequilibrio nutricional pode levar a deficiéncias ou excessos de nutrientes, ambos com
implicacOes significativas para a saide. Portanto, a qualidade nutricional dos alimentos é
fundamental para garantir que as pessoas recebam 0s nutrientes necessarios para seu bem-
estar.

A partir de entdo, e de acordo com a FAO, a seguranca alimentar € alcancada quando
todas as pessoas tém acesso fisico, social e econdémico permanente a alimentos suficientes,
seguros e nutritivos, que possam atender as suas necessidades nutricionais e preferéncias
pessoais para uma vida ativa e saudavel. Essa defini¢cdo abrangente ressalta a importancia de
garantir que a seguranca alimentar ndo seja apenas sobre quantidade, mas também sobre
qualidade, seguranca e adequacéo nutricional. No plano internacional, portanto, “a seguranga
alimentar € alcancada quando todas as pessoas tém acesso fisico, social e econdmico
permanente a alimentos suficientes, seguros e nutritivos, que possam atender as suas
necessidades nutricionais e preferéncias pessoais para uma vida ativa e saudavel” (FAO,
2010). Por outro lado, a inseguranca alimentar é caracterizada pela auséncia de acesso
adequado aos alimentos, seja de natureza fisica, social ou econdmica. Isso significa que as

pessoas podem estar em situagdo de inseguranca alimentar devido a barreiras que vao além da
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disponibilidade de alimentos, incluindo restri¢cbes sociais e econdmicas que as impedem de
obter alimentos de qualidade e em quantidade suficiente.

No ambito do Mercosul, Maniglia (2009, p. 138) destaca que historicamente o bloco
ndo atribuiu relevancia ao tema da seguranca alimentar, pois na formacdo deste bloco
econdmico adotou-se uma retdrica que enfatizava a integracdo desses paises e sua interacao
com o restante do mundo por meio dos chamados mecanismos de mercado, caracterizados
pela liberagao economica. Edélcio Vigna (2008, p. 03) destaca, assim, que “o Mercado
Comum vai cumprindo inapelavelmente o objetivo a que foi criado: ser uma zona livre de
comeércio e, por isso, ndo divide sua atencdo com questdes sociais. Sua centralidade é a
constru¢do do mercado”.

Na Argentina, por exemplo, o marco legal da seguranca alimentar é a Lei n°
25.724/2003. Britos & Costa (2008, p. 298-325) apontam que, de 1983 até a promulgacao
dessa lei, ndo havia um sistema claro de seguranca alimentar, mas sim programas de
assisténcia alimentar direta. Esses programas eram executados por meio da distribuicdo de
alimentos em domicilios, comunidades, refeitorios ou escolas. Para Frederic & Laguzzi
(2019), o direito a alimentacdo adequada era, até entdo, caracterizado por acbes de natureza
caritativa, e nenhum desses programas reconhecia, ainda que implicitamente, o direito
subjetivo a alimentacdo adequada.

A Conferéncia da Organizacdo das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em junho de 1992, marca o ingresso do tema da
seguranca alimentar no ambito do Mercosul. Edélcio Vigna (2008, p. 02-03) destaca que
durante esse evento, as organizacfes nacionais e internacionais comecaram a estabelecer
conexdes entre a preservacdo do meio ambiente e a producédo de alimentos.

Vigna (2008, p. 02) ainda propde que no &mbito do Mercosul e do Parlasul o debate
formal da seguranca alimentar sO seria institucionalizado a partir de 2008 em virtude de
pressdes exercidas pelos movimentos sociais e sindicais, que fizeram com que o bloco se
visse forgado por esses movimentos no sentido de que sua estrutura institucional fosse mais
permedavel aos temas sociais. Segundo Vigna (2008, p. 03), “a mobilizacdo dos movimentos
sociais [...] vai penetrando na estrutura mercantil do Mercado Comum e construindo espacos
de discussao sobre o DHAA”.

Assim, os temas sobre soberania e seguranca alimentar foram sendo gradualmente
absorvidos pelas instancias do bloco sul-americano, em grande medida por influéncia das
organizac@es sociais e sindicais, revelando uma adaptacdo do bloco a importancia crescente

desses temas e sua permeabilidade a questfes sociais (Vigna, 2008, p. 4). Essa mudanca de
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postura é evidenciada pela criacdo de diversos féruns de discussdo, como, por exemplo, a
Reuni&o Especializada de Agricultura Familiar (REAF), que refletem o esforgco do bloco em
integrar consideracdes sociais em sua agenda, proporcionando uma plataforma para debater e
abordar questBes cruciais relacionadas a soberania alimentar na regido sul-americana. Assim,
Grassi Neto (2013, p. 116) conclui que o tema da seguranca alimentar é relativamente novo
no bloco do Mercosul.

Desse relato historico, percebe-se que o conceito de seguranca alimentar é plastico e
dindmico. Ele é notavelmente aberto e se adapta ao longo do tempo para refletir as mudancas
nas preocupacgdes globais, as dinamicas de producdo de alimentos e a compreensao cada vez
maior dos fatores que afetam a disponibilidade e o acesso aos alimentos. Ele passou por uma
evolucdo significativa, transformando-se de uma noc¢do anteriormente focada em aspectos
guantitativos, como o aumento da produtividade agricola, a formacdo de estoques e a oferta
estratégica de alimentos, para um conceito mais amplo, que hoje incorpora uma dimensao
humanitéria e cultural.

Neste contexto, € fundamental reiterar que a producdo em grande quantidade de
alimentos em um pais ndo é, por si so, suficiente para garantir que toda a populacdo tenha
acesso adequado a alimentacdo. A disponibilidade quantitativa de alimentos é apenas uma
parte da equacdo, €, como apontado por Maniglia (2009, p. 152-3), ndo é uma condicéo
necessaria para evitar a fome. O problema central reside no acesso aos alimentos, 0 que esta
intrinsecamente ligado a renda das pessoas. Isso significa que a inseguranca alimentar néo é
apenas um problema de producdo, mas também de distribuicdo e acesso aos alimentos.
Mesmo em sociedades onde h& abundancia de alimentos, a desigualdade de renda e a falta de
recursos financeiros podem impedir que algumas pessoas tenham acesso a uma alimentacéao
adequada. Isso destaca a importancia do pilar "acesso” na seguranca alimentar, que inclui
dimensGes econdmicas, logisticas e socioculturais.

Além disso, a énfase na dimensdo humana e cultural da seguranca alimentar
reconhece que a alimentacdo vai aléem de uma mera questdo de quantidade. Envolve a
qualidade, a seguranca, as preferéncias culturais e a nutricdo dos alimentos consumidos. E
importante que as pessoas tenham acesso ndo apenas a alimentos em quantidade suficiente,
mas também a alimentos que sejam seguros, nutritivos e estejam em conformidade com suas
preferéncias alimentares e identidade cultural.

Essa evolugdo no conceito de seguranga alimentar ressalta a necessidade de uma
abordagem mais sensivel as necessidades humanas. A seguranca alimentar ndo pode ser

alcancada apenas aumentando a producdo, mas requer esforgos para garantir que todos
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tenham acesso a alimentos de qualidade, de maneira justa e equitativa. Essa abordagem
multidimensional destaca a importancia de politicas que abordem tanto a disponibilidade
quanto o acesso, bem como a utilizacdo adequada dos alimentos, a fim de erradicar a fome e
promover a dignidade humana.

E ainda que se trate de um conceito em constante evolucédo, foi possivel identificar
caracteristicas e dimensdes que nele se consolidaram ao longo de sua historia. Agora, a partir
desse marco conceitual, é possivel estabelecer um debate critico entre as diversas dimensoes
do conceito de seguranca alimentar e nutricional e o fenémeno do land grabbing. 1sso envolve
a analise de como as ac¢Ges de apropriacdo de terras, especialmente por atores estrangeiros,
podem afetar a capacidade das comunidades locais e das nagOes em garantir a seguranca
alimentar de suas populagdes, considerando todas as dimensdes da seguranca alimentar’?.
Esse debate critico é fundamental para entender os impactos do land grabbing e desenvolver
estratégias politicas que promovam a seguranca alimentar e nutricional de maneira abrangente

e equitativa.

23 A SEGURANCA ALIMENTAR NO BRASIL

A literatura brasileira fornece uma ampla gama de perspectivas que ajudam a
esclarecer os principais componentes do conceito de seguranca alimentar. As contribuicfes de
Maluf e Grassi Neto destacam aspectos distintos, mas igualmente relevantes, relacionados a
seguranca alimentar e nutricional. Maluf (2007), ao conceituar seguranca alimentar e
nutricional, destaca a dimensdo do acesso aos alimentos e o respeito a diversidade cultural

como elementos centrais desse direito. Para ele, seguranca alimentar e nutricional é

[...] “arealizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base préaticas alimentares promotoras de salde,
que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econfmica e
ambientalmente sustentaveis” (Maluf, 2007, p. 17).

2 Como se vera, o fendmeno land grabbing, ou apropriacdo de terras, pode afetar diretamente varias
dessas dimensdes da seguranca alimentar. Por exemplo, a aquisi¢do de terras por estrangeiros pode influenciar a
disponibilidade de terras para a producéo de alimentos, a acessibilidade das comunidades locais as terras para a
subsisténcia e a estabilidade das fontes de recursos alimentares.
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Grassi Neto (2013), alem de ressaltar aspectos ligados & questdo da sanidade dos
alimentos, especifica as diversas formas de acessibilidade aos alimentos, que envolvem

barreiras fisicas, sociais e econébmicas. Segundo ele, seguranca alimentar é

“[...] a situag¢@o na qual todas as pessoas, regular e permanentemente, t€ém acesso
fisico, social e econdmico a alimentos suficientes para o atendimento de suas
necessidades basicas e que, além de terem sido produzidos de modo sustentavel e
mediante respeito as restricGes dietéticas especiais ou as caracteristicas culturais de
cada povo, apresentem-se saudaveis, nutritivos, e isentos de riscos, assim se
preservando até sua ingestdo pelo consumidor” (Grassi Neto, 2013, p. 67-68).

Segundo Maniglia (2009), o conceito de seguranca alimentar no Brasil esta
profundamente ligado a luta contra a fome, a democracia e a justica social e econdmica’.
Bispo (2014, p. 72) afirma que a implementagdo do direito humano a alimentacéo adequada

requer acdes e politicas pablicas de natureza estrutural. Para ela:

[...] o conceito de alimentagdo pressupde a¢cBes em um carater muito mais amplo do
que apenas 0 seu aspecto qualitativo ou quantitativo, ou seja, 0 seu aspecto
nutricional. [...] requer politicas que tenham essencialmente um carater estrutural, as
quais objetivam o desenvolvimento gradativo e continuo de todos os fatores que
direta ou indiretamente afetam esse direito. Isso implica no respeito a todas as
dimensdes previstas na lei de seguranca alimentar e nutricional, bem como outras
que possam ter relagdo com o direito humano fundamental a alimentacdo adequada.

O Brasil, um pais de dimensdes continentais, é conhecido por sua riqueza agricola e
agroindustrial, capaz de alimentar ndo apenas sua prépria populacdo, mas também de exportar
alimentos para 0 mundo todo. No entanto, paradoxalmente, a nacdo enfrenta persistentes
desafios relacionados a inseguranca alimentar. A andlise crua dos dados sobre a situacdo

3 Em sua obra “As Interfaces do Direito Agrario e dos Direitos Humanos e a Seguranga Alimentar”
ela ressalta a importancia de reconhecer as raizes historicas da inseguranga alimentar no Brasil, que estdo
intrinsecamente ligadas a luta contra a fome, a busca por justica social e econdmica. Para ela as caréncias
alimentares remontam ao periodo da colonizagdo, com a escraviddo dos indios e a ma nutricdo dos negros
escravizados. Durante o periodo da Republica e a subsequente industrializacdo, os desafios persistiram,
particularmente nas areas rurais, agravados pela intensa migracdo urbana. A denuncia da extensao e gravidade da
fome no Brasil, liderada por figuras notaveis como Josué de Castro, destacou a necessidade de solugdes sociais e
politicas para combater esse fendmeno. A auséncia de reforma agraria e a falta de regulamentacdo eficaz da
distribuicdo de terras agravaram a inseguranca alimentar, com a produc¢do de alimentos focada na monocultura
de exportacdo. Movimentos sociais, como 0 Movimento contra a Carestia € contra a Fome e 0 Movimento dos
Sem-terra, pressionaram o governo, levando a criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (Consea)
em 1985, um marco importante na institucionalizagdo do conceito de seguranca alimentar no Brasil. A
Constituicdo de 1988 reconheceu o direito a alimentacdo como fundamental e estabeleceu mecanismos legais
para sua eficacia, mas desafios persistentes, como a desigualdade e a falta de regulamentacéo eficaz, continuam a
afetar a seguranga alimentar. Em resumo, o conceito de seguranca alimentar no Brasil evoluiu ao longo da
histéria, sendo influenciado por fatores econdmicos, sociais e politicos. A luta contra a fome e a inseguranga
alimentar envolve uma compreensédo profunda das raizes histéricas desses problemas e requer esforgos continuos
para superar desafios persistentes e garantir o direito a alimentagdo para todos os brasileiros. O Consea e outros
mecanismos desempenharam um papel importante nessa jornada.
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alimentar no Brasil’* demonstra que a fome e a desnutricdo continuam assombrando milhGes
de brasileiros, apesar da abundéncia de recursos alimentares. Trata-se de um dilema
profundamente arraigado na historia do pais, moldado por desigualdades histéricas, exclusao
social e ineficiéncias sistematicas.

Maniglia (2009) ainda destaca o papel crucial desempenhado pelo Direito Agrario e
pelos Direitos Humanos na construcdo de estruturas que deveriam garantir a seguranca
alimentar. No entanto, a autora aponta para a necessidade premente de olhar além das
abordagens tradicionais e enfrentar a raiz desses problemas. A inseguranca alimentar no
Brasil €, em grande medida, uma questdo de desigualdade, exclusdo, clientelismo e falta de
controle social. Os pobres ndo tém acesso adequado a satde publica e a assisténcia, enquanto
os ricos desfrutam de privilégios fiscais.

No plano interno, desde 1994 o Brasil busca manter um compromisso crescente com
a promogéo da seguranca alimentar. Um marco indicativo nesse processo foi a realizagéo da |
Conferéncia Nacional de Alimentacéo e Nutricio” em 1994, evento que marcou o inicio das
discuss@es aprofundadas sobre a questdo da alimentacdo no pais. No entanto, a legislacdo que
verdadeiramente moldou e consolidou a abordagem brasileira a seguranca alimentar foi a Leli
n® 11.346/2006, que deu origem ao Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(SISAN).

Essa legislacdo forneceu as bases legais e institucionais necessérias para a

implementacao de politicas publicas abrangentes que buscam assegurar que todos os cidadéos

4 Maniglia (2009) oferece um profundo e critico panorama sobre a situacdo da seguranca alimentar
no Brasil. Segundo a autora, a realidade brasileira revela que cerca de 35 milhdes de pessoas sofrem de fome
crbnica, e a cada cinco brasileiros, um enfrenta a fome. A desnutricdo infantil afeta uma em cada trés criancas,
com a situacdo se agravando no meio rural, onde 50% da populagéo vive abaixo da linha da pobreza. Estima-se
gue 4,8 milhdes de familias no pais vivem sem terra para viver e trabalhar, uma situagdo particularmente critica
para os trabalhadores rurais sem terra. O "Mapa da Fome" revelou que 32 milhdes de brasileiros enfrentam a
fome e a indigéncia, destacando as grandes desigualdades existentes no pais. De acordo com a Organizagao
Mundial de Saude, o Brasil apresenta uma disparidade regional chocante e a desnutrigdo € uma das principais
causas de morte no pais, principalmente entre as criancas. Além da fome e da desnutricdo, a populacéo sofre com
doengas associadas a pobreza, decorrentes de habitos alimentares inadequados, que afetam gravemente as
populacBes pobres, mas também atingem todas as outras parcelas da sociedade. A falta de infraestrutura para
saneamento basico, a auséncia de coleta de esgoto e a ma qualidade da agua contribuem para a disseminagdo de
doencas e dificultam ainda mais a situacdo da populacdo. Para uma analise mais detalhada, cf. "As Interfaces do
Direito Agrario e dos Direitos Humanos e a Seguranca Alimentar”, p. 149-153.

5 No relatério final da conferéncia ficou definido que “havera seguranca alimentar quando todos os
brasileiros tiverem, permanentemente, acesso em quantidade e qualidade aos alimentos requeridos para a
saudavel reprodugdo do organismo humano e para uma existéncia digna”. Ja na II Conferéncia Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo, realizada em 2004, relacionou-se o conceito de seguranca alimentar a nogdo de
“realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade
suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares
promotoras de sadde, que respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente
sustentaveis”. Este conceito serviu de base para a elaboragdo da Lei Organica Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional — LOSAN.
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tenham acesso a uma alimentacdo de qualidade, nutritiva e adequada. Nela também se
estabeleceu as definigdes, principios, diretrizes e objetivos dessa politica publica, bem como
criaram-se 0s 0rgaos componentes desse sistema, por meio dos quais se busca concretizar a
seguranca alimentar nacional.

A criacdo do SISAN por meio da Lei n® 11.346/2006 representou um marco juridico
fundamental para o Brasil no que diz respeito ao direito humano a alimentagdo adequada. A
alimentacdo adequada ficou reconhecida, na lei, como sendo um direito inerente a dignidade
da pessoa humana, essencial para a realizacdo de outros direitos consagrados na Constituicdo
Federal™®, devendo o poder publico adotar as politicas e acdes que se fagam necessarias para
promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da populacao.

Os principios estabelecidos pela Lei n® 11.346/2006 incluem a garantia da dignidade
humana, o respeito a diversidade e as culturas alimentares, a promocdo da igualdade, a
participagdo social e a integracdo de politicas de alimentacdo e nutricdo em diferentes setores
governamentais. Esses principios refletem uma abordagem abrangente e inclusiva da
seguranca alimentar, que nao se limita apenas ao acesso a comida, mas considera também a
qualidade, a saude e a cultura relacionadas a alimentacéo.

Influenciado pela evolucéo histérica do conceito de seguranga alimentar adotado nos
tratados internacionais, no Brasil, a seguranca alimentar e nutricional é definida legalmente

como "a realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de

76 Posteriormente, a inclusdo explicita do direito a alimentacdo como um direito social fundamental na
Constituicdo Federal do Brasil, por meio da Emenda Constitucional n. 64/2014, representou um avango
significativo na protecdo dos direitos sociais e na promog¢do da seguranca alimentar no pais. No entanto, é
importante observar que essa emenda apenas formalizou o reconhecimento de um direito que j& podia ser
implicitamente extraido do texto constitucional anteriormente em vigor. Diversos dispositivos constitucionais
contribuem para esse entendimento implicito. O art. 200 da Constituicdo Federal de 1988, que regulamenta o
Sistema Unico de Satide (SUS), conferiu ao sistema a competéncia para fiscalizar e inspecionar os alimentos,
reconhecendo implicitamente a relagdo intrinseca entre a salide e a qualidade dos alimentos consumidos pela
populagdo. Este vinculo entre saide e alimentagdo é fundamental, uma vez que a ingestdo de alimentos
inadequados ou contaminados pode resultar em sérios problemas de saide publica. Além disso, outros
dispositivos constitucionais mencionam a questdo alimentar de forma indireta, reforcando a relevancia da
alimentacdo como um elemento central do bem-estar social. O art. 23, VIII, atribui as esferas de governo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) a competéncia comum de fomentar a producdo agropecudria e organizar
0 abastecimento alimentar, reconhecendo a importancia da producdo e distribuicdo de alimentos como um
interesse coletivo. O art. 208, VII, assegura 0 acesso a alimentacdo adequada como parte do dever do Estado em
relacdo a educacdo, reconhecendo a influéncia da nutricdo na capacidade de aprendizado das criancas e
adolescentes. O art. 212, 84°, destaca a importancia dos programas suplementares de alimentagdo e assisténcia a
saude como parte do sistema de ensino, reforgando a conexao entre alimentagao, salide e educacdo. Por fim, o
art. 227 estabelece o dever do Estado de assegurar a crianga o direito a alimentacdo, entre outros direitos, com
absoluta prioridade. Esses dispositivos, a0 mencionarem a questdo alimentar em diferentes contextos, refletem a
consciéncia da Constituicdo brasileira sobre a importancia da alimentagdo para a vida, a salde e o bem-estar da
populagdo. A inclusdo explicita do direito a alimentagdo como um direito fundamental na Emenda
Constitucional n. 64/2014 nao apenas fortaleceu a protecdo desse direito, mas também solidificou a importancia
da seguranca alimentar como parte integrante da agenda dos direitos humanos no Brasil.
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qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de salde que respeitem a
diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentaveis"
(art. 3°)"7. Trata-se de um conceito abrangente que aborda a garantia do acesso a alimentos de
qualidade e em quantidade adequada para toda a populagédo. Essa definigdo incorpora diversos
elementos essenciais que séo cruciais para a promog¢édo do bem-estar, a prevencédo de caréncias
nutricionais e o0 desenvolvimento sustentavel. Primeiramente, 0 acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade ressalta a importancia de fornecer uma dieta nutricionalmente
adequada, assegurando que as necessidades basicas de nutrientes sejam atendidas. 1sso nao se
limita apenas a disponibilidade de alimentos, mas também & acessibilidade financeira,
geografica e cultural a esses alimentos.

A consideracdo de "ndo comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais"
destaca a interconexao entre a seguranca alimentar e outros direitos humanos, como 0 acesso
a saude, educacdo e habitacdo. A caréncia alimentar ndo deve impedir a busca de outras
necessidades basicas, garantindo assim um padrdo minimo de vida digna. Além disso, a
promocdo de "praticas alimentares promotoras de salde" enfatiza a importancia de escolhas
alimentares que contribuam para a salde e a prevencao de doencas. Isso inclui o incentivo a
dietas equilibradas e a reducdo do consumo de alimentos ndo saudaveis.

O respeito a "diversidade cultural" reconhece que as preferéncias alimentares variam
amplamente entre diferentes grupos e culturas, e a politica de seguranca alimentar deve

acomodar essas diferencas. Finalmente, a sustentabilidade ambiental, cultural, econémica e

70 texto legal, no art. 4°, incorpora aquelas dimensoes antes reconhecidas nos textos internacionais e
nas 12 e 2% Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricdo. Porém ele foi além: integrou ao conceito de
seguranga alimentar novas dimens6es, como a informacional e a institucional. Assim, a seguranga alimentar
abrange, hoje, tanto as dimensdes da disponibilidade, da acessibilidade, da sustentabilidade ambiental, da
sanidade dos alimentos, quanto as dimensdes cultural, informacional e institucional. As dimensdes da
disponibilidade e da acessibilidade (fisica, econdmica e social) podem ser identificadas na previsdo legal de
ampliacdo das condicBes de acesso aos alimentos por meio da producdo, do abastecimento e da distribuicdo dos
alimentos (incluindo-se a agua, bem como das medidas que mitiguem o risco de escassez de agua potavel), da
geracdo de emprego e da redistribuicdo da renda; na promocdo da nutricdo e alimentacdo da populagdo e na
formacdo de estoques reguladores e estratégicos de alimentos (art. 4°, 1, 11l e VII, da Lei n° 11.346/2006). A
dimensdo da sustentabilidade ambiental identifica-se na previsdo de que a seguranca alimentar abrange a
conservacao da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos recursos (art. 4°, 1l, da Lei n° 11.346/2006). A
dimensdo da sanidade alimentar, assim como a dimenséo cultural, pode ser identificada na previsdo de promog¢éo
da salde da populagdo e na previsdo de garantia da qualidade biol6gica, sanitaria, nutricional e tecnol6gica dos
alimentos, estimulando praticas alimentares e estilos de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica e
racial e cultural da populacdo (art. 4° Il e IV, da Lei n® 11.346/2006). A dimensdo nutricional pode ser
identificada na previsdo de promocéo da nutricdo da populagdo. A dimensao informacional, por sua vez, através
da producéo de conhecimento e do acesso a informacédo sobre seguranca alimentar. A dimensdo institucional, por
fim, na busca pela implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas de produgéo,
comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais do Pais (art. 4°, ll1,
V e VI, da Lei n° 11.346/2006).
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social € fundamental para assegurar que a producdo e o consumo de alimentos néo
comprometam 0s recursos naturais, a cultura local, a economia e as condigGes sociais. 1sso
significa adotar praticas que protejam o0 meio ambiente e garantam 0 acesso continuo e
equitativo aos alimentos.

E de se destacar que a incluso de previso legal no sentido de que "a consecucio do
direito humano a alimentacdo adequada e da seguranca alimentar e nutricional requer o
respeito a soberania, que confere aos paises a primazia de suas decisdes sobre a producao e o
consumo de alimentos™ (art. 5°) € um marco significativo na definicdo legal de seguranca
alimentar e nutricional. 1sso porque ela estabelece uma ligacdo crucial entre a garantia do
direito a alimentacdo adequada e a soberania nacional, uma relagdo que culmina no conceito
de "soberania alimentar".

Segundo Xavier et al. (2018), a nocéo de soberania alimentar € um conceito politico
que se destaca pela énfase na autodeterminacdo dos paises em relagdo as suas politicas
agricolas e alimentares. Em esséncia, a soberania alimentar reconhece a capacidade de cada
nacdo de tomar decisdes independentes sobre a producdo, distribuicdo e consumo de
alimentos, levando em consideracdo suas caracteristicas étnicas, culturais e socioecondmicas
especificas. Esse conceito promove a ideia de que os paises tém o direito de definir suas
estratégias alimentares de acordo com suas préprias necessidades, valores e tradi¢cdes, em vez
de se submeterem a padrdes globais que podem ndo se adequar as suas realidades locais.

Ao aproximar o conceito de seguranca alimentar da soberania nacional e da
soberania alimentar, a legislacdo reconhece que as politicas alimentares ndo devem ser
uniformes e inflexiveis, mas sim adaptadas as circunstancias e as preferéncias de cada nacao.
Isso ressalta a importancia da diversidade cultural e da variedade de abordagens agricolas,
promovendo a sustentabilidade e a resiliéncia dos sistemas alimentares locais. No entanto, a
implementacdo bem-sucedida da soberania alimentar exige uma abordagem equilibrada,
garantindo que os principios de respeito aos direitos humanos e a dignidade, bem como o
acesso a alimentos de qualidade e em quantidade suficiente, sejam mantidos. O desafio reside,
portanto, em harmonizar a autodetermina¢do com a necessidade de garantir o direito humano
a alimentacdo adequada.

Nesse contexto, a legislacdo destaca a importancia da soberania alimentar como um
meio de garantir que as politicas alimentares sejam formuladas de maneira a respeitar a
identidade e a cultura de cada nagdo, a0 mesmo tempo que buscam atender as necessidades
nutricionais de sua populagdo. Portanto, o vinculo entre seguranga alimentar, soberania e

soberania alimentar ressalta a complexidade das questfes envolvidas na garantia de que todos
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tenham acesso a uma alimentacdo adequada e nutritiva, a0 mesmo tempo em que respeitam a
diversidade cultural e as caracteristicas locais de cada pais.

A diferenciacdo entre dois aspectos conceituais relacionados a nogdo de seguranca
alimentar é de extrema importancia para uma compreensdo mais abrangente e precisa desse
conceito. Segundo Carvalho Neto (2018), essas duas categorias, conhecidas como "food
security” (seguranca alimentar stricto sensu) e "food safety” (seguranca dos alimentos),
abordam aspectos distintos, mas interconectados, da garantia de uma alimentacdo adequada
para a populacéo.

A primeira categoria, "food security," est4 centrada na disponibilidade, acesso e
estabilidade das fontes de recursos alimentares’®. Isso abrange varios elementos, como a
garantia de que ha quantidade suficiente de alimentos disponiveis para atender as
necessidades da populacdo, que esses alimentos sdo acessiveis do ponto de vista fisico (ou
seja, estdo geograficamente disponiveis), economicamente acessiveis (0S precos sdo razoaveis
para a maioria das pessoas) e socialmente acessiveis (todos tém igualdade de oportunidades
para obter alimentos). Além disso, a estabilidade nas fontes de recursos alimentares envolve a
capacidade de manter um fornecimento continuo de alimentos, mesmo diante de choques
externos, como desastres naturais ou crises econdémicas. Assim, essa primeira categoria lida
com a seguranca na producdo e no abastecimento de alimentos, garantindo que as pessoas
tenham acesso a alimentos em quantidade suficiente.

A seguranga alimentar, analisada sob a perspectiva ‘food security’ ou seguridade

alimentar, abrange a acessibilidade aos alimentos, disponibilidade e estabilidade, conduzindo

8 A abordagem dada a este estudo, ao investigar a relagdo entre land grabbing (apropriacéo de terras)
e seguranca alimentar, foca especificamente no aspecto da seguranca alimentar conhecido como "food security"
(ou seguridade alimentar). Isso significa que o estudo se concentra em analisar como o regime juridico de
aquisicao de imdveis rurais por estrangeiros impacta a disponibilidade, o acesso e a estabilidade das fontes de
recursos alimentares em um contexto nacional ou regional. A andlise destes aspectos é crucial para entender
como a aquisicdo de terras por estrangeiros pode afetar a capacidade de uma nacdo ou comunidade de garantir
que haja alimentos em quantidade suficiente para sua populacdo. Questdes como a concentracdo de terras nas
maos de estrangeiros, as praticas de produgdo agricola adotadas e o acesso das comunidades locais as terras
rurais podem ter um impacto direto na producdo e na disponibilidade de alimentos. Além disso, 0 acesso aos
alimentos é uma parte essencial do conceito de seguranc¢a alimentar, e a apropriacdo de terras por estrangeiros
pode influenciar o acesso fisico, econémico e social a esses recursos alimentares. Por exemplo, o deslocamento
de comunidades locais de suas terras de subsisténcia devido a aquisicBes de terras por estrangeiros pode
comprometer seu acesso a alimentos. A estabilidade das fontes de recursos alimentares também é relevante,
especialmente em situacfes em que a aquisicdo de terras estrangeiras pode tornar as comunidades dependentes
de importagBes de alimentos, tornando-as vulneraveis a flutuagbes nos mercados internacionais. Sendo assim,
cabe esclarecer que este estudo ndo aborda questdes relacionadas ao "food safety” ou a seguranga dos alimentos,
que dizem respeito a qualidade e a sanidade dos produtos alimenticios. Em vez disso, o foco esta nas questdes
que afetam a disponibilidade e o acesso aos alimentos, bem como a estabilidade dessas fontes de recursos
alimentares. Essa delimitacdo do escopo permite uma analise mais precisa dos desafios especificos relacionados
a "food security" em contextos nos quais a aquisicdo de terras por estrangeiros desempenha um papel
significativo.
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a discussdo fundamental sobre programas de combate & fome. Essa abordagem procura
assegurar ndo apenas a disponibilidade fisica de alimentos, mas também garantir que as
populacdes tenham acesso continuo e estavel a esses recursos essenciais, promovendo
estratégias e politicas publicas eficazes para erradicar a fome.

Roberto Grassi Neto (2013, p. 117) afirma que, no ambito do Mercosul, a criagdo do
Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul (FOCEM)
e o Programa de Coesdo Social, que se revelam como projetos importantes de combate a
pobreza e a exclusdo social através da promocdo do acesso a moradia, educacdo, saude e

alimentacdo da populagdo mais vulneravel. Edélcio Vigna (2008, p. 03) destaca que:

“[...] em 1992, também nasceu a Ac¢do da Cidadania Contra a Miséria, a Fome e pela
Vida, que foi uma das maiores mobilizagdes em favor dos setores excluidos da
sociedade. Os comités da Ac¢do da Cidadania nasceram como cogumelos em quase
todos os municipios brasileiros popularizando o movimento como “Campanha
contra a fome”. (Vigna, 2008, p. 03)

Por outro lado, a segunda categoria, "food safety"”, concentra-se na qualidade dos
alimentos e na protecio da salde dos consumidores™. Isso diz respeito a seguranca dos
alimentos em relagdo a riscos fisicos, quimicos e bioldgicos. Os alimentos disponiveis no
mercado devem estar livres de contaminantes que possam causar danos a salde dos
consumidores. Isso envolve a garantia de que os alimentos ndo contenham substancias
prejudiciais, como residuos quimicos, toxinas ou patdgenos microbianos que possam causar

doencas alimentares. O conceito de "food safety” busca assegurar que os alimentos postos a

" A proposta de Cafiada e Trentini (2021) de utilizar as expressdes "seguranga alimentar" e
"seguridade alimentar" para recepcionar e distinguir, no contexto do sistema juridico brasileiro, os conceitos de
"food safety" e "food security" é uma abordagem interessante e til para clarear as diferengas entre esses dois
aspectos da seguranca alimentar. Isto porque embora a legislagdo brasileira mencione apenas o termo "seguranga
alimentar," sem uma distingdo explicita entre "food safety" e "food security", a introdugdo dessas duas categorias
conceituais pode ser benéfica. A diferenciagdo entre "seguranga alimentar" e "seguridade alimentar" permite uma
analise mais detalhada e uma compreensdo mais profunda dos desafios e das questdes relacionadas ao sistema
alimentar. "Seguranga alimentar", nesse contexto, poderia ser interpretada como englobando a "food security",
que trata da disponibilidade, do acesso e da estabilidade dos recursos alimentares. Isso se refere & quantidade de
alimentos disponiveis, ao acesso fisico, econdmico e social a esses alimentos e a capacidade de manter um
fornecimento constante de alimentos. Por outro lado, "seguridade alimentar" se alinharia mais com a "food
safety", que se concentra na qualidade e na seguranga dos alimentos. Isso diz respeito & prote¢do da satde dos
consumidores e a garantia de que os alimentos disponiveis no mercado estejam livres de riscos fisicos, quimicos
e biologicos. Essa distingdo conceitual reconhece que, embora esses dois aspectos estejam interligados, cada um
tem suas proprias caracteristicas e desafios. Por isso a introdugdo das expressdes "seguranga alimentar" e
"seguridade alimentar" no sistema juridico pode fornecer uma base solida para a regulamentagdo e a politica
alimentar, permitindo um enfoque mais abrangente e especifico para abordar as complexidades da seguranca
alimentar. Para um estudo mais aprofundado da proposta, c¢f. “Direito alimentar: fundamentos epistemologicos
para um ramo juridico”.
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disposicdo do mercado consumidor sejam de alta qualidade e n&o representem riscos para a
salde. Segundo Maniglia (2009):

“O direito a alimentagdo adequada ¢é um direito basico, reconhecido
internacionalmente. Sem uma alimentacdo adequada, em quantidade e qualidade,
ndo had o direito a vida e, consequentemente, aos demais direitos. O ato de se
alimentar passa pela cultura de cada povo, pelas formas de acesso para produzir ou
adquirir seus alimentos. Todavia, ndo basta comer. Devera haver a seguran¢a do que
se come, a0 menos, para evitar doencas advindas de contaminacdo de agrotdxicos ou
de agua” (Maniglia, 2009, p. 115).

Ao compreender essas duas categorias distintas, é possivel abordar a seguranca
alimentar de maneira mais abrangente, considerando ndo apenas a disponibilidade e o acesso
aos alimentos, mas também a qualidade e a seguranca dos alimentos. Essa abordagem
holistica é essencial para garantir que as popula¢fes tenham ndo apenas acesso a alimentos
em quantidade suficiente, mas também a alimentos que sejam seguros e nutricionalmente
adequados. Ambas as categorias desempenham um papel fundamental na promocao do direito

humano a alimentacdo adequada e na protecdo da satde dos consumidores.
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3AS INTERFACES ENTRE A SEGURANCA ALIMENTAR E A AQUISICAO DE
IMOVEIS RURAIS POR ESTRANGEIROS

A relacdo entre seguranca alimentar e aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros
emerge como um tema de extrema relevancia, uma vez que aborda questdes que tangenciam
tanto a autonomia quanto a soberania nacionais®®, além da capacidade dos paises em garantir
0 abastecimento de sua populacdo em meio a uma crescente demanda global por recursos
naturais.

As recentes transformacfes no cenério agrario e econdmico evidenciam a
necessidade de compreender as implicacdes desse processo. Em uma era de globalizacéo e
integracdo internacional dos mercados, a compra de terras por estrangeiros em paises como o
Brasil ganha destaque, desencadeando debates acerca dos impactos sobre a seguranca
alimentar, a distribuicdo de terras e a propria estrutura fundiaria nacional®:.

A globalizacdo, ao facilitar 0 movimento de capitais e investimentos através das

fronteiras nacionais, cria um ambiente no qual as transacdes de terras entre nacdes se tornam

80 Jurkevics (2022) estuda a relacdo entre land grabbing, soberania e democracia. A autora argumenta
que o fenbmeno "land grabbing" representa uma ameaga a democracia. Ela sustenta que a alienacao territorial
resultante dessas acdes ndo apenas mina a soberania do Estado, mas também obstrui a participacdo democratica
na governanca da terra. Para ela, a apropriacdo de terras, ao transferir o controle para investidores privados, cria
obstaculos geogréficos para a governanga democratica, diminui o espago publico e concentra o poder,
prejudicando a capacidade dos habitantes de participar nas decisdes sobre seu territorio. Em suas palavras, “as
apropriacOes de terras por estrangeiros ndo sdo um problema porque alienam a soberania do Estado, mas sim
porque obstruem a participacdo democratica na governanga da terra ao bloquear o acesso a construgdo do
mundo, violar os direitos de ocupagéo, diminuir o espago publico € monopolizar o controle sobre a terra”. Ela
conclui afirmando que, embora a soberania seja frequentemente invocada como uma estratégia de resisténcia a
apropriacdo de terras, essa abordagem é contraditéria. Em vez de simplesmente reivindicar a soberania, ela
sugere a necessidade de repensar o conceito de maneiras que reconhecam a diversidade de grupos afetados,
incluindo minorias indigenas, e promovam formas de governanca mais distribuidas e participativas. Portanto, a
relagdo entre land grabbing e soberania, de acordo com a autora, é complicada e exige uma analise mais
profunda das dindmicas histéricas e contemporaneas envolvidas.

81 A atualidade da discussdo é ainda mais evidente quando se consideram os impactos significativos
causados pela pandemia da Covid-19 sobre os sistemas alimentares globais. A pandemia real¢ou a importancia
de debater a seguranga alimentar como uma preocupagdo global urgente, uma vez que ela evidenciou as
vulnerabilidades dos sistemas de producdo, distribuicdo e acesso a alimentos em todo o mundo. A possibilidade
de uma crise mundial nos sistemas alimentares foi renovada e agravada pela pandemia, tornando a discussdo
sobre aquisicdo de terras rurais por estrangeiros e seguranca alimentar de especial relevancia. Em "As
implicacbes do cenério pandémico do COVID-19 frente a Seguranca Alimentar e Nutricional: uma revisdo
bibliografica", Zago (2021) examina o impacto da pandemia de COVID-19 na seguranca alimentar e nutricional,
destacando a falta de preparacdo dos paises para lidar com uma crise sanitéria desse tipo e ressaltando que a
fome pode aumentar devido a falta de organizacdo da cadeia de abastecimento para cenarios desconhecidos. O
estudo observa que medidas emergenciais foram tomadas pelos governos em todo o mundo para combater a
fome e a miséria, porém, ressalta a necessidade de planejamento a médio e longo prazo para enfrentar o contexto
que se estabeleceu. A pesquisa enfatiza a importancia de repensar o sistema alimentar global e reconfigurar
programas, politicas e mecanismos de coordenacdo intersetorial como medidas necessarias para garantir a
seguranga alimentar e nutricional para todos. No mesmo sentido, a Organizacdo das Nagdes Unidas destacou que
a pandemia, ao jogar 49 milhdes de pessoas na pobreza extrema (e dificultar o acesso econdmico aos géneros
alimenticios), representa uma ameaca real a seguranca alimentar e nutricional (ONU, 2020).
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mais frequentes e complexas. Paralelamente, a interdependéncia entre a economia global e o
fornecimento de alimentos torna a questdo do acesso a alimentos mais premente do que
nunca. 1sso ocorre devido a emergéncia de um risco substancial para a garantia desse acesso,
representado pela possibilidade de ruptura na cadeia de fornecimento de alimentos, o que
imp0Oe desafios significativos para os Estados. Eles precisam equilibrar seu desejo de atrair
investimentos estrangeiros para promover o desenvolvimento econdmico com a necessidade
de proteger 0s recursos naturais e assegurar a seguranca alimentar de sua populagéo.

Essa crescente mobilidade global de capitais para o setor agricola suscita legitimas
preocupacdes relacionadas a segurancga alimentar, ao uso sustentavel dos recursos naturais e
ao impacto do fendmeno nas comunidades locais. Dado que as aquisi¢cOes de terras por
estrangeiros podem ser motivadas por interesses diversos, como a busca por terras férteis, a
producdo de cultivos especificos para exportacdo, a seguranca alimentar de nacgdes
importadoras de alimentos ou a diversificacdo do portfélio de investimentos, o reexame das
regulamentacdes sobre o tema tornou-se uma questdo crucial. A medida que as nacdes
buscam preservar sua soberania sobre recursos fundamentais, como terras agriculturaveis, e
ao mesmo tempo participar ativamente da economia global, o estudo dessas dinamicas e
regulamentacgdes se torna vital diante da crescente preocupacdo com a seguranga alimentar em
meio a essas complexas interacdes globais.

Em particular, os paises com baixa produtividade agricola, que dependem da
importacdo de alimentos para atender as necessidades de sua populacdo, enfrentam uma
exposicdo significativa ao risco de desequilibrio na cadeia de producdo ou de fornecimento.
Tais nagOes, importadoras de alimentos, encaram a perspectiva de escassez ou volatilidade
nos precos dos alimentos no mercado internacional, o que pode resultar em sérias
consequéncias para a seguranca alimentar de seus cidaddos®?. Nesse contexto, emerge um
movimento de resposta a esse desafio global, que intensifica a busca por terras estrangeiras
cultivaveis como estratégia para garantir o fluxo continuo de alimentos e, idealmente, atingir
um certo grau de autossuficiéncia alimentar. Internacionalmente, esse fendmeno é
reconhecido como "farmland grab™ ou "land grabbing".

O "farmland grab" refere-se a aquisi¢do de grandes extensdes de terras agricolas em

paises estrangeiros por governos, empresas ou investidores privados, muitas vezes em

82 Em 2006, o México se deparou com um cenario delicado devido a notavel elevagdo dos custos da
farinha de milho, um componente essencial na producdo de tortilhas, que constituem a base da alimentagéo de
muitos habitantes mexicanos. A farinha de milho, em sua maior parte importada dos Estados Unidos, registrou
um aumento de prego substancial, principalmente devido a crescente demanda por milho destinado a produgéo
de etanol (Runge e Senauer, 2007).
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detrimento das comunidades locais e dos pequenos agricultores. Essa pratica tem suscitado
consideravel controvérsia e debate, uma vez que os investidores estrangeiros buscam garantir
seus proprios interesses, ligados a aspectos econémicos ou, idealmente, o suprimento de
alimentos para seus proprios mercados, enquanto as comunidades locais muitas vezes perdem
0 acesso a terra e recursos naturais essenciais para sua subsisténcia.

Nesse cenario complexo, a relacdo entre a aquisicdo de terras estrangeiras e a
seguranca alimentar se torna um ponto critico de discussdao. Embora o "farmland grab" possa
atender as necessidades de na¢bes importadoras de alimentos, ele também apresenta desafios
em termos de justica, sustentabilidade e respeito aos direitos das comunidades locais. Analisar
profundamente essas dindmicas é fundamental para compreender como 0 acesso aos
alimentos esta sendo moldado pela globalizacdo e pelas estratégias adotadas pelos atores
internacionais no contexto da seguranca alimentar global.

Segundo Scoton e Trentini (2011), o regime especial de restricdo a aquisi¢cdo de
imoveis rurais por estrangeiros no Brasil é resultado de pressdes institucionais exercidas por
diversos grupos de interesse, que buscam exercer influéncia politica na determinacdo da
estrutura e do conteddo do direito de propriedade agraria para enrijecer ou flexibilizar a
apropriacdo de imdveis rurais por ndo nacionais. O estudo conclui identificando significativa
influéncia dos grupos de interesse, que exercem pressdes institucionais e impactam

profundamente as institui¢es politicas relacionadas & questio agraria no Brasil®®,

8 Com base na "Teoria dos Grupos de Interesse", proposta por Thrainn Eggertsson, os autores
destacam a influéncia dos grupos de interesse na delimitacdo dos direitos de propriedade. Argumentam que as
mudancas legais e econdmicas sdo provocadas pela atuacdo desses grupos sobre as instituicdes existentes em
uma comunidade. Também observam que os individuos podem buscar maximizar sua riqueza atraves da
producdo ou pressionando por mudancas nas leis e regulamentos que lhes favoregcam economicamente,
dependendo do preco relativo dessas opgOes. Além disso, mencionam a teoria do "rent seeking” como uma
abordagem que se concentra nas a¢des negativas dos grupos de interesse, que promovem uma menor eficiéncia
no arranjo produtivo, como praticas monopolistas e a busca por privilégios governamentais. Ambas as teorias
desempenham um papel importante na compreensdo da alocacéo de recursos e dos direitos de propriedade na
economia. No texto eles identificam diversos grupos de interesse que desempenham papéis significativos na
regulamentagdo da questdo agraria, com foco especial na aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil.
Esses grupos incluem: a) latifundiarios, grupo composto por proprietarios de extensas areas rurais, muitas vezes
caracterizadas por alta concentragdo de terras, que frequentemente buscam preservar seus interesses e direitos
fundiarios; b) agroindustriais ou neolatifundiarios, grupo composto por empresas e individuos, de capital
nacional ou estrangeiro, envolvidos em atividades agricolas de larga escala e alta competitividade; c)
especuladores: grupo composto por empresarios urbanos, corretoras e investidores que veem a terra como uma
mercadoria sujeita a valorizacdo e futura comercializacdo; d) produtores integrados, empresarios rurais e semi-
empresarios, grupo composto por detentores de médias propriedades rurais que buscam eficiéncia na producéo e
tecnificacdo de suas atividades, representando uma classe intermediaria entre pequenos produtores e grandes
latifundiarios; e) mini fundiarios e posseiros, grupo composto por inclui pequenos proprietarios, arrendatarios,
parceiros, e ocupantes que dependem fortemente do trabalho familiar para suas atividades agricolas; f)
trabalhadores rurais assalariados, grupo composto por aqueles que vivem da venda de sua forca de trabalho para
atividades agrarias; g) indigenas e descendentes de quilombolas, grupo composto por membros com lagos
culturais e histéricos com a terra, cujos direitos a propriedade sdo protegidos por leis especificas; h) grupos
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No Brasil, a revisdo das orientagdes fixadas nos Pareceres GQ-22, de 1994, e GQ-
181, de 1998, pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) representa um marco importante na
abordagem da seguranca alimentar no contexto da aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros. Em 2010, a seguranca alimentar emergiu como um dos principais fatores para a
formulacdo de um regime mais rigoroso em relacdo a aquisicdo e arrendamento de
propriedades rurais por estrangeiros no Brasil. Esse movimento foi motivado, em parte®, pela
crescente conscientizacdo sobre a importancia de garantir o suprimento de alimentos para a
populacdo brasileira.

De fato, entre 2008 e 2010 a Advocacia-Geral da Unido (AGU) foi provocada a
reexaminar os pareceres CGU/AGU GQ n° 22/1994 e GQ n° 181/1998, que forneciam as
orientacGes iniciais sobre a interpretacdo do 81° do art. 1° da Lei 5709/71 na aquisicdo de
terras rurais por pessoas juridicas brasileiras equiparadas a estrangeiros. A AGU concluiu,
inaugurando um ponto de inflexdo em relagdo a seu entendimento anterior, que o 81° do art.
1° da referida lei sempre foi compativel com a Constituicdo Federal de 1988, consolidando,
entdo, uma base normativa para novas restricdes a aquisicao de terras por estrangeiros no pais.

O parecer elencou a seguranca alimentar como um dos fundamentos para a revisdo
da interpretacdo das diretrizes que até entdo regiam a aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros no Brasil. De fato, em rapida passagem, o parecer destaca explicitamente que a

limitrofes, uma categoria abrangente que engloba pessoas marginalizadas, sem-terra, semiproletarios, e
trabalhadores temporarios, entre outros, que frequentemente enfrentam dificuldades no mercado de trabalho
formal; e i) grupos de interesse em matéria de aquisicdo de propriedades rurais por empresas brasileiras de
capital estrangeiro, que compreende todos aqueles que sdo afetados diretamente por politicas que regulamentam
a compra de terras rurais por empresas brasileiras com investidores estrangeiros, seja de maneira positiva ou
negativa. Esses grupos desempenham papéis cruciais na configuracdo das politicas agrarias e na regulamentacéo
da aquisicdo de propriedades rurais por estrangeiros no Brasil, cada um com seus interesses e preocupacdes
especificas.

8 Conforme ja visto, tais pareceres haviam concluido, anteriormente, que o § 1° do art. 1° da Lei n°
5.709, de 1971, no tinha sido recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, nem tampouco repristinado com
a revogacdo do art. 171 da Constituicdo Federal de 1988 pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995. Em 2008 foi
elaborado o parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ, que alterou o entendimento fixado nos pareceres anteriores e
concluiu, contrariamente ao que se havia decidido anteriormente, que o § 1° do art. 1° da Lei n°® 5.709, de 1971,
foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988. Em 2010 tal parecer foi aprovado pelo entdo Advogado-
Geral da Unido através do Parecer n. LA-01/2010, assim como pelo Presidente da Republica, tendo sido
publicado no Diario Oficial da Unido em 23.8.2010, de forma que passou a gerar eficacia normativa vinculante
para todos os 6rgdos da administracdo publica federal nos termos do disposto nos arts. 40 e 41 da Lei
Complementar n° 73/1993.

8 Um segundo elemento-chave para essas mudangas foi o potencial estratégico do setor de
biocombustiveis. O Brasil, como um dos maiores produtores de biocombustiveis do mundo, reconheceu a
relevancia desse setor para sua economia e para a redugdo das emissdes de gases de efeito estufa. O governo
brasileiro buscou, entdo, através do enrijecimento das regras para aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros,
salvaguardar a capacidade de controlar e direcionar o uso da terra para a produgdo de biocombustiveis, evitando
a aquisicdo desenfreada de terras por investidores estrangeiros que poderiam comprometer a seguranca
energética e ambiental do pais.
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crise de alimentos no mundo e o potencial estratégico do setor de biocombustiveis sdo fatores
gue motivaram a revisdo das orientacOes passadas. No entanto, ainda que haja mengéo
expressa a tais fatores, o parecer aborda a seguranca alimentar de maneira superficial, fazendo
mencao a ela em apenas dois momentos®, sem aprofundar a analise da relacio existente entre
a aquisicdo de imOveis rurais por estrangeiros e a seguranca alimentar, deixando lacunas
significativas em sua argumentacao.

A auséncia de uma analise aprofundada no parecer da AGU destaca a necessidade de
explorar essa relacdo complexa e multifacetada, considerando os possiveis efeitos positivos e
negativos da aquisicdo de terras no suprimento de alimentos e na estabilidade dos sistemas
alimentares. De fato, a relagdo entre o regime de aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros
e a seguranca alimentar € um tema complexo e multidimensional que merece uma analise
mais aprofundada, examinando os potenciais impactos econdmicos, sociais e ambientais desse
fendmeno. Uma discussdo mais elaborada dessas questdes no parecer da AGU teria
contribuido para um entendimento mais abrangente das implicacdes das politicas de aquisicdo
de terras estrangeiras para a seguranca alimentar do Brasil.

E preciso, portanto, analisar com maior profundidade a complexa interacio entre
esses dois temas, explorando os desafios, as regulamentacdes e as possiveis solucbes que
podem garantir tanto a seguranca alimentar quanto o investimento estrangeiro em terras
rurais. Esta secdo se debruca sobre esse desafio, com o propésito de fornecer uma visdo critica
sobre esse fendmeno e explorar as multiplas interfaces entre a seguranca alimentar e a

aquisicdo de terras rurais por estrangeiros no Brasil.

3.1  DISCUSSAO DO PROBLEMA

O aumento na procura por terras por parte de investidores estrangeiros tem gerado

uma crescente preocupacdo nos Estados anfitribes. Esses paises tém se esforcado para

8 Logo no inicio do parecer destaca-se a relagdio entre a aquisi¢io de imdveis rurais por estrangeiros e
a seguranga alimentar no item 2: “A crise de alimentos no mundo e a possibilidade de adocdo, em larga escala,
do biocombustivel como importante fonte alternativa de energia, apta a diversificar, com grande vantagem, a
matriz energética nacional, sdo os principais vetores dessa nova abordagem da questdo da propriedade da terra
no Brasil, especialmente dos imodveis rurais”. Ao final do parecer, no item 260, novamente se destaca esta
relacdo na seguinte passagem: “[...] uma pondera¢do que me parece adequada dos principios e normas
constitucionais referentes a apropriacdo das terras rurais por estrangeiros ou por pessoas juridicas brasileiras
controladas por estrangeiros, em face da supervalorizagdo de nossas terras rurais férteis causada pelo
desenvolvimento de tecnologia nacional apta a criar inovadoras formas de geracao de energia a partir de fontes
naturais renovaveis, pela crise alimentar mundial e pela decorrente valorizagdo de nossas commodities e, ainda,
pela riqueza mineral de nosso subsolo, ndo me parece, com todo respeito aqueles que pensam de forma diversa,
interpretacdo desarrazoada ou geradora de inseguranga juridica.” (AGU, 2010).
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regulamentar a aquisicdo e 0 uso de terras por estrangeiros a fim de proteger seus proprios
interesses e salvaguardar diversos aspectos criticos.

Conforme destacado por Hodgson, Cullinan e Campbell (1999), os motivos que
levam os paises a adotarem politicas restritivas a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros
sdo variados e multifacetados. Algumas das principais razes incluem: prote¢do a seguranga
nacional; prevencdo a dominacdo de infraestrutura; prevencdo ou restricdo a especulacdo
estrangeira; preservagao do “tecido” social da nagdo; controle da imigragao; controle do fluxo
de investimentos diretos estrangeiros; direcionamento dos investimentos estrangeiros;
assegurar o controle da producéo de alimentos; nacionalismo; xenofobia etc?’.

Segundo eles, a busca pela seguranca alimentar € um objetivo explicito que motiva a
adocdo dessas politicas restritivas em muitos paises. Isso reflete a preocupacao de se garantir
gue a nacdo tenha controle sobre sua propria producdo de alimentos, a fim de atender as
necessidades de sua populacdo de forma sustentavel. Um exemplo notavel é o caso do Peru,
onde as restri¢ces a aquisicao de terras por estrangeiros tém o objetivo explicito de proteger a
seguranca alimentar e evitar a dominacdo econdmica estrangeira (Hodgson, Cullinan e
Campbell, 1999).

Além do Peru, outros paises, como Marrocos, adotam medidas para permitir que
apenas cidaddos locais possuam terras agricolas, com a finalidade de preservar o controle
sobre a producdo de alimentos e minimizar a dependéncia de fontes estrangeiras, garantindo a
autossuficiéncia. Da mesma forma, alguns estados canadenses e americanos também

implementaram restricdes ou proibigdes & propriedade estrangeira de terras agricolas®.

87 A partir destas perspectivas, os Estados nacionais poderiam restringir a aquisicdo de imdveis rurais
por estrangeiros a fim de controlar a aquisicdo de terras estratégicas que possam afetar a soberania e a seguranca
do pais (protecdo a seguranga nacional); de controlar a aquisicdo massiva de terras onde estejam ou possam ser
instaladas infraestruturas criticas, como portos, ferrovias e estradas, que sdo fundamentais para a economia e
seguranca do Estado anfitrido (prevencdo a dominacéo de infraestrutura); de evitar a especulagdo de terras por
investidores estrangeiros, o que pode levar a aumentos nos precos da terra e deslocar os agricultores locais
(prevengdo ou restricdo a especulacdo estrangeira); de manter homogéneo seu "tecido" social e cultural,
limitando a aquisicdo de terras por estrangeiros para evitar alteracdes drasticas na demografia e nas tradicGes
locais (preservacdo do "tecido™ social da nacdo); de controlar o influxo de estrangeiros (controle da imigracéo);
de direcionar os investimentos diretos estrangeiros para setores especificos da economia (controle do fluxo de
investimentos diretos estrangeiros); de manter o controle sobre a produgdo de alimentos para garantir a
seguranga alimentar de sua populacdo (assegurar o controle da producdo de alimentos); e em alguns casos, de
refletir um sentimento nacionalista ou xenofébico que visa a proteger a identidade e os interesses nacionais
(nacionalismo e xenofobia).

8 Ao analisar a situagdo do Peru o estudo menciona que naquele pais “as restri¢des de aquisicdo de
areas por estrangeiro tém por fim [dentre outros] a protegdo da seguranca alimentar e evitar a dominagéo
econOmica estrangeira”. Em outros paises identificou-se que estas politicas de restri¢do tém por finalidade
assegurar o controle sobre a produgdo de alimentos. Os exemplos incluem “Marrocos, onde apenas os
marroquinos podem possuir terras agricolas, e um nimero de estados canadenses e americanos, que também
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E importante notar que os impactos gerados pelo farmland gabbing podem variar
amplamente dependendo das politicas e regulamentacGes de cada pais, bem como das
motivacOes e estratégias dos investidores estrangeiros. No entanto, a preocupacéo central é
que esse fenbmeno possa prejudicar a seguranca alimentar das comunidades locais, tornando
os alimentos inacessiveis para as populacfes em situacdo de vulnerabilidade social e
impedindo que os alimentos sejam distribuidos de maneira justa e equitativa.

3.1.1 Neocolonialismo e acessibilidade fisica

O neocolonialismo € uma extensdo do colonialismo, que explora recursos naturais e
terras em beneficio de interesses capitalistas, frequentemente as custas das populacdes
locais®. A hipotese de que os imoveis adquiridos por estrangeiros possam ser utilizados como
celeiros agricolas para producdo de géneros alimenticios destinados a exportagdo® é
intrigante e tem raizes em uma visdo neocolonialista do fenémeno.

Nessa perspectiva, a aquisicdo de terras em paises estrangeiros é vista como uma
extensdo das praticas coloniais, nas quais as "coldnias" eram exploradas para a producgdo de
recursos que seriam enviados de volta a "metrépole” (Gongalves, 2018). Essa visao levanta
preocupacOes legitimas sobre a possivel exploracdo dos recursos agricolas de um pais para

atender as demandas de outra nag&o em detrimento do abastecimento alimentar interno®?.

restringem ou proibem a propriedade estrangeira de terras agricolas (HODGSON, CULLINAN & CAMPBELL,
1999, p. 24-25).

8 O fendmeno também se encaixa na teoria da dependéncia, que destaca as relagdes desiguais entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, enfatizando como a exploragdo de recursos em &reas dependentes
prejudica o desenvolvimento dessas regides. A Teoria da Dependéncia é uma corrente de pensamento que surgiu
no contexto da América Latina no inicio dos anos 1960. Ela busca explicar o desenvolvimento socioecondmico
na regido, especialmente durante seu processo de industrializacdo nas décadas de 1930 e 1940. Esta teoria
procura entender como o sistema capitalista de producdo se reproduz na periferia, criando e ampliando
diferencas politicas, econdmicas e sociais entre paises e regides. A economia de alguns paises é condicionada
pelo desenvolvimento e expansdo de outros, e a Teoria da Dependéncia argumenta que essas relacfes estruturais
de dependéncia vao além das relages mercantis e incluem o movimento internacional de capitais, investimentos
diretos estrangeiros, dependéncia tecnoldgica e o impacto do imperialismo. Esses diferentes mecanismos
contribuem para a subordinacdo da economia latino-americana a economia internacional.

% Com base em Hallam e Hall, Chanceline (2019) aponta que em alguns paises africanos a totalidade
das terras adquiridas por estrangeiros € destinada a producdo de alimentos e agrocombustiveis com o propdsito
de exportacdo. Como consequéncia, o investimento ndo resulta em efeitos significativamente positivos no
equilibrio alimentar do pais anfitrido. Um exemplo ilustrativo é o caso em Madagascar, onde toda a producdo do
renomado caso Deawo estava planejada para exportacdo para a Coreia do Sul.

%1 Chanceline (2019) destaca que a conjuntura de crises econdmicas e financeiras, a ascensdo dos
agrocombustiveis e a especulacdo nos mercados de alimentos sdo fatores que contribuiram para a elevagéo dos
precos dos alimentos. Esse aumento, impulsionado pela especulagdo em commodities agricolas, resultou em
distarbios populares conhecidos como "hunger riots" em vérias partes do mundo. A par disso, 0 crescimento
populacional acelerado na Africa exerce uma pressdo significativa sobre o sistema agroalimentar, que luta para
atender as necessidades dessa populacdo em expansao. O texto aponta para a encruzilhada em que se encontra o
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Barros e Semedo (2020) alertam que o mundo, e particularmente a Africa®?, nas
ultimas décadas do século passado e ainda na contemporaneidade, enfrenta em larga escala o
fendmeno de aquisicdo massiva de terras agricolas, um processo que ameaca a
sustentabilidade produtiva e 0 modo de sobrevivéncia das populacfes locais. Investidores
agricolas e/ou da industria extrativa, tanto de origem nacional quanto estrangeira, S&o
influenciados pelo atual contexto de globalizacdo dos mercados, o que os leva a buscar a
maximizacdo de seus negocios através da estratégia de ocupacao de novas fronteiras agricolas
e/ou minerais. Essa estratégia € frequentemente implementada em regides consideradas
politicamente e economicamente vulneraveis.

Segundo o0s autores, esses investidores frequentemente se aproximam das
comunidades locais com promessas de desenvolvimento social, tais como a criacdo de
empregos, construcdo de escolas, postos médicos e estradas®®. Esses beneficios sociais sdo
apresentados como uma contrapartida pelas empresas em troca do acesso as terras locais. A
auséncia e fragilidade do Estado, especialmente em areas rurais, muitas vezes forcam 0s
ocupantes tradicionais a cederem suas propriedades, na esperanca de que suas caréncias sejam
atendidas.

No entanto, essas promessas frequentemente ndo sdo cumpridas, e 0 processo de
aquisicdo de terras resulta em conflitos. Eles destacam que esses conflitos estdo enraizados

em uma contradicio fundamental de valores culturais atribuidos a terra®. Enquanto para os

sistema alimentar global, destacando as consequéncias da liberalizacdo do comércio, escassez de recursos e
demanda crescente por alimentos e energia. Argumenta-se que o modelo de desenvolvimento agricola
promovido por politicas neoliberais estd se fragmentando devido a essas pressdes. Em resposta, diferentes
estratégias estdo sendo adotadas pelos envolvidos, incluindo investimentos em terras agricolas estrangeiras e a
relocacdo da producdo de alimentos e agrocombustiveis.

% De 2007 a 2010, mais de 1.000 acordos de aquisicio de terras foram concluidos na Africa
Subsaariana, equivalente aos territdrios do Quénia e de CamarGes. Os paises mais visados incluem Etidpia,
Tanzania, Suddo, Republica Democratica do Congo e Madagascar. Além de ser o principal destino de "land
grabbing" em escala global, a Africa é também o continente mais afetado pelos problemas de inseguranca
alimentar (Chanceline, 2019).

9 Os detalhes dessas aquisicdes frequentemente sdo acordados entre o Estado e o investidor, alijando
0s camponeses das negociacdes e 0s colocando em uma posicdo forcada de aceitar a presenca da empresa. Eles
percebem que a grande maioria dos investidores, especialmente os estrangeiros com aliados nacionais, ndo adota
uma postura corporativa responsavel. Indicam a existéncia de relatos de trabalho escravo, devido a auséncia de
contratos de trabalho e as condicdes precérias e degradantes de trabalho. Além disso, algumas manifestacdes até
mesmo incentivam a prostituicdo. A falta de transparéncia nos negécios publicos, aliada a auséncia de
organizacdo do Estado, dificulta o acesso a documentacdo. Os contratos assinados raramente sdo
disponibilizados ao publico nas administragfes. Portanto, nem sempre a populacdo é consultada pelos
responsaveis na administracdo publica sobre o interesse de investidores em suas terras tradicionais. Os
investidores frequentemente aparecem nas comunidades para se apresentarem e, assim, legitimam sua presenca
(Barros & Semedo, 2020).

% Por exemplo, a zona rural da Guiné-Bissau é composta por pequenas unidades comunitarias
conhecidas como tabancas (aldeias), que, as vezes, estdo distantes umas das outras por dezenas de quildmetros.
Essas tabancas sdo formadas por pequenos nicleos familiares chamados de "moransas”. Cada tabanca conhece
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camponeses, a terra é vista como um espaco comum que deve ser compartilhado pela
comunidade de forma solidaria, tanto para fins agricolas quanto para a exploragdo de recursos
da biodiversidade, para os investidores, a terra é considerada propriedade privada, um
territorio restrito a atividades monetarias de acumulacdo. Os camponeses, entao,
experimentam uma nova forma de relacdo social que limita seu acesso a livre circulacdo em
seu territdrio e a exploracdo de recursos. Essa limitagdo contribui para a reducdo de suas
capacidades produtivas, e quase todas as propriedades adquiridas mantém uma relacdo tensa
com as comunidades locais.

Um exemplo emblematico dessa dindmica, segundo eles, é a Guiné-Bissau, um pais
essencialmente agricola, com mais de 50% de sua populacdo vivendo em areas rurais, de
acordo com os dados mais recentes do Instituto Nacional de Estatistica de 2009. Ao longo das
ultimas décadas, o pais, em especial os camponeses, enfrentou diversas situacdes de aquisi¢ao
de terras ou pressio por parte de investidores locais e estrangeiros®.

Os autores destacam que na maioria das comunidades da Guiné-Bissau, as empresas
sdo vistas ilusoriamente como portadoras de solucdes para as crises sociais enfrentadas,
principalmente nas areas de salde, educacdo, emprego e infraestrutura de transporte. No
entanto, embora possam servir como extensdes do Estado em areas que este ndo consegue
alcancar, suas acdes na ocupacdo de terras agricolas representam uma ameaca para as
populacgdes locais.

Esse contexto de aquisicdo massiva de terras agricolas e suas implicacGes reflete o
fendbmeno do neocolonialismo, que se manifesta na busca por recursos em regides
vulneraveis, ameacando a seguranca alimentar das populacdes locais, um componente crucial
da acessibilidade fisica a alimentos. Na Guiné-Bissau, em Sare Djae, aproximadamente 250
hectares de terras de bolanha foram adquiridos por uma empresa espanhola, com um contrato
de concessdo de 99 anos, impactando significativamente a comunidade local, que dependia

daquele espaco para atividades agricolas, pastagem de gado e colheita de palha para suas

os limites de seu territério e é reconhecida por outras, com base em normas tradicionais. O direito sobre o0 uso e a
gestdo do espago segue critérios ancestrais previamente estabelecidos. A terra, na concep¢do da sociedade rural
guineense, é considerada um espac¢o social sagrado comum e propriedade cuja gestdo pertence exclusivamente
ao homem, embora reconheca o direito das mulheres ao usufruto e a participacdo nas atividades produtivas e
agricolas.

% Segundo os autores, uma das conquistas significativas, do ponto de vista legal, para os ocupantes
tradicionais foi o reconhecimento de sua legitimidade na Lei da Terra, promulgada em 1998, que lhes garantiu o
direito de participar na gestéo de seu territorio. No entanto, a implementagdo dessa medida ainda deixa a desejar.
As transformacOes decorrentes da politica de liberalizagdo econémica nos anos 1984-86 permitiram a
desestatizacdo das empresas existentes e a abertura do mercado a novos operadores econdmicos e atores ndo
estatais, tanto nacionais quanto estrangeiros. Essa visdo se enquadra em uma perspectiva neoliberal, na qual os
novos atores sdo considerados parceiros estratégicos do Estado para promover o bem-estar.
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casas. O segundo exemplo ocorreu na ilha de Rubane, onde uma operadora turistica francesa
adquiriu cerca de 80 hectares de terra, afetando diretamente as tabancas de Bijante, Enen e
Ancadona, que tradicionalmente usavam a ilha para atividades agricolas comunitarias, pesca e
praticas culturais. Ambos os casos destacam as implicacdes da aquisicdo de terras para as
comunidades locais e seu modo de vida tradicional (Barros e Semedo, 2020).

Chanceline (2019) compilou dados do fendmeno "land grabbing” na Africa,
apresentando uma contribuicdo valiosa que detalha a magnitude dessa pratica em diversos
paises do continente africano. Sua abordagem permitiu uma visdo mais clara e quantificada
dos impactos do "land grabbing" em territorios especificos, destacando os paises onde essa

prética se manifestou de forma mais pronunciada®.

Tabela 9 — Paises da Africa subsaariana afetados pelo land grabbing

Superficie (em milhdes de ha)

Madagascar 3,7
Republica Democratica do Congo 3,2
Tanzania 2,8
Sudéo 2
Mogambique 1,6
Benin 1
Camaroes 0,7
Quénia 0,6
Mali 0,5

Fonte: (Chanceline, 2019)

O "land grabbing” é frequentemente impulsionado por um complexo conjunto de
fatores, que incluem ndo apenas o interesse na produgdo de alimentos, mas também a busca
por oportunidades de investimento, a diversificagdo de portfolio e a busca por retornos
financeiros solidos. Enquanto a visdo neocolonialista ainda langa uma sombra sobre o
fendmeno, a analise mais precisa sugere que as motivacdes econémicas e financeiras

desempenham um papel central nas decisfes de aquisi¢do de terras por estrangeiros. Assim, é

% Os calculos desenvolvidos por Chanceline ndo apenas fornecem uma representacdo visual dos
nimeros envolvidos, mas também servem como uma ferramenta analitica essencial para compreender a extensao
do fendmeno e suas implicacdes nas diferentes na¢des africanas. Essa contribuicdo substancial fortalece a base
de dados e enriquece significativamente a compreensdo do "land grabbing"” em um contexto regional especifico.
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importante reconhecer que o fendbmeno da aquisicdo de terras por estrangeiros esta
profundamente enraizado em um sistema capitalista globalizado. Os agentes econdmicos
envolvidos nesse processo tém motivacGes predominantemente econdmicas e financeiras.
Eles buscam oportunidades para gerar riqueza e obter lucro nos mercados internacionais,
aproveitando as oportunidades oferecidas pelos sistemas juridicos de diversos paises.

Essa perspectiva econdmica coloca em destaque a natureza mais complexa do "land
grabbing”. Os investidores estrangeiros estdo buscando vantagens no mercado global de
alimentos, onde a producdo agricola é uma parte significativa do comércio internacional, pois
a aquisicdo de terras em paises estrangeiros pode proporcionar acesso a recursos agricolas
valiosos, como terras férteis e dgua, que sdo essenciais para a producdo de alimentos. Ao
controlar esses recursos, eles podem maximizar sua eficiéncia produtiva e atender a crescente
demanda global por alimentos, gerando maiores lucros. Esse modelo de exploracdo da terra,
lastreado em uma perspectiva neoliberal e neocolonialista da economia global, é contrario aos
interesses das populacgdes locais. Renato Maluf, a respeito desse atual modelo de exploracéo

econbmica, afirma que:

O atual modelo de gestdo da economia e das contas publicas atende prioritariamente
aos setores do grande capital que Ihe dao sustentacdo e limita as possibilidades de
tratar dos fatores que condicionam o acesso aos alimentos e a sua producéo em bases
equitativas e sustentaveis. Fica também inibida a introducdo de instrumentos
inovadores de politica publica. Entre seus efeitos estdo o pifio crescimento da
producéo e das oportunidades de trabalho, a lenta redugdo da desigualdade de renda,
0 apoio ao modelo agroexportador concentrador e danoso ao meio ambiente e a
timidez da reforma agraria; ao mesmo tempo em que persiste a drenagem de
vultosos recursos para a especulacdo financeira nacional e internacional sob a forma
do pagamento das dividas internas e externas. (Maluf, 2007, p. 125)

Segundo Daufenback et al (2020, p. 112), o atual projeto de modernizacdo da
agricultura nacional evidencia a persisténcia e intensificacdo das desigualdades associadas ao
acesso a terra para a producdo de alimentos, a orientacdo da producdo alimentar pelos
interesses do mercado internacional e a desvalorizacdo das préticas tradicionais de producéo.
Além disso, a configuracdo do sistema alimentar revela um afastamento da busca por
soberania, enquanto a auséncia de um planejamento eficaz para um sistema de abastecimento
inclusivo e duradouro desincentiva a producdo e o consumo equitativo de alimentos

saudaveis. As autoras concluem o estudo afirmando que:

A violacdo do DHAA que vivenciamos nos dias atuais € fruto dos marcos politicos,
legais e institucionais que ainda mantém o acesso desigual a terra e,
consequentemente, impossibilitam a organizacdo de um sistema alimentar nacional
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que atenda as necessidades da populacdo, através do acesso garantido aos alimentos
e da qualidade da producéo, e que seja soberano.

Essas permanéncias provocam, na atualidade, um desenvolvimento econdémico que
segue baseado na producdo de commodities voltadas para a exportagdo em grandes
latifindios, com uso de agrotdxicos e distribuicdo desigual de terras e de trabalho
entre diferentes grupos sociais. Trazem também desigualdades no acesso a
alimentacdo adequada e saudavel e a garantia da SAN, por conta do racismo, do
classismo e do sexismo estruturais, que mantém grupos marginalizados em situac6es
duradouras de IAN e os excluem do acesso a outros direitos sociais (Daufenback et
al, 2020, p. 112).

Nesse contexto, a acessibilidade fisica a alimentos, componente essencial da
seguranca alimentar, € comprometida quando a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros
desloca comunidades locais, limitando seu acesso a recursos naturais e restringindo sua
capacidade de producdo de alimentos. Além disso, ao se considerar a insercdo desse
fendmeno numa economia global lastreada na "acumulacdo por espoliacdo”, isso ajuda a
entender como a exploracdo de recursos naturais e terras pode resultar na apropriacdo de
recursos em detrimento das comunidades locais. Verrone & Maniglia afirmam que “O modo
de producéo capitalista utiliza da dominacdo e transformacdo da natureza e do trabalho
humano como fontes de obtencdo de valor, que se materializa em riqueza criada” (2017, p.

23). E concluem que:

“Né&o ha efetivo progresso a partir da deterioracdo e violagdo de direitos humanos e
ambientais fundamentais e é ilusério qualquer modelo de desenvolvimento que
falseie o estranhamento do sujeito diante do fruto de seu trabalho, que camufle a
degradacdo dos recursos naturais e que tenha como esséncia 0 desejo perverso de
apropriacdo das inimeras dimensfes da vida humana” (Verrone & Maniglia, 2017,
p. 23).

Filho e Paulani (2011) afirmam que o conceito de "acumulacdo por espoliacdo”®’
compreende a apropriacao de terras como uma pratica persistente e recorrente no capitalismo
contemporaneo. Essa pratica € considerada uma forma de "acumulacdo primitiva”, que, de
acordo com Harvey e na esteira do pensamento de Rosa Luxemburgo, é vista como tendo um
carater permanente.

O termo "acumulacdo por espoliacdo™ descreve a natureza predatdria e exploratéria
do capitalismo contemporaneo, em que a busca por recursos, territorios e controle sobre eles é
uma estratégia essencial para a acumulacdo de capital. Em vez de focar apenas na acumulagdo

por meio da producdo e da expansdo de mercados, o capitalismo contemporéneo se

97 0 conceito foi cunhado por David Harvey em seu livro "O Novo Imperialismo".
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caracteriza pela busca de formas diversas de espoliacdo, incluindo a apropriacdo de terras,
recursos naturais, forga de trabalho e mercados.

Essa pratica de espoliacdo pode envolver acdes diretas de apropriacao de territorios e
recursos, bem como mecanismos econdmicos e politicos que permitem a extracdo de riquezas
de regides ou grupos sociais. O controle territorial e a exploracdo de territdrios sdo
considerados ndo apenas como meios para fins econdmicos, mas como um fim em si mesmo,
apesar das consequéncias econdmicas Obvias, como a extracdo de tributos, a exploracdo de
recursos naturais e a exploracdo da forca de trabalho.

O conceito de "acumulagdo por espoliacdo™ destaca a contradicdo subjacente no
capitalismo contemporaneo, em que a légica do capital frequentemente entra em conflito com
a logica territorial. Isso significa que, em diferentes momentos histéricos e geograficos, uma
ou outra dessas logicas pode predominar. Enquanto a l6gica territorial pode ser mais evidente
nas acdes imperialistas, o capitalismo contemporaneo é caracterizado por uma predominancia
da ldgica capitalista, na qual o controle territorial € considerado um meio necessario para a
acumulacao de capital.

Nesse contexto, o Estado desempenha um papel crucial, embora varidvel, na
acumulacdo por espoliacdo. Embora os processos moleculares de acumulacdo de capital
possam criar suas proprias estruturas de operacdo no espaco, independentes do poder do
Estado, o Estado continua sendo "virtualmente indispensavel" para facilitar e garantir a
acumulacdo de capital. Isso inclui 0 monitoramento das taxas de cambio, a regulacdo dos
fluxos monetérios externos e a implementacdo de politicas macroecondmicas, especialmente
em periodos de crise.

Em resumo, o conceito de "acumulacdo por espoliacdo" destaca a natureza predatdria
do capitalismo contemporaneo, em que a busca por territérios, recursos e controle territorial
desempenha um papel central na acumulacdo de capital. Essa pratica, embora possa ser
autbnoma em alguns casos, muitas vezes requer a intervencdo do Estado para garantir a
acumulagdo de capital.

O "land grabbing" frequentemente envolve a apropriacdo de terras pertencentes a
comunidades locais, muitas vezes sem seu consentimento, resultando na perda de acesso a
recursos essenciais, incluindo terras agricolas. Essa pratica, frequentemente justificada sob a

premissa de desenvolvimento econémico, frequentemente leva a despossessdo de
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comunidades que historicamente utilizaram essas terras para suas necessidades alimentares e
subsisténcia®®.

Essa apropriacdo de terras, em grande parte conduzida por atores econémicos e
muitas vezes apoiada por governos, pode ser vista como uma manifestacdo contemporanea do
neocolonialismo, onde as na¢Ges mais poderosas exercem influéncia sobre nacGes mais fracas
e suas terras em busca de ganhos econdmicos e estratégicos. Ela perpetua um sistema de
desigualdade e exploracdo que restringe o acesso das comunidades locais a recursos
alimentares, contribuindo para a inseguranca alimentar e a perpetuacdo de desequilibrios de
poder. Maniglia & Carvalho Neto (2020, p. 13-14), afirma que:

As relacBes de producéo, assim, colocaram a agricultura a um momento novo em
sua historia: a concentracdo e controle do capital estrangeiro por meio de grupos ou
setores produtivos, dispersando a producdo pelos varios cantos do planeta. Isso leva
a economia, a sociedade e a politica a se transformarem, com notéria influéncia nos
direitos humanos. Esse cendrio evidencia a transi¢do da sociedade moderna para a
sociedade de risco de Ulrich Beck, na qual as instituicbes passam a ser produtoras e
legitimadoras das ameacas e ndo possuem plenas condi¢cbes de manté-las sob
controle30. Nessa nova configuragdo de sociedade, a distribuicdo dos riscos nédo
corresponde as diferencas sociais, econdmicas e geograficas da modernidade
classica, o que traz o paradoxo do alto desenvolvimento cientifico-tecnolégico em
contraponto as consequéncias imprevisiveis para a salde humana e para 0 meio
ambiente. (Maniglia & Carvalho Neto, 2020, p. 13-14)

Portanto, a apropriacdo por espoliacdo de terras pertencentes a comunidades locais
ndo é apenas uma questdo econémica, mas também uma questdo de justica social e direitos
humanos. Ela destaca a importancia de se abordar as complexas implicagdes sociais,
econdmicas e politicas desse fendmeno. Em ultima anélise, a compreensdo da relacdo entre
"land grabbing,” neocolonialismo e a restricdo do acesso fisico a recursos alimentares é
fundamental para promover abordagens mais equitativas e sustentaveis para o0

desenvolvimento econdmico global.

% Em "Implications of Land grabbing and Resource Curse for Sustainable Development Goal 2 in
Africa: Can Globalization Be Blamed?", Agunyai e Amusan (2023) concluem que, embora a globalizagdo nao
seja intrinsecamente prejudicial a Africa, a incapacidade de alguns governos africanos otimizarem seus
beneficios resultou em praticas de "land grabbing" inadequadas. A alocacdo inadequada de terras a parceiros
estrangeiros, sem devido processo e governanca eficaz, contribuiu para a despossessdo de agricultores locais,
limitando a capacidade de produgdo de alimentos e agravando o indice de fome no continente. A influéncia
indevida de grandes poténcias estrangeiras, a falta de uma implementacéo legitima e eficaz do "land grabbing" e
a necessidade de combinar tecnologia com conhecimento indigena emergem como desafios criticos para alcangar
0 Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 2 (ODS 2) na Africa. Além disso, destaca-se a importancia das
universidades na promocao de praticas agricolas sustentaveis e na colaboracdo para alcancar o ODS 2,
ressaltando a necessidade de parcerias transparentes e beneficios matuos entre a Africa e seus colaboradores
globais.
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3.1.2 Aumento dos niveis de pobreza no meio rural

As aquisicdes de terras por estrangeiros para fins agricolas tém o potencial de
aumentar significativamente a vulnerabilidade das comunidades rurais, contribuindo para o
aumento dos niveis de pobreza e inseguranca alimentar.

A busca por terras rurais em escala global, também conhecida como "land rush”, tem
provocado impactos profundos e multifacetados nas comunidades rurais, especialmente em
relacdo a sua capacidade de gerar renda e manter um nivel de vida digno. Conforme
argumentado por Kyle, D’Odorico e Rulli (2014), quando se considera que muitas dessas
comunidades dependem diretamente da agricultura para a obtencdo de renda, a perda de
acesso a terra e aos recursos hidricos resultantes dessa corrida por terras pode representar uma
ameaca substancial a sua subsisténcia.

A perda de acesso a terra acarreta uma série de consequéncias, sendo a reducgdo da
renda familiar apenas uma delas. Os impactos vao além, afetando a seguranga alimentar, o
bem-estar geral ¢ a coesdo social das comunidades rurais. Como Kyle, D’Odorico e Rulli
(2014) enfatizam, a vulnerabilidade de um pais aos efeitos da "land rush" esta diretamente
relacionada a propor¢cdo da renda proveniente da agricultura e ao ndmero de cidaddos
empregados neste setor. Em paises onde a agricultura desempenha um papel significativo na
economia e na subsisténcia da populacdo, a marginalizacdo subita das comunidades rurais
devido a perda de terras pode deixa-las com opcdes econdmicas limitadas, agravando a
pobreza®.

Os dados compilados por esses autores, provenientes de mais de 28 paises que sao
alvos dessa corrida por terras, revelam que mais de 12 milhdes de pessoas serdo
potencialmente afetadas pelas consequéncias econémicas diretas dessas aquisi¢oes. Além
disso, estimam uma perda de receita global na ordem de $34 bilhGes como resultado desse
fendmeno. Esses nimeros alarmantes demonstram o quéo severos podem ser 0s impactos da
"land rush™ sobre a renda rural, uma vez que os beneficios gerados pela producdo agricola

deixam de ser usufruidos diretamente pela populacdo local. 1sso ndo apenas contribui para a

9 Concentrando seus esforcos em explorar o impacto dessas aquisicdes na perda de renda da
populagdo rural, tais autores partem do pressuposto de que essas aquisicdes negam as comunidades locais o
acesso a terra agricultavel, impactando diretamente em seus rendimentos. Eles estimam que no Brasil 41.386
pessoas sejam afetadas e que haja uma perda de renda no montante de $454.969.840; na Argentina, 22.342 e
$345.949.205; na Colombia, 44.722 e $403.308.909; no Peru, 13.524 e $119.124.632; e no Uruguai 8.483 e
115.090.195, dentre outros paises pesquisados (Kyle, D’odorico & Rulli, 2014).
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perda de renda, mas também mina os meios de subsisténcia tradicionais das comunidades
rurais.

Como resultado direto dessa corrida por terras, as comunidades rurais se veem em
uma situacdo de maior vulnerabilidade econdmica, o que, por sua vez, contribui para o
aumento dos niveis de pobreza e inseguranca alimentar. O acesso restrito a recursos
fundamentais, como a terra e a &gua, reduz a capacidade das familias rurais de atender as suas
necessidades bésicas e as expde a riscos econdmicos significativos.

Para Kyle, D’Odorico ¢ Rulli (2014), a relagdo entre a "land rush” e o aumento dos
niveis de pobreza no meio rural é inegavel. Conforme argumentado por eles, a perda de
acesso a terra, um recurso vital para a subsisténcia das comunidades rurais, tem um impacto
econémico devastador, além de afetar negativamente a seguranca alimentar, o bem-estar e a
coesdo social nas areas rurais. A marginalizacdo subita das comunidades rurais, quando a
agricultura é a principal fonte de renda e emprego, deixa essas populacdes com poucas
alternativas econdmicas, contribuindo para o aumento dos niveis de pobreza e inseguranca
alimentar.

Em suma, a pratica de "land grabbing™ tem um impacto profundo e perturbador nas
comunidades rurais em todo o mundo. Essa tendéncia ndo apenas afeta diretamente a
subsisténcia das populac@es rurais, mas também contribui significativamente para o aumento
dos niveis de pobreza e inseguranca alimentar. Como resultado direto dessa corrida por terras,
as comunidades rurais se veem em uma situacdo de maior vulnerabilidade econdmica, 0 que,
por sua vez, contribui para o0 aumento dos niveis de pobreza e inseguranca alimentar. O acesso
restrito a recursos vitais, como terra e agua, diminui a capacidade das familias rurais de
atender as suas necessidades basicas e as coloca em risco econdmico significativo.

Assim, a relacdo entre "land grabbing” e o aumento dos niveis de pobreza no meio
rural é incontestavel. A perda de acesso a terra, um recurso vital para a subsisténcia das
comunidades rurais, ndo apenas tem um impacto econémico devastador, mas também mina os
alicerces da seguranca alimentar, do bem-estar e da coesdo social nas areas rurais. A
marginalizacdo subita das comunidades rurais em locais onde a agricultura é a principal fonte
de renda e emprego deixa essas popula¢ées com poucas alternativas econémicas, contribuindo
para 0 aumento dos niveis de pobreza e inseguranca alimentar. Portanto, abordar o fendbmeno
do "land grabbing™ ndo é apenas uma questdo de justica social, mas também uma medida
crucial para a promocdo da sustentabilidade e do desenvolvimento equitativo das

comunidades rurais.
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3.1.3 Aumento dos precos dos alimentos e acessibilidade econémica

O processo pelo qual o investimento estrangeiro em terras pode afetar os precos dos
alimentos é complexo e multifacetado®. E possivel analisar essa hipdtese a partir do exemplo
dado pelo setor de biocombustiveis, uma vez que ele sofreu uma crescente desnacionalizacéo
em virtude de oportunidades de mercado geradas por crises no referido setor®l, E para
analisar a hipdtese de que o estimulo ao investimento estrangeiro em terras agricolas,
particularmente na producdo de monoculturas, pode afetar o aumento de precos dos alimentos
e prejudicar o acesso econémico a alimentacdo, sera adotado como modelo paradigma o texto
publicado pelos professores C. Ford Runge e Benjamin Senauer (2007)02,

O setor de biocombustiveis fornece um exemplo relevante de como as oportunidades
de mercado pode levar a desnacionalizacdo e ao investimento estrangeiro em terras agricolas.
A crescente demanda por biocombustiveis, impulsionada por uma série de fatores, incluindo
preocupacBes com a seguranca energética e ambiental, desencadeou uma expansdo

significativa desse setor em diferentes partes do mundo nos Gltimos tempos.

10 0O investimento estrangeiro, muitas vezes, envolve a aquisicdo de grandes extensdes de terras, o
que leva a concentracdo da propriedade fundiaria. Em &reas onde a producdo de alimentos é dominada por um
pequeno nimero de grandes proprietdrios de terras, isso pode reduzir a competicdo no mercado agricola e
contribuir para o aumento dos precos dos alimentos, como se verd mais adiante. Além disso, investimentos
estrangeiros podem incentivar praticas agricolas de monocultura, nas quais um Unico cultivo é predominante,
tornando a producdo de alimentos mais vulneravel a choques de mercado e eventos climaticos extremos.

101 Em 2006, quando se iniciou o processo de desnacionalizacio das usinas de biocombustiveis, a
presenga de estrangeiros na produgdo brasileira de agtcar e alcool era de somente 3%; em 2010, a participagdo
era de 12%; em 2012, era de 33% (OLIVEIRA, 2013). Essa rapida transformacdo na composi¢do da industria de
biocombustiveis no Brasil pode servir como um exemplo ilustrativo da intensa participacdo do capital
estrangeiro ¢ da desnacionalizagdo de setores estratégicos e relevantes para a economia. Essa mudanga
fundamental ndo apenas remodela a paisagem econdémica, mas também coloca em evidéncia questdes cruciais
relacionadas a soberania, seguranca alimentar e desenvolvimento sustentavel. Portanto, o estudo desse caso se
revela crucial para a compreensdo mais profunda dos desafios e implicagdes associados a crescente participagao
de capital estrangeiro em setores estratégicos.

102 0O texto de Runge e Senauer oferece um modelo paradigmético para analisar o impacto das
monoculturas e da producdo intensiva de commodities na seguranca alimentar. Ele demonstra como a producgéo
direcionada para fins ndo alimentares, como biocombustiveis, pode gerar uma demanda adicional por
determinadas culturas, impactando negativamente o fornecimento de alimentos. Embora o texto se concentre
especificamente no impacto dos biocombustiveis na seguranca alimentar, com foco no milho, suas conclusdes e
analises tém implicagdes amplas que podem se aplicar a outras monoculturas e commodities alimentares, como
soja, eucaliptos, feijdo, arroz e muito mais. Assim, o cultivo em larga escala de culturas como soja, eucaliptos e
outras commodities pode criar pressdes no mercado de alimentos, afetando os precos e a disponibilidade de
alimentos para as populagBes locais. O texto fornece uma analise aprofundada dos impactos na seguranca
alimentar, incluindo o aumento dos precos dos alimentos e a potencial escassez de determinadas culturas. 1sso é
relevante para a compreensdo de como a producdo intensiva e o investimento estrangeiro em terras podem afetar
negativamente a capacidade das comunidades locais de acessar alimentos a precos acessiveis. A analise desse
modelo paradigma contribuird para uma compreensdo mais sélida dos potenciais impactos negativos que podem
surgir da expansdo do investimento estrangeiro em terras agricolas e da producdo de monoculturas em
detrimento da producdo de alimentos. Além disso, destacara a importancia de politicas e estratégias que busquem
equilibrar o desenvolvimento econdmico com a seguranga alimentar, especialmente em regiGes onde a
vulnerabilidade alimentar € uma preocupacdo significativa.
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As crises no mercado global de petréleo, marcadas por flutuagcbes nos precos e
preocupacdes com a dependéncia de combustiveis fosseis, estimularam muitos paises a buscar
alternativas sustentaveis. Os biocombustiveis, derivados de matérias-primas agricolas'®,
surgiram como uma solucdo potencial para reduzir a dependéncia do petréleo e mitigar os
Impactos ambientais negativos.

Esse crescente interesse em biocombustiveis criou oportunidades de mercado para
investidores estrangeiros que buscam atender a demanda global por esses produtos. A
expansdo da producdo de biocombustiveis muitas vezes envolve o aumento da area de cultivo
e, em alguns casos, a aquisicdo de terras com condi¢des adequadas para o cultivo das
matérias-primas necessarias®®. Além disso, a exploragio de terras agricolas para atender a
demanda de biocombustiveis também levanta questfes sobre a sustentabilidade ambiental,
como 0 uso de terras anteriormente dedicadas a producdo de alimentos ou a conversdo de
ecossistemas naturais em &reas de cultivo intensivo.

O setor de biocombustiveis no Brasil tem apresentado um crescimento notavel desde
0 seu surgimento. De acordo com dados do Relatdrio Sintese do Balan¢o Energético Nacional
de 2020, divulgado pelo Ministério de Minas e Energia, o consumo final de etanol no pais
experimentou um expressivo aumento de 11,1% em 2019. Esse crescimento é um reflexo do
papel cada vez mais relevante que os biocombustiveis desempenham na matriz energética
brasileira.

Segundo o relatério, em 2019, as fontes renovaveis de energia ja representavam
46,1% da oferta interna de energia (OIE) no Brasil. Esse numero reflete um crescimento
significativo de 6,7% em relacdo a anos anteriores, destacando a crescente importancia das
energias renovaveis no panorama energético nacional. Nesse contexto, a biomassa
proveniente da cana-de-agUcar emergiu como uma das principais contribuintes para esse
aumento, respondendo por 18% do total da participagdo das fontes de energia renovavel na
oferta interna de energia do pais.

Ainda conforme restou evidenciado no relatorio, a redugédo da participacdo das fontes

renovaveis na matriz energética brasileira entre os anos de 2011 e 2014 estava intimamente

103 A producdo de biocombustiveis é diversificada e depende das matérias-primas disponiveis em cada
regido. No Brasil, a cana-de-agtcar é amplamente utilizada para produzir etanol, enquanto nos Estados Unidos, o
milho é a principal fonte de biocombustiveis. Na Europa, sementes oleaginosas sdo usadas na producao de
biodiesel.

104 Essa dinamica pode levar a desnacionalizacdo do setor de biocombustiveis, a medida que
investidores estrangeiros participam ativamente do desenvolvimento e expansdo desse mercado. 1sso pode ter
implicacOes significativas para a seguranca alimentar, especialmente em paises onde as culturas usadas na
producédo de biocombustiveis competem com culturas alimentares tradicionais.
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associada a diminuicdo da oferta de energia hidraulica. Essa queda na oferta de energia
hidraulica, que historicamente havia desempenhado um papel crucial no abastecimento de
eletricidade no Brasil, teve um impacto consideravel na composicdo da matriz energética do
pais. No entanto, a partir de 2015, observa-se um cenario de reversao desse declinio, a medida

que as fontes de energia renovavel retomam um trajeto ascendente.

Figura 1 — Participacdo das energias renovaveis e ndo renovaveis na oferta de energia

variagdo Mtep 2019/2018
Fonte (Mtep) 2018 2019 A19/18

3,00 2,00 1,00 0,00 1,00 2,00 3,00
Biomassa da cana | -5
Biomassa da cana 50,1 52,8 5,5% o .
-0,10 | Energia hidrdulica
Energia hidraulica’ 36,5 36,4 -0,3%
Lenha e carvao vegetal M o>
Lenha e carvao vegetal 25,5 25,7 0,8%
Outras renovaveis 19,8 20,7 4.4% Outras renovéveis | o35
Petréleo e derivados _ 1,42
i 0,
Petréleo e derivados 99,6 101,1 1,4% Gas natural | 0,00
Gas natural 35,9 359 0,0%
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Carvao mineral 16,4 155 -5,7%
. 0,00 | Uranio
Uranio (U30g) 42 42 0,0%
Outras n&o renovaveis 18 1,8 3,7% -0,07 | Outras ndorenovaveis

Figura 2 — Crescimento do Setor de energias renovaveis
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Esse aumento na participacdo das fontes de energia renovavel na matriz energética
do Brasil € um reflexo direto do crescimento das ofertas de derivados da cana-de-agUcar,
energia edlica e biodiesel no pais. Essas fontes tém desempenhado um papel cada vez mais
importante na diversificacdo e na producéo de energia. Especificamente no que diz respeito ao

setor de biocombustiveis, o relatorio destaca um aumento notavel de 5,5% na oferta de
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biomassa da cana-de-acgUcar durante o periodo de 2018 a 2019, demonstrando uma expansao
no uso de fontes renovéveis para atender a crescente demanda por biocombustiveis®.

O crescimento dinamico do setor de biocombustiveis, especialmente o aumento na
oferta de biomassa de cana-de-aclcar, impde uma pressdo significativa sobre os setores
agricolas responsaveis pelo fornecimento da matéria-prima necessaria para abastecer a
indUstria bioenergética brasileira. Esse fendbmeno néo esta limitado ao Brasil e se repete em
outras nagdes, como os Estados Unidos, onde as usinas de bioenergia dependem cada vez
mais de safras de milho.

A crescente demanda por biomassa, insumo fundamental na producdo de etanol e
outros biocombustiveis, exige estratégias de abastecimento robustas. 1sso implica ndo apenas
em aumentar a produtividade das safras existentes, mas também em expandir as areas
agricolas dedicadas ao cultivo da cana-de-acucar, por exemplo. Essa expansdo pode ocorrer
por meio de préticas de intensificagdo agricola ou da conversdo de terras anteriormente
destinadas a outros fins, o que levanta questdes de sustentabilidade e de uso da terra no
desenvolvimento desse setor'®.

Em 2007, os Estados Unidos enfrentaram as complexas ramificacdes da crescente
demanda por matéria-prima no setor de biocombustiveis. Como observado por Runge e
Senauer (2007), a producdo massiva necessaria para atender a industria de biocombustiveis
provocou perturbacgdes no sistema de abastecimento alimentar. Esse ano foi marcado por uma
situacdo de precos excepcionalmente altos, com os precos futuros do milho atingindo os
patamares mais elevados em uma década em marco.

A escalada dos precos do milho, no entanto, ndo ocorreu de maneira isolada. Ela teve
impactos cascata nos precos de outros produtos alimentares, incluindo trigo e arroz. Isso
ocorreu em parte porque o milho passou a ser deslocado de seu tradicional uso na alimentacao

humana e animal para a produgdo de biocombustiveis. Consequentemente, outros cereais,

105 Esse crescimento substancial no setor de biocombustiveis ndo apenas evidencia 0 compromisso do
Brasil com fontes de energia mais limpas e sustentaveis, mas também destaca a significativa contribuicdo da
biomassa da cana-de-acUcar para essa transicdo. Esse setor ndo apenas oferece uma alternativa valiosa aos
combustiveis fosseis, mas também desempenha um papel fundamental na promocdo da autossuficiéncia
energética e na reducdo das emissdes de carbono. No entanto, a medida que o setor de biocombustiveis continua
a se expandir e a oferta de biomassa da cana-de-agucar cresce, é fundamental abordar questdes relacionadas a
sustentabilidade e equidade dessa expansdo, bem como seus efeitos sobre a seguranca alimentar.

106 para atender a essa demanda crescente, os agricultores enfrentam o desafio de otimizar a producéo
e garantir a sustentabilidade do cultivo de cana-de-agucar, minimizando impactos adversos ao meio ambiente e
assegurando que a expansdo seja realizada de maneira responsavel. Além disso, a promocao de praticas agricolas
sustentaveis, como a rotagdo de culturas, o uso eficiente de recursos naturais e a adogdo de tecnologias mais
limpas, se torna fundamental para enfrentar a pressdo que o setor de biocombustiveis exerce sobre o
abastecimento de matéria-prima agricola.
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como o trigo e o arroz, foram pressionados a ocupar o lugar do milho em diversas aplicacdes.
Além disso, houve uma reducdo na érea de plantio destinada a trigo e arroz, uma vez que 0s
agricultores ampliaram suas plantagdes de milho em resposta a demanda crescente por
biocombustiveis.

Os autores destacam uma conclusdo crucial: 0 aumento na producdo de etanol, ao
pressionar a oferta global de culturas alimentares, teve o efeito de elevar os pregos tanto dos
alimentos processados quanto dos produtos alimentares basicos em todo o mundo. Essa
interconexdo entre biocombustiveis e precos dos alimentos revela uma das complexas
consequéncias da expansdo desse setor. A busca por fontes de energia mais limpas e
renovaveis, como o etanol, tem impactos diretos e indiretos nos mercados alimentares,
influenciando os custos e a disponibilidade de alimentos em escala global.

Esse episodio serve como um exemplo vivido de como as mudancas em um setor,
como o de biocombustiveis, podem ter implicagdes significativas e, muitas vezes, imprevistas
em outros setores, como a agricultura e a seguranca alimentar?’. Isso destaca a importancia
critica de analisar profundamente as interconexdes entre diferentes componentes do sistema
global para entender as complexas dindmicas que surgem a medida que o mundo busca
equilibrar a producdo de energia e a disponibilidade de alimentos em face das crescentes
demandas.

Os autores também destacam que o impacto do setor de biocombustiveis na
seguranca alimentar pode ser direto e tangivel, especialmente quando a matéria-prima
utilizada na producdo de biocombustiveis faz parte da base alimentar da populacdo. Nesse
cenario, o aumento da demanda por commodities agricolas usadas tanto na producdo de
alimentos como na fabricacdo de biocombustiveis pode resultar em elevacdes significativas
nos precos desses produtos. Como um exemplo ilustrativo, nos Estados Unidos, o setor de
biocombustiveis entra em competicdo direta com a inddstria de alimentos devido ao uso
compartilhado de uma matéria-prima essencial: o milho.

O milho desempenha um papel fundamental tanto na produgdo de biocombustiveis,

como o etanol, quanto na fabricagdo de uma variedade de alimentos e produtos derivados. O

107 Como observa Chanceline (2019), os cultivos para produgéo de energia competem com os cultivos
alimentares locais de varias maneiras. O abandono de cultivos locais para biocombustiveis tem duas
consequéncias principais para a disponibilidade de alimentos na Africa. Por um lado, se terra, 4gua e outros
recursos naturais forem usados para produzir biocombustiveis em vez de alimentos, a disponibilidade de
alimentos diminui. Além disso, se 0 uso de culturas alimentares como milho e soja para biocombustiveis
aumentar, o preco dessas commodities aumenta, tornando esses produtos menos acessiveis para 0s pobres, como
ocorreu em 2008.
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aumento da demanda por milho para a producgéo de etanol cria uma pressao sobre o mercado
de alimentos, levando a uma concorréncia direta entre o setor de biocombustiveis e o setor
alimentar pelo suprimento limitado dessa matéria-prima.

Em termos praticos, quando a demanda por milho é impulsionada pelo setor de
biocombustiveis, o preco do milho tende a subir. Isso, por sua vez, resulta em custos mais
elevados para a industria de alimentos, que utiliza o milho como ingrediente fundamental na
producdo de uma ampla gama de produtos, desde alimentos processados até racdes para
animais. Como resultado, o aumento dos precos do milho pode se traduzir em um
encarecimento dos alimentos derivados do milho, afetando o bolso dos consumidores finais.

A competicdo direta entre os setores de biocombustiveis e alimentos por recursos
agricolas criticos destaca como o crescimento do setor de biocombustiveis pode ter impactos
diretos na seguranca alimentar, aumentando os precos dos alimentos e, potencialmente,
prejudicando o acesso da populagdo a alimentos. Um exemplo ilustrativo desse fendbmeno é o
caso das tortilhas mexicanas, que demonstra vividamente a relacédo direta entre a producao de
biocombustiveis e a seguranca alimentar.

Segundo Runge e Senauer (2007), o México enfrentou uma situacdo delicada em
2006 devido ao aumento acentuado dos precos da farinha de milho, um ingrediente essencial
na fabricagéo das tortilhas, que s@o a base da dieta de muitos mexicanos. A farinha de milho,
em sua maioria importada dos Estados Unidos, havia dobrado de prego em grande parte
devido ao aumento da demanda por milho para a producdo de etanol. Com cerca de 107
milhGes de mexicanos vivendo na pobreza e dependendo das tortilhas como principal fonte de
calorias, os protestos publicos ganharam forca. O presidente mexicano se viu compelido a
intervir e impor limites de pregos aos produtos a base de milho, incluindo as tortilhas.

Outro exemplo ilustrativo envolve a producdo de alcool etanol a partir da mandioca.
J& existem iniciativas de producdo de etanol a partir da mandioca'®, tubérculo que
desempenha um papel crucial na alimentagio de milhdes de pessoas, especialmente na Africa.
Ao utilizar a mandioca como insumo para a producdo de biocombustiveis, ha um impacto

direto na seguranca alimentar, uma vez que isso pode elevar os pregos da mandioca no

108 Em ‘Andlise energética de sistemas de produgdo de etanol de mandioca’, estudo realizado na
regido do Médio Paranapanema, Estado de S&o Paulo, analisou-se o sistema de producédo de etanol utilizando
mandioca como fonte de carboidratos. Os resultados indicam que a mandioca apresenta um custo energético de
1,54 MJ por litro de etanol nas operagBes agronémicas de produgdo e 11,76 MJ por litro nas etapas de
processamento industrial. Além disso, a eficiéncia energética observada no cultivo e industrializacdo da
mandioca foi de 1,76, evidenciando o potencial da mandioca como uma fonte alternativa viavel de produgdo de
biocombustiveis (SALLA et al, 2010).
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mercado, tornando-a menos acessivel as comunidades que dependem dela como fonte de
alimento basico.

Além desse impacto direto, a expansao do setor de biocombustiveis também pode
impactar indiretamente a disponibilidade e os precos dos alimentos. Até mesmo quando 0s
insumos agricolas destinados a producdo de biocombustiveis ndo integrem diretamente a cesta
de alimentos da populacgéo, o crescimento desses setores pode ter implicacGes significativas
nos precos dos alimentos essenciais para a subsisténcia das comunidades. Essa interconexao
entre diferentes culturas agricolas pode levar a uma dindmica de mercado onde o aumento da
demanda por certas commodities, como milho para biocombustiveis, resulta na substituicdo de
culturas alimentares como trigo e arroz.

Este fenbmeno, observado na América do Norte por Runge e Senauer (2007), ilustra
como as mudancas nos setores de biocombustiveis podem indiretamente elevar os precos dos
alimentos, afetando a disponibilidade e a acessibilidade dos alimentos béasicos para a
populacdo. Eles argumentam que a competicdo do setor de biocombustiveis por safras como o
milho ndo apenas pressiona diretamente a disponibilidade desse grdo para alimentos, mas
também desencadeia um efeito domind. A substituicdo do milho por trigo e arroz como
resultado do aumento da demanda por essas culturas impulsiona a necessidade de producéo
desses alimentos em maior escala. Isso ndo apenas aumenta a demanda por essas
commodities, mas também eleva seus precos, criando um cenario em que as comunidades ja
vulneraveis podem enfrentar dificuldades crescentes em acessar alimentos basicos a precos
acessiveis.

Além disso, a competicdo por terra, recursos hidricos e mdo-de-obra entre 0s setores
de biocombustiveis e agricultura alimentar pode levar ndo apenas a pressfes inflacionarias,
mas também a desafios relacionados a distribuicdo justa e equitativa de recursos essenciais,
exacerbando assim as disparidades socioecondmicas ja existentes. Assim, é imperativo
considerar ndo apenas o impacto direto da producéo de biocombustiveis nos alimentos, mas
também suas implica¢Oes indiretas na dindmica local e global da seguranca alimentar a fim de
se criar estratégias de mitigacdo dos riscos associados ao crescimento dos setores de
biocombustiveis em relagdo a seguranca alimentar.

Assim, a hipotese da diminuicdo das areas disponiveis para a producdo de géneros
alimenticios em virtude do aquecimento dos mercados ligados a monocultura causado pela
flexibilizacdo da aquisicdo de terras por estrangeiros é digna de atenta consideracdo. A
medida que as restricdes sdo afrouxadas para acomodar investimentos estrangeiros, o cenario

agricola pode ser substancialmente alterado. Essa flexibilizacdo atrai investimentos
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estrangeiros para a aquisicdo de terras, muitas vezes destinadas a producdo de monoculturas,
como a cana-de-agucar para biocombustiveis, soja para 6leo de soja e racdo animal, ou
eucalipto para a industria de papel e celulose.

A preferéncia por monoculturas em grande escala, muitas vezes impulsionada pelos
interesses econdmicos dos investidores estrangeiros, tende a monopolizar vastas extensoes de
terra. Esse fendmeno, por sua vez, leva a uma redugdo significativa da area dedicada a safras
alimentares diversificadas e essenciais para a seguranca alimentar das comunidades locais.
Assim, a pratica da monocultura, que envolve o cultivo extensivo de uma Unica cultura em
grandes extens@es de terra, pode resultar em impactos significativos nas areas de producéo de
alimentos. Primeiramente, a monocultura concentra os recursos de terra e agua em uma Unica
cultura, diminuindo a disponibilidade desses recursos para outras culturas alimentares,
levando a uma competicdo desigual pelos recursos naturais e prejudicando a producdo de
alimentos essenciais para a dieta humana.

Além disso, a expansdo das monoculturas estimula o avanco da fronteira agricola,
levando a conversdo de ecossistemas naturais, como florestas e savanas, em terras agricolas.
A expansdo da fronteira agricola é uma tendéncia que tem ganhado destaque, especialmente
no continente latino-americano. Os dados disponiveis refletem um aumento significativo
nesse fendmeno, com um crescimento notavel de 9% na expanséo de terras agricolas em nivel
global durante o periodo de 2003 a 2019. No entanto, a observacéo dessas tendéncias se torna
ainda mais preocupante quando direcionada ao contexto brasileiro, que apresentou um ganho
liquido de 77% em relacdo a area cultivada em 2003 (Potapov, Turubanova, Hansen et al.,
2022)1°,

109 Segundo Potapov, Turubanova, Hansen et al. (2022), o estudo e analise de uma série de mapas
globais em alta resolucdo demonstrou uma acelerada expansao das terras agricolas entre os anos de 2003 e 2019,
com um aumento de 9% das areas ocupadas por terras agricolas e um aumento de 25% da producéo primaria
liquida anual. O maior ganho relativo de terras agricolas ocorreu na América do Sul (49%), sendo que 0s
maiores aumentos liquidos foram identificados no Brasil (com 77% de aumento em relagdo a area de 2003). E
enguanto os demais continentes caminhavam em sentido oposto, somente a América do Sul obteve aumento na
area de terras agricolas per capta. Além disso, quase a metade dessa nova &rea cultivada (49%) substituiu a
vegetacdo natural, indicando um possivel conflito do desenvolvimento do setor agricola com as metas de
sustentabilidade. E embora a area de terras agricolas per capta tenha diminuido 10% entre 2003 e 2019 (por
conta do aumento populacional), ainda assim a producdo liquida anual aumentou 3,5% em virtude da
intensificacdo do uso da terra.

E é importante considerar que esse avango da agricultura, baseado no modelo de agronegdcio, em
grande parte estimulado pelo setor financeiro, ndo esta lastreado na producgdo de alimentos que comp8dem a mesa
da populagdo. Pelo contrario: em um contexto de alta nos pregos de commodities monoculturais, o interesse das
empresas agroindustriais na aquisicdo de novas terras pode passar pela producdo de culturas destinadas a
exportacdo e ndo a producdo de alimentos. Isto achata ainda mais o espago rural destinado a produgdo de
alimentos e concorre diretamente pelos recursos necessarios a reproducdo da agricultura familiar. O direito a
alimentacdo deixa, entdo, de ser o eixo central na producdo agricola, que passa a voltar seu interesse na
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Esse crescimento na expansdo da fronteira agricola, principalmente no Brasil, € um
indicador de mudancas substanciais nas paisagens agricolas e nas estratégias de producéo. A
expansdo da fronteira agricola frequentemente implica a conversdo de areas naturais, como
florestas, savanas e pastagens, em terras agricolas. No contexto brasileiro, uma parcela
significativa dessa expansdo pode ser associada ao desmatamento, a conversdo de areas de
cerrado e & degradacdo de ecossistemas sensiveis!?.

O crescimento da fronteira agricola é frequentemente orientado por interesses
econémicos, onde a monocultura e o latifindio dominam o cenério. A busca por terras férteis
e extensas areas para a producdo de culturas comerciais, como soja, milho e cana-de-agucar,
tem impulsionado o desmatamento e a transformacdo de ecossistemas naturais. O Brasil,
sendo um dos lideres globais na producdo de commodities agricolas, desempenha um papel
central nessa dindmica. O aumento da area cultivada esta diretamente relacionado a busca por
terras que possam atender as crescentes demandas do mercado. No entanto, essa expansao ndo
ocorre sem custos significativos, incluindo a presséo sobre 0s ecossistemas naturais, a perda
de biodiversidade e impactos nas comunidades locais. Como bem concluem Maniglia &
Carvalho Neto (2020):

O modelo produtivo majoritario na agricultura, que é a atividade humana
fornecedora de alimentos por exceléncia, é o do agronegécio concebido sob um
paradigma neoliberal. Os pilares da producdo s&o o uso de agrotoxicos e fertilizantes
propostos pela Revolugdo Verde, com a monocultura de exportacdo e a producdo em
latifundios. Isso possibilitou a expansdo das fronteiras agricolas e grandes lucros
para uma pequena parcela da populagdo, mas os interesses econdmicos e sociais
daqueles que dependem do campo para sua subsisténcia foram solapados. Além
disso, tais bases agricolas apresentam diversos riscos para 0 homem/ser humano e
para 0 meio ambiente e podem assim contribuir significativamente para a reducédo da
biodiversidade. No cenario de globalizacdo econdmica vivido na atualidade, as
alternativas a esse modelo hegemdnico séo escassas. Ndo ha uma conciliacéo eficaz
dos aspectos ecologico e econdmico, de forma que a toda a humanidade possa se
alimentar de forma adequada e segura. (Maniglia & Carvalho Neto, 2020, p. 22)

Essa expansdo ndo apenas resulta na perda irreversivel de biodiversidade, mas

também acelera a degradacdo do solo e aumenta a pressdo sobre os recursos hidricos. Essa

exploracdo de culturas de exportacdo, com vultosos aportes do capital estrangeiro. E o fendmeno land grabbing
insere-se, hodiernamente, neste contexto de avanco da agricultura e achatamento do espaco rural destinado a
producdo de alimentos. Portanto, é razoavel problematizar o quadro histérico aqui esbocado para se questionar se
as discussodes sobre flexibilizacdo das restri¢des a aquisi¢do de terras rurais por estrangeiros estariam sendo
direcionadas a producgdo de alimentos consumidos pela populagdo ou, ao contrério, & produgdo de commodities
agricolas destinadas a exportacéo.

110 Essas transformag@es, embora impulsionadas em parte pela necessidade de aumentar a producéo de
commodities agricolas para atender a crescente demanda global, também tém efeitos profundos no equilibrio
ecoldgico regional, com a perda de biodiversidade, e a conversao de areas destinadas a produgdo de alimentos
em areas de monocultura.
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mudanca na paisagem agricola pode ter implica¢Ges profundas na seguranca alimentar global,
especialmente em paises em desenvolvimento que dependem fortemente da agricultura como
fonte primaria de alimentos e meios de subsisténcia. Assim, o aumento do foco em
monoculturas, impulsionado pela desregulamentacdo e/ou flexibilizacdo das politicas de
aquisicdo de terras por estrangeiros, pode resultar em uma maior dependéncia de poucas
culturas alimentares, tornando essas na¢@es mais suscetiveis a choques no mercado global de
commodities. Além disso, a erosdo da diversidade agricola pode comprometer a resiliéncia
dos sistemas alimentares, tornando-os menos capazes de se adaptar a mudancas e crises.

Essa realidade exige a necessidade de uma abordagem integrada que leve em
consideracdo ndo apenas o crescimento da producdo agricola, mas também a conservagdo de
ecossistemas, 0 uso responsavel dos recursos naturais e as necessidades das comunidades
locais, especialmente em um contexto de aquecimento global e aumento da demanda por
alimentos.

Outro efeito dessa corrida por terras € uma maior polarizagdo dos atores agrarios.
Isso ocorre porque a competicdo intensa por terras entre monoculturas, muitas vezes
destinadas a producdo de commodities para exportacdo, e culturas alimentares destinadas ao
consumo local, pode resultar em conflitos de uso da terral'l. Em regides onde a agricultura é a
principal atividade de subsisténcia para as comunidades locais, essa competicdo torna-se
especialmente acirrada, uma vez que ameagca a seguranca alimentar e os meios de subsisténcia
dessas populacdes. Essa tensdo entre os interesses alimentares das populacGes locais e 0s
interesses econdémicos do capital estrangeiro que busca adquirir terras rurais pode intensificar
os conflitos agrérios. Conflitos fundiarios, invasdes de terras e protestos podem surgir como
resultado da competicdo pela terra e dos impactos socioecond6micos negativos associados a
monoculturas intensivas. No Brasil ha um exemplo paradigmatico desse fendbmeno, como

evidenciado pela ocupacgéo da Fazenda Taruméa por membros da Via Campesina.

111 A paz é um direito humano reconhecido em diversos tratados internacionais. Nada obstante, como
bem apontado por Maniglia (2010), o meio rural é o palco de intensos conflitos que a violam. N&ao é recente, na
historia brasileira, a luta por terras. Desde a colonizacdo até os dias atuais, o problema da mé distribuicdo de
terras e da manutengdo de grandes propriedades ndo encontra solucdo. De um lado, uma classe que busca na
terra melhores condigdes de vida, de trabalho, de educacéo e de acesso a alimentos bésicos; de outro, uma classe
de latifundiarios que busca manter a privatizacéo dos lucros e a socializagdo das perdas, aumentando, ainda mais,
as desigualdades sociais proprias de nossa historia, além de intensificar os conflitos fundiarios. Salpicar solugdes
pontuais a problemas conjunturais ndo é a finalidade do Estado. E neste momento que a politica publica, como
fio condutor de todas as acOes estatais e de orientacdo da sociedade, ganha relevancia. Especificamente, uma
politica agraria que reconheca a existéncia de desigualdades sociais no campo e que busque promover uma justa
distribuicdo dos recursos e das oportunidades existentes em nossa sociedade, respeitando-se o principio da
diferenga, promovendo-se o desenvolvimento sustentavel do setor rural.
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No estado do Rio Grande do Sul, no Brasil, a rapida expansdo da monocultura de
eucalipto, impulsionada pelo capital estrangeiro para atender a crescente demanda da inddstria
de papel e celulose, levou ao surgimento de lutas sociais contra essa pratica. A monocultura
de eucalipto muitas vezes implica na substituicdo de areas anteriormente utilizadas para a
agricultura familiar ou para a preservacdo ambiental. Essa rapida expansdo atraiu a atencao de
organizages sociais, que passaram a se mobilizar em oposigéo a essa forma de uso da terra.

A ocupagdo da Fazenda Taruma em 2008, que estava envolvida na aquisi¢do
irregular de terras por uma empresa estrangeira (Stora Enso) perto da fronteira brasileira, foi
um exemplo emblematico dessas lutas sociais. A ocupacdo da fazenda, liderada pela Via
Campesina e outros movimentos sociais, visava chamar a atencdo para a aquisigdo irregular
de terras por empresas estrangeiras. Ela destacou o fato de que a empresa ja possuia uma area
significativa de terras no estado e os impactos negativos associados a monocultura de
eucalipto, como o éxodo rural, modificagcdes na paisagem, degradagéo do solo e concentragao
fundiarial?,

Essa mobilizacdo social ndo apenas destacou as questdes relacionadas a propriedade
da terra, mas também colocou em foco os impactos socioambientais e econdémicos das
monoculturas intensivas provocadas pela mobilizacdo do capital estrangeiro na aquisicdo de
terras rurais brasileiras. O posicionamento do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréria (Incra) contra essas aquisi¢des irregulares refletiu, entdo, uma crescente
conscientizacdo sobre a necessidade de regulamentar e controlar a aquisicdo de terras por
investidores estrangeiros e seus impactos nas comunidades locais e no meio ambiente.

Como se V&, essa expansao do setor agricola, quando impulsionada por um modelo
de producéo baseado na monocultura de exportacdo, tem provocado mudancas significativas

nas paisagens rurais e nas estruturas agricolas, com profundas implica¢bes sociais,

112 Segundo Lerrer e Wilkinson (2016), no estado do Rio Grande do Sul a monocultura florestal de
eucalipto aumentou seu ritmo de crescimento desde meados de 2004 para suprir a demanda do crescente setor de
papel e celulose. Esta rapida expansao do setor, apoiada pelo capital estrangeiro, fez com que aquele estado fosse
o0 palco ideal para o surgimento de lutas sociais contra a monocultura de eucalipto, inclusive com o surgimento
de diversas organizagdes sociais. Em 2006 a empresa estrangeira Stora Enso iniciou, por intermédio de uma
subsidiaria, a compra de diversos imdveis rurais proximos a fronteira brasileira. Considerando a irregularidade
nestas aquisicdes, em marco de 2008 a Fazenda Taruma foi ocupada por integrantes da Via Campesina e de
outros movimentos sociais, que protestavam contra a exploracdo por uma empresa estrangeira de
aproximadamente 2.075 hectares perto da fronteira brasileira. Para referidos autores esta mobilizacdo social foi
capaz de conferir visibilidade ao fato de que uma empresa estrangeira estava envolvida na compra irregular de
terras proximas a fronteira, assim como que ela ja detinha 46 mil hectares de terras naquele estado. Na ocasido
houve posicionamento contrario a estas aquisi¢oes pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria
(Incra), que levou em consideracdo, além de outros fatores, as consequéncias decorrentes desse tipo de
monocultura: éxodo rural, modificagdes na paisagem, esgotamento de nutrientes do solo e da agua, concentragdo
fundiaria e aumento de cinturdes de pobreza.
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econdmicas e ambientais. Esse modelo prioriza a producdo de commodities agricolas voltadas
para a exportacdo em detrimento da producdo de alimentos destinados ao consumo interno,
relegando, muitas vezes, a seguranca alimentar a um segundo plano.

Nesse cenario, a competicdo por terras agricolas se intensifica, uma vez que o foco
estd na producdo de culturas que atendam & demanda internacional e gerem lucros
substanciais. Como resultado, as areas que antes eram dedicadas a producdo de alimentos para
0 abastecimento local sdo frequentemente redirecionadas para cultivos de commodities
agricolas, como soja, milho, cana-de-agucar, entre outras. Essa realocacdo de terras tem um
impacto direto nas populacdes rurais, em especial nas pequenas propriedades e na agricultura
familiar, que tradicionalmente desempenham um papel fundamental na producdo de alimentos

e na subsisténcia das comunidades locais!*®.

113 Quanto mais dependente da agricultura for um pais e quanto maior o nimero de pessoas
empregadas no meio rural, maiores serdo 0s impactos negativos causados pelo fendmeno land grabbing (Kyle,
D’Odorico e Rulli (2014). Estima-se que aproximadamente 12 milhGes de pessoas serdo afetadas
economicamente pelos efeitos desse fendmeno e que isto levard a uma perda de renda global na ordem de $34
bilhGes. Isto porque a perda de acesso a terra leva a queda dos niveis de renda da populagdo local, sobretudo
daquelas ligadas a agricultura familiar, que dependem diretamente da terra para obtencdo de renda. Aumentar-se-
4, pois, os niveis de pobreza no meio rural, levando a marginalizagdo das comunidades locais, que remanescem
com limitadas alternativas de obtencdo de renda familiar. Todo este quadro levard a uma maior vulnerabilidade
da populagdo, aumentando os niveis de pobreza e inseguranca alimentar como resultado do fendémeno land
grabbing.

E importante notar que, segundo Rego e Pinzani (2013), a nogéo de pobreza é pluridimensional. O
conceito ndo se refere exclusivamente a um baixo nivel de renda — apesar de ser este uma das formas de
manifestacdo desse fendmeno — mas também incorpora uma dimensdo relacionada & privacdo das capacidades
bésicas do individuo. A obtencdo de renda estavel ndo é garantia suficiente contra os problemas gerados pela
situacdo de pobreza. A falta de atendimento das necessidades basicas, diretas e indiretas, pode decorrer tanto de
fatores relacionados a falta de renda ou a outros fatores. Dai ser possivel classificar este fendbmeno em pobreza
primaria ou secundéria: a primeira se manifesta na dificuldade de satisfazer as necessidades basicas do individuo
por fatores ligados a falta de renda; a segunda se manifesta na dificuldade de satisfazer as necessidades basicas
do individuo por fatores ndo ligadas diretamente a falta de renda.

Os autores exploram os aspectos ndo econdmicos associados a pobreza, evidenciando que sdo as
caracteristicas fenomenologicas desse fendmeno que estigmatizam os individuos em situacdo de pobreza,
dificultando sua ascensdo. Inspirados por Amartya Sen, os autores propem uma abordagem que concebe a
pobreza como uma privagao das capacidades basicas, indo além da mera avaliacdo baseada no nivel de renda.
Apesar disso, reconhecem que a baixa renda é uma das causas fundamentais da pobreza (Rego; Pinzani, 2013, p.
147).

A concepcdo de pobreza apresentada por Amartya Sen (2010) vai além da tradicional medida baseada
unicamente na renda. Para o autor, a pobreza é mais bem compreendida como uma privacdo das capacidades
basicas de um individuo, destacando a importancia de considerar ndo apenas o aspecto econdmico, mas também
as habilidades e oportunidades essenciais para uma vida plena.

Em suas palavras, a pobreza “pode ser identificada em termos de privagdo de capacidades; a
abordagem concentra-se em privagdes que sdo intrinsecamente importantes (em contraste com a renda baixa, que
é importante apenas instrumentalmente). Existem outras influéncias sobre a privacdo de capacidades — e,
portanto, sobre a pobreza real — além do baixo nivel de renda (a renda ndo é o Unico instrumento de geracéo de
capacidades). A relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacidade é variavel entre comunidades e até
mesmo entre familias e individuos (o impacto da renda sobre as capacidades é contingente e condicional)” (SEN,
2010, p. 120-121).
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A agricultura familiar muitas vezes € deslocada de suas terras devido a pressdo por
expansdo das monoculturas de exportacdo. Esse deslocamento pode resultar em perda de
meios de subsisténcia, migracdo forcada e conflitos de terra. Além disso, o modelo de
monocultura tende a ser intensivo em termos de uso de agrotoxicos, fertilizantes quimicos e
recursos hidricos, o que pode causar danos ambientais significativos, como a contaminacao do
solo e da agua, a degradacdo dos ecossistemas e a perda de biodiversidade.

A medida que terras antes destinadas a producdo de alimentos locais sdo
transformadas em extensos campos de monoculturas de exportacdo, as comunidades locais
podem se tornar ainda mais dependentes da importacdo de alimentos, 0 que pode criar
vulnerabilidades no abastecimento alimentar. Portanto, é essencial considerar ndo apenas o
impacto direto do land grabbing e da expansdo de monoculturas na seguranca alimentar, mas
também as complexas ramificacdes indiretas que esses fendbmenos podem ter sobre a
disponibilidade, acessibilidade e diversidade dos alimentos em &mbito local e global.

A observacédo de Grassi Neto (2013) sobre a destinagdo de uma parcela significativa
das terras cultivaveis no mundo ao cultivo de culturas voltadas para a producdo de
biocombustiveis destaca uma dindmica preocupante. Essa mudanca na alocacdo de terras
agricolas tem implicagdes significativas para a producdo de alimentos e, consequentemente,
para o0 acesso da massa consumidora a uma oferta alimentar adequada®'®. Assim, a crescente
pressao por biocombustiveis, em grande parte motivada pela escalada nos pregos do petréleo,
abre oportunidades de mercado atraentes para investidores e produtores que buscam obter
maiores lucros no setor de bioenergia.

Essa reorientacdo das terras agricolas pode levar a uma situacdo em que a producdo
de alimentos essenciais para a subsisténcia da populacdo seja negligenciada em favor de
culturas de biocombustiveis. 1sso pode resultar em uma menor disponibilidade de alimentos, o
que, por sua vez, pode elevar os precos dos alimentos, tornando-os menos acessiveis para a
massa consumidora. A consequéncia direta disso € a potencial ampliacdo dos niveis de
inseguranca alimentar e pobreza, especialmente entre as populagcdes mais vulneraveis, que

tém nos alimentos uma parte substancial de suas despesas domésticas**®.

114 Segundo ele, “a producdo de alimentos, menos rentavel, fica relegada a um segundo plano, com
enorme prejuizo para a massa consumidora [...]” Grassi Neto (2013, p. 82). A deciséo de priorizar o cultivo de
culturas destinadas a producdo de biocombustiveis, muitas vezes mais lucrativas do que as culturas alimentares,
reflete uma reconfiguracdo nos incentivos econdmicos do setor agricola.

115 Na visdo de Chanceline (2019), “um dos pilares da seguranga alimentar ¢ a capacidade de familias
e individuos acessarem fisicamente e economicamente alimentos de alta qualidade e que respeitem as tradi¢6es
alimentares locais. Por mais que se diga, o "land grabbing" perturba dindmicas sociais, econémicas e ambientais,
envolvendo a acessibilidade econdmica e fisica aos fatores de producéo.



143

E fundamental destacar que o cenario de aumento nos precos do petréleo, que
contribui para a busca de alternativas energéticas como os biocombustiveis, é suscetivel a
flutuacGes. Essa volatilidade nos precos do petrdleo impacta a viabilidade econémica do setor
de biocombustiveis e, consequentemente, afeta o equilibrio entre a producéo de alimentos e
biocombustiveis. O raciocinio que se faz é: se o contexto no qual a expansdo do setor de
biocombustiveis ocorre é fortemente influenciado pelo comportamento do mercado de
combustiveis fosseis, quando o preco dos combustiveis fosseis aumenta, essa elevacdo gera
uma oportunidade de mercado para os produtores de biocombustiveis. Nesse cenério, as
empresas envolvidas na producdo de biocombustiveis podem ver sua margem de lucro
expandir, tornando esse setor economicamente mais atrativo para agroindustriais e
agricultores do que a producdo de alimentos, diminuindo, etndo, a oferta de produtos
alimentares®*®.

A reducdo das areas destinadas a agricultura familiar e a consequente diminuicéo na
producio de alimentos tém implicacdes diretas nas dindmicas do mercado de alimentos®'’. E
se se considerar o crescimento populacional, torna-se evidente que a demanda por alimentos
continuard a aumentar no futuro. No entanto, se a oferta de alimentos ndo conseguir
acompanhar essa crescente demanda, ocorrera uma situacdo em que a demanda seja maior do
que a oferta no mercado de alimentos.

Quando a demanda por alimentos supera a oferta, 0s precos tendem a subir devido a
pressdo econdmica. 1sso ocorre porque, em uma economia de mercado, 0S precos Sao
influenciados pela relacio entre oferta e demanda. A medida que os consumidores buscam

garantir seu acesso a alimentos essenciais, eles podem estar dispostos a pagar precos mais

116 Quando o setor de biocombustiveis oferece essa perspectiva de maiores lucros, os agroindustriais
pagam um pre¢co mais elevado pela matéria-prima necessaria. Isso significa que as culturas voltadas para a
producdo de biocombustiveis podem oferecer retornos financeiros muito mais atraentes para os agricultores em
comparacao a producdo de alimentos. Esse rearranjo na alocacéo de terras e recursos pode desencadear uma série
de efeitos em cadeia. A monocultura, que frequentemente caracteriza a producdo de matéria-prima para
biocombustiveis, pode substituir outras formas de agricultura, como a agricultura familiar e a producéo de
géneros alimenticios. Isso pode resultar em uma diminui¢do da producdo de alimentos, afetando a seguranca
alimentar em seu aspecto de "disponibilidade”. Em outras palavras, a reducdo da diversidade agricola e o
deslocamento da producdo de alimentos em favor da producdo de biocombustiveis podem criar pressdes
adicionais na oferta de alimentos, levando a uma potencial elevagao nos precos dos alimentos.

117 Chanceline (2019) destaca que, segundo Timilsina e Shrestha, “o aumento na produgio global de
agrocombustiveis exerce uma verdadeira pressao sobre 0s precos dos alimentos e desvia cultivos agricolas para
consumo humano para a producdo de combustiveis. De fato, a maioria das safras usadas na produgdo de etanol -
milho, soja e cana-de-aglcar - também s&o alimentos basicos na Africa subsaariana. Como resultado, explorar
essas safras para a producdo de biocombustiveis inevitavelmente aumentara os precos dos alimentos e
prejudicara os lares pobres. Na mesma linha, Eide acredita que o aumento na producdo de agrocombustiveis com
matérias-primas estimula a competicdo global por terras araveis adequadas para a produgdo de alimentos.
Qualquer conversdo de terras para producdo de biocombustiveis em detrimento da produgdo de alimentos
inevitavelmente afetard os precos dos alimentos, pois ambos 0s setores competem pelos mesmos recursos”.
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altos. Isso, por sua vez, permite que 0s setores agroalimentares aumentem suas margens de
lucro, tornando os alimentos mais caros.

Essa elevacdo de precos nos alimentos impacta diretamente a seguranca alimentar em
seu aspecto de "acessibilidade econémica”. A capacidade das pessoas de adquirirem
alimentos a precos razoaveis torna-se comprometida, especialmente para grupos de baixa
renda. Isso pode resultar em uma maior vulnerabilidade das populagfes em situacdo de
pobreza e em inseguranca alimentar, a medida que a disponibilidade de alimentos a precos
acessiveis é limitada. Portanto, a relacdo entre oferta e demanda no mercado de alimentos
desempenha um papel critico na determinacdo dos precos e na capacidade das pessoas de
acessar alimentos nutritivos e adequados. E uma questio complexa que envolve ndo apenas a
producdo de alimentos, mas também a distribuicdo, o acesso econémico e as politicas que
influenciam todo o sistema alimentar.

A abertura da economia a participacdo do capital estrangeiro na compra de terras
cultivaveis em um contexto de producdo agricola voltada a exportacdo de commodities tem
implicacdes significativas nas escolhas de cultivos e no sistema agrario'®. Em muitos casos, a
entrada de investidores estrangeiros nesse cenario tende a favorecer a producdo de
monoculturas, como milho, soja, eucalipto ou cana-de-acucar, em detrimento da producéo de
produtos agroalimentares diversos'®,

O impacto mais direto em termos de seguranca alimentar ocorre porque a produgéo

de monoculturas frequentemente substitui a agricultura diversificada que produz uma

118 “Com o prego das matérias-primas em escalada desse tipo, a onda do biocombustivel pode causar
desgaste significativo em outras areas do setor agricola. De fato, ja estd causando. Nos Estados Unidos, o
crescimento do setor de biocombustiveis deflagrou altas ndo sé nos pregos do milho, sementes oleaginosas ¢
outros graos mas também nos precos de safras e produtos aparentemente nio relacionados. O uso da terra para o
cultivo de milho usado na alimentagdo da voraz maquina do etanol causa reducdo na area dedicada a outras
safras. As empresas de processamento de alimentos que empregam produtos como ervilhas ou milho doce foram
for¢adas a pagar mais caro para garantir a seguranga de seu suprimento e esses custos terminardo no futuro
repassados aos consumidores. A alta nos precos da ragdo animal também vem afetando a criagdo de bovinos e
aves. De acordo com Vernon Eidman, professor emérito de administragdo de agribusiness na Universidade de
Minnesota, os custos mais altos da ragdo causaram queda acentuada nos retornos, especialmente nos setores de
aves e suinos. Se os retornos continuarem em queda, a producao se reduzira, e os precos da carne de frango, peru
e porco, bem como do leite e dos ovos, subirdo. Alguns criadores de suinos de Iowa podem ser for¢ados a deixar
0 negocio, nos proximos anos, se tiverem de disputar suprimentos de milho contra os produtores de etanol [...] A
medida que a area plantada com milho se estende, serd preciso retirar areas reservadas a outras safras, ou
explorar locais ambientalmente frageis [...]” (Runge e Senauer, 2007).

119 Essa preferéncia por monoculturas esta associada a varios fatores. Primeiramente, as monoculturas
sdo frequentemente mais lucrativas em termos de producéo e exportagdo, pois sdo capazes de atingir economias
de escala significativas, facilitando a comercializagdo em larga escala no mercado internacional. Além disso, as
monoculturas tendem a exigir menos diversificagdo de recursos, o que simplifica a gestdo agricola e a logistica
de producdo. No entanto, essa concentragdo excessiva na produgdo de commodities para exportacdo tem efeitos
negativos significativos. Ela pode levar a degradagdo dos solos, uma vez que as mesmas culturas sao cultivadas
repetidamente no mesmo terreno. Além disso, a dependéncia de monoculturas pode tornar o sistema agricola
vulneravel a choques, como pestes ou condi¢des climaticas adversas.
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variedade de alimentos para o consumo interno. Essa diversificacdo é fundamental para
atender as necessidades alimentares de uma populacdo, proporcionando uma gama de
alimentos nutritivos e diversos. A medida que as areas agricolas sdo redirecionadas para a
producdo de monoculturas destinadas a exportacdo, a disponibilidade de alimentos locais e
regionais € reduzida, o que pode aumentar a dependéncia de importagcdes alimentares. 1sso,
por sua vez, impacta negativamente a segurancga alimentar, especialmente em casos de
interrupgdes no comércio global ou flutuacdes nos pregos internacionais de commodities??.

A par disso, uma politica de livre aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros pode
ter um efeito inflacionario sobre o preco das terras agricolas!?l. Quando investidores
estrangeiros estdo dispostos a pagar pre¢os mais altos por terras agricultaveis, o0 mercado de
terras tende a elevar os valores desse bem. Entdo, os pequenos produtores rurais, que
desempenham um papel crucial na producdo de géneros alimenticios para as comunidades
locais, podem ser seriamente prejudicados por essa dinamica.

A elevacdo dos precos das terras agricolas cria barreiras financeiras para 0s pequenos
produtores, dificultando seu acesso a terra. Como resultado, a area disponivel para a producéo
de alimentos por agricultores familiares é reduzida. Essa diminuicdo de area cultivada tem
implicagdes diretas na seguranca alimentar, principalmente na dimenséo da "disponibilidade”
de alimentos.

Quando a area utilizada para a producdo de alimentos diminui, a quantidade de
alimentos produzidos e disponiveis no mercado interno também € reduzida. Isso pode levar a
uma escassez local de certos alimentos, aumentando seus precos e tornando esses alimentos
menos acessiveis para as populagdes vulneraveis. A consequéncia direta disso € uma maior
dependéncia de importagdes para suprir a necessidade interna, com a assungdo do
correspondente risco de escassez da oferta internacional, da volatilidade de seus precos e de
uma possivel crise alimentar em comunidades onde a producdo local é insuficiente para

atender a demanda de sua populacdo. Essa crise ndo apenas afeta o acesso fisico aos

120 portanto, a abertura da economia a participacdo do capital estrangeiro na compra de terras
cultivaveis deve ser cuidadosamente monitorada, considerando especialmente seu impacto na diversificacdo da
producdo agricola, na seguranga alimentar e na resiliéncia do sistema alimentar. A busca por um equilibrio entre
a producdo de commaodities para exportacdo e a producdo de alimentos locais é essencial para garantir que as
populac6es tenham acesso a uma variedade de alimentos nutritivos e adequados.

121 Em ‘Financialization, land prices and land grab: a study based on the Brazilian reality’, Reydon e
Fernandes (2017) afirmam que “os analistas concordam sobre o crescimento acentuado no prego das terras entre
2007 e 2008: produto da combinacdo do interesse crescente na producéo de etanol tanto por grupos brasileiros
guanto estrangeiros. Esse crescimento acentuado tem um fator estimulante adicional, ou seja, o crescimento na
demanda por terras derivado de movimentos especulativos com commodities, que normalmente ocorrem antes de
uma crise”.
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alimentos, mas também a estabilidade dos precos, impactando a capacidade das familias de
planejar e garantir uma dieta nutricionalmente adequada.

Ao se considerar uma politica de livre aquisicdo de terras por estrangeiros, é
fundamental ponderar sobre os efeitos potenciais dessa politica sobre a estrutura do mercado
de terras, a acessibilidade das pequenas propriedades rurais e a producdo de alimentos. Um
equilibrio entre a participacdo de investidores estrangeiros no setor agricola e a protegdo do
acesso a terra para pequenos produtores é essencial para manter a seguranca alimentar de uma
nacao.

A flexibilizacdo ou desregulamentacdo das restricdes a aquisicdo de imoveis rurais
por estrangeiros pode, de fato, criar um ambiente propicio para o aquecimento do mercado de
terras. Isso ocorre porque investidores estrangeiros, atraidos por oportunidades e retornos
potenciais no setor agroindustrial, podem estar dispostos a pagar precos mais elevados pelas
terras agricolas.

Nesse contexto, os setores ligados a monocultura, como milho, soja, eucalipto e
cana-de-acgUcar, sao particularmente incentivados a expandir suas operacdes. Esses setores
geralmente geram lucros significativos devido a demanda global por suas commodities. No
entanto, o estimulo ao crescimento dessas monoculturas pode ter consequéncias significativas
para a agricultura familiar e a producéo de alimentos.

A expansdo dessas monoculturas frequentemente resulta no avanco da fronteira
agricola sobre areas anteriormente dedicadas a agricultura familiar. Isso ocorre porque as
grandes operacdes agricolas voltadas para exportacdo tendem a ter recursos financeiros e
técnicos superiores, 0 que lhes permite competir por terras. A medida que a producio de
alimentos diminui em &reas anteriormente ocupadas por agricultura familiar, a oferta desses
produtos diminui.

A reducéo na oferta de alimentos pode, por sua vez, exercer pressao sobre os precos.
Quando a demanda por alimentos excede a oferta devido a diminuic¢do da producéo local, os
precos tendem a aumentar. Essa dinamica de aumento de pregos coloca pressdo adicional
sobre as familias que ja lutam para acessar alimentos adequados devido a restricGes
econdmicas.

Os mais afetados s@o 0s grupos vulneraveis, que nao tém recursos para absorver o
aumento nos precos dos alimentos. Isso pode resultar em inseguranca alimentar, uma vez que
essas populagcdes podem enfrentar dificuldades crescentes em atender as suas necessidades
alimentares bésicas. Portanto, a flexibilizacdo das restrices a aquisicdo de terras por

estrangeiros deve ser considerada com cautela, levando em conta suas potenciais implicacdes
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na seguranca alimentar local. A protecdo da agricultura familiar e o equilibrio entre a
producdo de alimentos e commodities voltadas para exportacdo sdo fundamentais para garantir
a disponibilidade de alimentos a precos acessiveis para as comunidades locais.

E valido observar que ha argumentos em favor da abertura econdmica para o livre
investimento estrangeiro em terras agricolas. A justificativa por trds desse ponto de vista é que
essa abertura pode estimular a competitividade no setor agricola e, em Ultima analise,
melhorar os indices de produtividade da terra. Ao melhorar esses indices de produtividade, é
possivel produzir a mesma quantidade de produtos agricolas em areas menores, 0 que,
teoricamente, liberaria terras para a producédo de alimentos.

No entanto, esse argumento deve ser analisado com cuidado, pois a experiéncia
passada mostra que a simples suposicdo de que o aumento da produtividade resultard
automaticamente na liberacdo de terras para a producdo de alimentos ndo se materializa
facilmente na prética. O exemplo do Novo Cdédigo Florestal, que foi promulgado com a
justificativa de equilibrar a preservacdo ambiental com a producdo agricola, € ilustrativo.
Mesmo apds a sua promulgacdo, ndo houve uma liberacdo significativa de terras para a
agricultura familiar, que continua sofrendo com o avanco da fronteira agricola.

Além disso, a aplicacdo pratica desse argumento depende de uma série de fatores,
incluindo politicas publicas eficazes, regulacdo adequada e garantias de que a produtividade
aprimorada beneficie a producéo de alimentos local e a seguranca alimentar das comunidades.
E fundamental considerar que a competicdo por terras pode ndo favorecer a agricultura
familiar, que muitas vezes carece dos recursos financeiros e técnicos necessarios para
competir com investidores estrangeiros.

Portanto, a abertura ao investimento estrangeiro em terras agricolas é uma questao
complexa e multifacetada que requer uma andlise aprofundada das implicacGes
socioecondmicas e ambientais. Decisfes nesse sentido devem ser tomadas com base em dados
concretos e em um entendimento abrangente das dindmicas do setor agricola, considerando
cuidadosamente o equilibrio entre a producdo de commodities para exportacao e a producgéo
de alimentos para atender as necessidades locais.

Hoffmann (2006) enfatiza a relagcdo entre a producdo de etanol e a seguranga
alimentar, tomando como ponto de partida a visdo de que, no Brasil, a pobreza ¢ um dos
principais fatores causadores da inseguranca alimentar. Ele sustenta a perspectiva de que a
expansdo do setor de etanol pode trazer consigo aumentos significativos no emprego e na

renda, 0 que, por sua vez, contribuiria para a reducdo da pobreza e da inseguranca alimentar.
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O autor argumenta que o crescimento econdmico associado a expansdo da
agroindustria canavieira tem o potencial de gerar beneficios que superam eventuais aumentos
nos precos dos alimentost??. Isso ocorreria, em parte, devido ao impacto positivo da producio
de etanol na geracdo de empregos e no aumento da renda das familias, especialmente nas
regides rurais onde a producdo de cana-de-aglcar € uma atividade econdmica significativa.

E importante notar que essa perspectiva se concentra nas dimensdes econdmicas da
seguranca alimentar, em particular, na acessibilidade econémica aos alimentos. Ela sugere
gue o aumento na renda das familias, resultante do crescimento do setor de etanol, pode
contrabalancar quaisquer aumentos nos precos dos alimentos, garantindo que as pessoas
tenham recursos para adquirir alimentos, mesmo que esses alimentos tenham se tornado um
pouco mais caros.

No entanto, a abordagem de Hoffmann também requer um exame mais aprofundado
das dindmicas sociais e econdmicas em jogo. Por exemplo, é crucial considerar se 0s
beneficios econdmicos da expansdo do setor de etanol sdo distribuidos de forma justa e
equitativa, especialmente entre as comunidades rurais e as populacGes em situacdo de
vulnerabilidade. Além disso, é fundamental avaliar as consequéncias ambientais e sociais da
monocultura de cana-de-acucar, que pode incluir a presséo sobre recursos naturais, como agua
e terra, e questdes trabalhistas.

Portanto, enquanto o crescimento do setor de etanol pode, de fato, contribuir para a

seguranca alimentar, é essencial que essa abordagem seja acompanhada de politicas e

122 Fle afirma ser “improvéavel que eventuais aumentos de precos de alimentos tenham efeitos que
cheguem a anular ou superar estes efeitos benéficos do crescimento econdmico, associado a expansdo da
agroindustria canavieira” (Hoffmann, 2006). O argumento, entretanto, precisa ser examinado com um foco mais
critico. Embora seja verdade que o crescimento desses setores possa resultar em aumentos significativos na
renda e no emprego, essa vantagem econdomica tende a beneficiar uma minoria de trabalhadores envolvidos
nessas atividades. Por exemplo, os trabalhadores diretamente empregados na produgdo de cana-de-aglcar ou
outras culturas destinadas & bioenergia podem experimentar melhorias em suas condi¢des econdmicas. No
entanto, os efeitos negativos decorrentes do aumento dos pregos dos alimentos tendem a ser muito mais amplos e
impactar uma gama mais diversificada de pessoas. A elevagdo dos pregos dos alimentos afeta ndo apenas os
consumidores finais, mas também os agricultores e produtores de alimentos que dependem dessas commodities
para a produgdo de alimentos. Portanto, os custos mais elevados podem se espalhar por toda a cadeia alimentar,
afetando diversos setores e, por consequéncia, uma parcela significativamente maior da populacdo. Além disso, o
impacto dos aumentos de pregos dos alimentos ndo se limita apenas ao aspecto econdmico. Também pode ter
sérias repercussdes sociais, incluindo o potencial de aumentar os niveis de inseguranca alimentar em grupos
vulneraveis e aprofundar as disparidades sociais e econdmicas. Essa desigualdade nos beneficios e nas
consequéncias negativas suscita preocupagdes importantes em relagdo & justica e & equidade. E essencial que as
politicas publicas e as estratégias de desenvolvimento considerem essas questdes distributivas e busquem
garantir que os beneficios do crescimento econdmico, especialmente em setores criticos como biocombustiveis,
sejam compartilhados de forma mais equitativa. A questdo subjacente ndo €, portanto, apenas se o crescimento
desses setores ¢ benéfico, mas como esses beneficios sdo distribuidos e como as consequéncias negativas sao
mitigadas para proteger as populagdes mais vulneraveis. Para uma abordagem verdadeiramente sustentavel e
inclusiva, € essencial levar em consideragdo as dimensdes sociais e econdmicas de maneira holistica e equitativa.
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regulamentacfes adequadas que considerem de maneira abrangente os aspectos econémicos,
sociais e ambientais. A seguranga alimentar deve ser vista como um objetivo
multidimensional que requer uma andlise aprofundada e um equilibrio cuidadoso entre
diferentes fatores e interesses.

A par disso, a alegacdo de que as restricbes a aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros prejudicam o desenvolvimento econdmico do Brasil levanta uma questdo
complexa que merece uma analise mais profunda. Argumenta-se que, ao desencorajar a
concorréncia estrangeira, essas restricdes mantém uma “reserva de mercado" para 0sS
nacionais, o que, por sua vez, favoreceria a manutencdo de terras improdutivas e a
especulacdo de terras por parte de brasileiros!?3,

E importante reconhecer que a especulacdo e a manutencdo de terras improdutivas
sdo praticas prejudiciais ao desenvolvimento nacional. A falta de uso produtivo da terra e a
retencdo especulativa de terras podem representar uma alocagéo ineficiente de recursos e um
impedimento ao crescimento econémico, a criacdo de empregos e a expansao de atividades
produtivas. Nesse sentido, é legitimo buscar solucdes para promover o uso adequado das
terras rurais.

No entanto, o desafio reside na busca de um equilibrio entre o estimulo ao
desenvolvimento econdmico e a consideracdo de outros valores e interesses nacionais. A

integridade nacional e a soberania nacional, incluindo a soberania alimentar, sdo fatores

123 Contrapor-se-ia a este argumento o fato de que a ocupacgdo de imdveis rurais por estrangeiros no
Brasil é infima e ndo representa nenhum risco a soberania nacional. Segundo Hage, Peixoto e Filho (2012), a
ocupacdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil evoluiu, em milhdes de hectares, de 3,8 em 2007 para 4,03
em 2008; e de 3,66 em 2009 para 4,34 em 2010. Em 2021, segundo dados fornecidos pelo INCRA, esta
ocupacao representava 3,93 milhdes de hectares do territdrio brasileiro, dos quais 2,2 pertenciam a pessoas
fisicas e 1,7 a pessoas juridicas. Estes nimeros ndo representam nem 1% do territério brasileiro, o que revelaria a
ocupacao inexpressiva de estrangeiros em nosso territorio e indicaria a inexisténcia de risco a soberania nacional.
De fato, o percentual de ocupagdo de imoveis rurais por estrangeiros é infimo se comparado com a area do
territdrio brasileiro. No entanto, como afirmado, outros valores orientam a regulamentacéo da estrutura fundiaria
brasileira no que tange a estas aquisicdes. Ndo somente a soberania nacional, mas também a seguranca alimentar
é fator decisivo para tal desiderato, conforme exposto neste trabalho e expressamente mencionado no Parecer n.
01/10-LA da Advocacia-Geral da Unido. Para além disso, seria possivel contra argumentar que, havendo
permissdo legal de aquisi¢do ou arrendamento de terras rurais por estrangeiros até o percentual de 25% do
territério de cada municipio brasileiro, existe grande margem de expansdo para os investimentos do capital
estrangeiro no setor agricola brasileiro, uma vez que estamos longe de atingir o teto de 25% de ocupacdo. Ainda
que eventualmente algum projeto tenha encontrado dificuldades para se desenvolver em virtude das limitages
impostas pelo regramento mencionado (supondo-se que algum municipio ja tenha atingido seu teto legal), é
perfeitamente possivel a superacdo deste limite desde que haja autorizagdo do Congresso Nacional na forma do
art. 23, 82° da Lei 8629/93, 6rgao da republica brasileira a quem se reservou o exercicio do juizo prudencial
para, levando-se em conta 0s diversos interesses nacionais (nos quais certamente se inclui a seguranca
alimentar), permitir-se a relativizacdo pela ponderagdo do caso concreto dos limites impostos pela legislacdo
nacional.
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criticos que devem ser ponderados em qualquer decisdo relacionada a venda de terras a
estrangeiros.

A integridade nacional refere-se a capacidade de um pais de manter o controle e a
gestdo de seus recursos e territdrios em prol de seus cidaddos. A soberania nacional, por sua
vez, envolve a autonomia de um pais em questdes cruciais, como producdo de alimentos,
seguranga alimentar e a capacidade de tomar decisdes em prol do interesse publico.

Ao abrir as portas para investimentos estrangeiros macicos em terras agricolas, ha o
risco de minar a integridade nacional, a medida que partes significativas do territério passam
para as maos de estrangeiros, resultando em uma dependéncia potencialmente prejudicial.
Além disso, a soberania nacional, especialmente no que diz respeito & seguranca alimentar,
pode ser comprometida se a producdo de alimentos passa a ser controlada por interesses
estrangeiros.

Portanto, a questdo central ndo é apenas se as restricbes as compras de terras por
estrangeiros podem prejudicar o desenvolvimento econémico, mas sim como encontrar um
equilibrio entre o estimulo ao uso produtivo da terra e a protecdo dos valores e interesses
nacionais, incluindo a integridade territorial e a soberania alimentar. Essas sdo questdes
complexas que requerem um debate cuidadoso e uma andlise ponderada para encontrar

solucBes que sejam verdadeiramente benéficas para o pais e sua populacao.
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CONCLUSAO

A relacdo entre a aquisicdo de imoOveis rurais por estrangeiros e a seguranca
alimentar € um tema de extrema relevancia. Este estudo explorou varias facetas dessa
dindmica, considerando as implicacdes para a autonomia e soberania nacionais, bem como a
capacidade dos paises em garantir o abastecimento de suas popula¢cdes em um contexto de
crescente globalizacdo e demanda por recursos naturais. Os resultados encontrados destacam
a complexidade das questdes abordadas, uma vez que a busca pelo desenvolvimento
econdmico e a necessidade de garantir a soberania alimentar do pais muitas vezes estdo em
conflito.

Assim, a questdo da regulacdo da aquisicdo de terras rurais por estrangeiros
representa um desafio multidimensional. A globalizacéo, ao facilitar o0 movimento de capitais
e investimentos através das fronteiras nacionais, cria um ambiente no qual as transacGes de
terras entre nagdes se tornam mais frequentes e complexas. Isso ocorre em um momento em
gue a interdependéncia entre a economia global e o fornecimento de alimentos torna a questéo
do acesso a recursos alimentares mais premente do que nunca. Particularmente, a pandemia da
Covid-19 foi capaz de destacar as vulnerabilidades dos sistemas alimentares globais,
renovando a preocupagao com a seguranca alimentar em todo o mundo.

O fendmeno conhecido como "farmland grab”, “land grabbing” ou “land rush”,
que envolve a aquisicdo de grandes extensfes de terras agricolas em paises estrangeiros por
governos, empresas ou investidores privados, suscita debates sobre justica, sustentabilidade e
direitos das comunidades locais. Como constatado pela Organizagdo das Nagdes Unidas, 0
aumento na procura de terras por parte de investidores estrangeiros ha muito tempo tem
levantado preocupagdes em diversos paises, que buscam regulamentar essas transacdes
imobilidrias a fim de proteger uma variedade de interesses, incluindo, por exemplo, a
seguranca nacional e a autossuficiéncia alimentar.

Observou-se que em alguns paises a busca pela seguranca alimentar é uma
motivacdo explicita para a adocdo de politicas restritivas. Nesse contexto, a seguranca
alimentar emergiu como um dos motores para a adocéo de politicas restritivas a aquisi¢do de
terras por estrangeiros em paises como Cuba e Marrocos, refletindo uma preocupacao em se
garantir o controle sobre a producdo de alimentos e atender as necessidades de suas
populacdes de forma sustentavel.

No Brasil, a revisdo das orientacOes pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), com

énfase na seguranca alimentar, representou um marco importante. A conscientizagdo
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crescente sobre a importancia de garantir o suprimento de alimentos para a populagdo
brasileira levou a mudancas na abordagem dada historicamente pela instituicdo em relacéo a
aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros no Brasil. Isso demonstrou um reconhecimento
institucional da necessidade de se pensar politicas e regulamentacdes que promovam a
seguranga alimentar a0 mesmo tempo em que permitam o0 investimento estrangeiro
responsavel.

No entanto, a auséncia de uma analise aprofundada da seguranca alimentar nas
orientacdes da AGU deixou um vacuo argumentativo e destacou a necessidade de explorar
essa relagdo complexa e multidimensional com maior profundidade. Para avancar nesse
debate, a discussdo requeria uma analise que considerasse 0s impactos econdmicos, sociais e
ambientais do fendmeno da aquisicdo de terras por estrangeiros e seus reflexos na seguranca
alimentar.

A abordagem adotada nesta pesquisa examinou a interligacdo entre land grabbing
(apropriacdo de terras) e seguranca alimentar, direcionada de maneira especifica ao
componente da seguranca alimentar compreendido como "food security” (ou seguridade
alimentar). Isso implica que o estudo se concentrou na analise do impacto do regime juridico
de aquisicdo de propriedades rurais por estrangeiros sobre a disponibilidade, o acesso e a
estabilidade das fontes de recursos alimentares.

Foram identificadas diversas interfaces entre a aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros e o fenbmeno do land grabbing. Notadamente, as andlises apontaram para a
manifestacdo de uma visdo neocolonialista do fendmeno e seus impactos na acessibilidade
fisica das comunidades locais, assim como para uma visdo capitalista do fendmeno. Além
disso, observou-se uma correlagdo significativa entre a aquisicdo de terras rurais por
estrangeiros e o0 aumento dos niveis de pobreza nas regides rurais. A pesquisa também
evidenciou uma relacdo direta entre essa pratica e 0 aumento dos precos dos alimentos,
afetando a acessibilidade econdmica das populacdes locais. Essas interfaces revelam a
complexidade e as ramificacfes abrangentes da aquisicdo de terras por estrangeiros,
destacando a necessidade de abordagens politicas e regulatérias cuidadosamente delineadas
para mitigar os efeitos adversos sobre as comunidades rurais e a seguranca alimentar.

A visdo neocolonialista do fendmeno entende que as aquisi¢fes de terras por
estrangeiros sao frequentemente vistas como uma extensdo das praticas coloniais, levando a
preocupacOes legitimas sobre a exploragdo de recursos naturais e alimentares em detrimento

do abastecimento interno. Nesse contexto, o conceito de acumulacdo por espoliagdo ganha
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especial relevancia pois ele explica a visdo neocolonialista desta corrida internacional por
terras.

A acumulacdo por espoliacdo, uma caracteristica do capitalismo contemporaneo,
envolve a busca por territdrios, recursos e controle geografico como estratégia fundamental
para a acumulacdo de capital. Isso frequentemente resulta na apropriacdo de terras
pertencentes a comunidades onde o Estado é ausente ou ineficiente, restringindo o acesso a
recursos essenciais a estas comunidades, resultando em conflitos e despossessdo das
comunidades locais.

A acumulacdo por espoliagdo se concentra na acumulagdo de riquezas por meio de
praticas que ndo estdo diretamente relacionadas a atividade produtiva, mas sim a apropriacdo
dos recursos e riquezas existentes. Em contraste com os modelos econémicos tradicionais de
acumulacdo de riquezas, nos quais o foco principal esta na producdo por meio do trabalho e
da atividade econémica, a acumulacdo por espoliacdo destaca as estratégias que envolvem a
aquisicdo de ativos, terras, recursos naturais e outros elementos valiosos, muitas vezes a custa
de outras partes da sociedade. Essa abordagem coloca em evidéncia 0s processos de extracao
e transferéncia de riqueza, muitas vezes por meio de préaticas exploratdrias, como o
colonialismo, a exploracéo de recursos naturais ou a especulacdo financeira, que resultam na
perpetuacdo de desigualdades econémicas e sociais significativas.

O fenbmeno land grabbing insere-se neste contexto, pois, conforme restou
evidenciado e denunciado pela Organizacdo das Nag6es Unidas, em diversos paises africanos,
o fenbmeno envolve a perda de acesso a recursos essenciais para comunidades locais,
resultando em inseguranca alimentar e desequilibrios de poder. A prética é frequentemente
justificada sob a premissa de desenvolvimento econémico, mas, na realidade, leva a
despossessdo de comunidades que historicamente dependem da terra para sua subsisténcia.

Além disso, o estudo destaca a natureza profundamente enraizada do "land
grabbing” em um sistema capitalista globalizado. Os investidores estrangeiros buscam
oportunidades para acumular capital por meio do controle de terras feérteis e outros recursos
agricolas valiosos, comprometendo, a medida que as comunidades locais perdem o acesso a
recursos naturais essenciais, a acessibilidade fisica e econdmica a alimentos, acesso este
considerado um dos componentes cruciais da segurancga alimentar.

No que diz respeito ao aumento dos precos dos alimentos ocasionado por esta corrida
global por terras, foi possivel identificar uma correlacdo a partir do exemplo dado pelo setor
econdémico de biocombustiveis, que, no Brasil, sofreu forte desnacionalizacdo nos ultimos

tempos. Foi possivel concluir que a expansdo do setor de biocombustiveis, fomentada pela
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massiva participagdo do capital estrangeiro neste setor, tem mostrado impactos substanciais
sobre as comunidades rurais e os mercados de alimentos em todo o mundo, aumentando 0s
niveis de pobreza no meio rural e impactando os precos dos alimentos. Os achados deste
estudo revelam um panorama complexo e interconectado, onde a busca por fontes de energia
alternativas, a competicdo por recursos naturais e 0s interesses econdmicos muitas vezes
colidem com as necessidades das comunidades locais e a resiliéncia dos sistemas alimentares.

Ficou claro que a expansdo do setor de biocombustiveis, embora possa ter beneficios
ambientais em termos de reducdo das emissdes de carbono, também pode ter implicacGes
significativas na disponibilidade e acessibilidade dos alimentos. A competi¢cdo por insumos
agricolas e a substituicdo de culturas alimentares por culturas destinadas a producdo de
biocombustiveis podem elevar os precos dos alimentos basicos, afetando especialmente as
comunidades vulneraveis.

Isto porque a expansdo das monoculturas intensivas, frequentemente impulsionada
por interesses econdmicos de investidores estrangeiros, concentra recursos naturais em uma
Unica cultura, prejudicando a producéo de alimentos essenciais e causando danos ambientais.
Além disso, a conversdo de ecossistemas naturais em terras agricolas e a dependéncia de
poucas culturas alimentares tornam as na¢fes mais suscetiveis a choques no mercado global
de commodities e menos capazes de se adaptar a mudancas e crises.

Assim, a sustentabilidade e o uso da terra séo preocupagdes fundamentais quando se
considera o crescimento do setor de biocombustiveis e a expansdo de terras agricolas. A
conversdo de ecossistemas naturais e a pressao sobre recursos agricolas essenciais prejudicam
a seguranca alimentar e a disponibilidade de alimentos basicos, especialmente em regibes
onde a producdo de alimentos desempenha um papel crucial na subsisténcia da populagdo. A
preferéncia por monoculturas em expansdo, estimulada pelo capital estrangeiro, substitui
outras formas de agricultura, diminuindo a diversidade agricola e deslocando a producéo de
alimentos em favor de monoculturas, como, por exemplo, a de insumos para biocombustiveis.
Isso cria pressdes adicionais na oferta de alimentos.

A interconexdo entre os setores de biocombustiveis e alimentos demonstra a
necessidade de politicas que considerem as complexas dindmicas entre producdo de energia e
seguranca alimentar. A competicdo direta entre os setores de biocombustiveis e alimentos por
recursos agricolas criticos destaca como o crescimento do setor de biocombustiveis tem
impactos diretos na seguranca alimentar, elevando os pregos dos alimentos e prejudicando o

acesso econdmico a alimentos basicos.
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Os exemplos de impactos diretos, como 0 aumento dos precgos da farinha de milho no
Meéxico e a concorréncia pelo milho nos Estados Unidos, enfatizam a necessidade de
equilibrar o desenvolvimento do setor de biocombustiveis com a seguranca alimentar.
Concluiu-se, entdo, que essas mudancas na dinamica agricola, ao serem impulsionadas e
aquecidas pela flexibilizacdo ou desregulamentacdo das regras sobre aquisicdo de imoveis
rurais por estrangeiros, podem ter consequéncias significativas para a disponibilidade,
acessibilidade e diversidade de alimentos, bem como para a economia, a sociedade e 0 meio
ambiente.

Também foi possivel identificar que esta corrida global por terras aumenta 0s niveis
de pobreza no meio rural, impactando significativamente na perda de renda das populag¢des
locais. Esta relacdo entre o fenémeno "land grabbing” e o aumento dos niveis de pobreza no
meio rural ressalta a necessidade de abordar esta pratica ndo apenas como uma questdo de
justica social, mas também como um desafio para a promoc¢do da sustentabilidade e do
desenvolvimento equitativo das comunidades rurais. A perda de acesso a terra e aos recursos
hidricos gerada pelo fenbmeno mina ndo apenas a subsisténcia das populacdes rurais, mas
também afeta negativamente a seguranca alimentar, o bem-estar e a coesdo social nas areas
rurais. A marginalizacdo subita das comunidades rurais em locais onde a agricultura é a
principal fonte de renda e emprego deixa essas populagdes com poucas alternativas
econdmicas, contribuindo para o aumento dos niveis de pobreza e inseguranga alimentar.

Identificou-se, ainda, que essa corrida global por terras leva a um aumento da
polarizacdo e dos conflitos no meio rural. Essa polarizacdo se origina da intensa competicao
por terras entre as monoculturas destinadas a producdo de commodities para exportacao e as
culturas alimentares voltadas ao consumo local. Os conflitos por terra, especialmente em
regides onde a agricultura é a principal atividade de subsisténcia, representam uma ameaca
direta a seguranga alimentar e ao bem-estar das populagdes locais. A competicdo entre 0s
interesses alimentares das comunidades locais e 0s interesses econémicos do capital
estrangeiro que busca adquirir terras rurais pode intensificar os conflitos fundiarios e as
tensdes sociais.

O caso emblemético da ocupacdo da Fazenda Tarumd no Brasil, liderada pela Via
Campesina e outros movimentos sociais em 2008, evidenciou as complexas dimensdes desses
conflitos. Essa agdo buscou denunciar a aquisi¢do irregular de terras por uma empresa
estrangeira, Stora Enso, nas proximidades da fronteira brasileira. Ela destacou ndo apenas as
questdes de propriedade da terra, mas também os impactos socioambientais e econdmicos das

monoculturas intensivas impulsionadas pelo investimento estrangeiro. A ocupacdo destacou,



156

ainda, os desafios do éxodo rural, alteraces na paisagem, degradacdo do solo e concentracao
fundiéria associados a essa pratica.

A partir deste estudo ficou evidente a necessidade de uma analise mais aprofundada e
de um debate aberto e informado sobre como equilibrar o estimulo ao crescimento econémico
com a protegdo dos interesses nacionais, incluindo a integridade territorial e a soberania
alimentar. A seguranca alimentar ndo pode ser vista como uma questdo isolada, mas como
parte de um sistema interconectado que envolve a producdo, a distribuicdo, 0 acesso
econdmico e as politicas que afetam todo o sistema alimentar.

A questdo da abertura ao investimento estrangeiro em terras agricolas envolve,
portanto, um equilibrio complexo entre estimulo ao desenvolvimento econémico e a prote¢do
dos valores e interesses nacionais, incluindo a integridade territorial e a soberania alimentar.
A decisdo politica deve considerar como encontrar esse equilibrio de forma a beneficiar
verdadeiramente o pais e sua populacdo, pois a flexibilizacdo das restricdes a aquisicdo de
terras por estrangeiros tem impactos diretos e indiretos na seguranca alimentar das
comunidades locais. Exemplificativamente, a livre aquisicdo de terras por estrangeiros cria
um ambiente propicio para o aquecimento do mercado de terras. Isso prejudica a agricultura
familiar, pois reduz a area disponivel para a producédo alimentar, afetando a disponibilidade de
alimentos locais. Como consequéncia, 0 aumento nos precos dos alimentos afeta a
acessibilidade econdmica, tornando os alimentos menos acessiveis, especialmente para grupos
de baixa renda, resultando em maior vulnerabilidade das populacdes em situacdo de pobreza e
inseguranca alimentar.

Em vista dessas conclusdes, é fundamental que as politicas pablicas e as estratégias
de desenvolvimento econdmico abordem de maneira abrangente e equilibrada o investimento
estrangeiro em terras agricolas e a seguranca alimentar. E fundamental adotar uma abordagem
integrada que leve em consideracdo ndo apenas o crescimento da produgdo agricola, mas
também a conservacdo de ecossistemas, 0 uso responsavel dos recursos naturais e as
necessidades das comunidades locais. Nesse sentido, a regulamentacdo e o controle da
aquisicdo de terras por investidores estrangeiros tornam-se instrumentos normativos
necessarios para mitigar os impactos negativos sobre a seguranca alimentar e 0 meio ambiente
decorrentes dessa corrida global por terras. Isso inclui medidas para proteger os direitos das
comunidades rurais, promover a sustentabilidade agricola e garantir que esta corrida global
ndo alija parte da populacéo do acesso a recursos fundamentais para sua prépria manutencao.

Para resumir, esta dissertacdo destaca a complexidade da relagéo entre a aquisicao de

terras por estrangeiros, a seguranca alimentar e a justica social. Essa complexidade €
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amplamente evidente, pois as necessidades econdmicas, ambientais e sociais colidem, criando
desafios para a formulag&o de politicas eficazes. Fica claro que a seguranca alimentar deve ser
um fator central nas discussdes sobre a aquisicdo de terras por estrangeiros.

A seguranca alimentar ndo € apenas uma questdo econdmica; € um objetivo
multidimensional que requer analise aprofundada e consideracdo de diversos fatores,
incluindo aspectos econdmicos, sociais e ambientais. Assim, o desenvolvimento econdémico
deve ser equilibrado com a necessidade de garantir que as comunidades locais tenham acesso
continuo a alimentos e recursos essenciais. Portanto, as conclusdes deste estudo enfatizam a
importancia de uma abordagem multidimensional e cuidadosamente planejada para lidar com
os desafios apresentados pelo crescimento dessa corrida global pela aquisicdo de terras por
estrangeiros na agricultura. Somente dessa forma podemos buscar solucbes que sejam
verdadeiramente benéficas para o pais e sua populacdo, garantindo ao mesmo tempo a
seguranca alimentar, o desenvolvimento econémico sustentvel e a protecdo dos valores

nacionais.
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