PROCESSQ N° 00400.000695/2007-00

INTERESSADA: SUBCHEFIA PARA ASSUNTOS JURIDICOS DA CASA CIVIL DA PRESIDENCIA
DA REPUBLICA

ASSUNTO: AQUISICAO DE TERRAS POR ESTRANGEIROS

PARECER N° LA-01

Adoto, para os fins e efeitos dos arts, 40 e 41 da Let Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993, o anexo PARECER CGU/AGU n2 01/2008-RVJ, de 03 de setembro de 2008, da lavra do
Consultor-Geral da Unido, Dr. RONALDO JORGE ARAUJO VIEIRA JUNIOR, e submeto-0 ao
EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA REPUBLICA.

Brasilia, |9 de agosto de 2010.




DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

REFERENCIA: Processo n® 00400.000695/2007-00
INTERESSADA: Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Repiblica
ASSUNTO: Aquisi¢do de terras por estrangeiros

Aprovo o Parecer CGU/AGU n° 01/2008-RV ], datado de 03 de setembro de 2008,
do Excelentissimo Consultor-Geral da Unifio.

Submeta-se o referido Parecer ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
para os fins do disposto nos arts. 40 e 41 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

Caso aprovado por Sua Exceléncia e apos publicagfio em Diario Oficial da Unido,
encaminhe-se ¢opia do parecer, respectivos aprovos e publicagfo aos Excelentissimos Presidentes
do Senado Federal, da Camara dos Deputados, do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal
de Justiga, do Conselho Nacional de Justica e do Tribunal de Contas da Unido, aos Excelentissimos
Procurador-Geral da Republica, Ministros de Estados Chefe da Casa Civil e Chefe do Gabinete de
Seguranga Institucional, ambos da Presidéncia da Republica, Ministros de Estado da Justiga, do
Desenvolvimento Agririo e da Defesa, e aos llustrissimos Presidente do Instituto Nacional de
Colonizacio e Reforma Agraria, ¢ Diretor da Policia Federal, bem como ao Excelentissimo
Presidente da Comisséio de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal e ao Ilustrissimo
Presidente da Associagdo Brasileira de Celulose e Papel.

Em /G deaﬁm@ de 2010.
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PARECER CGU/AGU N° 01/2008 - RVJ

PROCESSO N.° $0400.000695/2007-00

APENSOS: 00400.006530/2008-14; 00400.006556/2008-62; 00400,006895/2008-49

e 00400.007307/2008-94

INTERESSADO: SUBCHEFIA PARA ASSUNTOS JURIDICOS DA CASA CiVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA - SAJ/PR

ASSUNTO: Aquisigdo de terras por estrangeiros. Revisdo do Parecer GQ-181, de 1998, publicado no
Didrio Oficial em 22.01.99, e GQ-22, de 1994. Recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, 3 luz
da Constituigdo Federal de 1988. Equiparagao de empresa brasileira cuja maioria do capital social
esteja nas maos de estrangeiros nao-residentes ou de pessoas juridicas estrangeiras nao autorizadas
a funcionar no Brasil a empresas estrangeiras.

Senhor Advogado Geral da Unido,

|
Antecedentes

1. Foi realizada reunido na Casa Civil da Presidéncia da Republica, em 15.06.2007, que tinha como
tema a aquisicdo de terras por estrangeiros e o objetivo de aperfeigoar a legislagéo nacional sobre o
assunta.

2. A crise de alimentos no mundo e a possibilidade de adogdo, em larga escala, do biocombustivel
como importante fonte alternativa de energia, apta a diversificar, com grande vantagem, a matriz
energetica nacional, sdo 0s principais vetores dessa nova abordagem da questdo da propriedade da
terra no Brasil, especialmente dos iméveis rurais.

3. Nessa reunido, aventou-se a possibilidade de uma eventual revisido do PARECER N*® GQ -181
da Advocacia-Geral da Unido, de 1998, conduzir ao estabelecimento de limites e restrigoes a
aquisigao de terras — imdveis rurais — por empresas brasileiras, cuja maioria de seu capital
social estivesse em méaos de estrangeiros ndo residentes no Brasil ou de empresas
estrangeiras ndo sediadas no territério nacional.

4. E importante, entdo, delimitar a questao em analise. Nao havia e niio ha dividas quanto a aplicagao
das restrigdes e limites previstos na Lei n® 5.709, de 1971, aos estrangeiros residentes no pais e as
pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil.

5. A quesldo restringia-se & equiparagdo das empresas brasileiras as empresas estrangeiras por forga
do § 1° do art. 1° da lei n° 5.709, de 1971, e a conseqlente exiensdo aquelas das restigbes
impostas a essas.
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Segundo os dados do Ingtituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, desde 1994,
data da primeira manifestagdo da Advocacia-Geral da Unido sobre o tema (Parecer GQ-22),
ratificada em 1998 (Parecer GQ 181), conforme demonstrar-se-a a seguir, 0 Estado brasiieiro
perdera as condigbes objefivas de proceder a controle efetivo sobre a aguisicao e o arrendamento de
terras realizadas por empresas brasileiras cujo controle acionario e controle de gestao estivessem
nas méaos de estrangeiros ndo-residentes no territdrio nacional.

Tal situagdo revestia-se, entdo, ém junho de 2007, e reveste-se, ainda, de carater estratégico, pois, a
auséncia de controle dessas aquisicdes gera, entre outros, 0s seguintes efeitos:

a) expansdo da fronteira agricola com o avango do cultive em areas de protegdo ambiental e
em unidades de conservagao,

b) valorizagdo desarrazoada do preco da terra e incidéncia da especulagao imobiliaria gerando
aumento do custo do processo desapropria¢de voltada para a reforma agraria, bem como a
redugdc do estoque de terras disponiveis para esse fim,

¢) crescimento da venda ilegal de terras publicas;

d) utilizagdo de recursos oriundos da lavagem de dinheiro, do frafico de drogas e da
prostituicae na aquisicao dessas teras;

e) aumento da grilagem de terras,

f}  proliferagao de “aranjas na aquisigao dessas ferras;

g) incremento dos numeros referentes a biopirataria na Regido Amazonica;

h} ampliagao, sem a devida regulagéo, da produgio de etanol e biodiesel;

i) aquisicio de terras em faixa de fronteira pondo em risco a seguranga nacional.

Passados qualorze anos, o nove contexte econdmico mundial, rapidamente descrito anteriormente,
impunha um reposicionamento do Govemo Federal sobre o tema, valendo-se dos instrumentos
disponiveis, dentre os quais a eventual revisao do Parecer AGU/GQ-181 e do Parecer AGU/GQ-22.

Ainda que restrita e limitada, essa medida, acaso constitucional e legalmente possivel, teria o condao
de, juntamente a oufras iniciativas, possibilitar a retomada de importantes mecanismos de controle,
indispensaveis 3 conformagao de politica fundiaria adequada aa Estado brasileiro,

A Consultora da Unido, Dr? Grasiela Moura, designada para participar da reunido na Casa Civil,
apresentou, em 06.07.2007, a NOTA N° AGU/GM - 24/12007, as fls. , em que expressava sua
concordancia com o entendimento fixado no Parecer n® GQ-181, no sentido de ndo ter havido a
repristinag&o do §1°do art. 1°da Lein®5.709, de 1971,

A Consultora da Unido concardava, também, com o entendimento de que lei ordinaria futura poderia
fixar limitagdes ao capital estrangeiro de acordo com o interesse nacionai, por forca do disposto nos
arts. 172 e 190 da CF, inclusive no que concerne a aquisido de terras por empresas brasileiras
contraladas, ainda que indiretamente, por estrangeiros.

Para ela, a melhor altemativa seria a construgao de proposicao legisfativa disciplinando a limitagao
de aquisi¢ao de terras por empresas brasileiras controladas por estrangeiros.

Registro, por oportuno, que participei, em 05.03.2008, por designagio de V. Ex? ¢ representando a
Advocacia-Geral da Unido, de audiéncia conjunia da Comissao de Agricultura e Reforma Agraria e
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo do Senado Federal em que antecipei, com
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autorizagao de V. Ex? as linhas do estudo que vinha sendo desenvolvido sobre a questao -
expostas com detalhe no presente Parecer — que impunham a conclusdo pela necessidade de
revisdo dos citados pareceres da AGU.

O Presidente do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, Dr. Rolf Hackbart, participou
desta mesma audiéncia. Em sua exposicdo sustentou que o Parecer GQ-181 da AGU, de 1998,

{..) permile a ocupagéo desenfreada de lemras em nivel nacional por esirangeiros, mascaradas legafmenie, com
a justificativa de serem adquiridas por empresas brasileiras. Além disso, 08 senvigos registrais entendem ndo ser
necessario a comunicagdo a Corregedoria da Juslica dos Estados ¢ ao INCRA da relagio dessas aquisihes.
{...) Desta forma, caso haja real inferesse no conlrole de aquisicdo de imiveis rurais por esfrangeiros, no
entendimento da Divisdo de Fiscalizagio e Confrole de Aquisicies por estrangefros, o parecer da AGU deve ser
revisto, uma vez que a redacdo vigenle ndo permife um controle mais efetivo das aquisicles efetuadas por
pessoas juridicas hrasifeiras com capital estrangeiro.

Nessa mesma apresentagdo, de marge de 2008, o Presidente do INCRA alegou que os dados do
Sistema Nacional de Cadastro Rural referentes a distribuico do niimero de imdveis e da area por
detentores estrangeiros, por unidade da federagdo, “ndo reflfetem a realidade fafica, no tocante &
forma de detengdo por estrangeiros”, pelo fato de aquela autarquia ndo dispor dos mecanismos de
controle adequado.

Menciono, também, que nos autos do processo n° 00400.001476/2008-11, em margo de 2008, foram
prestadas as informagdes solicitadas pelo Deputado Federal Iran Barbosa (PT/SE) e encaminhadas
pela Primeira Secretaria da Camara dos Deputados acerca da revisdo do Parecer GQ-181.

Nessas informagdes foi reproduzido o roteire da apresentagéo feita na audiéncia conjunta no Senado
Federal em que esta Consultoria-Geral da Unido concluia pela possibilidade e necessidade de
revisdo do Parecer GQ-181.

Assim, em face de o debate e o estudo sobre tdo complexa questao terem se estendido no dmbito do
Governo ate a data de hoje, diversas manifestagdes foram formalizadas e profocoladas na
Advocacia-Geral da Unido, dando ensejo a constituigZo de ouiros processos que, em face de sua
conexao com a maténa tratada, encarego sua juntada aos autos principais.

Inicio pelos processos de n° 00400.006530/2008-14 ¢ 00400.006556/2008-62, que tiveram origem no
Grupo de Trabalho instituido por V. Ex? pela Portaria n® 1.282, de 27.09.2007, com o objetivo de
examinar os pareceres vinculantes existentes e de aferir se eles, & luz da evolugdo legislativa ou
jurisprudencial, mereciam ser revistos, a fim de atualizar e uniformizar as orientagbes da AGU.

Apds a analise de cerca de 200 (duzenltos) pareceres vinculantes, o GT opinou, consoante seu
Relatério Final de 24.03.3008, pela necessidade de revisdo de 24 (vinte e quatro) pareceres dentre
s quais, o Parecer n® GQ-22 (que mesmo ndo sendo vinculante é a base do Parecer GQ-181, este,
sim, vinculante), objeto do primeiro processo citado no item anterior, e o Parecer GQ-181, tratado no
segundo processo listado.

Em ambos os casos, 0 Grupo de Trabalho conciuiu pela necessidade de revisdo dos pareceres de
modo a dotar o Estado brasileiro de melhores condigdes de fiscalizagao sobre a compra de terras
realizada por empresas brasileiras conlroladas por estrangeires.



22. Alem desses dois processos, solicito, também, a juntada dos autos do processo nt
00400.006895/2008-49, em que a Associagao Brasileira de Celulose e Papel - BRACELPA, por sua
Presidente, encaminha ao Sr. Advogado-Geral da Unido copia de carta da Associagdo enderegada a
Exm?® Ministra de Estado Chefe da Casa Civil, S Dilma Roussef, em que externa sua preocupacéo
com a eventual revisdo do Parecer GQ n® 181, por parte da Advocacia-Geral da Unido, peio que tal
fato poderia trazer de inseguranga juridica aos investidores estrangeiros, especialmente aqueles que
atuam no setor de celulose e papel.

23. Por fim, requeiro sefam juntados 0s autos de processo n® 00400.007307/2008-34, em que a
Comigsdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, por intermédio do Oficio n®
117/2008- CRA, de 03.07.2008, de seu Presidente, solicita, em face da gravidade do tema e da
exposigao feita por esta Consultoria-Geral da Unide em nome da Advocacia-Geral da Unido, em
mar¢o de 2008, “a gentileza de acelerar a conclusao da revisao do Parecer GQ - 131 que frata
da recepg¢do do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709/71".

H
O papel da AGU na andlise da questio da aquisigao de terras por estrangeiros ou por
empresas brasileiras legalmente equiparadas a estrangeiros desde 1994: breve retraspecto.

24. A Advocacia-Geral da Unido - AGU, a luz do art. 131 da Constituigdo Federal, é responsavel pela
representacao judicial e extrajudicial da Unido e pelo assessoramento juridico ao Poder Executivo.

25. No que concerne ao papel de assessoramento juridico ao Sr. Presidente da Repdblica, compele ao
Advogado-Geral da Unido, com a colaboragdo da Consultoria-Geral da Unido, a fixagio da
interpretagdo das leis e da Constitvicdo quando ha dividas e controvérsias juridicas, consoante o
disposto no art. 4°, inciso X c/c o art. 10 da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993.

26. Nessa condiglo institucional, a AGU foi consultada, em 1994, pelo Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agraria sobre a recepgao do § 1° do art. 12 da Lei n® 5.709, de 19717, que
cuida da extenséo das restrigdes impostas 8s empresas estrangeiras, quanto & aquisigdo de terras
no Brasil, as emprasas nacionals, cujo controle aciondrio estivesse em méos de estrangeiros nao-
residentes ou empresas estrangeiras ndo-sediadas, pela Constituigao de 1988.

27. Mas quais s&o 0s limites e restricdes em questao?

28. As respostas estdo na Lei n® 5.709, de 1971 2, das quais se destacam as restrigdes quanto:

' Lei n° 5.709, de 07.10.71, que "Regula a Aquisicdo de Imével Rural por Estiangeiro Residente no Pals ou Pessoa Juridica
Estrangeira Aulorizada & Funcionar no Brasil, ¢ da outras Providéncias.

* Listam-se, a seguir, os disposilivos citados da Lei n° 5709, de 1971, que contém restrigBes e limites aos estrangeiros e as
pessoas juridicas brasileiras que lhe sejam equiparadas:

“Art. 3° - A aquisigdo de imovel ruial por pessoa fisica esirangeira ndo podera exceder a 50 (cinglienta) midulos de exploragso
indefinida, em area contirua ou descontinua.

§ 1°- Quando se tratar de imdvef com drea nao supetior a 3 (irés) modulos, s aquisicao seré fivre, independendo de qualguer
auvfonzagao ou ficenga, ressalvadas as exigéncias gerais delerminadas em lei.

§ 2° - O Poder Executivo haixara norinas para a aquisicio de area compreendida entre 3 {trés) e 50 (cinglenta modulos de

exploragao indefinida. {Vide Lein® 8629, de 1993)
2



§ 3°- O Presidente da Republica, ouvido o Conselhe do Seguranga Nacional, podera aumentar o limife fixado neste artigo.

Art. 4° - Nos Ioteamentos rurais efetuados por empresas particulares de colonizagao, a aquisicao e ocupagao de, no minimo, 30%
{trinta por cenlio) da area total serdo feitas obrigatoriamente por brasilairos.

Art. 6° . As pessoas juridicas estrangeiras referidas no art. 1° desta Lei s6 poderdo adquinr imévels rurais destinados 4 implantagao
de projetos agricolas, pecudrios, industriais, ou de colonizagdo, vinculades a0s seus objetivos estalutérios.

§ 1° - Os projetos de que trala esle artige deverdo ser aprovados pelo Ministério da Agricultura, ouvido o érgdo federal
competente de desenvolvimento regional na respecliva area.

§ 2° - Sobre os projetos de cardter industrial seraouvido o Ministério da Indistria @ Gomércig.

Ast. 7° - A aquisicio de imavel sifuado em &rea considerada indispensével 3 seguranga nacional por pessaa eslrangeira, fisica ou
juridica, depende do assentimento prévio da Secrefaria-Geral do Conselho de Seguranga Nacional,
Arl. B° - Na aquisiggo de imdvel rural por pessoa esfrangeira, fisica ou juridica. é da esséncia do ato a escrifura pubiica.

An. 9°- Da escritura refafiva 4 aquisigéo de drea rural por pessoas fisicas estrangeiras constara, obrigateriamente:
I - mengdoe do documento de identidade do adqguirente;
it - prova de residéncia no territdria nacioral;

! - gquando for o caso, autorizagde do drgdo compelente ou assenlimento prévio da Secretaria-Geral do Conselho de
Seguranga Nacional.

Paradgrafo dnico. Tralando-se de pessoa juridica esirangeira, constara da escritura a franscrigdo do ato que concedey
aularizagao para a aquisigdo da drea rural. bem como dos documentos comprobatérios de sua consitiluicio e de licenga para seu
funcionamento no Brasi,

Art. 10 - Qs Cartorios da Regislro de Imobveis manlerdo cadasifo especial, em livro auxiliar, das aquisigbes de lerras rurals por
pPessoas estangeiras. fisicas e jurldicas, no qual devera conslar:
I - mengao do documento de identidade das parles coniralantes ou dos respeclivos atos de constituico, se passoas juridicas;
I - memarial descritive do imdvel, com area, caracteristicas, kmites e confrontagbes; e
M - transcrigdo da autorizegdo do drgdo competente. quando for o caso.

At 11 - Trimestralmente, os Cardérios de Registros de Iméveis remelerdo, sob pena de perda do cargo, 8 Corregedoria da Justica
dos Estades a que ssliversm svhordinados @ a0 Ministério da Agricollura, relagio das aquisicbes de éreas rurais por pessoas
estrangeiras, da qual consiem 03 dados enumerados no artiqo arterior.

Paragrafe inico. Quando se lralar de imbvel silyado em drea indispensavel 8 seguranga nacional, a refagao mencionada nesle
artigo devers ser remetida também 4 Secrelaria-Geral do Conselhic de Seguranca Nacions!

Art. 12 - A soma das areas rurais perlencentes a pessoas esirangeiras, fisicas ou juridicas, ndo poderd wllrapassar 3 um quarto da
superficie dos Municipies ende se siluem, comprovada por cerlidéo do Regisire de Imovels, com base no fivic auxiliar de gue frafa o
arf 10,

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

§ 29- Ficam excluidas das restrigbes dests arfigo as aquisigbes de areas rurals:

{ - infariores a 3 (trds) modulos;

It - que tiverem sido objefo de compra e venda, de promessa de compra e venda, de cesséic ou de promessa de cessdo,
mediante escrifura publica ou instrumento parficular devidaments profocolado no Registro competente, e que fiverem sido
tadastradas no INCRA em nome do promitente comprador, antes de 10 de margo de 1969

i - quande o adquirente tiver fitho brasileiro oy for casada com pessoa brasileira sab o regirme de comunhae de bens.

§ 3°- O Presidente da Repibiica poderd, mediante decrelo, aulorizar a aquisicso além dos limites fixados neste artigo, quando
se fratar de imovel rural vinculado a projetos julgados prioritarios em face dos pfanos de desenvolvimento do Pals.




a) ao tamanho da propriedade (art. 3%;

b} ao percentual em loteamentos rurais efetuados por empresas particulares de colonizagao
(art. 49);

¢) & necessaria vinculagao dos imdveis rurais adquiridos aos objetivos estatutarios das pessoas
juridicas estrangeiras ou brasileiras a elas equiparadas {art. 5°%;

d) ao indispensavel assentimento prévio da Secretaria-Geral do Conseiho de Seguranga
Nacional® na aquisicao de imdveis em area considerada indispensavel a seguranga nacional
(art. 7°);

e} anecessidade de a aquisigho ser feita somente mediante escritura pablica (art, 8%;

fy & previsdo de elementos especiais que na escritura plblica (art. 99);

g) a previsao de cadastro especial nos Cartdrios de Registro de Iméveis (art. 10);

h) ao controle das aquisigdes, com informagdes periddicas ao Ministério da Agricultura e 2
Secretaria-Geral do Conselho de Seguranga Nacional? (art. 11);

i) & extensdo do total de terras pertencentes a estrangeiros limitada a % da superficie do
Municipio {art.12);

) & vedagdo de doagdo de terras da Unido e dos Estados a pessoas fisicas ou juridicas
estrangeiras (art. 14).

29. Manifestou-se a AGU por intermedio do Parecer n® GQ - 22, de 1994, do entdo Advogado-Geral da
Unido, Dr. Geraldo Quintao, que acolheu o Parecer N® AGU/LA -04/94,

30. Por essa manifestagao, o dispositivo em questdo - § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971 - ndo
havia side recepcionado em face da redagao do art. 171, | da CF que constitucionalizara o conceito
de empresa brasileira e ndo admitia restrigdes a atuagdo de empresa brasiieira, somente aguelas
exprassas no texto constitucional.

31. Essa situagéo, sequndo o Parecer, era diversa da vivenciada no ordenamento constitucional anterior,
em que néo havia a constitucionalizagao do conceito de empresa brasileira e que admitia restrigées a
sua atuagdo com base na lei ordinénia.

32. Nao se tratava, de acordo com o citado Parecer GQ-22, de cotejar o conceito de empresa brasileira
com empresa brasileira de capital nacional, pois, a sistemética constitucional era ndo de restringir
genericamente a empresa brasileira, mas, sim, criar beneficios a empresa brasileira de capital
nacional.

Arl. 14 - Salvo nos casos previsios em legislagdo de nicleos coloniais, onde se ostabelegam em loles rurals, como agricultores,
estrangeires imigrantes, € vedada, a qualquer fitiio, a doago de terras da Unido ou dos Estados a pessoas estrangeiras, fisicas ou
juridicas.

Art 15 - A aquisicdo de imével rural, que viole as prescrigbes desta Lej, e nula de pleng direilo. O labelido que lavrar & escritura e 0
oficial de registro que a lranscrever responderdo civilmente pelos danps que causarem aos conlralanies, sem prejuizo da
responsabilidade criminal por prevaricagdo ou falsidade ideologica. O alignante esté obrigado a restiluir ao adguirenle o prego do
imével,

¥ 0 Conselho de Sequranga Nacional foi substituide, em face da ConstituigBo Federal de 1988, pelo Conselho de Defesa Nacional
(art. 91 da GF}, cuja Secrelaria Executiva & exercida pelo Gabinete de Seguranga Institucionat da Presidéncia da Repdblica (art. 16,
Paragrafo Onico da Lei n® 10.683, de 2003}).
4 Atualmente, respectivamente, Ministério do Desenvolvimento Agrario {an. 27, VIl da Lei n® 10.683, de 2003} e Gabinete de
Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica, Secretaria Executiva do Conselhe de Defesa Nacional {art. 16, Paragrafo
Unico da Lei n° 10.683, de 2003},
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Lembro que antes, em 1993, tinha sido publicada a Lei n® 8.629, que em seu art. 23, § 1°
determinava a aplicagdo ao arrendamente das mesmas restrigdes 2 aquisicao de iméveis rurais por
estrangeiros previstas na Lei n® 5.709, de 1971.

Logo, sequndo a AGU, em 1994, ndo havia que se estender as empresas brasileiras, ainda que com
controle acionario de estrangeiros, quaisquer restriches a aquisico e ao arrendamento de iméveis
rurais no Brasil.

Em 1995, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional n® 6 que eliminou do texto
constitucional a distin¢ao entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional.

Em face da revogagdo do art. 171 da CF, e pelo fato desse dispositivo ter sido decisivo na
construgao da tese da AGU em 1994, o Dr. Geralde Quintao, Advogado-Geral da Uniao determinou,
em 1997, o reexame do Parecer GQ-22.

O raciocinio que teria levado & nova analise da questdo pode ser resumido da seguinte forma: se o
art. 171 que constitucionalizava o conceito de empresa brasileira e fixava sua distingdo do de
empresa brasileira de capital nacional havia sido revogado, estaria eliminada a barreira que impedia
a fixagdo, por lei, de restrighes a atuagdo das empresas brasileiras.

Contudo, o Parecer GQ-22, de 1994, havia considerado revogado, ndo recepcionado, o § 1° do art.
1% da Lei n® 5.709, de 1971. Cuidava-se de saber, entdo, se era possivel a repristinacao do § 1° do
art. 1° da Lein® 5.709, de 1971.

A resposta veio com o Parecer AGU n° GQ-181, de 1998, no sentido de ser impossivel a
repristina¢do. Mantinha-se a orientagéo anterior, de 1994, mas admitia-se a possibilidade de lei
futura dispor sobre restrigdes ao capital estrangeiro.

Esse sequndo Parecer, de 1998, ¢ vinculante para toda a administragdo publica federal por for¢a do
disposto no art40 da Lei Complementar n° 73, de 1993, eis que aprovado pelo Sr. Presidente da
Republica e publicado no Diério Oficial da Unido.

Em face da nova conjuntura econdmica, anteriormente citada, a questao voltou a ser debatida ao no
Governo, no Parlamento e na midia ao longo de 2007 e durante ¢ ano em cursc.

Aquisigdo de terras por empresas brasileiras “controladas” por estrangeiros:

o Parecer n® GQ-22, de 1994, da Advocacia-Geral da Unido. Necessidade e possibilidade de
revisdo: compatibilidade entre o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, e a Constituigdc
Federal de 1988, em sua redagao original.

Importa detalhar, nesta etapa do Parecer, a analise empreendida peia Advocacia-Geral da Uniao
sobre o tema, por intermédio do Parecer n® GQ-22, de 1994.



lll.1. Os fundamentos e as conclusdes do Parecer n° GQ-22, de 1994,

43. Como dito, a Advocacia-Geral da Unido foi consultada, em 1994, pelo Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agréria sobre a recepgdo do § 1°do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1871, pela
Constituicao Federal de 1988.

44. Pretendia o consulente saber se a equiparagao entre empresa esirangeira e empresa hrasileira com
maioria do capilal social nas maos de estrangeiros nao residentes ou com sede no exterior e as
restrigdes dai decorrentes sustentavam-se, & {uz do inciso | do art, 171 da Constituicio Federal em
sua redagao original.

45, Tratava-se, Sr. Advogado-Geral da Unido, de aferir a compatibildade vertical entre norma
infraconstitucional anterior a ordem constitucional inaugurada com a Carta de 1988 e esta,

46. Compativel e adequado aos principios e normas constitucionais posteriores, o texto legal anterior
seria considerado recepcionade, mantende intocadas sua eficacia e vigéncia.

47. Incompativel, posto que contrario acs novos ditames constitucionais, o texto infraconstitucional
anterior haveria de ser considerado revogado.

48. No que concerne ao fendmeno da recepgdo, importa trazer ao debate a decisdo do Supremo
Tribunal Federal, no ambito da ADI n° 415, Relator Ministro Paulo Brossard, julgada em 07.62.92, DJ
29.05.92, p. 07833, assim ementada:

Ementa: CONSTITUICAQ. LEI ANTERIOR QUE A CONTRARIE. REVOGAGAQ. INCONSTITUCIONALIDADE
SUPERVENIENTE. IMPOSSIBILIDADE. A lei ou é constitucional ou néo é lei. Lei inconstitucional é uma
contradigdo em si. A lei & constitucional quando fiel a Constituicdo; inconstitucional, na medida em que
a desrespeita, dlspondo sobre o que |he era vedado. O vicio da inconstitucionalidade é congénito A lei e
hd de ser apurado em face da Constituigio vigente a0 tempo de sua elaboragéo. Lei anterior nio pode
ser inconstitucional em relagde A Constituicdo superveniente; nem o legislador poderia infringir
Constituigdo futura. A Constituigdo sobrevinda nfo toma inconstitucionais leis anterlores com ela
conflitantes: revoga-se. Pelo fato de ser superior, a Constituigao nio deixa de produzir efeitos
revogatdrios. Seria ildgico gue a lei fundamental, por ser suprema, ndo revogasse, ao ser promulgada, leis
ordinrias. A lei maior valeria menos que a lei ordinaria. Reafirmagio da antiga jurisprudéncia da STF, mais que
cingilentendria. Agdo direta de que se ndo conhece por impossibilidade juridica do pedida, nos termos do voto
proferido na ADIn n, 2-1/600,

49. Definida a recepgdo ou ndo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, pela nova ordem
constitucional de 1988, estaria selado o destino da norma contida no o ari. 23 da Lei n® 8.629, de
1993, ja que adota o dispositivo da Lei, de 1971, como paradigma, no caso de arrendamento de
imbveis rurais por estrangeiros ou por empresas brasileiras controladas por estrangeiros.

50. A consulta para dirimir a davida mencionada fora formulada a Advocacia Geral da Unido, em 1994, e
o Parecer n® GQ-22 do Advogado-Geral da Unido - que acolheu o Parecer n® AGU/LA-04/94 -
aprovado pelo Exm® Sr. Presidente da Republica, fixou o entendimento de que o § 1° do ant. 1° da
Lei n® 5.709, de 1971, ndo havia sido recepcionado pelo art. 171, ! da Constituigio Federal, a época,
aintla em sua versao original, tendo sido, portanto revogado.

51. Registre-se que, a despeito de ter sido aprovado pelo Exm® Sr. Presidente da Republica, a época, ¢
texto do Parecer n® GQ-22 no foi publicado no Diario Oficial da Unido, logo, nfo possuia, a luz deo
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53.

54,

55.

56.

57.

58.

art. 40 da Lei Complementar n° 73, de 1993, efeito vinculante para toda a administragdo piliblica
federal, vingulando com seu entendimento os ¢rgaos juridicos do Poder Executivo Federal e as
reparticdes interessadas, no ¢aso, 0 Ministério da Agricultura e da Reforma Agraria - MARA,

A questao central suscitada nc parecer da AGU, de 1994, cingia-se ao fato de que, diferentemente
da ordem constitucional pretérita, sob a égide da qual foi publicada a Lei n°® 5.709, de 1971, a ordem
constitucional inaugurada com o texto de 1988, constitucionalizava o conceito de empresa brasileira
¢ a ela ndo estabelecia qualquer restricéo genérica.

A distingao constitucional existente entre o conceite de empresa brasileira, constante do inciso | do
art, 171, e o conceito de empresa brasileira de capital nacional, previsto no art. 171, Il justificava-se
na medida em que eram criades beneficios e estimulos a essa, sem, contudo, ser estabelecida
qualquer restrigdo genérica aquela.

Eis o inteiro teor dos dispositivos conslitucionais mencionados;

Art. 171 Sdo considaradas:

I - empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que lenha sua sede e administragao no Pals,

il - emprosa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efelivo esteja em caraler pérmanenie sob a
littlaridade direla ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pals ou de entidades de direito
piblico interno, entendendo-se por confrole efefivo da empresa a titulfaridads da maioria de seu capilal volante e
© exercicio de falo e de direifo, J0 poder decisorio para gerir suas atividades.

Somente as restrigdes expressamente consignadas no texto constitucional - referentes a composicao
aciondria de empresas brasileiras, com vistas & preservagdo da scberania ¢ do interesse nacional e
de sefores esfratégicos para o pais - poderiam ser admitidas, como era o caso das comunicagoes
{art. 222, § 1° na redagdo original), da saude (art. 199, § 3%, da pesquisa € lavra de recursos
minerais e aproveitamento dos potenciais hidraulicos {art. 176, § 1°, em sua redagéo ariginal).

Em outras palavras, para 0 Parecer em comento, onde a Constituigdo Federal ndo restringia
expressamente, no (ue concemia a atuagdo das empresas brasileiras, a legislagdo
infraconstitucional ndo poderia restringir,

Sustentava o Parecer GQ -22 de 1994, que a restricao contida na Lei n® 5.709, de 1971, era
compativel com o ordenamento constitucional anterior pelo fato de a Carta de 1967, com a redagdo
conferida pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969, nao trazer em seu corpo 0 conceito de empresa
brasileira, que se extraia da legislagéo infraconstitucional, €, portanto, poderia sofrer restrigies
impostas per diploma de mesma estatura normativa.

Alinhavava, também, como argumento contraric a recepgac do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de
1971, pela Constituigao de 1988, a circunstancia de o art. 190 da Constituigdoe Federal dispor sobre a
possibilidade de limitagdc da aquisicdo de propriedade rural por estrangeiros, e nao por empresas
brasileiras equiparadas as estrangeiras, como pretendia o dispositivo da Lei de 1971.



.2, Aspectos légicos e metodoldgicos a serem utilizados na analise da questao.

59.

60.

B1.

62.

63.

64.

B5.

56.

67.

68.

Postos os argumentos do Parecer GQ-22, de 1994, que sustentavam a revogagao do § 1° do art. 1°
da Lei n® 5.709, de 1971, passo a tecer consideragGes sobre a necessidade de sua reviso.

Algumas palavras sobre a estrutura logica do presente Parecer s30 necessanas.

Em primeiro lugar, tentar-se-a demonstrar ser possivel extrair da Constituicdo de 1988 o
entendimento sobre a recepgao do dispositive da Lei de 1971. Esse debate constitucional travou-se,
essencialmente, no bojo do Parecer GQ-22, de 1994,

Ainda que esse Parecer de 1994 ndo seja vinculante, ele & a base do Parecer GQ-181, esse sim
vinculante.

No Parecer GQ-181, come sera visto adiante, a discussao é de natureza formal, acessoria. Nele
ndaga-se se houve ou ndo repristinagdo de dispositivo considerado revogade em face da
Constituigao pelo Parecer GQ-22.

Nao ha como enfrentar adequadamente a questao se nao se demonstrar a possibilidade de obtengéo
de conclusdes diversas daquelas extraidas do Parecer GQ-22, de 1994,

Decorre dai, entdo, a estrutura do presente Parecer. Primeiro enfrenta-se ¢ exposto no GO-22, que
traz 0 debate constitucional visceral, de natureza material. Apos, cuida-se do Parecer GQ-181, €
suas formulagbes de natureza formal.

Para tal empreitada, serdo utilizados, neste Parecer, métodos ¢lassicos de hermenéutica aplicados a
interpretacao constitucional aliados a recursos especificos de hermenéutica constitucional, {ais como
o principio da unidade da Constituicéo, o principio da maxima efetividade das normas e 0s principios
constantes da Constituigao Federal de 1988, aplicaveis a matéria.

Luis Roberto Barioso®, ao citar Canotiihe e afirmar que a despeito de expressar um consenso
fundamental, a Constituigao & palco, como séi acontecer nos processos democraticos de elaboragao
constitucional, de pluralismos e antagonismos, sugere a adogdo do principio da unidade da
Constituigéo, nos seguintes termos:

E precisaments por exislir pluralidade de concepgies que se lora imprescindivel a unidade na interpretagio.
Afinal, a Constituicio nda é um conjunto de normas justapostas, mas sim um sistema normativo fundado em
determinadas idéias que configuram um nucleo irredutived, condicionante da inteligéncia de qualquer de suas
partes. O principio da unidade ¢ uma especificagao da inferprelagdn sistematics, e impée ac inlérprele o dever
de harmonizar as ftensbes @ conlradigbes entre normas. Deverd fazé-lo guiado pela grande bidssola da
inferprelagdo constitucional: os principios fundamentais, gerais e setoriais inscrites ou decorrentes da Lei Maior.

Quanto ao principic da maxima efetividade das normas, Barroso © sustenta que “Os grandes aulores
da atualidade referem-se a necessidade de dar preferéncia, nos problemas conslitucionais, aos
pontos de vista que levem as normas a obler a maxima efetividade ante as circunstancias de cada
caso”,

$In: Interpretagio e Aplicagao da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica constitucional transformadora. 2* Ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1998, p. 182
& ldem, ibidem, p. 219.
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69. Esses recursos hermenéuticos serdo adotados em seguida com o intuito de lastrear a revisdo do
citado Parecer da AGU e de demonstrar que 0 § 1° do art. 1? da Lei n® 5.709, de 1971, que cuida da
equiparagao de pessoa juridica brasileira controlada por estrangeira a empresa estrangeira, para fim
de imposigao das restrigdes quanto & aquisigao de imdveis rurais, foi recepcionado.

N.3. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, com o inciso I do § 1° do art. 171 da
Constituicdo Federal de 1988, em sua redagdo original: as restriges genéricas as empresas
brasileiras no texto constitucional.

70. Ha, inicialmente, que se fazer uma importante ressalva ao argumento expendido pelo douto
Consuttor da Uni&o a época, Dr. Luiz Alberto, responsavel pela elaboragdo do Parecer que, acolhido
pelo Advogado-Geral da Unido, Dr. Geraldo Quintao deu ensejo ao Parecer n® GQ-22.

R i |

71, [Na verdade, diferentemente do alegado, a disting8o entre empresa brasileira e empresa brasileira de
capital nacional ndo buscava apenas criar estimulos e incentivos &s empresas brasileiras de capital
nacional, como visto no inciso |X do art. 170, no inciso | do § 1°e no § 2°, ambos do art. 171 da CF.

72. A regra contida no inciso |l do § 1° do art. 171, na redagdo original da Constituicao de 1988, tinha
evidente conotagao restritiva genérica as empresas brasileiras, definidas no inciso | do art. 171. ]

e

|73. Eis, em destaque, o teor do inciso Il do § 1° do art. 171 da CF em sua redagao original:

Art. 171. Sao consideradas:

[ - empresa brasileira a constitida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e adminislragdo no Pais,

i - empresa brasileira de capilal nacional aquela cujo controle efetivo esleja em caraler permanente sob a
titufaridade direla ou indireta de pessoas fisicas domiciiadas e residentes no Pais ou de entidades de direfto
pitblica interno, entendendo-se por conirole efelivo da empresa a titularidade da maioria de sew capital votanie e
0 exerclcio, de falo e de direito, do poder decistrio para gerir suas atividades. Revogado pela Emenda
Constitucional n° 6, de 15/06/95

§ 17 - A lei poderd, em relacdo & empresa brasileira de capital nacional:

I - congeder prolegdo e beneficios especials lamporarios para desenvolver alividades consideradas
asivatégicas para a defesa nacional ou imprescindivels ac desenvolvimento do Pais,

it - estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao desenvolvimento tecnoldgico
nacional, entre outras condigies e requisitos;

a} a exigéncia de que o controle referido no inciso i do “caput” se estenda as atividades
tecnolbgicas da empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de direfto, do poder decisorio para
desenvolver oy absorver tecnologia;

b) percentuals de participagio, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou
entidades de dfreito publico interno.

§ 2°. Na aquisicio de bens e senvigos, o Poder Piblico daré fratarmanlo preferencial, nos termos da lei, 3
empresa brasileira de capital nacional,

C—

74. A despeifo de o texto literal do § 1° caput e incise ! do art. 171 da Constituigao Federal fazerem
mencao expressa a empresa brasileira de capital nacional, ha que se extrair do comando da norma a
restricdo, a confrario sensu, imposta de forma genérica a empresa brasileira.

75. E qual é o comando da norma?




o

76. Em primeiro lugar, no caso de a lei ordinaria considerar um setor imprescindive! ao desenvolvimento
tecnolbgico do pais, somente estara autorizada a nele atuar a empresa brasileira de capital nacional.

77. Essa norma ja encerra evidente restrigdo genérica s empresas brasileiras (art. 171, | da CF).
Nesses setores estratégicos do pais, definidos em lei ordinaria, somente empresas brasileiras de
capital nacional poderiam atuar.

78. Alem das exigéncias postas no inciso |l do capuf do art. 171 quanto ac controle efetivo da empresa,
por forca do § 1°, inciso |I, alinea “a" do art. 171, as empresas brasileiras de capital nacional que
atuassem nos setores estrategicos definidos em lei ordinaria teriam ainda que adimplir a exigéncia de
estender ¢ controle efetivo de que trata ¢ inciso |1 do caput as atividades tecnoldgicas da empresa.

79. A parte final do dispositivo explicita 0 que seja o controle efetive aplicado as atividades tecnoldgicas:
“assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para desenvoiver ou absorver
fecnologia”.

80. Assim, além de afastar, peremptoriamente, as empresas brasileiras desses setores considerados
estratégicos, exigia-se que as empresas brasileiras de capital nacional estendessem o rigor do
controle efetivo, genérico, da empresa as atividades tecnologicas.

81. E mais, previa a possibilidade de a lei ordinaria que estabelecesse os setores estratégicos ao
desenvolvimento tecnologico nacional fixar percentuais de participagéo no capital de pessoas fisicas
domiciliadas e residentes no pais ou entidades de direito publico interna.

82.\Em outras palavras, a redagao criginal do art. 171 da Constituigao Federal afirmava que em selores
imprescindiveis 80 desenvolvimento tecnologico nacicnal as empresas brasileiras ndo poderiam
atuar. Somente as empresas brasiieiras de capital nacional e, ainda assim, se cumprissem requisitos
adicionais aos necessarios a sua conceituagio como tal.

83. Trata-se, Sr. Advogado-Geral da Unido, de clara restrigio genérica — na medida em que nio se
pode saber de antemdo quais serdo os setores imprescindiveis ao desenvolvimento
tecnoldgico nacionai a serem fixados em lei.

84. Extrai-se da analise de Ives Gandra Martins, citado por Celso Ribeiro Bastos” — apesar de a énfase
da analise do ilustre tributarista ser exatamente oposta a desenvolvida neste parecer - a conotagéo
restritiva genérica do § 1° do art. 171, especialmente, de seu inciso I, de que se cuidou
anteriormente, verbis:

Desta forma, n3g se pode inlerpretar um principlo constitucional gque impbe restricko de dirsitos,
confrarismente & sua finalidade. Sob o fundamento de promever o desemvolvimento do pais ndo se admile que
a lei frustre ou reduza esse desenvolvimento, refirando de empresas capazes de consegui-lo o direity de
concorrer para isso. (...) Por esta razdo, 0 § 1° do ant. 171 apenas poderd, em termos de restricio futura 2
ser definida em lei, dar tralamento preferencial a empresas nacionars, se as empresas de capilal estrangeiro
ndo fiverem condides de atender ao Iriplice objetive, ac fado das empresas nacionais, ou se forem nocivas &
nacionalidade. Caso conirério, a lef ordinaria nfo podera prevalecer sobre os principios maiores da Constituigao,
razéo pela qual, se as empresas estrangeiras preencherem plenamente o que dispde @ comando superior,
poderdo aluar sempre, serm tratamente diferencial ou restritivo.

"In: Comentarios & Constituig3o do Brasil. S3o Paulo; Saraiva, 1988, p. 54-55.
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85. Tampouco o legislador constituinte originario impds qualquer restrigdo ao legislador ordinario na
definicao desses setores, devendo, contudo, estar balizado pelos parametros da razoabilidade.

86. Disse apenas que, estabelecidos os setores, tais e quais requisitos adicionais serdo obrigatoriamente
adotados, mas deixou ao poder discricionario do legislador ordinario definir os setores.

87. Outro importante argumento desenvolvido por Celso Ribeiro Bastos® demonstra a carga restritiva
genérica do § 1° do art. 171 da Constituigdo Federal em sua redagao onginaria, neste caso, da alinea
‘b" de seu inciso !I. Veja-se:

A letra “b" refere-se certanmente as empresas brasileiras e n3o ds brasifeiras de capital naclonal. A suz
inclusdo debaixo do § 1° desle artigo € uma snorme impropriedade lfegisfafiva. Dito paragralo refere-se &

empresa brasileira de capital nacional, e ndo & empresa brasileira pura e simples como é o caso desta lefra “b".

88. Patente a preocupagdo do legislador constituinte originario de impedir a atuagdo das empresas
brasileiras, constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administrag3o no pais em
setores, indeterminados no texto constitucional, a serem considerados, pela lei, imprescindiveis ao
desenvolvimento tecnologico nacional.

89. Quando José Afonso da Silva 9 defendia a distingdo entre empresa brasileira de capital nacional e
empresa brasileira na redagéo originaria do art. 171 da Constituicdo Federal, a¢ lado dos itens que
elencava como beneficios legitimamente criados pelo legislador constituinte originario a empresa
brasileira de capital nacional, relacionou, de forma implicita, aspectos restritivos a empresa brasileira.

90. Trata-se da parte em que afirma que serdo reservados mercados sobre atividades definidas em lei as
empresas brasileiras de capital nacional. A confrario sensu, com a lei, seria vedada as empresas
brasileiras a atuagao naguele dado segmento econdmico,

31. Logo, sende norma constitucional restritiva e sem identificagao expressa dos seteres em que se
aplicava a restricdo, had que se conchiir tratar-se de restrigdes genéricas as empresas
brasileiras.

92. Essas empresas, a despeito de constituidas sob as leis brasiieiras e com sede € administragdo no
pais, ndo possulam o controle efetivo em carater permanente sob a titularidade direta ou indireta de
pessoas fisicas domiciliadas e residentes no pais ou de entidades de direito piblico interno?®.

93. Lembre-se que o controle efetivo da empresa, consoante a parte final do inciso Il do art. 171, em sua
redagdo original, era “a fitularidade da maioria de Seu capital votante e o exercicio de fato e de
direito, do poder decisorio para gerir suas atividades”.

94. Assim, diferentemente do sustentado pelo Parecer n® GQ-22 de 1994, havia, sim, no texto
constitucional, de 1988, restrigbes genéricas as empresas brasileiras com sede e administragao no
pais. J

% in: Comentérios & Constituicao do Brasil. $a0 Paulo: Saraiva, 1988, p. 57.

% In; Curso de Direite Constitucional Positivo. 16 Ed. S&o Paule. Malheiros, 1999, p. 670,

1% vale dizer, Unigo, Estados, Distrito Federal e Municipios, além de suas autarquias, ne conceito do Codigo Civil de 1916, vigente a
época da promulgagio do texto constitucional de 1988.
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95. E o que dizer entdo das empresas brasileiras controladas por empresas estrangeiras que néo
possuiam sede ¢ administragéo no pals ou que seus controladores, pessoas fisicas, residiam
no exterior?

96. Com muito mais razéo, a uns & oulras, estendiam-se as restrigdes. Veja-se que a Lei de 1971, em
seu art, 1° ¢ §1° referia-se as empresas brasileiras controladas por estrangeiros nédo residentes,
quando pessoas fisicas, e as pessoas juridicas nao sediadas.

97. Em sintese, esse argumento, que teve importancia central na construgao da interpretacéo fixada pelo
Parecer n® GQ-22, deve ser confrastado com a evidéncia de que o texto constitucional, de 1988,
admitia, sim, restrigbes genéricas as empresas hrasileiras com saede e administragéo no pais,
alem das restrigbes setoriais especificas e expressas, na salde, nas comunicagdes, na pesquisa e
lavra de recursos minerais.

98. As restrigbes, como vislo, objetivavam proteger setores imprescindiveis a0 desenvolvimento
tacnolégico nacional.

99, A interpretagao teleologica do texto constitucional leva a necessaria concluséo que, se o objetivo era
restringir a atuagdo das empresas brasileiras néo controladas por pessoas fisicas domiciliadas e
residentes no pais ou por entidades d¢ direito piblico interno em sefores estratégicos ndo
deterninados, com muito mais razéo ha de se entender como validas restrigbes postas na legislacdo
infraconstitucional as empresas brasileiras controladas por estrangeiros ndo-residentes ou por
pessoas juridicas sediadas no exterior. )

100. (L'oao, presentes restricdes genéricas no seio da Carta Magna a atuagdo das empresas
brasileiras, leis posteriores ou anferiores, compativeis com tal orientagZo constitucional, haverdo de
ser consideradas, respectivamente, constitucionais ou recepcionadas. E o caso da Lei n° 5.709, de
1971, e mais especificamente do § 1° de seu artij

Hi4. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, com o art. 190 da Constituigdo
Federal de 1988, em sua redagio original: limitagdes a aquisicio de terras por estrangelros e por
empresas brasileiras controladas por estrangeiros.

101, . Analisa-se, neste momento, o argumento adotado no Parecer n® GQ-22, que diz respeito a
interpretagéo a ser emprestada ao art. 190 —d:ﬁj

-

102. Importante reproduzir ¢ teor do dispositivo constitucional em comento:

Art. 190, A loi reguiari e limitard a aquisicio ou o armendamento de propriedade rural por pessoa fisica
ou juridica estrangeira e estabeleceré o3 casos que dependerio de autorizagdo do Gongresso Nacional,

103. Sustenta o citado Parecer que o art. 190 da Consfituigdo Federal dispde sobre a
possibilidade de limitagéo da aquisicdo de propriedade rural por esfrangeiros, € nao por empresas
brasileiras equiparadas as estrangeiras, como pretendia o dispositivo da Lei de 1971,

104. Claro & o objetivo do texto constitucional de sinalizar limitagSes e restricdes & aquisicao e ao
arrendamento de propriedade rural por estrangeiros.
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105. Mas sera a interpretacéo literal que possibilitard a extragdo de sua verdadeira ratio, ou 0
hermeneuta teré que se esforcar um pouco mais a fim de encontrar o tefos da norma?

106. Luts Roberto Barroso!!, ao apreciar os métodos classicos de interpretagéo, em que presta
justa reveréncia a um dos precursores da hermenéutica, Ministro Carlos Maximiliano, e aplica-los a
hermenéutica constitucional, reserva posicio de destaque ao método teleoldgico, verbis:

As normas devem ser aplicadas alendendo, fundamentalments, ao seu espinilo & & sua finalidade. Chama-se
{eleclégico o mélodo interprelalivo que procura revelar o fim da norma, o valor ou bem juridico visado pelo
ordenamenlo com a edigdo de dado preceffo. {..) A ralio legis é uma “forga vivenle mével” que anima a
disposicla e a acompanha em loda sua vida e deservolvimento. A finalidade de urma norma, portanto, ndo &
perene, e pode evoluir sem modificacdo de seu lexto. Carlos Maximiliano ndo hesita em prociamar 0 mélfodo
leleologico como o que merece preponderancia na inlerprelagao constitucional {...) Nem sempre € fcil, lodavia,
desentranhar com clareza a finalidade da norma. A falfa de melhor orienfagdo, devera o intérprete vollar-se para
as finafidades mais elevadas do Estado, que sdo, na boa passagem de Marcelo Caetano, a seguranga, a justica
& 0 bem-estar social.

107. Tera o constituinte originario objetivado limitar apenas a pessoa juridica estrangeira, ou
todas aquelas pessoas juridicas cujo controle efetivo dos seus destinos esteja nas maos de
estrangeiros, especialmente dos estrangeiros nao-residentes ou, no caso de pessoas juridicas,
aquelas nio-sediadas?

108. O comando da norma tem o claro intuito de dotar o Estado brasileiro de mecanismos de
controle sobre a apropriagdo por estrangeirgs, diretamente, ou indiretamente, como na hipdtese de
pessoas juridica cujo controle de fato e de direito, cujo poder de escolha dos dirigentes e fixagdo dos
rumos esteja nas maos de estrangeiros. j

109. Assim se posicionaram Nelson Nery Costa e Geraido Magela Alves'?, sobre o art, 190 da CF,
verbis:

110. Prevé o art. 190, do lexio constitucional, que lei deve regular & limitar a aquisicBo ou o arrendamento de
propriedade rural por pessoa fisica ou juridica eslrangeira. {...) Existe, ainda, a preocupagio com & aquisicdo de terras por
oeslrangeiros, que possam fer interesses conflifantes com o Pais, resuitando dai o inferesse em se estabelecer restrighes a
aquisicao dos imovels rurais por esles.

111. "Todo 0 marco regutatorio referente & aquisigho ou arrendamento de propriedade rural por
pessoa fisica ou juridica estrangeira esta estabelecido na Lei n® 5.709, de 1971, incluindo conceitos,
limites, procedimentos, etapas do procedimente de aquisigdo ou arrendamento, requisitos,
pressupostos, efeitos, competéncias institucionais e outros.

112 E desta lei que se extrai também a regra que equipara empresas brasileiras controladas por
estrangeiros a empresas estrangeiras, pois em uma e outra, seus destings sao decididos por
estrangeiros.'x,‘

113. Destaque-se que no caso da empresa brasileira equiparada, a norma se refere ao
estrangeiro ndo-residente ou a pessea juridica nao-sediada, que pessuam a maioria do capital sogcial.

"in: Interpretagdo e Aplicagdo da Conslituigao: fundamentos de uma dogmatica constitucional transformadora. 2* Ed. S&o Paulo:
Saraiva, 1998, p. 129-132.
12 In: Constituicao Federal Anotada e Explicada. 2° Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 459.



114. Veja-se que a equiparacdo mitiga a vedagdo posta no caput do art. 1° da Lei de 1971,
tratada nos presentes autos que inadmite que estrangeiro - pessoa fisica n&o-residente ou pessoa
juridica ndo autorizada - adquira imével rural no Brasil.

115. Se possuirem a maioria do capital social de pessoa juridica brasileira, podem comprar, por
intermeédio da pessoa juridica brasileira, terras rurais, desde que submetidos as restricdes da Lei.
1186. | Nao é possivel analisar esse dispositivo constitucional isoladamente, ou, na feliz expressao

do Ministro Eros Grau'?, é inconcebivel analisar ¢ texto constitucicnal em tiras:

Agur devo salientar, contudo, inicialmerte, que, assim como jamais se interprata um fexto normativo, mas sim o
direilo, ndo se inferpretam lextos normativos constitucionais, isoladamente, mas sim a Constituigdo, no seu todo.
Néo se inlerprefa a Constituicdo em tiras, aos pedagos. A inlerpretacdo de qualquer norma da Constituigdo
impde ao intérprele, sempre, em qualquer circunstancia, o caminhar pelo petcurso qug se projela a partir dala -

da norma - até a Constiluigéo. }

117, \ A regra do art, 190 integra o Capitulo Ill - Da Politica Agricola ¢ Fundiéria e da Reforma
Agraria, e esta contido, por seu tumo, no Titulo VIl - Da Ordem Econdmica e Financeira.

118. O primeire principio deste Titulo (art. 170, 1) & 0 da soberania nacional. Logo, a regra do art.
190 deve ser lida como manifestacdo desse principio setorial.]

lil.S. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, com o art. 170, | e com o art. 1° |,
art. 3° Il e art. 4° | da Constituigdo Federal de 1988: limitagées & aquisi¢do de terras por estrangeiros
e por empresas brasileiras controladas por estrangeiros e a soberania nacional, a soherania, a
independéncia nacional ¢ a garantia do desenvolvimento nacional.

119. Neste item, toma-se como referéncia para justificar a recepgéio da nomma sob analise a
soberania nacional, que é um dos principios da atividade econdmica previsto no inciso | do art. 170
da CF, no Capitulo | do Titulo VI, que trata dos Principios Gerais da Atividade Econdmica.

120. Mencionado principio foi previsto na redagao originaria da Constituigdo Federal de 1988 ¢ é,
sequndo ¢ atual Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Grau, a0 mesmo tempo instrumento e
objetivo a nortear a atuagdo do Estado brasileiro no Que concerne a atividade econdmica.

121. Segunde Eros Grau™, ao se revestir, também, desse carater norteador, estad a norma
constitucional a exigir sua densificagdo por intermédio de politicas publicas:

Trata-se, ai, de principio conslitucional impositiva (Canotitho), a cumprir dupla fungdo, como instrumental e como
objetivo especifico a ser alcangado. E que a soberania nacional - assim como 08 demais principios elencados
nos incisos do an. 170 - consubstancia, concomilanternente, instrumenlo para a realizacdo do fim de assegurar
a lodos existéncia digna e objelivo particular a ser alcangado. Neste segundo sentido, assume a feigdo de
diretriz {Dworkin) - norma-objetivo — dotada de cardier constitucional cenformador. Enquanio tal, justifica
reivindicagéo pela realizacdo de politicas piblicas.

' In: A Ordem Ecendmica na ConstiluigSo de 1988: interpretagao e critica. 11° Ed. Sao Paulo: Malheiros, 20086, p. 166.
4 ldem, ibidem, p. 225,
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122. O dispositivo, cuja compatibilidade com o texto constitucional originario de 1988 ora se
analisa, nada mais € de que uma manifestagao concreta, positivada, dentre as diversas possiveis, de
se buscar a efetivagao do principio especifico da soberania nacional aplicado a ordem econdmica.

123. Por essa norma, limita-se a possibilidade de apropria¢ao de parcelas do teritério nacionai -
elemento integrante do prdprio conceito de Estado - por parte de estrangeiros ou por empresas
brasileiras cujo controle efetivo esteja em maos de estrangeiros, ja que sdo esses Ultimos que tém o
poder de ditar os rumos da empresa.

124. Tal equiparago, entdo, visa a dotar o Estado brasileiro de instrumentos aptos a disciplinar e
ordenar a distribuigao do territério nacional segundo suas superiores convicgdes,

125. ! Flagrante, pois, a compatibilidade com o principio da soberania nacional aplicado a ordem
econdmica que &, por seu turno, consectario da soberania, fundamento da Repdblica Federativa do
Brasil, ex vi do inciso | do art. 1° da Constituigao de 1988,

126. De dificil conceituacéo, a idéia de soberania foi sendo construida ao longo dos séculos, a
partir de uma dimensao politica que passou a adquirir contornos juridicos. Eis a explicagde de Dalmo
Dallari';

De fato, apesar do progresse verificado, a soberania continua a ser concebida de duas maneiras distintas: como
sinbrimo de independéncia, & assim tem sido invocada pelos dirigenfes dos Estados que desejam afirmar,
sebrefudo ao seu proprio povo, N6 Serem mais SubMISSOS a qualquer poténcia estrangeira; oU COMO eXPressao
de poder juridico mals aifo, significando que, dentro dos limites da jurisdigdo do Esfado, este é que fem o poder
de decisdo em difima instancia, sobre a eficacia de qualquer norma juridica

127. Para Uadi Lammégo Bullos'€, “A soberania nacional econbmica diz respeito & formagéo de
um capifalismo nacional autdnomo, sem ingeréncias extemas”,

128. + O vinculo do principio da soberania relacionado a ordem econdmica se manifesta, também,
quando posto em cotejo com o principio da independéncia nacional, principio reitor do Brasil nas
suas relagdes internacionais, consoante o inciso | do an. 4° da Caita Magna.

129. O dispositivo legal em andlise compatibiliza-se, ainda, com os objetivos fundamentais da
Republica, especialmente com o descrito no inciso Il do art. 3°, “garantir o desenvolvimenio nacional’.

130. Esse conjunte de principies, fundamentos e objetivos fundamentais postos na Constituigao
Federal, € que exigem a integragdo da legislagéo infraconstitucional, intencionam assegurar ao Pais
as condigbes necessarias de desenvolvimento, levando-se em consideragao ¢ estagio evolutivo de
nossa economia, afastadas veleidades ideoldgicas, preconceitos ou sentimentos xendfobos, O
exercicio exegético elaborado neste parecer cinge-se, como dito anteriormente, aos ditames juridico-
consfitucionais. \

131. Nesse sentido, € a voz abalizada do Ministro Eros Grau’ que esclarece,

5 |n: Elementos de Teoria Geral do Estado, 26* Ed 8¢ Paulo; Saraiva, 2007, p. 84,
1% |n: Constituicdo Federal Anotada, 52 ed. S&0 Paulo: Saraiva, 2003, p. 1.219.
17 [n: A Ordern Econdmica na Constituigac de 1988: inlerpretagso e critica. 11° Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 225-227.



A afirmagdo da soberania nacional econémica ndo supbe o isolamento econdmico, mas antes, pelo
contrdrio, a modernizagio da economia — e da sociedade -~ e a ruplura de nossa situagdo de
dependéncia em relagdo as sociedades desenvolvidas. Talvezr um dos sinfomas mais pronunciados dessa
dapendencia se encontre, nos nossos dias, como anolel em outra aportunidade, na dissociagdo entre a
tecnologia usada e a pobreza da fecnoiogia concebida ou concebivel pefas sociedades dependentes. {..)
Afirmar a soberaniz econdmica nacional como instrumento para a realizacdo do fim de assegurar a
todos existéncla digna e como objetivo particular & ser alcangado é definir programa de politicas
purblicas volfadas — repito - ndo ao isolamento econdmico, mas a viabilizar a participagao da sociedade
brasileira, em condigoes de igualdade, nio mercado internacional. A importéncia do principio, que
encontra concreGdo j em ragras contidas no proprio texto constitucional, das quais adiante tratarei, é,
por {sso mesmo, exiramada. (grifos inexistentes no original)

6. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1871, com o art. 172 da Constituigdo
Federal de 1988: limitagbes a aquisigdo de terras por estrangeiros e por empresas brasileiras
controladas por estrangeiros e a disciplina, com base no interesse nacional, dos investimentos em
capital estrangeiro.

132. L O ant. 172 da CF, que néo sofreu qualquer alteragao em sua redacao original, assevera que
"A lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro,
incentivara os reinvestimentos e regulara remessa de lucros”.

133. José Afonso da Silva'8 assim analisa o dispositive constitucional em tela:

A Constitulcido ndo é contra ¢ capital estrangeiro. Ndo se enconira nela nada que se oponha a
ele; {...) Apenas eslalui que a lei disciplinara, com base no inleresse nagional, os investimenios
de capital estrangeiro, incantivard os reinvestimenios e regularé a remessa de lucros, o que
constitui exercicio reguiar do principio da soberania econbmica nacienal, agora previsto no art.
170, I. Mesmo gue nio eslivesse previsto explicitamente, o principio decorre da soberania
estatal, de que ¢ manifestacdo em um campo especifico. O proprio capital nacionaf & sujeito &
regulamentagao de varios fipas, desde a previsae legal de formas de scciedade e empresa, seu

registro, fiscalizagdoe, efc., por que se h& de escusar ou de gensurar como xengfobo um
dispositivo que apenas estatui a discipling legal do capital estranqgeiro_como certos sefores

empresatiais o fizeram?

134. E qual & o conceito de investimentos de capital estrangeiro? A aquisicgo de iméveis rurais
por estrangeiros pode ser considerada investimento de capital estrangeiro? E se tal aquisigio for
realizada por empresas brasileitas cujo confrole acionario e decisério esleja nas maos de
estrangefros n&o residentes ou de empresas estrangeiras ndo sediadas no Brasil?

135. Y A Lei n® 4.131 , de 1962, traz o conceito de capital estrangeiro. Eis o dispositivo:

At 1° Considerarn-se capilais eslrangeiros, para os efeitos desla fei, os bens, magquinas e
equipamentos, enfrados no Brasil sem dispéndio inicial de divisas, destinados 4 produgo de bens ou
servicos, bem como g8 recursos financeiros ol monelarios, infroduzidos no pais, para aplicagdo em
alividades econdmicas desde gue, em ambas as hipéleses, pertencam a pessoas fisicas ou
juridicas residentes, domiciliadas ou com sede mo exterior,

136. Se o art. 172 da CF dispde que lei disciplinara, com base no interesse nacional, os
investimentos de capital estrangeiro, e se capital estrangeiro & aquele que pertence aos gque residem
no exterior, ou as empresas sediadas no exterior, ex vi da parte final do caput do art. 1° da Lei n°

12 In: Cursa de Direitg Canstitucionai Positivo. 1682 Ed. 850 Paula: Matheiras, 1998, p. 773 ‘ /-” -
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4.131, de 1962, forgoso € concluir que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, disciplina, a bem do
interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro realizados por empresa brasileira
controlada por estrangeiros ndo residentes, no que conceme & aquisi¢do ou arrendamento de
imdveis rurais. j

m———

137. Quanto ao tema tratado, afirma Celso Ribeiro Bastos!®

Com efsito, nunca faltou (sic) poderes a Unido para discipfinar a entrada dos capitais estrangeires. A alual
Conslifuigao vai mesmo ac ponto de dizer que a lei incenlivara o investimento de capifais esirangeiros {art. 172).
Ao disciplinar a entrada desses capilais a lei poderia direcfona-los para aquelas 4reas de maior
interesse social. Até mesmo a vedacdo desses capitals em alqumas éreas pode demonstrar-se como
legitima, (grifos ingxistentes no original)

138. Como a redagdo do art. 172 permaneceu inalterada desde a promulgagao da Carta de 1988,
& imperiosa sua utilizagdo para sustentar, em acréscimo a todos os outros argumentos, a recepgao
do dispositivo da Lei de 1971,

139, Recorro mais uma vez & doutrina do Ministro Eros Grau? na parte em que afirma que
capital estrangeiro & nogdo diversa de empresa, e, portanto, investimentos com capital
estrangeiro podem ser feitos por empresas brasileiras, aquelas empresas brasileiras de que
tratava o inciso | do art. 171 da Constituigdo em sua redagdo original, e desse modo reforga a
tese central desenvolvida neste Parecer de que diversos dispositivos da Constituigio Federal
conformam a base, numa perspectiva sistémica, de recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n° 5,709,

de 1971, ]
140. Eis o texto:
Note-se que o art. 172 menciona “capilal estrangeire”. Capital é nogdo diversa da de empresa, Assim,
cumpre cogitarmos de investimentos de capital estrangeiro feitos por empresas hrasileiras
{art. 171, I) e por empresas estrangeiras. Pois é evidente que o capital das primeiras nao é
naclonal: basta ler o enunciado do inciso ff do ard. 171.
141. \Ora, se o art. 172 refere-se aos investimentos de capital estrangeiro feitos por empresas

brasileiras, aquelas, a luz do texto original de 1988, previstas no art. 171, |, parece-me obvio que 0 §
19 do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, foi recepcionado e agasalhado, também, por este dispositivo
constitucional. )

142. Nelson Nery Costa e Geraldo Magela Alves?' bem explicitam a intengao do legislador
constituinte com o art. 172, verbis:

De acords com o arf. 172, da CF, deve haver fei para disciplinar, com base no inleresse nacional, 0s
investimentos de capital estrangeiro, bem come incenlivar os reinvestimentos e regular a remessa de lucros. A
Constiiuicdo de 1988 foi elaborada com a preocupacic de criar condicles para se ler um capialismo
nacional, reservando algumas atividades para seu dominio, inclusive com a conceituagio do revagado art.
171, de empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional, Pensava-se, entio, que se devia atrair o
capital esirangeiro, mas se devia procurar condicdes de desenvolver o capital focal, ndo mais com o
modelo expresse na Conslifuicdo de 1967 e na sua Emenda Constilucional i° 1, de 17.10.1968, baseada na
infarvengao no dorminio econdnico e no monopdfio de indistrias € atividades. (grifos inexistentes no originaf)

% n: Comentérios 4 Constituigdo do Brasil. $30 Paulo: Saraiva, 1988, p. 53.
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143. A disciplina dos investimentos de capital estrangeiro, constitucionalmente prevista,
manifesta-se, seja potencialmente, pela possibiidade de disciplina especifica e detalhada a ser
elaborada em norma futura, seja pela recepgdo da norma anteriormente mencionada que limita e
restringe o investimento de capital estrangeiro na aquisigao de iméveis rurais no Brasil.

144, EA preservagao da soberania nacional, as restriges gengéricas impostas as empresas
brasileiras em setores estratégicos ae desenvolvimente nacional e a disciplina do investimento do
capital estrangeiro, com base no interesse nacional 3o preceitos constitucionais que conferem lastro
as restricbes postas pelo § 1° do arl. 1° da Lei n® 5709, de 1971, as empresas brasileiras
controladas por estrangeiros nao residentes ou por empresas estrangeiras nao sediadas. \

————

7. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1871, com o caput do art. 5° da
Constituigao Federal de 1988, em sua redagao original: inexisténcia de distingdo entre brasileiros e
estrangeiros residentes no Pais na fruigdo de direitos e garantias.

145, A regra isondmica contida no caput do art. 5° da Conslituico Federal assegura a todos os
brasileiros ¢ estrangeiros residentes no pais, sem distingdo, o acessc a direites e garantias
individuais e coletivos, coma o direito 3 propriedade.

146. Essa & a regra geral que sofre algumas mitigagbes em face da necessidade de ponderagio
com outros bens e direitos fundamentais tutelados pelo texto constitucional, como soberania
nacional, interesse nacional e protegao a setores estratégicos da economia,

147, E o que se depreende da analise sistémica, p.ex., do capuf do art. 5° com o art. 172, que
estabelece, como visto, que a lei disciplinard, com base no intaresse nacional, os investimentos de
capital estrangeiro, além de regular a remessa de lucros.

148, Da mesma forma, os direitos fundamentais albergades pelo art. 5° refativizam-se quando em
cotejo com o disposto no art. 190, dispositivo integrante de Titulo Vi, da Ordem Econdmica e
Financeira, Capitulo Ill, da Politica Agricola ¢ Fundiaria e da Reforma Agraria.

149 Nesse sentido, Celso Bastos?? afirma:

Nada obstante ser a propriedade privada um dos direifos fundamentais de que goza fodo aquele submelido a
ordem juridica brasifeira, ndo importando se nacional ot egirangeiro, 4 certo que a Constituicdo em alguns
pontos faz restricoes relativamente aos estrangsiros, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas. No arligo
soh comento estamos dianie de uma dessas hipdleses. {grifei)

150. \ Perceba-se que toda a sistematica constitucional baseia-se no principio isondmico genérico
{art. 5° capuf) entre brasileiros e estrangeiros residentes no pais, ¢ ainda assim, admite
miliggcﬁes. IX

151. | E absolutamente razoavel, pois, extrair, do cotejo desse principio genérico, com os principios
e regras que possuem sede constitucional, vistos anteriormente, que parametrizam a atividade
econdmica, o entendimente que restrigdes aplicaveis a empresas brasileiras controladas por

22 |n: Comentérios & Constituigao do Brasil Sac Paulo: Saraiva, 1988, p. 333.
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estrangeiros ndo residentes ou por empresas estrangeiras nio sediadas é absolutamente
compativel com o texto originario e atual da Constitui¢do de 1988.

. L]
- b

11.8. A compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971, com a Constituigdo Federal de 1988:
o processo legislativo que resultou na aprovagao da Lei n° 8.629, de 1993.

152, Importa trazer a baila um uitimo argumento quanto a constitucionalidade do § 1° do art. 1°da
Lein®5,709, de 1971,

153. A Lei n° B629, de 1993, que "Dispde sobre a regulamentagdo dos dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capituio i, Titwlo VII, da Constituicao
Federal”, frata, em seu art. 23, da imposigdo dos limites de que cuida o art. 190 da CF:

Art 23. O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica autorizada a funcionar no Brasil 56 poderdo arendar
fmrovef rural na forma da Lei n® 5,709, de 7 de outubro de 1971,

§ 1° Aplicam-se av arrendamenio fodos os limites, rastricdes e condigoes aplicaveis & aquisigio e
iméveis rurais por estrangeiro, constantes da lef referida no caput deste artigo.

§ 2° Compete ao Congresso Nacional autorizar fanlo a aquisicdo ou o arrendamento além dos limiles de area ¢
percentual fixados ng Lein® 5.709, de 7 de owtubro de 1971, como & aquisicdo ou arrendamento, por pessoa
Jfuridica esirangeira, de rea superior a 100 {cem) médulos de exploracéo indefinida. (grifei)

154, Como visto, 0 art, 23 da Lei n® 8628, de 1993, remete a disciplina do arrendamento de
imoveis rurais por estrangeiros a Lei n® 5.709, de 1971, além de fixar a competéncia do Congresso
Nacional para autorizar arrendamentos e aquisigbes de areas que extrapolem os limites fixados na

Lei de 1971.
155. Surge nesta etapa da analise um importante elemento para reflexéo.
156. . O legislador ordinario, ac debater o projete de lel que deu ensejo a publicagéo da Lei n®

8.629, de 1993, que dispde sobre a regulamentagdo dos dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria, de uma forma geral, e disciplina, em seu art. 23, de forma especifica, o
arrendamento de imﬁve! rural por estrangeiro residente no pais ou por pessoa juridica autorzada a

manda aplicar ao arrendamento 0s Ilmltes restngoes e condw;oes apllcaveis a aqu:swao de que trata
a Leide 1971

157. Sublinhe-se que a Lei n® 8.629 foi publicada em 1993, cinco anes apds a promulgagéo da
Constituicao de 1988. Houvesse qualquer restricdo a constitucionalidade do § 1° do art. 1°da Lein®
5.709, de 1971, o Congresso Nacional t8-la-ia declarade, promovendo sua revegagio.

158. Ao contrério, o Parlamento estendeu ao arendamento de imdveis rurais por estrangeiros, as
normas da Lei n® 5.709, de 1971, inclusive aguela confida no § 1° de seu art. 1°, que equipara a
empresa brasileira com participagao majeritaria no capital social por estrangeiros néo residentes ou
pessoas juridicas ndo autorizadas a empresas estrangeiras,

169. Em sintese, o Parecer n* AGUILA-04/94, aprovado, a época, pelo Advogado-Geral da
Unido, por intermédio do Parecer GQ-22, assinalou como principal conclusdo o fato de que,
com a revogagao do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, inexistia qualquer impedimento &
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aquisigdo de imével rural por empresa brasileira cujo controle de capital estivesse enfeixado
nas maos de estrangeiros.

160. As divergéncias hermenéuticas apontadas anteriormente implicam, por Gbvio, nao
aceitar as conclusdes do mencionado Parecer.

161. Recepcionado o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, e admitida a possibilidade da
equiparagao entre pessoas juridicas estrangeiras e pessoas juridicas brasileiras controladas
por estrangeiros ndo residentes ou nac sediados, todos os limites previstos poderiam, em
tese, ser aplicados as pessoas juridicas brasileiras equiparadas.

1Y

A Emenda Constitucional n° 6, de 1995 e o fim do conceito de empresa brasileira e de empresa
brasileira de capital nacional: o Parecer n® GQ-181, de 1998, da Advocacia-Geral daUnido e a
manuteng¢io do entendimento do Parecer n® GQ-22, de 1994. Impossibilidade de repristinagao.
Viabilidade e necessidade de revisao.

162. Adveio, entao, a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 8, de 1995, & com ela a
revogacao do art. 171, bem como a alteracao da redagaoe do inciso 1X do art. 170 e do § 1° do art.
178, todos da CF de 1988.

183. ; Nao ha mais no texto constitucional, de forma genérica, a diferenciagéo fundada no controle
efetivo por pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou de entidades de direito plblico
intermo, entendide como controle acionario (maioria do capital votante) e exercicio de fato ¢ de direito
do poder decisorip para gerir suas atividades.

164, Para ser brasileira a empresa, basta que tenha se constituido sob a egide das leis brasileiras
e que tenha sua sede e administrag&o no pais. E o que se extrai, indiretamente, da dicgdo do inciso
[Xdoart. 170 e do § 1°do art. 176 _d‘a_gll-fj

165. Tal analise da evolugdo do texto constitucional é essencial ao deslinde da questao colocada
a apreciacao da AGU, que consiste em avaliar se a revogacao ou revisdo do Parecer n° GQ-181 tera
0 conddo de estabelecer restrigbes a aquisicdo de terras por empresas brasileiras controladas por
estrangeiros nac-residentes pu por pessoas juridicas estrangeiras nac-sediadas no pais.

166. Novamente a AGU foi instada a se marifestar, nesse caso, para saber se com a
promulgacac da EC n® 6, de 1995, e a conseqiiente revogagdo do art.171 da Constituigéo Federal,
permanecia inalterado o entendimento quanto a revogagédo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de
1971.

167. iA resposta veio no PARECER N° AGU/LA-01/97, de 17.03.97, aprovado pelo PARECER
N° GQ -181, de 1998, a0 qual foi conferido efeito vinculante para toda a administragio publica
faderal, em face da aprovagdo pelo Exm® Sr. Presidente da Repiblica e posterior publicagéo
no Dia’rioSOficial da Unido, em 22.01.99, a luz do contido no art. 40 da Lei Complementar n° 73,
de 1993.

-
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168. \Neste parecer, ficou consignada a permanéncia do entendimento, manifestado no Parecer n°
GQ-22,'de 1994, de que o § 1° do art. 1° da Lein® 5,709, de 1971, tinha sido revagado.

169, Segundo o Parecer da AGU, de 1998, a revogagao do art. 171 da CF ndo tinha o cond&o de
repristinar — tornar de novo valido e eficaz~ 0 § 1°do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971.

170. Em outras palavras, a revogagao da norma constitucional revogadera de dispositive legal

pré-constitucional ndc propiciaria a reintrodugédo da norma em nosso ordenamente, salvo a existéncia
de disposigao expressa, que no caso INocorreu.

171. E o que determina a Lei de Introducio ao Codigo Civil, Decreto-Lel n° 4.657, de 04 de
setembro de 1942, em seu art. art. 2° § 3°, verbis:

Arl. 22 Nio se destinando & vigéncia temporaria, & lei ferd vigor até que outra a modifique ou revogue.

§ 3 Salvo disposigdo em contrario, a lef revogada néo se restaura por ter a lei revogadora perdido a
vigéncia,

172. Estabelecia, ainda, o indigitado Parecer n® GQ - 181, de 1998, que a revogagao do art. 171
da CF nao se configurava em impedimento para que o legislador ordinario estabelecesse restrigoes e
limitagdes ao capital estrangeiro, por forga do que dispde o art. 172 da Constituigdo Federal.

173. Percebe-se, aqui, certa inflexdo na linha de entendimento adotado.

174. Nesse Parecer de 1998, destaca-se a possibilidade de ser estabelecida restricao ao capital
estrangeiro, e ai entendida, também, a restrigio ao capital estrangeiro majoritario em empresas
brasileiras que adquirem ou arrendam iméveis rurais no Brasil. :

175, Sustentava-se, contudo, no citado Parecer n® GQ-181, de 1998, que tal restrigdo nao paderia
ter como veiculo o § 1° do art. 1°da Lei n®5.709, de 1971, Seria necesséria nova iniciativa legislativa
que tornasse expresso tal entendimento.

176. Em sintese, admitia-se, na esséncia, a restricao a aquisicao de terras rurais por estrangeiros
ndo-residentes, por intermédio de pessoas juridicas brasileiras por eles controladas, desde que
veiculadas por nova lei.

177. Essa conclusdo a que chega o Parecer GQ - 181 & de significativa importancia para a tese
que se sustenta no presente Parecer.

178. Perceba Sr. Advogado-Geral, que o riencionado Parecer, de 1998, néo sustenta haver
inconstitucionalidade material no estabelecimento de restrigbes na aquisigao ou arrendamento de
imdveis rurais por empresas brasileiras controladas por estrangeirs néo-residentes.

179. Alega ser compativel com o ordenamente constitucional que lei ordinaria posterior & Emenda
Constitucional n® 6, de 1895, faca as restrigoes.

180. Nzo admite, contudo, a recepgao do dispositivo da Lei de 1971, por todos os argumentos ja
expostos.



181. N&o ha inconstitucionalidade material, repita-se, para o Parecer GQ n° 181, de 1998. Nao
admite, contudo, seja utlizada a Lein® 5.709, de 1971.

182. Ha que se esclarecer as concordancias e divergéncias. Concordo Sr. Advogado-Geral, por
tudo que j& expus, que ndo ha inconstitucionalidade material. As restrigbes a estrangeiros ¢ a
empresas brasileiras controladas por estrangeiros sdo totalmente compativeis com o texto
constitucional, seja o originario, seja o posterior 3 Emenda Constitucional n® 6, de 1995,

183. A divergéncia situa-se na alegada impossibilidade de se utilizar a Lei n® 5.709, de 1971, para
tanto.

184. Em face da divergéncia apontada com relagdo ac parecer originario — GQ n° 22, de
1994, ha discordancia essencial com o segundo parecer, o Parecer n° GQ - 181, de 1998.

185. Explico.

186. ‘\l Esse segundo parecer restringe-se a debater a questao da repristinagao, partindo da
premissa, que me parece falsa, de que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5,709, de 1971, estava
revogado pelo ordenamento constitucional de 1988 em sua redacdo originaria e que a
revogacao do dispositive constitucional revogador nao teria 0 condao de repristinar o artigo
da Lei.

—

187. Ora, se o presente Parecer sustenta a recepgdo do dispositivo da Lei de 1971, em face
da redacdo original do texto constitucional, nao ha que se adentrar na discussico sobre
repristinagdo.

188. Cuida-se de saber, entdo, se o novo ordenamento constitucional, decorrente da
aprovagao da Emenda Constitucional n® 6, de 1995, revogou o dispositivo da Lei de 1971.

189. i Como dite, a EC n® 6, de 1995, eliminou a distingdo entre empresa brasileira e empresa
brasileira de capital nacioral ao revogar o art. 171 da CF.

190. Contudo, remanescem, no corpo da Constituigdo de 1988, a lastrear a tese aqui esposada,
analisados de per se e sistematicamente, o inciso [ do art. 170, do art. 172, do art. 190 e ainda, 0 art.
1° 1, 0 art. 3° H, o art. 4% | & o capuf do art. 5° com base em todos 0s argumentos ja expostos
anteriormente.

i b i A

191. ‘Acrescente-se ainda, a esse rol de principios e regras constitucionais, a nova redagéo
conferida ao inciso X do art. 170, que preserva a organicidade do texto constitucipnal de conferir
tratamento diferenciado as empresas brasileiras com sede e administragdo ne pais.

192. Assim, a possibilidade de restricde a aquisigdo e ao arrendamento de ferras rurais, por
pessoas juridicas brasileiras controladas por estrangeiros nao-residentes ou pessoas juridicas néo-
sediadas no pais decorre do que dispde a analise sistémica do texto constitucional.

193. Pontuada a divergéncia com o Parecer n® GQ - 181, de 1998, o que esta a toda evidéncia a
demonstrar a necessidade de sua revisdo, caso assim entenda o V2 Ex?, ha que se registrar a area
de convergéncia quanto ao ¢erne, 4 esséncia da matéria.
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194. Refiro-me & parte do mencionado parecer em que, interpretando o disposto no art. 172 da
CF, entende o autor ser possivel, no mérito, 0 estabelecimento, em lei, de disciplina aos
investimentos estrangeiros, ao reinvestimento e 4 remessa de lucros, além dagueles casos em que a
Constituiao expressamente restringe a participagao do capital estrangeiro.

195. Como visto, a divergéncia, a0 menos a partir de 1998, consiste no entendimento
sustentado neste Parecer quanto a recepgdo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, tanto
pela redagdo original da Constituigdo de 1988, quanto pela reda¢do alterada em decorréncia
da promuigacao da Emenda Constitucional n° 6, de 1995.

v

A interpretacdo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971: os requisitos para a
equiparacao da empresa brasileira a empresa estrangeira.

196. Admitida a compatibilidade do § 1°do art. 1° da Lei n®5.709, de 1971, com a Constituicio de
1988, em sua redagéo original e pds-Emenda Constitucional n® 6, de 1985, cumpre fixar sua perfeita
exegese.

197. O art. 1° da Lef n° 5709, de 1971, elemento central da analise empreendida por este
Parecer, disple:

Art. 1° - O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica asirangeira aulorizada a funcionar no Brasil 56
poderdo adquinr imovel rural na forma prevista nesta Lei,

§ 1° - Fica, todavia, sufeila ac regime estabelecido par esfa Lei a pessoa juridica brasileira da qual
participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maloria do seu
capital social e residam ou tenham sede no Exterlor.

198. Percebe-se, entdo, que o mencionado dispositivo, a par de fixar o objeto da lei, vale dizer,
disciplinar os mecanismos de aquisicdo de imdvel rural por estrangeiro residente no pais e por
pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no pais, prevé, em seu § 1°, a sujeigdo de
pessoa juridica brasileira, da qual participem a qualquer titulo e possuam a maioria do capital
social os estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas, que, respectivamente, residam ou tenham
sede no exterior, a0 mesmo regime previsto para o estrangeiro residente no pais ou para a
pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil,

199. O dispositivo mencionado, na verdade, cria equiparagdo legal entre a empresa brasileira
cuja maioria do capital social pertenga a estrangeiros que residam no exterior ou a pessoa
juridica cuja sede seja no exterior e a empresa estrangeira,

200. Importa, neste momento, desmembrar a norma para que se explicitem os requisitos legais
dessa equipara¢io.

201. A regra do caput do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, dirige-se ao estrangeiro residente no
pais ou 2 pessoa juridica autorizada a funcionar no Brasil e dispde que somente poder&o adquirir
imovel rural na forma desta Lei.




202. Extraem-se desta regra, ao menos duas importantes conclusdes.

203. A primeira, é que os estrangeiros ndo residentes e as pessoas juridicas estrangeiras
nao autorizadas a funcionar no Brasil ndo podem comprar imoveis rurais no pais.

204, Nesse sentido, veja-se a manifestagéio de Oswaldo Opitz e Silvia Opitz, citada por Celso
Ribeiro Bastos?, verbis;

f...} Ndo ha uma proibicdo absolula de o estrangeiro lormar-se proprietario de terras rurais no Pals, porque a lei
abre excegdo, desde que ele lenha residéncia permanente em nosse lemildric; por isse '3 aguisicdo de
propriedade rural no lemildrio nacionral somenle podera ser feila por brasileiro ou por estrangeiro residente no
pais’. Nao basta a simpies residéncia, é preciso que seja permanenta, porque ‘considera-se residente no Pais ¢
estrangeiro que faga prova de fixagdo permanente no leritoric nacional, de acordo com a legisiagio em vigor'.
{...) A pessoa juridica estrangeira ndc podera adquirir imovef rural no Brasil, salvo se for autorizada a funcionar
no pals, devendo as aquisicOes serem vinculadas acs objelivos estafularios da sociedade.

205. A segunda, & que as restrigdes impostas pela Lei n® 5709, de 1971, e posteriormente pela
Lei n® 8.629, de 199324 cingem-se, respectivamente, a4 aquisicio e ao arrendamento de iméveis
rurais, ndo se aplicando aos imoveis urbanos.

206. O § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, equipara determinado tipo de pessoa juridica
brasileira ao estrangeiro residente cu & pessoa juridica estrangeira autorizada, especificamente para
a aquisic&o de imdveis rurais no Brasil.

207. Qual pessoa juridica brasileira & equiparada pelo dispositivo citado?

208. 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.

209. Ha trés requisitos cumulativos a serem adimplidos para que se efetive a equiparagao
legal.

210, O primeiro requisito, que haja a participagdo a qualquer titulo de pessoas fisicas ou
juridicas estrangeiras no capital social da pessoa juridica brasileira.

211, E o que significa participagao a qualquer titulo?

** In: Comentarios & Constituig3o do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 334.
¥ Lein® 8.629, de 25 de fevereire de 1393. que “Dispde sobre a requlamentagdo dos dispositivos constilucionais relativos 3
reforma agraria, previstos no Capitulo I, Titulo VI, da Censtituigio Federal”, estabelece em seu art. 23;

Art. 23. O estrangeiro residente no Fais e a pessoa juridica aulorizada a funcionar no Brasil $6 poderdo arendar iméve!
rurat na forma da Lei n° 5.708, de 7 de oulubro de 1871,

§ 1° Aplicam-se ao arrendamento todos os fimites, restrigies e condicdes aplicaveis & aquisicdo de imbvels
rurais por esirangeiro, constantes da lel referida no caput deste artigo.

§ 2% Compete a0 Congresso National autorizar tanto a aguisicdo ou ¢ arrendamento além dos limites de drea e
percenlual fixadas na Lei n° 5,709, de 7 de oulubro de 1971, como a aquisicdo ou arrendamento, por passea juridica
eslrangeira, de area superior a 100 {cem) madulos de exploragao indefinida.

26



212. Quando o legislador menciona a participagao a qualquer titulo de pessoas fisicas ou juridicas
estrangeiras em pessoas juridica brasileira, refere-se a participagao direta - a propria pessoa fisica
ou juridica é detentora de agdes ou quotas da pessoa juridica brasileira — ou a participagdo indireta ~
que se d& quando quem detém as agdes ou quolas é interposta pessoa juridica, como, p.ex., as
empresas controladas, cuja maioria do capital social esteja nas maos de estrangeiras.

213. Importa, neste momento recorrer ao fexio de Celso Ribeiro Baslos® que explicita a
participacao de estrangeiros em pessoas juridicas brasileiras:

Ha que se notar, ainda que, freqiienfemente, a lai ou mero afo administrative axigiam que 0 controla das agdes
votantes e, por vezes, da maicria do capital esiivessem na posse de brasileires, ou de pessoas residenies e
domiciliadas no Pais. (..) Vale aqui adensar um pouco mais o estudo da participagao esirangeira na sociedade.
Ela ndo se dd de forma uniforme, e essa desuniformidade é responsavel por efeifos na orbila do direito.
Algumas sociedades nacionais chegam a apresentar um nivel de participacao perte de cem por cenfo.

S3o, portanto, entidades de predontinio quase absolute do investidor estrangeiro. As acdes ou quotas
gure porventura se encontrem nas mios de nacionais $30 apenas as necessdrias para perfazer os
requisitos fegais da estrutiracdo da pessoa juridica, £ certo que a legisiacdo vigente admifiv a subsidiaria

integral que seria aguela companfia que fem como tinice acionista sociedade brasieira. Tal possibilidade, no
entanto, ficou restita & sociedade pacional, ndo sendo exfensiva as saciedades estrangeias. O outro lado da
questdo consiste na particlpacdo extremamente reduzida das secledades esirangeiras nas nacionais,

Mesmo no caso de nio haver controle no sentido téenico da palavra, pode af ocorrer uma dominacio de

fato, provocada por uma evenfual necessidade absoluta da tecnologia fornecida pela empresa
estrangeira. As situaghes mais comuns, contudo, sio agquelas em que se verifica a0 menos um relativo

aquilibrio nas participagGes, tanlo estrangeiras quanto nacionais. A legislagdo faz, entretanlo, uma
distingdo entre seciedades subsidisrias e sociedades controladas. Sequndo a Lei das Socledades Anbnimas
{art. 243 § 2°), sociedade conlrolada é aguela na gqual ht uma socledade controladora que, diretamente
ou_através de oulras controladas, é fitular de direitos de soclos que the assegurem, de modo
permanente, preponderincia _nas deliberacdes sociais ¢ o poder de eleger a majorfa dos
administradores; sendo certo, todavia, que pode existir o chamado controle minoritario, quando ¢ aclonisia,
mesmo minoritério, pode exescer o conlrole. S80 trés 08 falores que podem provocar esta circunstancia: a) o
absenleismo dos acionisias & assembléia geral b) a inabitagdo das agdes ao portador para volar; e ¢) 2
elavagao do fimie das agbes preferenciais sem volo a dois tergos do tofal das agbes emitidas. (...) Compete
agora definir-se sociedade subsidiria. Seu ¢onceito nos é fornecido pelo Decreto n® 55.762, que no seu
art. 20 pardgrafo iinico dispde: “Considera-se subsididria de empresa estrangeira 8 pessoa furidica
astabelecida mo pajs, de cujo capital com direito a voto, pelo menos 50% pertencam, direta ou
Indiretamente, & empresa com sede no_extarior.” (..) Além do exercicio indireto de alividade no Srasil
marcado por Wma panicipagdo em seciedades nacionsis, o capital estrangeiro pode cumprir uma
participaco direta, caracterizada pelo funcionamento no pais. Funcionar significa desenvolver plena ¢

organicamente_as atividades econdmicas lendentes & realizacdo do objste social, Pressupde um eslorgo
ou uma ofganizagho permanente (o esfabeleciments), que se exlerionza por uma série de atos ou de fatos

vinculados a exploragdo de certa atividade econdmica. {...)

214, {O segunde requisito a ser adimplido para que se efelive a equiparagio é que a
participagdo a qualquer litulo das pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras no capital social da
pessoa juridica brasileira seja de forma tal que assegure a maioria de seu capital social. A
maioria do capital social tem que estar nas maos de pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras
nao-residentes ou ndo-sediadas no Brasil.

215. Cabe neste momento explicitar o critério da maioria do capital social.

216. A Lein® 5708, de 1971, foi publicada quando ainda estava em vigor 0 Decreto-Lei n° 2.627,
de 1940, que dispunha sobre a sociedade por aqﬁes.l

— e rrr—

* In; Gomentarios a Constituigsio do Brasit, Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 45-50,
27



217. Mencionado Decreto-Lei foi revogado parcialmente pela Lei n° 6.404, de 15.12.1976, e essa
revogacao produziy significativo efeito no que conceme ao controle da diregéo dos rumos de uma
dada companhia.

218. Reproduzo trechos da obra de Modesto Carvalhosa % que, ao analisar o art. 116 da Lei das
Sociedades Andnimas, demonstram a importante transigao do principio majoritario, encontrado no §
1°do art. 12 da lei n® 5.709, de 1971, para o principio controlador:

O Docreto-Lei n° 2.627, de 1949 nao instituiu 2 figura do acionista controlador, Fundava-se o antigo diploma em
critério diverso, qual seja, o de acionista majoriianio. E para ele ndo criava responsabilidades especificas. Estas
eram previstas apenas para os adminislradores. {...) O principio do aciorista majoritério em que se fundava
2 antiga lef & diverso do principio do controlador. No sistema majoritario, ha uma correlacdo direta entre
risco de capital empragado e mando social. O aclonista ou grupo de acionistas que assumiam maior
risco de capitais investidos na companhia é que deveriam comanda-fa. Assim, aqueles que possuiam
mais de 50% do capital votante eram considerados pefa fef como os acionistas que ferlam os poderes de
decisao, de indicagdo dos administradores e da orfentagéa politica da companhia. A assembléia geral, em
consegiéncia, era efelivamenie o trodo decisério da companhia, j& que nela prevalecia o sistema quaniiative
de agbes, lraduzido pelo predominio da maioria do capital social. Mediante a atribuicdo do volo a lodos os
acionisias llulares de agdes erdindrias, davam-se aos volos majontarios tolais direito de decisdo. Por outro
lado, o Decrelo-Lei n° 2.627, de 1940, ndo outorgava &s minonas ationafias qualquer paricipacao institucional
nas decisbes da assembléia geral, em virude mesmo do principio majoritario de poder social. A Lei n° 6.404,
de 1976, fundamenta-se, no gue respeita 4 estrutura do poder e s refagbes entre acionistas e a
companhia, na figura do controfador. Define a lei o acionista ou grupo de acionistas que deve dominar a
companhia. Abandona, por cutro lado, o critério quanlitativo da capital investido na socledade como
suscetivel de configurar esse dominio, na medida em gue cerceia 0 voto a grande quantidade de
acionistas, ao permitir a emissao de agdes preferenciais (..). Retira, assim. a soberania efeliva da
assembléia geral, ja que reduz drasticamenie o colégic efeitoral que a compde, que praticamente se constitirira
apenas dos préprios conlroladores. Essa ideologia, de todo diversa daquela que informou o antigo diploma,
funda-se no principio da dominagdo societaria independentemente do risco de inverséo de capilal A quantidade
de capitat subsciito em agdes ndo mais coincide com a guantidade de agdes necessarias a formagao da maioria
na assembléia geral, em que ndo volam os acionistas rendeiros e especufadores, presumivelmente titulares de
preferenciafs (..). O poder da companhia loma-se personalizade. Da-se a esse grupe uma Sorie de .
premogativas de mando que sdo aulo-homologadas pela assembléia geral, que, em llima instancia, é
constituida pelos préprios controladores. (...) Nas figuras nitidamente diversas do majoritéric e do acionista ;
controlador assenfam-se as estrifuras também diversas do Decreto-Lei n® 2.627, de 1949 e da Lei n° 6.404, de :
1976. No antigo diploma, a hegemonia dos majoritarios exercig-se na assembiéia geral ¢ pressupunha a
titufaridade da maicria absolita das agbes volantas. Na lei vigenie, o grupo confrolador independe da proporgao
entre ¢ capital por ele possuido e o capilal da sociedada, para efelivamente exercer o poder na companhia.
Uma nrinoria de agoes do capital emiido pode dominar a sociedade pelo proprio fato da dispersido dos demais
acionistas & pela possibilidade de iargo uso da emissdo de preferenciais {...). Ao estabelecer o regime de poder
em forno da figura do confrolador, a Lei n® 6.404, de 1976. quebra a proporgde entre ¢ risco de capital investido
em agoes e o poder exercitado na sociedade andnima. Possibilita a lei vigenie o exercicic do poder na
comparhia através de um nimero diminuto de agbes, ou seja, com uma parficipagdo de capital bem menor do
que seria necessaria s fodas as agles ordinarias pudessem exerciar o direifo de voto (ordinarias
preferenciais). {...) A propra estrutura da Lei n® 6.404, de 1976, induz & definigdo de fungbes dos trés grupos de
aciomstas, as quais resumidamene seriam: o confrolador exsrce o poder, 05 rendeiros subscrevem a maior
parte (...) do capitef da sociedade em preferencials e 05 especufadores produzem fiquidez mercadologica as
acbes (...} Conlrole societério pode ser definido como o poder de dirigir as atividades socials. Essa
nocao tem um sentido material ou substancial e ndo apenas formal, Assim, o controle é o poder efetivo
de diregao dos negocios sociais, Nao se frata de um poder potencial, eventual, simbolico ou diferido. E
controlador aquele que exerce, na realidade, o poder. Internamente, mediante o prevalecimento dos
votos. Externamente, por ouiros fatores extra-societarios. Controlar uma companhia, portanto, é 0 poder
de impor a vontade nos atos sociais e, via de conseqiiéncia, de dirigir o processo empresariaf que é o

** In: Comentarios a Lei das Sociedades Andnimas: Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976. Sao Paulo: Saraiva, 1998, v.2, pags.
419437, !
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seu objefo. Ha um senfido dindmica nesse poder que franscende o carater meramente palrimonial da
disponibilidade de bens, pripric do direffo das coisas. A nogdo de conlrole esté evidentemenfe figada aos
negicios socistarios e ao procedimento empresarial que decorre da consecugéo do seu objeto. Ainda que ¢
controlador ndo possa dispor dos bens como um proprietério, todas as decisdes sociefarias ¢ a
atividade empresarial dependem de sua vontade, manifestada de forma permanente,

219, . Nesse sentido, o conceito de que o comando da companhia estava nas maos daquele que
detinha a maioria do capital social, ha de ser substituido em face da revogagao do Decreto-Lei n?
2627, de 1940, pela Lei n® 6.404, de 1976.

220, £ sob a logica da Lei que atualmente rege as sociedades andnimas, que entrou em vigor em
15 de fevereiro de 1977, que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1871, deve ser analisado pelo
intérprete. \

221, Assim, o que € fundamental para definir 2 participagéo, com caréter de controle, de pessoas
fisicas estrangeiras ndo residentes ou pessoas juridicas com sede no exterior nas empresas
brasileiras & o preenchimento dos requisitos postos no art. 116 da Lei n°® 6.404, de 1976, quais
sejam.

SEGAO Iv
Acionista Controfador
Davares
Art. 116, Entende-se por acionista controfador a pessoa, natural ou juridica, ou o grupo de pessoas
vinculadas por acordo de voto, ou sob controle comum, que;
a} & Hitwlar de direitos de socio que the assegurem, de modo permanente, a maioria dos volos nas
deliberagbes da assembléia-geral e o poder de eleger a maioria dos administradores da companhia; e
b} usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades soclais e orientar o funcionamento dos
orgaos da companhia.
Paragrafo dnico. O acionista controfador deve usar o poder com o fim de fazer & companhia realizar
o seu objeto e cumprir sua fungdo social, e tem deveres ¢ responsabilidades para com os demals
aclonistas da empresa, os que nela trabatham e para com a comunidade em que atua, cufos direflos e
interesses deve lealmente respeifar ¢ alender.

222. & pois, o arl. 116 da Lein° 6.404, de 1976, a iente hermenéultica a ser adotada para que se
compreenda felmente a expressdo “pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas gue tenham a
maioria do seu capital social’ contida na parte final do § 1°do ant. 1°da lein® 5.709, de 1971.

223. Assim, para que se entenda presente a nerma contida no § 1° do art.1° da Lei n® 5.709, de
1871, a pessoa fisica ou juridica estrangeira deve preencher, cumulativamente, os requisitos de que
cuidam as alineas “a’ e *b" do art. 116 da Lei n° 6.404, de 1976.

T .

J— ,

224, Nio é quaiquer participagdo acionaria de estrangeiros ndo-residentes que da ensejo &
incidéncia da equiparagéo posta no § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971. Ha de ser uma
participacdo que caraclerize a figura do acionista controlador previsic no art. 116 da Lei das S.A. em
vigor. |

225, Na verdade, Sr. Advogade-Geral & essa participagdo aciondria que assegura a Seus
detentores 0 poder de conduzir as deliberagbes da assembléia geral, de eleger a maioria dos
administradores da companhia e de dirigir as atividades sociais e orientar o funcionamento dos
0rgaos da companhia.
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226. Se o estrangeiro nao-residente, no caso de pessoas {isica, ou ndo-sediado, no caso de
pessoa juridica, detém esse status em pessoa juridica brasileira, ent2o, incidira a norma prevista no
§ 1° do art. 1° da Lei n® 5,709, de 1971, que equipara, para fins de aquisi¢do ou arrendamento de
imdveis rurais, a pessoa juridica brasileira e a pessoa juridica estrangeira,

227, Mas, essa parficipagfo acionaria é a de qualquer pessoa fisica ou juridica estrangeira? Nao,
a pessoa fisica estrangeira a que se refere a Lei n® 5,709, de 1971 & o estrangeire ndo residente. A
pessoa juridica tratada & aquela que tenha sede no exterior. Esse € o terceiro requisito.

228. E falacioso, quase carcatural, pois, 0 argumento que sustenta a possibilidade de
equiparagao de empresa brasileira com empresa esirangeira de que trata 0 § 1° do art. 1° da Lei n®
5.709, de 1971, para o fim de imposi¢ao de restrigdes & aquisi¢ao de imaveis rurais, se houver pelo
mENos uma agao de pessoa juridica brasileira em méos de estrangeiro ndo-residente e ndo-sediado,
em face especialmente da expressdo “participagao a qualquer titulo” contida no dispositive sob
analise.

[V

229.  Demonstrou-se que a citada equiparagdo somente podera ocorrer se, e, somente, se;

a) 0 estrangeiro, pessoa fisica, sefa nao-residente ou pessoa juridica ndo-sediada no pais; e

b) participe a qualquer tituio da composiao acionaria de pessoa juridica brasileira; e

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

230. Apenas ¢ implemento cumulativo desses trés requisitos permitira a quiparacao.

231. Trata-se de medida desarrazoada, de cunho xendfobo, tendente a promover discriminagéo
inaceitavel no ambito das empresas brasileiras?

A

232, A resposta me parece negaliva. }

233. O que pretendeu o legislador ordinaric de 1971, em consondncia com a Carta de 1967, com
a Emenda n® 1, de 1969, prelensdo que parece seguir valida 3 luz da Constituicio de 1988, era
impor restricdes & aquisicde de terras por estrangeiros que n&o possuissem qualguer vinculo com ¢
Brasil, e, assim, estabelecer mecanismos de controle sobre a disposicao dao territdrio nacional, a bem
do interesse e da soberania nacionai

234, Aqui ndo vivern, e aqui ndo concentram o desenvolvimento de suas atividades produtivas. E
o que dizer da imposicao dessas restrigbes a empresas brasileiras, constituidas sob a égide da
legislagdo nacional, com sede no Brasil?

235. Se, mesmo sendo brasileiras, s30 estrangeiros nao residentes que decidem seus rumos, que
nomeiam seus dirigentes & que tomam as principais decisoes, @ como se estrangeiras fossem. E a
Constituigao Federal é clara ao estabelecer regramentos especiais para a aquisi¢do de terras por
astrangeiros, a bem do interesse e da soberania nacional,
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Vi
Conclusdes e Encaminhamentos

236. Cumpre, Sr. Advogado-Geral da Uniao, antes de sistematizar e apresentar as conclusoes
especificas a que chega este Parecer, trazer a lume o alerta feito por importantes constitucionalistas
patrios, que nao silenciaram guante a relevéncia do tema - propriedade da terra - e 4 importancia da
existéncia, no seio da Constituicdo de 1988, em sua redagao original, de dispositivos que, analisados
de forma sistematica, conduzem ao entendimento que foi interesse, sim, do constituinte de
1987/1988, no grande pacto social que foi a elaboragdo do fexto constitucional, o estabelecimento de
parametros que assegurassem ao Estado o controle sobre a apropriag&o do territorio nacional.

237. José Afonso da Siva?, tratando a questio da propriedade rural de forma abrangente,
sentencia:

A propriedade rural, que se cenira ia propriedade da lterra, com Sua nalureza de bem de produgéo, fem como
utilidade natwral a producio de bens necesssrios & sobrevivéncia humana, dai porque a Constiluicdo consigna
normas que servem de base & sua peculiar disciplina juridica {arts. 184 a 191). £ que 'a propriedade da ferra,
bem que se presta a multiplas formas de produgao de riguezas, ndo podena ficar unicamente em subserviéncia
dos caprichos da nalureza humana, no Sentido de aproveitd-lz ou ndo, e, ainda, como comviesse ao
proprietario’.

238, Pinte Ferreira28, por seu tuma, pontuou o risco de a aquisicio de terras por estrangeiros ser
feita sem qualquer espécie de controle, verbis:

Na histéria da soclologia ruraf brasifeira tem havido uma constante compra de terras por estrangeires, o
que deve ser evitado, pois tal ocupagdo de lerras & um processo basico de infra-estrutura que leva a
desnacionalizaglo, visto que em tais terras se localizam imporlantes jazidas de pedras ricas em minério.
Esta ocupagdo e compra de terras acelerou-se depois do levantamento aerofotogramétrico do territorio
nacional, que permitiy a focaliza¢ao de tais jazidas. Em a0 grande exiens3o esla se realizou que chamou a
alencdio da opinido publica, pelo que foi institufda uma CPI {...). As Leis Magnas do Brasil, como a Conslituicdo
de 1946 (art. 136, § 2°), a de 1967 e a de 1969, ja tinham normas constitucionais com restricdo da venda de
lerras a eslrangeiros, porém, uma coisa & a lei, outra é a sua afronfa. {..) (grifei}

238. As restiigles existentes no texto constituciona! de 1988, referentes a aguisigac de imdveis
rurais, como visto, ndo devem ser consideradas inovagdes em face da histéria constitucional
brasileira, nem, tampouco, ser consideradas as mais rigorosas.

240. Tome-se como exemplo o § 34 do art. 153 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969, a0 texto
da Conslituicio de 1967, que estabelecia vedagfo ndo apenas aos estrangeiros residentes como,
também, aos brasileiros, verbis:

§ 34. A lei dispora s6bre a8 aquisigio da propriedade rural por brasilelro e estrangeiro residente no pais, assim
com par pessoa nafural ou juridica, estabelecendo condicdes, raskicies, imitagées e demais exigancias, para a
delesa da infegridade do lerritorio, a seguranga do Estado e jusia distribuicao da propriedade.

7 1n: Curso de Direito Constitucional Positivo. 16* Ed. Sao Paulo: Malneiros, 1898, p. 687.

% |n: Gomentarios 3 Constituigéo Brasileira, 6° vol. Arts. 162 a182. S&0 Paule: Saraiva, 1994, p.519-523.
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iQ.Tambe’rm ndo ha falar em vanguarda da Carla de 1988, vis-d-vis a legislagdo internacional
guanto ao limite de aquisi¢do da terra rural por estrangeiros.

E ai, Senhor Advogado-Geral da Unido, ndo ha como evitar a mengéo a legislagdo norte-
americana, federal e estadual, que impde significativos limites a apropriagao de parcelas do territorio
estadunidense.

Pela legislagdo federal®® & obrigagdo do estrangeiro elaborar relatérios das aquisicoes
realizadas a0 Secretario de Agricultura. Em Nova York, 0 estrangeiro deve naturalizar-se americano
para possuir propriedade rural. Na Virginia, permite-se apenas a posse, ndo a propriedade ao
estrangeiro que seja residente ha mais de cinco anos. Em lowa, as terras ndo destinadas a
agricultura podem ser negociadas liviemente; as terras destinadas & agricultura ndo podem pertencer
a pessoas, fisicas ou juridicas, ndo residentes. No Missouri, as terras ndo destinadas 3 agricultura
podem ser negociadas liviemente, as terras destinadas 3 agriculiura ndo podem pertencer a
estrangeiros. Caso estrangeiros venham a ser proprietarios de terras agricolas, 0 Estado da dois
anos para que sejam negociadas com nacionais, caso nao sejam, vao a leilao pablico.

No México, também, ha importantes restricées. E vedado o dominio de estrangeiros na faixa
de fronteira e a beira-mar. Nas demais areas, urbanas ou rurais, os estrangeiros necessitam de
autorizagao da Secretaria de Relagdes Exteriores, Empresas mexicanas, com participagdo de capital
estrangeire,  podem adquirir terras, mas sofrem restrigdes legais, como o limite maximo de
aquisicao.
) !

Estudar e compreender as limitagdes impostas pelo texto da Constituigdo Federal de 1988 a
aquisicao de imdveis rurais por estrangeiros — que, repise-se, no nosso entender, dao lastro 3
recepgdo da multicitada norma da Lei n® 5709, de 1971 - é trafegar, no campo da hermenéutica
constitucional, no dizer do Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Gilmar Mendes, na
fixag@o “dos limites dos limites” de direitos fundamentais.

Para Gilmar Mendess?, essa empreitada hermenéutica esta umbilicalmente ligada ao
principio da proporcionalidade:

Consoante a firme jurisprudéneia do Bundesverfassungsgericht, a definigdo do conteddo e a imposicdo de
limitagdes ao direilo de propricdade ha de observar o principic da proporcionalidade. Segundo esse
enfendimento, o legislador estd obrigado a concrelizar um modelo social fundado, de um lado, no
recorhecimenta da propriedade privada e, de outro, no principio da fungio social

Indaga-se, entdo, seguindo a trilha aberta pelo Exm® Sr. Ministro Presidente da Core
Guardid da Constiluigdo Federal: tera o legislador ordinario de 1971 agido sob a égide do principio
da proporcionalidade ao limitar a aquisicio da propriedade de estrangeiros e de pessoas juridicas
brasileiras cujo controle do capital social esteja nas maos de estrangeiros ndo residentes ou de
pessoas juridicas ndo sediadas?

3 Agricultural Foreign Investment Disclosure Acl, de 1978, modificado pela Public Law 107-293 de Novembro de 2002).
2 Dados coletados pela Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Repdblica,

M ldem.

3 In: Hermenéutica Constitucianal e Direitos Fundamentais. 1* Ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 271.



248. A resposta parece-me positiva. Os limites impostos nao ultrapassam o necessario para que o
regime da propriedade rural ndo malfira a soberania nacional econdmica, a independéncia nacional e
0 objetivo fundamental de se promover o desenvolvimento nacional.

249. As restrigdes ndo transbordam das balizas minimas a fim de que a apropriagéo de parcelas
do territdrio nacional ndo vilipendie o interesse nacional expresso na definigao de areas estratégicas
e de setores imprescindiveis ao objetivo de assegurar a todos os cidadaos brasileiros existéncia
digna.

250. Resta, ainda, uma questdo relevante a ser abordada, antes que se encaminhe para o fim
desla manifestagao,

251, E o questionamento posto, especialmente por aqueles que concardaram pelas mais diversas
razbes e interesses, com o entendimento fixado anteriormente no ambito da Advocacia-Geral da
Unido, nos Pareceres GQ-22, de 1994, e GQ-181, de 1998, que apontaram, respectivamente, para a
nao-recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1871, pela Constituigdo de 1988, em sua redacdo
original, e para a impossibilidade de repristinagéde da norma, entdo considerada revogada, pela
Emenda Constitucional n° 6, de 1995,

252. ;Trata s da ¢criica a alteragado de uma interpretagdoe fixada administrativamente ha 14
(quatorze) anos — & primeira manifestagao da AGU-, & ha 10 (dez) anos - a segunda - maxime pelo
fato de ndo ter havido alteragdo no texto constitucional e na legislagéo infraconstitucional sob
analise, desde entdo.

253, Como entdo - indagam o0s criticos — rever os entendimentos pretértos, sob pena de
afugentar o capital estrangeiro e de gerar inseguranga juridica nos negocios?

254, A doutrina constitucional contemporanea traz as respostas para essas pergunias.

265, © fenémeno da mutago constitucional, de ha muito migrou das frias paginas da teoria
constitucional para o calor das decisdes judiciais, aplicadas aos casos concretos, em que,
jurisprudéncias pacificadas e cristalizadas séo alteradas por for¢a de um novo olhar hermenéutico
langado pelos julgadores sobre a triade norma-fato-circunm

256. Valho-me do texto de Ribas Vieira, Mastrodi Neto e Lirio do Valie3? que empreendem esforgo
didatico-metodolégico para explicar as espécies de mudanga constitucional baseadas na doutrina
constitucional européia e sua possibilidade de aplicagde no case americano, em especial, brasileira:

Numa aperadissima sintese, podemos destacar, como origindrias do quadro tedrico europeu classico. duas
formas bastante definidas de possivel manifestagdo da mudanga constifucional A primeira delas, originaria da
teoria constitucional francesa, insere a mudanga sempre no dmbifo do processe constiluinte, Nessa concepgdo,
a mudange se revela de caréfer estrutural, no senfido de que se pée como resposta diante de uma perspectiva
de ruplura. Mais recentemente, juristas do porfe de Mifler (2004) tém recepcionado essa linha de compreenséo
da mudanga consfitucional sempre via do poder consiituinfe, associada a uma iddia de garantia de legitimidade
permanenfe. A segunda forma por meio da qual a doutrina euwropéia vé o fendmeno da mudanga
constitucional decorre do modelo tedrico alemdo, que adota como premissa g possibifidade de
alteragao da norma constitucional. Tal concepgdo tedrica é explicitada por, dentre outros, JELLINEK

¥ Teoria da mudanga no constitucionalismo americano; limites e possibilidades. In: Teoria da Mudanga Constitucional: sua trajetona
nos Estados Unidos e Europa, Fernanda Duarte e José Ribas Vieira {org.). Rie de Janeiro: Renovar, 2005, p, 5-8.
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{1991), DAU-LIN (1998} e HESSE (1991), todes sustentando a possibilidade de se ter uma afteragdo do
sentido da norma sem ter havido modificagao do préprioc texto. (...) o constitucionalismo brasileiro (exivel,
alem dos limites que o conceitc académico de constituigdo fexive! prefendia chegar) pode se beneficiar dessa
mesma reflexdo em relagdo 4 nacessidade de preservagdo, mesmo contra ¢ exercicio do poder constiluinte
reformador, do seu niicleo fundamental, ou para usar a expressio de VIEIRA (1999:225), de suas cléusulas de
superconstitucicnalivade. Mais ainda, uma percep¢do de que existe um modelo tedrico possivel que
sustente e fegitime a nova ordem constitucional como fruto de mudanga, seria passivel ao direito
constitucional brasilefro, por exemplo, afaslar-se dessa perspectiva ainda que na forma de um
positivismo mitigado, de que toda e qualquer modificacao no cenario - seja no jogo politico, seja no
econbmico, seja ainda em outras dreas - deva ser necessarfaments traduzida em mudanga formal no
texto constitucional. (grifos inexistentes no original)

257. Segundo Anna Candida da Cunha Ferraz’*, ¢ fendmeno da mutagdo constitucional pode ser
definido como “(...) alfera¢éo, ndo da lefra ou do texto expresso, mas do significado, do sentido e do
alcance das disposi¢ées consfifucionais (...)".

258. Mantida a literalidade do texto constitucional e do texto legal, tém as nossas Cortes,
especialmente a Suprema Corte Constitucional, extraido novas interpretagdes e orientacGes a partir
de forte mudanga no contexto politico-econdmico-social que esta a envolver a matéria.

259. Ha exemplos concretos e recenles como a interpretagdo sobre o alcance e efeitos do
mandado de injungao % ou sobre a constitucionalidade da chamada “clausula de barreira™ 3.

260. Assim, Sr. Advogado-Geral da Unido, uma ponderagdo que me parece adequada dos
principios e normas constitucionais referentes a apropriagio das terras rurais por
estrangeiros ou por pessoas juridicas brasileiras controladas por estrangeiros, em face da
supervalorizagao de nossas terras rurais férteis causada pelo desenvolvimento de tecnologia
nacional apta a criar inovadoras formas de geragac de energia a partir de fontes naturais
renovaveis, pela crise alimentar mundial e pela decorrente valorizagao de nossas
commodities e, ainda, pela riqueza mineral de nosso subsolo, ndo me parece, com todo
respeito aqueles que pensam de forma diversa, interpretagio desarrazoada ou geradora de
inseguranga juridica.

261, Trata-se, unicamente, de adotar os recursos proprios de hermenéutica constitucional
e, a partir do principio da unidade da Constitui¢do e da interpretagdo sistematica, extrair a
maxima efetividade dos principios e normas constitucionais elencados no presente parecer,
de modo a produzir, como efeito imediato, a transcendéncia da literalidade de alguns
dispositivos, como por exemplo, a redagéo original do art. 171 da CF.

262. Tal interpretagao literal deu azo a construgao de falsas premissas como a que
entendia que a partir da constitucionalizagao do conceito de empresa brasileira ¢ de empresa

H |n: Progessos informais de mudanga da Constituigéo; mutagdes constitucionais € mutagdes inconstitucionais, $2o Paulo: Max
Limonad, 1886, p.9.

» MIv® 670/ES, Relator Ministro Gilmar Mendes e MIn® 712/PA, relator Ministro Eros Grau, ambos impetrados por entidades
sindicais que objetivavam assegurar o exercicio do direito de greve dos servidores plblicos, previste no inciso VIt do art. 37 da CF.
STF alterou o entendimento pacificado desde o M n* 107, julgado em 23.11.89, que atribuia a0 M| 0s mesmos efeitos da agao
direta de inconstitucionalidade por cmissao.

* ADIn n° 1.354/DF, Relator Ministro Marco Aurélio. A julgar a liminar em 1996, o STF declarou a constitucionalidade da clausula
de barreira {art. 13 da Lei n® 9.096, de 1995). No julgamento do mérito da mesma agao, dez anos depois, em 07.12.2008,
considerou a norma inconstitucional.
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brasileira de capital nacional, nio era mais possivel a sobrevivéncia de diplomas legais que
impunham restriges a empresas brasileiras.

263, Essa interpretacéo, que foi considerada a mais adequada por tantos anos, faz tabula
rasa de principios como soberania nacional econdmica, independéncia nacional, interesse
nacional, limitagio dos investimentos de acordo com a definigio soberana pelo Estado
brasileirc dos setores considerados estratégicos, além de desconsiderar que restrigoes
genéricas 4s empresas nacionais estavam l4, plasmadas no texto constitucional para quem as
quisesse ver.

264, O entendimento defendido neste Parecer, Sr. Advegado-Geral da Unido, em nada diz
com o mérito da questao. Buscou-se, apenas, demonstrar que, diferentemente do alegado em
outras épocas pela Advocacia-Geral da Unido, o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709, de 1971, é
compativel com o texto constitucional de 1988,

265. Se esse entendimento, ou, em outras palavras, se o que contido no dispositivo citado ndo é
adequado, na esséncia, a definicdo de setores esiratégicos da economia brasileira, a idéia de
soberaria econdmica e a disciplina de investimentos é outra discussdo, absolutamente estranha as
competéncias constitucionais e legais da Advocacia-Geral da Unido.

266. A solugao para essa eventual divergéncia de mérito seria o encaminhamento de projeto de
lei que proponha a revogacao da indigitada norma,
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267, i H& que se registrar, por fim, a convicgdo que, mesmo aprovado por V. Ex?, pelo Exme Sr.
Presidente da Repiblica ¢ publicado no Diario Oficial da Unido com a consegiiente produgéo de
efeito vinculante sobre toda a administragdo publica federal, 0 novo Parecer AGU que revogue os
Pareceres GQ-22 ¢ GQ-181 e considere recepcionade o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709, de 1971,
apesar de sua inegavel relevancia, seré limitado e incapaz de enfrentar todas as dimensdes do
problema.

268. Explico. Ha no cenario empresarial nacienal atual, adotado como filtro de analise o
estabelecido na Lei n® 5.709, de 1971 e na Lei n° 8.629, de 1993, especiaimente para os fins de
aquisicdo e arrendamento de imoveis rurais, a0 menos quatro espécies de pessoas juridicas:

a) pessoas juridicas brasileiras, com brasileiros detendo a maioria do capital social®;
b) pessoas juridicas brasileiras com a maioria de seu capital social detida por
estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas®, residentes ou com sede no Brasil;
¢) pessoas juridicas brasileiras com a maioria do capital social detida por estrangeiros,
pessoas fisicas, residentes no exterior, ou juridicas, com sede no exterior; e
d) pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil. ’
269. ‘ Supondo aprovado o novo Parecer AGU, os limites e restrigdes a aquisicac e ao
arrendamento de imdveis rurais previstos, respectivamente, na Lei n® 5,709, de 1971, e na Lei n°

i [mportante nao esquecer as empresas com maioria do capital social nas maos de brasileiros que, no entanto, atuam como
“laranjas”, prepostos, d¢ estrangeiros residentes no exterior ou de pessoas juridicas, com sede no exterior. Trata-se de situagao que
caracteriza fraude aon negdcio juridico {simulagio, prevista nas arts. 166 e 167 do Novo Codigo Civil) e gue gera a anulagéo do ato,
a ser apurada pelos orgaos competentes,
8 O novo Codigo Civil (art. 1.134 a 1.141} faz meng&o as sociedades estrangeiras, mas sigo adotando a terminolagia presente no
art, 190 da CF,
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8.629, de 1993, passariam a abranger, além das pessoas juridicas estrangeiras previstas na alinea
“d" do item anterior, as pessoas juridicas brasileiras previstas na alinea *c”. l

270. ‘Trata-se. indubitavelmente, de importante contribuicao da Advocacia-Geral da Unido para ¢
aprimoramento das condigbes de controle e fiscalizagdo do Estado brasileiro sobre a apropriagéo de
parcelas do territorio por estrangeiros ou por pessoas juridicas brasileiras controladas por
estrangeiros.

271, Para que as restrigdes abranjam, também, as pessoas juridicas previstas nas alineas 'a" e
‘D" do item n® 268, sera necessario projeto de lei debatido e aprovado pelo Congresso Nacional e
sancionado pelo Exm® Sr, Presidente da Republica.

272. Lembra que, por determinagdo de V. Ex®, a Consultoria-Geral da Unido coordenou Grupoe de
Trabalho composto por diversos orgaos do Governo Federal que, o final, propds minuta de projeto
de lei com esse perfil mais abrangente, ao tempo em que sustentava a necessidade de revisdo dos
Pareceres GQ-22 e GQ-181 da AGU™,

3 rre A

273. | Portodo o exposto, divirjo da NOTA N® AGU/GM - 2472007, e sustento:
)

a) queo§1°do art 1°da Lein®5.709, de 1971, foi recepcionado pela Constituicao Federal de
1988, seja em sua redagao originaria, seja apos a promulgagao da Emenda Constitucional n°
B, de 1995, por forga do que dispunha o art. 171, § 1%, Il e do que dispdem o art. 1°, I; art.
3°, 11 art, 4°, ); art. 5°, caput; arf. 170, 1 e IX; art. 172 e art.190;

b} para que a equiparagdo de pessoa juridica brasileira com pessoa juridica estrangeira
prevista no dispositive legal citado no item anterior ocora, a fim de que sejam estabelecidos
limites e restrigdes a agquisi¢ao e ao arrendamento de imovers rurais & necessario que.

i. o estrangeiro, pessoa fisica, seja ndo-residente ou a pessoa juridica ndo passua
sede no pais;

i. o estrangeiro, pessoa fisica ou juridica, descrito no item anterior, participe, a
qualquer titulo, de pessoa juridica brasileira; &

iii. essa participagao assegure a seus detentores o poder de conduzir as deliberagtes
da assembléia geral, de eleger a maioria dos administradores da companhia e de
dirigir as atividades sociais e orientar ¢ funcionamento dos 6rgaos da companhia.

¢} que em face do entendimento contido nos itens anteriores, o Parecer n® GQ-181, de 1998, e
o Parecer GQ-22, de 1994, merecem a révogagao, devendo, para tanto, ser o presente
Parecer submetido & aprovagdo do Exm® Sr. Presidente da Repiblica, apas a aprovagao de
V. Ex?, e, posteriormente, publicado no Diario Oficial da Unido para que, por forga do art. 40
da Lei Complementar n° 73, de 1993, produza efeitos vinculantes para toda a administragao
plblica federal;

d) que os efeitos do presente Parecer devem ser produzidos a partir de sua publicagao no
Diario Oficial da Unido, consoante o disposte no art. 2°, paragrafo Unico, inciso XIIl da Lei n®
9.784, de 29.01.1999.

1 (O Relatério final do 5T foi encaminhado ao Gabinete do Advogado-Geral da Unio por intermédio do Memorando n® 460
GAB/CGLI2008. de 20.08.2008.
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274. Sugiro, ainda, em face da relevancia do tema, sejam o presente Parecer e ¢ aprovo de V.
Ex?* encaminhados, por cépia, apds eventual aprovagdo pelo Exm® Sr. Presidente da Republica e
posterior publicac&o no Diario Oficial da Unigo, ao Exm® Sr. Presidente do Senado Federal, ao Exm®
Sr. Presidente da Camara dos Deputados, ac Exm® Sr. Presidente do Supremo Tribunal Federal, ao
Exm® Sr. Presidente do Superior Tribunal de Justiga, a0 Exm® Sr. Procurador-Geral da Republica, ao
Exm® Sr. Presidente do Tribunal de Contas da Uni&o, a Exm? Sr? Ministra de Estado Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, ao Exm® Sr. Ministro de Estado da Justica, ao Exm® Sr. Ministro de
Estado do Desenvolvimento Agrario, a0 Exm® Sr. Ministro de Estado Chefe do Gabinete de
Seguranga Institucional, ao Exm® Sr. Ministro de Estado da Defesa, ao Ilm® Sr. Presidente do INCRA
e ao lim® Sr. Diretor da Policia Federal, para ciéncia.

275. Sugiro, ainda, sejam o presente Parecer ¢ o aprovo de V. Ex? encaminhados, por copia, para
o Exm® $r. Presidente da Comissao de Agricultura e Reforma Agréria do Senado Federal, que
solicitou a concluséo deste parecer, para o Exm® Sr. Ministre Ubiratan Aguiar, do Tribunal de Contas
da Unido, que relata processae que versa sohre a questdo tratada nos presentes autos e para o
Presidente da Associagdo Brasileira de Celulose e Papel, que demonstrou receio com a eventual
revisao de entendimento por parte da AGU, para que tenham ciéncia.

A consideragso.

Brasilia, 03 de setembro de 2008

MJ ARKUIO VIEIRA JUNIOR

CONS R-GERAL DA UNIA

37




