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ATIVIDADES ECONOMICAS E NA AQUISICAO DE
TERRAS

REGULATION OF FOREIGN PARTICIPATION IN ECONOMIC ACTIVITIES AND LAND
ACQUISITION

REGULACION DE LA PARTICIPACION EXTRANJERA EN ACTIVIDADES ECONOMICAS
EN LA ADQUISION DE TIERRAS

Sérgio Guerra'

Resumo: O presente artigo tem o objetivo de identificar o estado atual da regulagdo
da participacéo estrangeira em atividades econémicas, incluidas as sujeitas a processo
licitatorio, bem como na aquisicdo de imoveis rurais, mapeando as principais controvérsias
juridicas que envolvem o tema. Para tanto, foi realizada uma investigacao acerca
das restricdes normativas a entrada de capital estrangeiro em determinados setores,
incluindo o cenario juridico da regulacao da aquisi¢ao de imdveis rurais por estrangeiros.
ésrtig?mdgsstrci?:ggsesob A pesquisa adota a metodologia descritiva, trazendo os fendmenos encontrados de modo
Commons, permite uso @ dimensionar sua extensao em setores sujeitos a intervencgao regulatoria do Estado,
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Abstract: This article aims to identify the current state of regulation of foreign participation in economic
activities, including public bidding, as well as the regulations on the acquisition of rural properties. It maps the
main legal controversies surrounding the subject. To this end, an investigation was carried out into the legal
restrictions on the entry of foreign capital in certain sectors, including the legal scenario on the regulation
of rural property acquisition by foreigners. The research adopts the descriptive methodology, bringing the
phenomena found in order to dimension its extension in sectors subject to regulatory intervention by the state,
promoting a rigorous analysis of the law on foreign participation.
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Resumen: El presente articulo tiene el objetivo de identificar el estado actual de la regulacién de la
participacion extranjera en actividades econdémicas, incluidas las sujetas al proceso de licitacién, bien como
en la adquisicidon de inmuebles rurales, mapeando las principales controversias juridicas que envuelven el
tema. Para tanto, fue realizada una investigacion acerca de las restricciones normativas a la entrada de capital
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Direito Administrativo no curso de graduagao e do PPGD (Mestrado e Doutorado) da Escola de Direito da Fundagéo Getulio Vargas do Rio de
Janeiro (FGV Direito Rio). Editor da Revista de Direito Administrativo — RDA. E-mail: sergio.guerra@fgv.br
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extranjero en determinados sectores, incluyendo el escenario juridico de la regulacién de la adquisicion de
inmuebles rurales por extranjeros. La investigacion adopta la metodologia descriptiva, trayendo los fendmenos
encontrados de modo a dimensionar su extension en sectores sujetos a la intervencién regulatoria del Estado,
promoviendo, notadamente, un analisis rigoroso de las normativas, constitucionales e infraconstitucionales,
sobre la participacion extranjera.

Palabras clave: Regulacion; Participacion extranjera; Actividades econémicas; Adquisicion de tierras.
INTRODUCAO

As intervengdes regulatérias® ao investimento estrangeiro no pais circundam regularmente
o debate publico. A percepcao de risco sobre o cenario politico-econdmico interno e os entraves
burocraticos a entrada e a saida de investimentos sao termdmetros do nivel de penetragdo do capital
estrangeiro no mercado nacional. Ha restricGes normativas a participacao do capital estrangeiro em
alguns setores previstos tanto na ordem economica e social da Constituicdo Federal de 1988 quanto

em leis, atos regulamentares e regulatoérios.

Com efeito, diversos sdo os mecanismos disponiveis ao Poder Publico tanto para fomentar?,
quanto para afastar a presenca de recursos estrangeiros, incluindo modula¢des regulatorias e
normativas. O poder governamental, no entanto, é balizado por certas restricdes constitucionais
em razao da sensibilidade de determinados temas e setores a seguranca e ao patrimonio nacionais,
como a emissao de moeda e a pesquisa e a comercializacdo de material nuclear, que estao sob a

competéncia exclusiva de administracao da Unido.*

O art. 172 da Constituicdao prevé a disciplina do investimento estrangeiro por meio de lei,

tendo como base o conceito de “interesse nacional” e indicando expressamente um incentivo aos

2 As diversas formas de intervengéo regulatéria podem ser conferidas em GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizacao
administrativa piramidal & governanca em rede. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 94 ss. Sob uma visdo proxima, ARAGAO, Alexandre Santos
de. Agéncias reguladoras e a evolugao do direito administrativo econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: 2005. p. 23, MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 39. Sobre
recente visdo da regulagdo como ordenacgéo estatal da vida privada, ver BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagao, regulagao:
transformagdes politico-juridicas, econdémicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 85.

3 Fomento como uma fungéo estatal, nos termos dos conceitos descritos nas obras de MELLO, Célia Cunha. O fomento da administragao
publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 2 ss e MENDONGCA, José Vicente. Direito constitucional econémico. 2. ed. Belo Horizonte:
Foérum, 2018, notadamente na 22 parte do Capitulo Ill.

4 Constituicao Federal de 1988. “Art. 21. Compete a Unido: VI - autorizar e fiscalizar a producdo e o comércio de material bélico; VII - emitir
moeda; VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagdes de natureza financeira, especialmente as de crédito, cambio
e capitalizagdo, bem como as de seguros e de previdéncia privada; X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional; Xl - explorar,
diretamente ou mediante autorizagédo, concessao ou permisséo, os servicos de telecomunicagbes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacao dos servicos, a criacao de um érgéo regulador e outros aspectos institucionais; Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizacéo,
concessao ou permissao: a) os servigos de radiodifusdo sonora, € de sons e imagens; b) os servigos e instalagcdes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a navegagéao
aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria; d) os servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio; €) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres; XXIII - explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e
seus derivados, atendidos os seguintes principios e condi¢des: b) sob regime de permissao, sdo autorizadas a comercializagao e a utilizagéo
de radioisotopos para a pesquisa e usos meédicos, agricolas e industriais; b) sob regime de permisséo, sdo autorizadas a comercializagéo e a
utilizagéo de radioisotopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;”.
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reinvestimentos e a elaboracdo de uma regulacao da remessa de lucros.> Portanto, o reinvestimento

e aremessa de lucros sdo as opcdes de que dispdem os investidores estrangeiros em relacao ao lucro
obtido, podendo reaplica-los na economia nacional ou realizar a remessa desse lucro — ou do capital

investido — para outros locais fora do territério nacional.

Na atual legislacao brasileira, o capital estrangeiro é definido pelo art. 1° da Lei n® 4.131
de 03 de setembro de 1962, recepcionado pela Constituicdo de 1988. Sao considerados capitais
estrangeiros os bens, as maquinas e os equipamentos entrados no Brasil sem dispéndio inicial de
divisas, destinados a producao de bens ou servigcos. Além disso, também sdo tidos como capitais
estrangeiros os recursos financeiros ou monetarios introduzidos no pais para aplicacdo em atividades
econdmicas. Em ambas as hipoteses, exige-se que pertencam a pessoas fisicas ou juridicas residentes,

domiciliadas ou com sede no exterior.

Dessa forma, tem-se no ordenamento juridico brasileiro requisitos de aspecto subjetivo e
objetivo para a classificacdo do capital estrangeiro. Do ponto de vista objetivo, a lei estabelece o
requisito de ingresso dos bens sem o dispéndio de divisas, de modo a nao configurar importacao de
bens, e nao de entrada de capitais. Do ponto de vista subjetivo, investidor estrangeiro € pessoa fisica

ou juridica residente, domiciliada ou com sede no exterior.

Quanto a sua finalidade, o capital estrangeiro pode ser utilizado tanto na realizacdo de
investimentos diretos, como em investimentos de mercado. Os investimentos diretos envolvem
toda sorte de aporte aplicado na estrutura produtiva doméstica do pais, incluindo a aquisi¢do de
participacao em sociedades empresarias. Caso se faca por meio do mercado de capitais, tratar-se-ia
de investimento de mercado, sujeito, apos a edi¢do da Resolucdo CMN n° 2.689 de 26 de janeiro de

2000,° a regulacdes especificas da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e do Banco Central.’

As principais alteracdes no regime regulatorio da entrada do capital estrangeiro tém ocorrido
a nivel constitucional, ou a nivel de leis especificas. Isto porque o ordenamento basico, em razédo
de sua flexibilidade, permaneceu razoavelmente constante, absorvendo as mudancas conceituais
e as tendéncias econémicas por que passou o Brasil nas Ultimas décadas. Assim, o ordenamento
juridico contém, ainda, uma gama de disposicSes que tratam do tema, presentes principalmente em

normativas setoriais de mercados regulados.

() Art. 172 da Constituicao Federal de 1988: “Alei disciplinara, com base no interesse nacional os investimentos de capital estrangeiro, incentivara
os reinvestimentos e regulara a remessa de lucros.”

6 Documento normativo revogado, a partir de 30 de marco de 2015, pela Resolugéo n° 4.373, de 29/9/2014.

7 Atualmente, a Resolucao que disciplina as aplicagdes dos investidores estrangeiros — chamados investidores nao residentes — nos mercados
financeiro e de capital € a CMN n° 4.373/14. Segundo a Resolugédo, sdo considerados investidores ndo residentes as pessoas fisicas ou
juridicas, inclusive fundos ou outras entidades de investimento coletivo, com residéncia, sede ou domicilio no exterior. Algumas das exigéncias
a atuacao desses investidores incluem (i) a constituicéo de representante no Brasil; (ii) a identificacdo perante o Banco Central; (iii) a obtengéo
de registro junto @ Comisséo de Valores Mobiliarios; e (iv) a inscrigdo no Cadastro de Contribuintes da Receita Federal.
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O presente artigo tem o objetivo de mapear as prescricdes normativas acerca da participacao
estrangeira em atividades econdmicas e na aquisicao de terras. Para isso, em um primeiro momento,
sera apresentado um panorama das restricdes normativas a presenca de capital estrangeiro. Na
terceira secao sera apresentada, em especifico, a discussao a respeito da permissao da aquisicao de

imoveis rurais por empresas nacionais que possuam capital estrangeiro.

A metodologia adotada sera a de pesquisa descritiva, trazendo os fendmenos encontrados de
modoadimensionarsuaextensdoemsetoressujeitosaintervencaoregulatériadoEstado, promovendo-
se, notadamente, uma analise rigorosa das normativas, constitucionais e infraconstitucionais, sobre a

participacao estrangeira.

1. RESTRICOES JURIDICO-CONSTITUCIONAIS NO SETOR FINANCEIRO

O setor financeiro € um dos que possuem limitagdes a participagdo de capital estrangeiro tragados
na Constituicao. O art. 52 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT) veda qualquer
aumento de participacao estrangeira em instituicbes financeiras autorizadas a funcionar no Pais até
gue se edite lei complementar que disponha sobre a participacao do capital estrangeiro nas entidades
integrantes do sistema financeiro, como prevé o art. 192 da Constituicdo Federal® O dispositivo,
contudo, prevé excegdes a tal proibicdo: sao validas as autorizacbes para aumento de participagao

resultantes de acordos internacionais, de reciprocidade ou de interesse do governo brasileiro.

Perante a auséncia de edi¢do de lei complementar, as autorizacdes vinham sendo realizadas
discricionariamente®, com base no “interesse nacional”. A autorizacdao de entrada e os aumentos
de participacao de estrangeiros dependiam, portanto, de aprovagdo do 6rgao regulador bancario
brasileiro — o Banco Central do Brasil — e do Presidente da Republica, que manifestava sua posicao

por meio de um decreto.™

Em 27 de setembro de 2019, consolidou-se a delegacdao da analise de entrada e de
movimentacao de participacao societaria ao Banco Central. Com efeito, entrou em vigor o Decreto

n® 10.029, autorizando o Banco Central a reconhecer como de interesse do governo brasileiro a

8 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por
leis complementares que disporéo, inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas instituicdes que o integram.” (Vide Lei n° 8.392,
de 1991)

9 Sobre as caracteristicas da escolha discricionaria, ver GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagao e reflexividade: uma nova teoria
sobre as escolhas administrativas. 5. ed. 12. Tir. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 90.

10 A participacao do Presidente da Republica em processos do género vinha sendo avaliada por entes especializados — incluindo o Fundo
Monetario Internacional — como meramente formal. “Although a Presidential Decree/Decision is required before a foreign owned subsidiary or
branch can enter the Brazilian market, the procedure, which is seen largely as a formality, is not initiated unless the BCB has first scrutinised the
application and concluded it is willing to grant its supervisory approval for a new authorization.” IMF - International Monetary Fund. Monetary
and Capital Markets Department. Brazil: Financial Sector Assessment Program-Detailed Assessment of Observance — Basel Core Principles
for Effective Banking Supervision, p. 24. Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2018/11/30/Brazil-Financial-Sector-
Assessment-Program-Detailed-Assessment-of-Observance-Basel-Core-46412. Acesso em: 20 de outubro de 2019.

Revista Novos Estupos JURIDICOS - ELETRONICA, VoL. 25 - N. 2 - MAI - AGO 2020 458




N q Dor: 10.14210/nej.v25n2.p455-477

Novos Estudos Juridicos

instalacao de novas instituicdes financeiras estrangeiras e 0 aumento de sua participagdo no capital

de institui¢des financeiras brasileiras. No § 2° de seu art. 1°, o Decreto prevé a adocao aos investidores
estrangeiros, quando cabivel, das mesmas condi¢des aplicaveis as pessoas fisicas ou juridicas
residentes ou domiciliadas no Brasil. Torna-se desnecessaria, portanto, a edigdo de um decreto para
cada caso, perpetuando-se a analise técnica do Banco Central em um processo similar ao aplicado

aos investidores domésticos.

Esse movimento de facilitacdo a entrada do capital estrangeiro no mercado financeiro
também ocorreu em relacado a setores financeiros especificos. O Decreto n°® 9.544 de 29 de outubro
de 2018, por exemplo, simplificou o procedimento de autorizagdo de participacao estrangeira no
capital social das Sociedades de Crédito Direto (SCD) e nas Sociedades de Empréstimos a Pessoas
(SEP) — as fintechs de crédito —, além de permitir a participagdo de capital estrangeiro em até 100%

de sua composigdo."

2. RESTRICOES JURIDICO-CONSTITUCIONAIS NO SETOR DE COMUNICACOES

Outro setor que possui limitacbes a participacdo de capital estrangeiro é o setor de
comunicagdes. Segundo o art. 21, Xl e Xll, a) da Constituicdo, a exploragdo, direta ou indireta, do
servico, é de competéncia da Unido.”? A Lei de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997)
prevé a possibilidade de o Poder Executivo, levando em conta os interesses do pais, estabelecer limites
a participacao estrangeira no capital de prestadora de servicos de telecomunica¢des. Segundo a Lei,
a exploracao do servico no regime publico depende de prévia outorga, pela Agéncia Nacional de
Telecomunicag¢des (ANATEL), mediante concessao', e essa concessao somente podera ser outorgada
a empresa constituida segundo as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais, criada para

explorar exclusivamente servi¢os de telecomunicagdes.™

A respeito dos servigos prestados em regime privado, a Lei também estabeleceu a condicao
de estarem constituidas segundo as leis brasileiras para a concessao de autorizacao.”™ Os satélites
possuem restri¢oes similares, somente podendo ocorrer o emprego de satélite estrangeiro quando sua

contratacao for feita com empresa constituida segundo as leis brasileiras e com sede e administracao,

11 Essas medidas compdem parte dos esforgos da Agenda BC+, plano de trabalho com objetivos de modernizagao do sistema financeiro nacional
adotado pelo Banco Central.

12 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 21. Compete a Unido: XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concesséo ou permissao, os
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagéo dos servigos, a criagdo de um 6rgéo regulador e outros
aspectos institucionais; XlI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao: a) os servigos de radiodifusdo sonora,
e de sons e imagens;”.

13 Sobre as caracteristicas da concessao de servigo publico, ver MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessodes. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 113. ss.

14 Lein®9.472, de 16 de julho de 1997. “Art. 86. A concessdo somente podera ser outorgada a empresa constituida segundo as leis brasileiras,
com sede e administracdo no Pais, criada para explorar exclusivamente servigos de telecomunicagoes.”

15 Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997. “Art. 133. S&o condi¢des subjetivas para obtengéo de autorizagdo de servigo de interesse coletivo pela
empresa: | - estar constituida segundo as leis brasileiras, com sede e administragéo no Pais;”.
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na condicao de representante legal do operador estrangeiro.’ Ha previsao, ainda, de preferéncia ao

emprego de satélites brasileiros na execucao de servigo de telecomunicagdes, quanto este propiciar

condicdes equivalentes as de terceiros."

Quanto aos servicos jornalisticos, de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens, antes da
Emenda Constitucional n° 36, de 28 de maio de 2002, a Constituicao previa em seu art. 222 que a
propriedade dessas empresas era privativa de brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos,
aos quais caberia a responsabilidade por sua administracao e orientagao intelectual. Com a Emenda,
o art. 222 foi modificado, permitindo-se que, além das pessoas naturais, as pessoas juridicas também
pudessem ser proprietarias dessas empresas. No entanto, esse direito de propriedade encontra
limitacBes quanto a sua extensdo: a pessoa juridica podera titularizar apenas até 30% do capital total
e votante, devendo pelo menos 70% do capital total e votante pertencer, direta ou indiretamente, a
brasileiros natos ou naturalizados ha mais de 10 anos, os quais exercerdo obrigatoriamente a gestao

das atividades e estabelecerdao o conteudo da programacao.

A Emenda Constitucional n° 36/02 incluiu também os §§ 4° e 5° ao ja mencionado art. 222,
estipulando que a disciplina da participacao do capital estrangeiro nessas empresas sera por lei e
mediante comunicacdo ao Congresso Nacional das alteracbes de controle societario em razao da
entrada de capital estrangeiro. Inicialmente, a regulamentacao da matéria foi disciplinada pela Medida
Provisoria n° 70, de 1° de outubro de 2002, a qual foi convertida posteriormente na Lei n® 10.610, de
20 de dezembro de 2002. A Lei 10.610/02 criou obrigacdes para as empresas de telecomunicacdes, por
exemplo, o dever de apresentar aos érgaos de registro civil e comercial, até o ultimo dia util de cada
ano, declaragdo com a composicao de seu capital social. Também outorgou ao Poder Executivo poder
de policia™ para requisitar das empresas e dos 6rgdos registradores todas as informacdes e todos os

documentos necessarios para a verificagdo do atendimento as regras de participagao societaria.

Tendo em vista a diretriz constitucional, a Lei n® 10.610/02 estabeleceu que serdo reputados
como nulos os negodcios juridicos celebrados entre socios de empresa de telecomunicagdes, ou
envolvendo terceiros, que, direta, ou mesmo indiretamente, venham a atribuir ou pretendam atribuir a

estrangeiros ou brasileiros naturalizados ha menos de 10 anos, participacao no capital total e votante

16 Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997. “Art. 171. § 1° A lei podera, em relagéo a empresa brasileira de capital nacional: | - conceder protegéo
e beneficios especiais temporarios para desenvolver atividades consideradas estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao
desenvolvimento do Pais; Il - estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao desenvolvimento tecnolégico nacional, entre
outras condi¢des e requisitos: a) a exigéncia de que o controle referido no inciso Il do “caput” se estenda as atividades tecnoldgicas da
empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder decisorio para desenvolver ou absorver tecnologia; b) percentuais de
participagado, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou entidades de direito publico interno.” (Revogado pela Emenda
Constitucional n° 6, de 1995).

17 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 171. Sao consideradas: | - empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e
administragdo no Pais; Il - empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja em carater permanente sob a titularidade
direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por controle
efetivo da empresa a titularidade da maioria de seu capital votante e o exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para gerir suas
atividades.” (Revogado pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995).

18 Sobre as polémicas envolvendo o poder de policia nos dias atuais, ver MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de policia na
atualidade. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 13 a 44.
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da empresa em percentual que exceda o limite de 30% estabelecido na Constituicao. Também definiu

que sao considerados nulos de pleno direito os acordos, os atos, os contratos ou outras formas de
avenca que estabelecerem, de direito ou de fato, igualdade ou superioridade de poderes dos socios

estrangeiros em relagdo aos sécios brasileiros, sejam eles natos ou naturalizados ha mais de 10 anos.

Ainda, a Lei n® 10.610/02 modificou a redacao dos artigos 38 e 64 da Lei n°® 4.117, de 27 de
agosto de 1962 (Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes), estipulando algumas restri¢cdes relacionadas
a admissao de administradores estrangeiros que detenham poder de gestao sobre a empresa, bem
como aos operadores de equipamentos transmissores, criando algumas obrigagdes administrativas
que devem ser observadas pelas empresas de telecomunicagdes quando da alteracao de determinadas
matérias nos seus estatutos e contratos sociais. Quanto a alteracao de controle societario, a nova
redacao do Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes determina que ela somente sera valida se houver

a aprovacao prévia do Poder Executivo.

O Decreto n° 236, de 28 de fevereiro de 1967, que estabelece determinadas regras para o setor
de radiodifusdo em especifico — além de complementar o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes
—, assegura determinadas restricbes, como a proibicdo de que estrangeiros sejam socios ou
participem de sociedade que executem servigos de radiodifusdo, nem exercam sobre ela qualquer
tipo de controle direto ou indireto.’” Além disso, também determina que somente brasileiros natos
podem exercer os cargos e as fungdes de direcdo, geréncia, chefia, assessoramento e assisténcia
administrativa e intelectual.?® Também é vedada as empresas de radiodifusdo manter contratos de
assisténcia técnica com empresas ou organizagdes estrangeiras, quer a respeito de administragao,
quer de orientacao.?’ Sdo proibidas inclusive quaisquer modalidades contratuais que, de maneira
direta ou indireta, assegurem a empresa ou a organizagao estrangeira participacao nos lucros brutos

ou liquidos das empresas de radiodifusdo.?

Foi outorgada ao Conselho Nacional de Telecomunicagdes (CONTEL) a competéncia para editar
as normas de regulacao da transmissao pelas emissoras de radiodifusao de programas de origem

estrangeira ou produzidos por empresas sediadas no pais, cujos acionistas ou cotistas diretores,

19 Decreto-lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967. “Art. 4° Paragrafo unico - Nem pessoas juridicas, excetuados os partidos politicos nacionais,
nem estrangeiros poderao ser socios ou participar de sociedade que executem servigo de radiodifusdo, nem exercer sébre ela qualquer tipo
de contréle direto ou indireto.”

20 Decreto-lei n°® 236, de 28 de fevereiro de 1967. “Art. 6° S os brasileiros natos poderao exercer, nas entidades executantes de servigo de
radiodifuséo, os cargos e fun¢des de direcdo, geréncia, chefia, de assessoramento e assisténcia administrativa e intelectual.”

21 Decreto-lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967. “Art. 7° E vedado as empresas de radiodifusdo manter contratos de assisténcia técnica com
empresas ou organizagdes estrangeiras, quer a respeito de administracdo, quer de orientacdo, sendo rigorosamente proibido que estas, por
qualquer forma ou modalidade, pretexto expediente mantenham ou nomeiem servidores ou técnicas que, de forma direta ou indireta, tenham
intervencéo ou conhecimento da vida administrativa ou da orientagdo da empresa de radiodifusdo. Paragrafo Unico. A vedagéo a que se refere
este artigo ndo alcancga a parte estritamente técnica ou artistica da programacéao e do aparelhamento da empresa, nem se aplica aos casos de
contrato de assisténcia técnica, com empresa ou organizagéo estrangeira, nao superior a seis messes e exclusivamente referentes a base de
instalacao e inicio de funcionamento de equipamentos, maquinas e aparelhamentos técnicos.”

22 Decreto-lei n® 236, de 28 de fevereiro de 1967. Art. 8° “Paragrafo unico. Sdo também proibidas quaisquer modalidades contratuais que, de
maneira direta ou indireta, assegurem a emprésa ou organizagdo estrangeira participagdo nos lucros brutos ou liquidos das emprésas de
radiodifusdo.”

461 DisponiveL Em: www.univali.br/periodicos



Dot: 10.14210/nej.v25n2.p455-477 N I— q

Novos Estudos Juridicos

gerentes e administradores, ndo sejam brasileiros.?> Ademais, depende de prévia aprovacao do

orgao o estabelecimento de qualquer contrato que uma empresa de radiodifusdo pretenda fazer
com empresa ou organizagao estrangeira que possa, de qualquer forma, ferir o espirito das regras

anteriormente mencionadas.*

3. RESTRICOES JURIDICO-CONSTITUCIONAIS NO SETOR DE SAUDE
SUPLEMENTAR

No setor de saude suplementar também ha determinadas restri¢cdes a participagdo do capital
estrangeiro. A Constituicao prevé a vedacgao da participacao direta ou indireta de empresas ou capitais
estrangeiros na assisténcia a saude, salvo nos casos previstos em lei.?* Portanto, delegou-se ao legislador

ordinario a escolha do regime de participacao de capital estrangeiro na assisténcia a saude.

A Lei Organica da Saude (Lei n°® 8.080/90), em seu art. 23, vedava a participagdo direta ou
indireta de empresas ou de capitais estrangeiros na assisténcia a saude, salvo por meio de doagdes de
organismos internacionais vinculados a Organizacao das Nac¢des Unidas, de entidades de cooperacao

técnica e de financiamento ou empreéstimos.?

Em 19 de janeiro de 2015, foi publicada a Lei n® 13.097/15, que, dentre diversos assuntos, alterou
tal dispositivo, permitindo que empresas estrangeiras participassem — inclusive como controladoras
— dos empreendimentos de assisténcia a saude.?” No entanto, ha proposta de alteragdo legislativa
em curso na Camara dos Deputados — o Projeto de Lei n°® 1721 de 2015 — no sentido de proibir a

participagdo direta ou indireta de empresas ou de capital estrangeiro na assisténcia a saude.

23 Decreto-lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967. “Art. 10. O CONTEL baixara normas regulando a transmisséo pelas emissoras de radiodifusao
de programas de origem estrangeira ou produzidos por emprésas sediadas no pais, cujos acionistas ou cotistas diretores, gerentes e
administradores ndo sejam brasileiros.”

24 Decreto-lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967. “Art. 8° Depende de prévia aprovacdo do CONTEL qualquer contrato que uma emprésa de
radiodifusdo pretenda fazer com emprésa ou organizacédo estrangeira, que possa, de qualquer forma, ferir o espirito das disposicdes dos
artigos 4°, 6° e 7°.”

25 Constituicdo Federal de 1988. Art. 199. A assisténcia & satde & livre a iniciativa privada. [...] “§ 3° E vedada a participagao direta ou indireta de
empresas ou capitais estrangeiros na assisténcia a saude no Pais, salvo nos casos previstos em lei.”

26 Lei n° 8.080 de1990 (Lei Organica da Saude). “Art. 23. E vedada a participagéo direta ou indireta de empresas ou de capitais estrangeiros na
assisténcia a saude, salvo através de doagdes de organismos internacionais vinculados a Organizagao das Nagdes Unidas, de entidades de
cooperagéo técnica e de financiamento e empréstimos. § 1° Em qualquer caso é obrigatoria a autorizagédo do 6rgéo de diregdo nacional do
Sistema Unico de Satde (SUS), submetendo-se a seu controle as atividades que forem desenvolvidas e os instrumentos que forem firmados.
§ 2° Excetuam-se do disposto neste artigo os servicos de saude mantidos, sem finalidade lucrativa, por empresas, para atendimento de seus
empregados e dependentes, sem qualquer 6nus para a seguridade social.”

27 Lei n° 13.097, de 19 de janeiro de 2015. “Art. 23. E permitida a participagdo direta ou indireta, inclusive controle, de empresas ou de capital
estrangeiro na assisténcia a saude nos seguintes casos: | - doagdes de organismos internacionais vinculados a Organizacdo das Nagdes
Unidas, de entidades de cooperagédo técnica e de financiamento e empréstimos; Il - pessoas juridicas destinadas a instalar, operacionalizar ou
explorar: a) hospital geral, inclusive filantropico, hospital especializado, policlinica, clinica geral e clinica especializada; e b) agdes e pesquisas
de planejamento familiar; Ill - servigos de sadde mantidos, sem finalidade lucrativa, por empresas, para atendimento de seus empregados e
dependentes, sem qualquer 6nus para a seguridade social; e IV - demais casos previstos em legislagéo especifica.”
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4. RESTRICOES JURIDICO-CONSTITUCIONAIS NO SETOR DE TRANSPORTES

No setordetransportes, ndo halimitagdo constitucional expressa a entrada e a presenca de capital

estrangeiro nas modalidades aérea e rodoviaria. Nestes casos, as limitacdes sao infraconstitucionais.

4.1. TRANSPORTE AEREO

O transporte aéreo brasileiro, inicialmente regulado pelo Cédigo Brasileiro do Ar (Decreto-Lei
n°® 32, de 18 de novembro de 1966), e posteriormente pelo Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n®
7.565, de 19 de dezembro de 1986), sempre apresentou restricdes ao investimento estrangeiro. No
Cdédigo Brasileiro de Aeronautica, a concessao ou a autorizacao para exploragao de servigos aéreos
foi limitada as pessoas juridicas constituidas de acordo com a legislacao brasileira, com sede no Brasil

e com pelo menos 80% do capital com direito a voto pertencente a brasileiros.?®

A Medida Provisoria n® 863, de 13 dezembro de 2018, promoveu alteragdes ao Cédigo Brasileiro
de Aeronautica, visando a abertura ilimitada ao capital estrangeiro no regime de concessao para
exploracao de servicos de transporte aéreo regular e no de autorizagao para o transporte aéreo ndao
regular e servigos outros aéreos especializados.?*?° No entanto, em seu Projeto de Conversao de Lei
— Projeto de Conversao de Lei 06 de 2019 —, o texto sofreu modifica¢cdes, sendo adicionados alguns
requisitos a obtencdo da concessao ou da autorizagdo por empresas estrangeiras, sob a justificativa
de incentivo ao desenvolvimento regional. Assim, anteriormente a sua transformacdo em Lei, a

Medida Proviséria foi objeto de discussdes publicas.

Em 26 de abrilde 2019, o Departamento de Estudos Econdmico (DEE) do Conselho Administrativo
de Defesa da Concorréncia (CADE) apresentou uma nota técnica®' em relacao ao texto proposto no
Projeto de Conversao, avaliando as possiveis preocupacdes concorrenciais concernentes a proposta.
No Projeto de Conversao, possibilitava-se a isengdo das exigéncias de (i) diregdo das companhias
aéreas por brasileiros e de (ii) presenga de um minimo de 80% do capital com direito a voto pertencente

a nacionais para a concessao ou a autoriza¢do de funcionamento das empresas, caso operassem ao

28 Quanto aos aeroportos e aos servigos de trafego aéreo, as empresas estrangeiras ndo podem administra-los ou opera-los, como consta no
art. 36, § 2° do Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986).

29 Brasil. Camara dos Deputados. Exposicao de motivos da Medida Proviséria n°® 863, de 13 de dezembro de 2018. Disponivel em: https://www2.
camara.leg.br/legin/fed/medpro/ 2018/-863-13-dezembro-2018-787442-exposicaodemotivos-156965-pe.html. Acesso em: 22 de dezembro de
2019.

30 A matéria ja havia sido discutida por meio da Medida Provisdria n°® 714 de 2016, que havia permitido, provisoriamente, o investimento
estrangeiro no limite de 49% do capital das empresas aéreas brasileiras. Durante discussdo na Camara dos Deputados, o percentual permitido
chegou a ser ampliado para 100%, porém a conversao da Medida Proviséria em lei acabou nédo disciplinando tal ponto, retornando a restricdo
original de 20% estipulada pelo Cédigo Brasileiro de Aeronautica. Além disso, a abertura do setor ao capital estrangeiro ja era pautada em
outras duas frentes: no Projeto de Lei n® 2.724/2015 — que modifica o art. 181 da Lei n® 7.565, que trata da elevagéo da participacéo do capital
estrangeiro com direito a voto nas empresas de transporte aéreo — e no Projeto de Lei n° 258/2016 — que propde um Novo Cadigo Brasileiro
de Aeronautica, ambos em analise no Senado Federal.

31 CADE. Nota Técnican® 11/2019/DEE/CADE (Processo n° 08700.002226/2019-88). Disponivel em: https://sei.cade.gov.br/sei/modulospesquisa/

md_pesq_processo_exibir.php?0c629277G vPsZDAXAO1tMiVcLOFcFMR5UuJ6rLgPEJuTUu08mg6wxLt0JzWxCor9mNcMYP8UA|TVP9dxR-
fPBcclobYGz5bEr3k24WbsJMJG15x3RWO1rZCa_nzSzmYHO. Acesso em: 20 de dezembro de 2019.
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menos 5% de seus voos em rotas regionais por pelo menos dois anos a partir da concessao, da

autorizacao ou da transferéncia/aquisicao das acdes.

Quanto a tal exigéncia, o DEE concluiu que o requisito poderia afastar investimentos no setor
aéreo do pais, uma vez que obriga as empresas a operarem em rotas porventura nao atrativas,
aumentando os custos de possiveis entrantes. Além disso, pontua que a medida, em especifico, ndo
garantiria o desenvolvimento da aviacao regional, uma vez que outros fatores se mostrariam mais

relevantes para esse crescimento, como a infraestrutura e a demanda locais por transporte aéreo.

O DEE, entdo, identificou alguns dos custos adicionais que potenciais entrantes poderiam
enfrentar em razdo do conteddo normativo discutido, que englobariam desde a diversificacao de
frota de avides — por meio da incorporacdao de aeronaves de menor porte e de uma estrutura de
custos diferente para aeronaves utilizadas em rotas nacionais e internacionais —, até o planejamento
diferenciado de formagdo de uma malha de voos capaz de explorar tais rotas de forma eficiente.
Segundo a nota técnica publicada pelo 6rgao, esses custos influem na atracao de empresas low cost

para o mercado brasileiro, dado seu foco na reducdo de despesas operacionais.

No que se refere a outras questdes limitadoras a expansdo da aviagao regional, o DEE destaca,
por fim, que ndo serdo resolvidas pela obrigacdo imposta as empresas interessadas em operar no
Brasil. Em especial, o problema da falta de infraestrutura aeroportuaria.®> Empresas que porventura
aceitem a exigéncia provavelmente operardo nas regides rentaveis e com infraestrutura disponivel,
ou seja, buscardao os mesmos mercados ja atendidos pelas empresas nacionais. Portanto, conclui
que, ao se exigir que empresas interessadas em entrar no mercado brasileiro operem também um
percentual de rotas regionais, pode-se estar dificultando a entrada de novas concorrentes em um
mercado ja concentrado, sem que se atinja o objetivo pretendido, qual seja, fomentar a aviacao

regional e o crescimento econdmico de regides menos desenvolvidas.

Os apontamentos parecem ter sido levados em consideracao, e a medida foi transformada na
Lei n® 13.842, de 17 de junho de 2019, ausentes as condi¢des contidas no Projeto de Conversao, ou
seja, de acordo com seu texto original. A nova normativa permite que empresas com capital 100%
estrangeiro atuem no pais, mas exige que as empresas sejam constituidas de acordo com a legislacao
brasileira e sejam sediadas e administradas no Brasil. Ela também trouxe uma desburocratizacéo ao
setor aéreo: desobrigou as empresas aéreas da necessidade de obtencdo de aprovacao da ANAC

para a alteragao de seus atos constitutivos.

32 Em estudo sobre a demanda por transporte aéreo em mercados regionais do Nordeste, revelou-se que “a falta de infraestrutura aeroportuaria
adequada, atualmente, é o fator impeditivo para o desenvolvimento da aviagao regional que precisa de mais atencdo das autoridades
brasileiras, mais até do que a necessidade de subsidiar a operagao das empresas aéreas”. In: SAMPAIO, Aldrin Pietro de Azevedo; ANDRADE,
Mauricio Oliveira de; DOURADO, Anisio Brasileiro de Freitas. Estimativa de demanda de transporte aéreo em mercados regionais do Nordeste.
Disponivel em: https://www3.ufpe.br/poscivil/images/ESTIMATIVA_DE_DEMANDA _DE_TRANSPORTE_A%C3%89REO_EM_MERCADOS _
REGIONAIS_DO_NORDESTE.pdf. Acesso em: 20 de dezembro de 2019.
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4.2. TRANSPORTE RODOVIARIO

Quanto ao transporte rodoviario, a Lei n® 6.813, de 10 de julho de 1980, que dispunha sobre
o transporte rodoviario de cargas, restringia essa exploracdo privativamente aos transportadores
autébnomos brasileiros (ou a estes equiparados por Lei ou convencdo) e de pessoas juridicas que
tivessem (i) sede no Brasil, (ii) direcdao e administracdo confiadas exclusivamente a brasileiros, e (iii)
pelo menos 20% do capital social com direito a voto pertencentes a brasileiros. Caso houvesse socio
estrangeiro, a pessoa juridica deveria ser obrigatoriamente organizada sob a forma de sociedade
anonima, sendo o seu capital social representado por acbes nominativas. Nesse caso, os estatutos
sociais ndo poderiam contemplar qualquer forma de tratamento especial ao sécio estrangeiro, além
das garantias normais previstas em Lei para a prote¢ao dos interesses de acionistas minoritarios. A Lei
n°® 11.442, de 5 de janeiro de 2007, no entanto, revogou por completo a Lei n® 6.813, ndo prevendo

quaisquer restricdes ao capital estrangeiro.

4.3. TRANSPORTE AQUAVIARIO

No que se refere ao transporte aquaviario, a Constituicdo prevé que as condigdes em que
é realizado o transporte de mercadorias na cabotagem e na navegacao interior por embarcacoes

estrangeiras deverao ser estabelecidas em lei.3

Na legislagdo infraconstitucional, a Lei de Transporte Aquaviario (Lei n® 9.432, de 8 de janeiro
de 1997) estabelece algumas restricdes. As embarcacOes estrangeiras somente poderdo participar
do transporte de mercadorias na navegacao de cabotagem e da navegacao interior de percurso
nacional, bem como da navegacao de apoio portuario e da navegagao de apoio maritimo, quando
afretadas por empresas brasileiras de navegacao. Ha excecao a essa regra na celebragdo de acordos
internacionais pelo governo brasileiro que permitam a participacdo de embarcacdes estrangeiras
nessas navegacoes, ainda quando nao afretadas por empresas brasileiras de navegacao, desde que

idéntico privilégio seja conferido a bandeira brasileira nos outros Estados contratantes.

O afretamento de embarcacdo estrangeira por viagem ou por tempo, para operar na
navegacao interior de percurso nacional, no transporte de mercadorias na navegacao de cabotagem,
nas navegacdes de apoio portuario e maritimo, ou a casco nu (aquele em que o afretador tem a
posse, 0 uso e o controle da embarcacao, por tempo determinado, incluindo o direito de designar
o comandante e a tripulacao) na navegacgao de apoio portuario depende de autorizacdo do 6rgao

competente. Além disso, s6 podem ocorrer nos casos de (i) inexisténcia ou indisponibilidade de

33 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 178. A lei dispora sobre a ordenagdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre, devendo, quanto a
ordenagédo do transporte internacional, observar os acordos firmados pela Unido, atendido o principio da reciprocidade. Paragrafo unico. Na
ordenagéo do transporte aquatico, a lei estabelecera as condigdes em que o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegagao interior
poderéo ser feitos por embarcagdes estrangeiras.”
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embarcacao de bandeira brasileira do tipo e porte adequados para o transporte ou apoio pretendido;

(ii) interesse publico, devidamente justificado; e (iii) substituicdo a embarcacdes em construcao no

pais, enquanto durar a construcao, por periodo maximo de trinta e seis meses.

Tramita na Comiss@o de Assuntos Econdmicos (CAE) projeto que busca eliminar restricdes ao
aluguel e a aquisicao de embarcacdes para uso na navegacao brasileira. O Projeto de Lei n®2.948/2019
pretende alterar a Lei de Transporte Aquaviario para permitir que as embarcacdes brasileiras tenham
o direito de usar a bandeira nacional independente do local onde foi construida ou da forma como
foi incorporada a frota do operador. As altera¢des incluiriam a consideragdo como brasileira, para
registro, de qualquer embarcacao com a bandeira nacional. As Empresas Brasileiras de Navegacao
(EBN) se tornariam livres para adquirir esses transportes e ficaria vedada qualquer distingdo entre as

EBN em funcao do local de fabricacao ou da modalidade de incorporagdo da embarcacao a sua frota.

5. RESTRICOES JURIDICO-CONSTITUCIONAIS ENVOLVENDO A EXPLORACAO
DE RECURSOS NATURAIS

Quanto a exploragdo de recursos naturais, também consta na Constituicdo limitagdes a
entrada e a participacao do capital estrangeiro. No entanto, com a edicao de algumas Emendas
Constitucionais a partir da década de 1990 — a esteira do processo de liberalizagdo da economia
caracteristico a época —, essas restricdes foram sendo relativizadas, flexibilizando-se as regras de seu

acesso pelo capital estrangeiro.

Tal movimento teve inicio a partir do relaxamento das regras a participagdo privada em
determinadas atividades antes entendidas como de monopélio de exercicio da Unido. No setor de
petroleo, por exemplo, ao modificar o artigo n © 177 da Constituicdo 1988, a Emenda Constitucional
n° 09 abriu a atividade petrolifera a uma maior participacdo privada. A alteracao possibilitou as
empresas privadas a realizagdo de pesquisa, exploracao e extragdo de petréleo e gas natural, refino
de petroleo, importacao e exportacao de produtos petroliferos refinados e o transporte através de
oleodutos e navios de hidrocarbonetos. No setor de gas, a Emenda Constitucional n® 05 de 16 de
agosto de 1996 permitiu a distribuicdo de gas natural através de dutos para empresas privadas por
meio de concessdes publicas, encerrando o monopdlio da distribuicdo local pelos Estados. No setor
nuclear, a Emenda Constitucional n® 49, de 8 de fevereiro de 2006, excluiu do monopdlio da Unido a
producdo, a comercializagdo e a utilizagdo de radioisétopos de meia-vida curta, para usos médicos,

agricolas e industriais, permitindo sua comercializagdo sob regime de permissao.
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A mudanga quanto a interpretagdo da possibilidade de participacao de capital estrangeiro
nesses empreendimentos veio ainda em meados da década de 1990 por meio da Emenda
Constitucional n® 06 de 1995. A Emenda revogou o artigo 171 da Constituicdo, que versava sobre a
classificagdo e o regime diferenciado entre empresas brasileiras de capital estrangeiro e empresas
brasileiras de capital nacional, além de alterar o artigo 176 do mesmo diploma, que dispunha sobre
o regime de propriedade e de exploracao das jazidas, dos demais recursos minerais, e do potencial

de energia hidraulica.?*

Anteriormente a Emenda Constitucional n° 06, a pesquisa e a lavra de recursos minerais e o
aproveitamento dos potenciais hidraulicos somente poderiam ser efetuados mediante autorizacao
ou concessao da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa brasileira de capital
nacional. Apds a Emenda, a pesquisa e a lavra passaram a ser permitidas aos brasileiros ou a
quaisquer empresas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no

Pais, independentemente da composicao de seu capital.

Desse modo, é relevante destacar que a Emenda Constitucional n® 06 de 1995 trouxe mudancas
importantes ao regime de acesso do capital estrangeiro a determinados mercados nacionais, antes

restritos ndo somente a estrangeiros, como ao capital privado nacional.

6. PARTICIPACAO DE EMPRESAS ESTRANGEIRAS EM LICITACOES PUBLICAS

Em razdo do principio da isonomia, a Lei n® 8.666 de 1993 faculta as empresas estrangeiras a
possibilidade de participacao em licitacdes publicas. Alguns requisitos s@o impostos, no entanto, a
tal possibilidade, incluindo critérios de habilitagdo e capacidade para a futura execucdo do objeto
contratual.®® Ainda assim, a participacao de estrangeiros em licitacbes publicas permanece permeada
por determinadas discussdes. Em especial, se tal direito seria exclusivo de estrangeiros em regular

funcionamento no pais, ou se extensivo a estrangeiros sediados no exterior.

Oinciso Vdoart. 28 da Lei de LicitacOes prevé as exigéncias cabiveis a estrangeiros nos processos
licitatorios, indicando a necessidade de apresentacao de "decreto de autorizagao, em se tratando de
empresa ou sociedade estrangeira em funcionamento no Pais, e ato de registro ou autorizacao para
funcionamento expedido pelo 6rgao competente, quando a atividade assim o exigir.” Os regramentos
que disciplinam tal autorizacao estdo presentes nos arts. 1.134 a 1.141 do Cddigo Civil e estipulam
que a sociedade estrangeira, independentemente de seu objeto, ndo pode, sem autorizacdo do

Poder Executivo, funcionar no pais, ainda que por estabelecimentos subordinados, podendo, no

34 Sobre o fundamento para a revogacao desse dispositivo, ver GRAU, Eros. A ordem econémica na Constituigao de 1988. 7. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 297 ss.

35 Os artigos que tratam das exigéncias relativas a habilitagdo mencionam expressamente as condi¢cdes para participacéo de estrangeiros
interessados (arts. 28, inciso V e art. 32, §§ 4° e 6° da Lei n° 8.666).
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entanto, ser acionista de sociedade anénima brasileira. O § 4° do art. 32 da Lei de Licitagdes, a seu

turno, estabelece as condi¢des concernentes as empresas que nao funcionam no pais, indicando que,
tanto quanto possivel, atenderao, nas licitacGes internacionais, as exigéncias contidas no dispositivo
mediante a entrega de documentos equivalentes, autenticados pelos consulados e traduzidos por
tradutor juramentado, devendo ter representacao legal no Brasil com poderes expressos para receber
citagdo e responder administrativa e judicialmente. Ou seja, tal dispositivo é destinado as licitagdes
cujo objeto nao pressupde autorizagdo das empresas estrangeiras para funcionar no Brasil, uma vez
que, nos demais casos, a participacao das empresas estrangeiras exigira a autorizacao (caso contraria,
sua atuacgado sera irregular frente ao art. 1.134 do Codigo Civil).*® Desse modo, tendo por objeto
contrato que ndo se enquadre na vedacao do art. 1.134 do Cddigo Civil, € possivel a participagdo de

empresas estrangeiras ndo sediadas no Brasil em licitacdes publicas.?’

7. PANORAMA JURIDICO DA AQUISICAO DE IMOVEIS RURAIS POR
ESTRANGEIROS

A primeira norma infraconstitucional das questdes afetas as propriedades rurais surgiu apenas
em 1964, com a edicao do chamado Estatuto da Terra — Lei n® 4.504/1964. A normativa nao tratava
diretamente da aquisicdo de terras por estrangeiros, mas trazia uma inovacao referente a permissao
explicita de que estrangeiros “radicados” no pais pudessem participar dos programas de reforma

agraria e colonizagdo em seu art. 115, 1, a).

A Constituicao de 1969 — formalmente, a Emenda Constitucional n°® 1 a Constituicao de 19673¢ -
deu os primeiros passos na direcao de uma diferenciacao no tratamento da aquisicao de propriedade
rural por brasileiros e por estrangeiros.** No entanto, a existéncia de legislacdao especifica no sentido
de restringir o acesso de estrangeiros a propriedade de terras brasileiras ocorreu somente com a
promulgacao do Ato Complementar n° 45, de 30 de janeiro de 1969, que dispunha sobre a aquisicao

de propriedade rural no territorio nacional.#°

36 Este entendimento é sedimentado na doutrina. Conforme dispée Margal Justen Filho, o art. 32, § 4° da Lei n° 8.666/93 “ndo se aplica as
sociedades estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil’, mas “regula, exclusivamente, a situagcdo da sociedade estrangeira que, ndo tendo
autorizagao, deseja participar de uma licitagao”. In: JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitag6es e contratos administrativos.
12. ed. Séo Paulo: Dialética, 2008. p. 460.

37 Ha, no entanto, excegdo a aplicabilidade da referida regra na ocasido em que o financiamento da licitagdo se da por meio de organismo
financeiro internacional, presente no § 6° do art. 32 da Lei de Licitagdes: O disposto no § 4° deste artigo, no § 1° do art. 33 e no § 2° do art.
55, ndo se aplica as licitagdes internacionais para a aquisicao de bens e servigos cujo pagamento seja feito com o produto de financiamento
concedido por organismo financeiro internacional de que o Brasil faga parte, ou por agéncia estrangeira de cooperagdo, nem nos casos de
contratagdo com empresa estrangeira, para a compra de equipamentos fabricados e entregues no exterior, desde que, para este caso, tenha
havido prévia autorizagéo do Chefe do Poder Executivo, nem nos casos de aquisi¢cdo de bens e servigos realizada por unidades administrativas
com sede no exterior.

38 Para melhor compreenséo sobre essa questédo, ver BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 87.

39 Constituicdo Federal de 1969. Art. 153, “§34 A lei dispora sobre a aquisicdo da propriedade rural por brasileiro e estrangeiro residente no pais,
[...] estabelecendo condigdes, restri¢cdes, limitacdes e demais exigéncias [...]".

40 Ato Complementar n° 45, de 30 de janeiro de 1969. “Art. 1° A aquisi¢éo de propriedade rural no territorio nacional somente podera ser feita por
brasileiro ou por estrangeiro residente no pais.” Entendia-se por estrangeiro residente no pais aquele que possuisse permanéncia definitiva.
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O Ato Complementar foi regulamentado pelos Decretos-Lei n® 494, de 10 de margo de 1969
e n® 924, de 10 de outubro de 2019. O primeiro definia parametros e critérios de acesso a terra para
os estrangeiros, além de proibir a doacado, a posse ou a venda de terras pertencentes a Unido ou aos
Estados. Instituia também a possibilidade de desapropriagdo de terras rurais em poder de pessoas
estrangeiras pela Unidao, por motivo de seguranca nacional, mediante decreto, ouvido previamente
o Conselho de Seguranca Nacional. Havia também exigéncias de autorizagdo do Ministério da
Agricultura, intermediado pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), para que estrangeiros
pudessem adquirir terras nacionais*!, além da fixacao de limites territoriais proporcionais ao tamanho
dos municipios* e a restricdo do seu uso aos objetivos descritos em seus estatutos sociais®. O
segundo Decreto determinava que a aquisicao de terras para empreendimentos industriais ndo se

sujeitava aos contornos estabelecidos pelo Decreto-lei n® 494.

Emoutubrode 1971 foi publicada a Lein®5.709, que revogou as normativas anteriores, tornando-
se até os dias atuais o principal diploma a tratar da matéria. O tema também foi constitucionalizado,
estipulando-se no art. 190 da Constituicao de 1988, como regra geral, que a lei regulara e limitara
a aquisicdo ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e

estabelecera os casos que dependeréo de autorizagdo do Congresso Nacional.

Outras normativas, como o Decreto n°® 74.965/74, a Lei n° 8.629/93 e proprio art. 22 da
Constituicado, estabelecem algumas regras acessoérias a aquisicao de imovel rural por estrangeiros. O
art. 22 da Constituicdo dispde que a faixa de até 150 quildmetros de largura ao longo das fronteiras
terrestres — designadas como faixa de fronteira — é considerada fundamental para a defesa do

territorio nacional, e sua ocupacgéo e utilizagdo serdao reguladas em lei.

Esse dispositivo constitucional foi requlamentado pela Lei n° 6.634/79, proibindo as transacoes
com imovel rural que impliguem na obtencao por estrangeiro do dominio, posse ou qualquer
direito real na faixa de fronteira, além de exigir que ao menos 51% do capital das empresas que se
dedicarem a industrias e a atividades de interesse a seguranca nacional* na faixa de fronteira sejam
de brasileiros, ao menos 2/3 dos trabalhadores sejam nacionais, e a maioria da administragdo ou

geréncia igualmente, assegurados a estes poderes predominantes.

41 Decreto-Lei n° 494, de 10 de marco de 1969. Art. 1° “§ 3° A aquisigao de propriedade rural por estrangeiro dependera de autorizagdo do
Ministério da Agricultura, requerida por intermédio do Instituto Brasileira de Reforma Agraria (IBRA)”. Art. 6° “§ 1° A aquisi¢éo de imovel rural
por pessoa juridica estrangeira, no caso déste artigo, depende de autorizacéo concedida por decreto em processo instituido pelo Ministério da
Agricultura por intermédio do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA).”

42 Decreto-Lei n°® 494, de 10 de marco de 1969. “Art. 8° A soma das areas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras naturais e juridicas em todo
o territorio nacional, inclusive na area de que trata a Lei n® 2.597, de 12 de setembro de 1955, ndo podera ultrapassar: a) nos municipios de
até 10.000 km2, 1/5, da respectiva area; b) nos municipios de mais de 10.000 km2 a 50.000 km2, 1.000 km2, mais 1/10 da respectiva area; c)
nos municipios de mais de 50.000 km2 até 100.000 km2, 3.500 km2 mais 1/20 da respectiva area; d) nos municipios de mais de 100.000 km2,
6.000 km2 mais 1/40 da respectiva area.”

43 Decreto-Lei n° 494, de 10 de margo de 1969. “Art. 6° A pessoa juridica estrangeira ndo podera adquirir imével rural no Brasil, salvo se for
autorizada a funcionar no Pais, devendo as aquisi¢cdes ser vinculadas aos objetivos estatutarios da sociedade.”

44 Por exemplo, a pesquisa, a lavra, a exploragéo e o aproveitamento de recursos minerais.
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Ja o Decreto n°® 74.965/74 dispde que a aquisicao de imével rural por pessoa fisica estrangeira
nao podera exceder cinquenta modulos de exploracao indefinida*, em area continua ou descontinua,
determinando que a aquisicdo de imével rural entre trés e cinquenta mddulos de exploracao

dependera de autorizagao do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA).

A Lei n°® 8.629/93, que regulamenta dispositivos constitucionais acerca da reforma agraria,
dispGe em seu art. 23 que o estrangeiro residente no pais e a pessoa juridica autorizada a funcionar
no Brasil s6 poderdo arrendar imovel rural na forma da Lei n® 5.709/71. Nesse sentido, nos termos
do § 1° dessa normativa, incidem no arrendamento todos os limites, as restricbes e as condicbes
aplicaveis a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiros. Além disso, o § 2° dispde que compete
ao Congresso Nacional autorizar tanto a aquisicao ou o arrendamento além dos limites de area
e percentual fixados na Lei n°® 5.709/71, como a aquisicdo ou o arrendamento por pessoa juridica

estrangeira de area superior a 100 modulos de exploracao indefinida.

E relevante notar que a Lei n° 5.7109/71 visou estabelecer restricdes na aquisicdo de terras por
estrangeiros residentes no pais e por pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil.
Essa normativa também sujeitou ao regime ali estabelecido as pessoas juridicas brasileiras das quais
participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu

capital social e residam (ou tenham sede) no Exterior.

Para que se possibilitasse o controle das obrigagdes contidas no diploma legal, a referida
norma estabeleceu a manutencao de cadastro especial, em livro auxiliar, das aquisi¢oes de terras
rurais por pessoas estrangeiras pelos Cartorios de Registro de Imoveis*, que deverdo conter, dentre
outros documentos, memorial descritivo do imovel, com area, caracteristicas, limites e confrontacdes

e transcricao da autorizacao do érgao competente, quando for o caso.

45 O Modulo de Exploragao Indefinida (MEI) € uma unidade de medida, expressa em hectares, a partir do conceito de médulo rural, para o imével
com exploragdo ndo definida. E usada em processos relacionados a aquisigdo de terras por estrangeiros. A dimensao do MEI varia entre
5 e 100 hectares, de acordo com a Zona Tipica de Mddulo (ZTM) do municipio de localizagéo do imovel rural. O MEI é analisado a luz da
concepgao e da metodologia de calculo dos demais médulos rurais, ou seja, da exploracéo hortigranjeira, lavoura permanente e temporaria,
pecuaria e do extrativismo. As areas do MEI buscam refletir também as condi¢des socioecondmicas de cada uma das nove ZTM. Assim,
quanto mais desenvolvida for a zona tipica de médulo, menor sera a area do modulo de exploragao indefinida, bem como quanto menor o nivel
de desenvolvimento, maior a respectiva dimensdo. As pessoas naturais estrangeiras podem adquirir sem qualquer exigéncia até trés MEI -
desde que seja a primeira aquisigao. As pessoas juridicas estrangeiras ou brasileiras equiparadas as estrangeiras devem requerer autorizagéo
independente da quantidade de MEI.

46 Lei n° 5.709, de 7 de outubro de 1971. “Art. 10 Os Cartérios de Registro de Imoéveis manterdo cadastro especial, em livro auxiliar, das
aquisicoes de terras rurais por pessoas estrangeiras, fisicas e juridicas, no qual devera constar: | - mengao do documento de identidade das
partes contratantes ou dos respectivos atos de constituicdo, se pessoas juridicas; Il - memorial descritivo do imével, com area, caracteristicas,
limites e confrontagdes; e Il - transcrigdo da autorizagéo do érgdo competente, quando for o caso.”
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A imperatividade*” dessa lei é patente, diante do dispositivo que atribui ser nula, de pleno
direito, a aquisicao de imovel rural que viole essas prescri¢oes. Essa norma, de 1971 (portanto editada
sob vigéncia da Constituicao de 1967, com a redacao da Emenda Constitucional de 1969), conviveu
com o texto original da Constituicao Federal de 1988, que tratou genericamente da matéria no

disposto do art. 171, posteriormente revogado pela EC n° 06/95, como visto anteriormente.

7.1. CONTROLE SOBRE A AQUISICAO DE TERRAS POR EMPRESAS NACION-
AIS FORMADAS POR CAPITAL ESTRANGEIRO

A redacao original da Constituicao estabelecia uma distin¢ao de tratamento entre as empresas
sediadas e as nao sediadas no pais, em uma primeira camada, e entre as empresas de capital nacional
e as que nao pudessem ser assim classificaveis, em um segundo nivel. Com sua revogacao, suprimiu-se
a quebra de isonomia entre brasileiros (empresas, ou, mais precisamente, pessoas juridicas brasileiras
de fins econdmicos). A prépria definicdo de "empresa brasileira”, a partir da EC n° 06/95, passou a
ser aquela estabelecida sob a égide das leis brasileiras, com sede e administracao no Brasil, como

constou na Exposicao de Motivos 37/95, justificadora da citada emenda constitucional.*®

Diante dessa conjuntura, surge o questionamento: ao eliminar a distingao entre empresas
em fung¢do da origem de seu capital, foi encerrado o controle da aquisi¢do de terras por empresas
nacionais formadas com capital estrangeiro? Apds revogacao do citado art. 171 da Constituicao
Federal de 1988 pela EC n° 06/95, surgiu a controveérsia a respeito da recepcao constitucional do §
1° do art. 1° da Lei n® 5.709, que estabelecia uma diferenciacdo entre empresas brasileiras de capital

estrangeiro e nacional.

A Advocacia-Geral da Unido emitiu alguns pareceres sobre o tema com entendimentos diversos:
(i) o Parecer AGU/LA-04/94 (aprovado, a época, pelo Advogado-Geral da Unido, por intermédio do
Parecer GQ-22/94), (ii) o Parecer AGU/LA-01/97 (aprovado, a época, pelo Advogado-Geral da Uniao,
por intermédio do Parecer n® GQ-181/98), e (iii) o Parecer CGU/AGU 01/2008-RVJ (aprovado, a época,
pelo Advogado-Geral da Unido, por intermédio do Parecer LA-01/10).

47 Para a compreensao dos elementos da atuagao administrativa imperativa, ver PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangao e acordo na administragao
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 70. Sobre as consequéncias do ndo cumprimento de atos imperativos, ver GUERRA, Sérgio; S. R.
SAMPAIO, Romulo. Acordos substitutivos como instrumento de regulacdo ambiental. Novos Estudos Juridicos, [S.l.], v. 23, n. 3, p. 798-
823, dez. 2018. ISSN 2175-0491. Disponivel em: <https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/13739>. Acesso em: 21 jan. 2020.
doi:http://dx.doi.org/10.14210/nej.v23n3.p798-823.

48 Exposicdo de Motivos 37/95 justificadora da citada Emenda Constitucional n® 06 de 1995: “2. A proposta tenciona eliminar a distingéo entre
empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional e o tratamento preferencial concedido a esta ultima. Para tanto, firma-se conceito
da empresa brasileira como aquela constituida sob as leis brasileiras e com sede e administragédo no Pais. 3. A discriminagéo ao capital
estrangeiro perdeu sentido no contexto de eliminacado das reservas de mercado, maior interrelagédo entre as economias e necessidades
de atrair capitais estrangeiros para complementar a poupancga interna. Com relagdo ao tratamento preferencial nas aquisigbes de bens e
servigos por parte do Poder Publico, a proposta corrige imperfeicao do texto constitucional, passando a favorecer os produtos produzidos e
servigos prestados no pais, ao invés de empresas classificadas segundo a origem do capital. Com isso pretende-se restabelecer o importante
instrumento de compra do Estado para estimular a produgéo, emprego e renda no pais. E digno de nota que a proposta vincula o tratamento
preferencial conferido aos produtos e servigos produzidos internamente a igualdade de condic¢des (precos, qualidade, prazos, etc.) entre os
concorrentes.”
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Nos primeiros trés pareceres, a AGU adotou o entendimento de ndo recepgdo da regra contida
na Lei 5.709 pela Constituicao de 1988, impedindo a discriminacdo com base no tipo de capital que

forma as empresas brasileiras, modificando posteriormente tal entendimento no Parecer LA-01/10.

Einteressante observar as razdes dispostas no Parecer GQ-181/98. O parecer havia sido solicitado
a Consultoria da Unido pelo Ministério da Agricultura e do Abastecimento, objetivando reexaminar o
Parecer AGU/LA-04/94. Entendeu-se que a revogacgao do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709/71 permanecia
inalterada, apesar da revogacao do art. 171 da Constituicao, havendo a possibilidade de legislacao
infraconstitucional futura impor limitagcdes ao capital estrangeiro em determinados casos. O Parecer
GQ-181/98 concluiu estarem corretos os pronunciamentos no sentido de que o § 1° do art. 1° da Lei
n°® 5.709/71 nao foi recepcionado pela Constitui¢do. O Presidente da Republica exarou despacho de
aprovacao em 17 de dezembro de 1998, vinculando toda a Administragdo Publica brasileira quando

da publicagdo, na integra, no Diario Oficial de 22 de janeiro de 1999.

E assinalavel que, em 03 de setembro de 2008, a Advocacia Geral da Unido publicou novo parecer
— 0 Parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ, com o objetivo de revisar o Parecer n® GQ -181. Curiosamente,
um dos contextos para a possibilidade de eventual revisao apontada no Parecer era a entdo realidade
da estrutura fundiaria nacional e as possibilidades de producdo nacional, como a valorizagdo das

commodities agricolas, a crise mundial de alimentos e o desenvolvimento do biocombustivel.*

Em 19 de agosto de 2010, o Presidente da Republica e o Advogado-Geral da Unido aprovaram
o Parecer n° LA 01, vinculando-o a Administracao Publica Federal. Com o novo Parecer, alterou-se o
entendimento a respeito da recepcao do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 pela Constituicao Federal
de 1988, argumentando-se pela sua compatibilidade. A redacao original do art. 171, § 1°, inciso |l
da Constituicdo, afirmava que somente as empresas brasileiras de capital nacional poderiam atuar
em setores imprescindiveis ao desenvolvimento tecnologico do pais, devendo cumprir requisitos

adicionais aos necessarios a sua conceitua¢do como tal.

49 Parecer n° LA 01, de 19 de agosto de 2010. “1. Foi realizada reunido na Casa Civil da Presidéncia da Republica, em 15.06.2007, que tinha
como tema a aquisi¢do de terras por estrangeiros e o objetivo de aperfeigoar a legislagdo nacional sobre o assunto. 2. A crise de alimentos
no mundo e a possibilidade de adogao, em larga escala, do biocombustivel como importante fonte alternativa de energia, apta a diversificar,
com grande vantagem, a matriz energética nacional, sdo os principais vetores dessa nova abordagem da questéo da propriedade da terra no
Brasil, especialmente dos iméveis rurais. 3. Nessa reunido, aventou-se a possibilidade de uma eventual revisdo do PARECER N° GQ -181 da
Advocacia-Geral da Unido, de 1998, conduzir ao estabelecimento de limites e restricdes a aquisi¢do de terras - imoveis rurais - por empresas
brasileiras, cuja maioria de seu capital social estivesse em méos de estrangeiros nao residentes no Brasil ou de empresas estrangeiras néo
sediadas no territério nacional.”
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No Parecer, conclui-se tratar de restricdo genérica, na medida em que ndo se poderia saber
de antemao quais sao esses setores, a serem posteriormente fixados em lei.>® Pautando a légica de
seu conteudo no principio da proporcionalidade®’, o Parecer aduz que os limites impostos as pessoas
juridicas brasileiras enquadradas no § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71, trazidos com a nova orientagao, nao
ultrapassam aqueles necessarios para salvaguardar a soberania nacional econdmica, a independéncia
nacional e, sobretudo, o desenvolvimento nacional, todos dispostos na Constituicdo. Adotando uma
interpretacdo extensiva do texto constitucional, defende que o dispositivo da Lei n® 5.709/71 "nada
mais é do que uma manifestagdo concreta, positivada, dentre as diversas possiveis, de se buscar a
efetivacdo do principio especifico da soberania nacional aplicado a ordem econémica”. De modo a dar
base a tal raciocinio, pautou-se no art. 172 da Constituicao, que disciplina, a bem do interesse nacional,
os investimentos de capital estrangeiro realizados por empresa brasileira controlada por estrangeiros

nao residentes, no que concerne a aquisicao ou ao arrendamento de imoveis rurais.

Ademais, justificou a compatibilidade do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 com o caput do
art. 5° da Constituicao: a regra de isonomia nele contida sofreria algumas mitigacbes em face da
necessidade de ponderacao com outros bens e direitos fundamentais, analisando de forma sistémica
os arts. 5°, 172 e 190, que tratam dos investimentos de capital estrangeiro e do estabelecimento
de limitacBes a aquisicdo ou ao arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica

estrangeira, respectivamente.

Tomando como base parecer legislativo quando do debate do projeto de lei que levou a edicao
da Lei n®8.629/93, que, em seu art. 23, dispde que o “estrangeiro residente no pais e a pessoa juridica
autorizada a funcionar no Brasil s6 poderdo arrendar imével rural na forma da Lei n®5.709/71", haveria
uma expressa concordancia proveniente de interpretacdo do Legislativo a respeito da recepgao do
referido artigo pela Constituicdo de 1988 — em que pese a discussao residir, exclusivamente, na
sujeicdo da pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras
fisicas ou juridicas que tenham a maioria de seu capital social e residam (ou tenham sede) no exterior;
ou seja, nao se discute a sua aplicagdo ao estrangeiro residente e a pessoa juridica autorizada a

funcionar no pais.

50 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer n° LA-01, de 19 de agosto de 2010. Brasilia, DF, 19 de agosto de 2010. Disponivel em: http:/www.
planalto.gov.br/CCIVIL_03/AGU/PRC-LA01-2010.htm. Acesso em: 20 de novembro de 2019.

51 Para Humberto Bergmann Avila, principios sdo normas imediatamente finalisticas, para cuja concretizagdo estabelecem com menor determinagéo
qual o comportamento devido, e por isso dependem mais intensamente da sua relagdo com outras normas e de atos institucionalmente
legitimados de interpretagao para a determinagéo da conduta devida. Desse modo, entende que o dever de proporcionalidade € um postulado
normativo aplicativo, pois a proporcionalidade determina que um meio deva ser adequado, isto &, dentre os varios 0 menos restritivo. Assim,
sustenta que proporcionalidade n&o é principio, pois a sua descricao abstrata ndo permite uma concretizagcdo em principio gradual; a aplicagéo
independe da situagao fatica ou normativa, ou seja, ele é neutro em relagéo ao contexto de fato; a caracterizagdo como principio implica haver
regras de colisdo; o dever de principio ndo determina que um dos principios deve ser escolhido em vez de outro; ao contrario, ele permite a
utilizagdo de ambos; cria uma estrutura para a aplicagao dos principios, envolvendo: o meio escolhido deve ser adequado, necessario € nao
excessivo; e sua aplicacdo conjunta com outros principios é que estabelece a medida do excesso. AVILA, Humberto Bergmann. A distingéo
entre principios e regras e a redefinigdo do dever de proporcionalidade. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, pp. 151-179,
jan./mar. 1999.
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Desse modo, pacificou-se o entendimento de aplicacdo integral dos limites e dos controles
estabelecidos pela Lei 5.709/71 aos estrangeiros residentes no Pais, as pessoas juridicas estrangeiras
autorizadas a funcionar no Brasil, assim como 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.

Portanto, vé-se, a principio, que a Advocacia-Geral da Unido defendeu, por mais de 20 anos,
o entendimento de que o art. 1°, § 1°, da Lei n® 5.709/71, ndo fora recepcionado pelo atual texto
constitucional. E a partir do novo posicionamento firmado no ano de 2010, lancado nos Pareceres
CGU/AGU n° 01/2008-RVJ e LA-01/2010, consolidou-se, no Poder Executivo, o entendimento acerca

da constitucionalidade dos controles estabelecidos pela Lei n® 5.709/71.

CONSIDERACOES FINAIS

Os fluxos de capital afetam o consumo, a producéo e o gerenciamento macroeconémico dos
paises. Nao € de se admirar, portanto, que a regulagdo do regime de entrada e saida de capital
estrangeiro seja objeto de discussao legal e politica.>? O reconhecimento dos beneficios econémicos
proporcionados pela liberalizagcdo dos fluxos de capital internacional, no entanto, colide com outras
preocupacdes — objetivos ndo econdmicos também compartilhados pelos Estados — concernentes a

perda de soberania e seguranca nacionais.

As limitacGes juridicas a entrada de investimentos estrangeiros compdem um conjunto
esparso de dispositivos constitucionais e infraconstitucionais que regulam condi¢Ses de entrada e
de tratamento, ndo havendo um mecanismo de autorizacao geral para o investimento estrangeiro
direto. Na Constituicao, as restricdes podem consistir no monopdélio de exercicio de certas atividades
pela Unido, na exclusividade do exercicio de determinadas atividades por pessoas fisicas ou juridicas
nacionais, e na limitagao da participacao de capital estrangeiro em certas atividades e setores. Quanto
a sua incidéncia, recaem sobre os setores (i) financeiro, (i) comunicacdes, (iii) saude suplementar, (iv)

transportes, e (v) exploragao de recursos naturais.

Quanto a regulacao de aquisicao de terras por estrangeiros, constatou-se na presente pesquisa
uma grande complexidade diante dos diversos posicionamentos juridicos oriundos de pareceres da
Advocacia Geral da Unido. Com efeito, a Lei n°® 5.709/71 regula a aquisi¢do de imodveis rurais tanto
por estrangeiros residentes no pais quanto por pessoas juridicas estrangeiras autorizadas a funcionar

no Brasil. Esta Lei estabelece que as pessoas fisicas estrangeiras residentes e as pessoas juridicas

52 OECD. Forty Years’ Experience with the OECD Code of Liberalisation of Capital Movements. Organisation for
Economic  Co-operation and Development, 2002, p. 86. Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/
fortyyearsexperiencewiththeoecdcodeofliberalisationofcapitalmovements.htm. Acesso em: 21 de janeiro de 2020.
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estrangeiras autorizadas a funcionar no Brasil apenas podem adquirir imdveis rurais se observadas

determinadas restricdes. O § 1° do art. 1° da aludida Lei também prevé que essas restricdes sao
aplicaveis 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.
Ademais, o art. 190 da Constituicdo Federal de 1988 dispde, como regra geral, que a lei regulara e
limitara a aquisicao ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira

e estabelecera os casos que dependerdo de autorizacao do Congresso Nacional.

Havia o entendimento de a Lei n® 5.709/71 teria sido recepcionada pela atual Constituigao.
Todavia, o art. 171 da Constituicao Federal, que fazia distingao entre empresas brasileiras e empresas
brasileiras de capital nacional, foi revogado pela Emenda Constitucional n® 06/95. A Advocacia Geral
da Unido emitiu os pareceres AGU/LA-04/94 e GQ-181/1998, entendendo que o §1° do art. 1° da
Lei n® 5.709/1971 passou a ser incompativel com a Constituicdo Federal. Um terceiro parecer foi
publicado em 23 de agosto de 2010, o parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ da Advocacia Geral da
Unido (AGU), segundo o qual a revogacao do art. 171 nao tornou a Constituicao Federal incompativel
com o §1° do art. 1° da Lei n°® 5.709/1971, que, portanto, nao havia sido afastado pela modificacao

causada pela Emenda Constitucional n® 06/95.

O referido parecer estendeu para as empresas brasileiras, cuja maioria do capital social ou
controle € detido por estrangeiros (pessoas fisicas ou juridicas), os mesmos limites e restricbes
impostos pela Lei n® 5.709/71 a estrangeiros no que tange a aquisi¢do e ao arrendamento rural de

imoveis rurais.

Pode-se inferir que essa controvérsia traz certa inseguranca juridica a questao, ja sendo objeto

de trés propostas legislativas apresentadas na ultima década:

(i) o PL n® 2.289/07, tentando sanar a questao da receptividade pela Constituicao do ar-
tigo em controvérsia da Lei n® 5.109/71, o projeto busca reestabelecer as duas modali-
dades de limitagdo presentes nos antigos normativos, sendo: as restricbes referentes
a aquisicao propriamente dita, conforme a Lei n°® 5.709/71; e as restricbes a aquisigao,
a posse, a superficie ou ao usufruto de terras em faixa de fronteira, conforme a Lei n°®
6.634/79;

(ii) o Projeto de Lei n®4.059 de 2012 buscou contrapor a iniciativa anterior, propondo uma
flexibilizacdo as regras de aquisicdo de imodveis rurais por estrangeiros. O projeto nao
prevé restricdes a compra ou ao arrendamento de terras por pessoas juridicas brasilei-
ras que sejam controladas direta ou indiretamente por estrangeiros. No entanto, nao
permite a compra de terras rurais no Brasil, ainda que indiretamente por fundos sober-
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anos constituidos por outros paises; organizagdes nao governamentais ou fundagoes

particulares com sede no exterior. Pelo projeto, haveria proibicdo de arrendamento de
imovel rural a estrangeiros e a venda ou a doagao a estrangeiros de terras das trés en-
tidades federativas. Por outro lado, continuariam autorizadas a comprar iméveis rurais
as companhias de capital aberto e,

(iii) o Projeto de Lei n® 2.963 de 2019, iniciativa legislativa mais recente sobre o assunto. A
principal alteracao proposta esta no tratamento conferido a empresas brasileiras deti-
das por estrangeiros. Segundo o texto proposto, as empresas brasileiras constituidas
de acordo com as leis do Brasil ndo estarao mais sujeitas a quaisquer restrigoes, exceto
em determinados casos especificos e pontuais; isto &, a regra proposta é de permis-
sao geral com excegdes, no lugar da atual regra de restricbes gerais com autoriza¢des
especificas.
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