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Resumo: O resumo analisa as interfaces entre o regime juridico de aquisigdo de iméveis rurais
por estrangeiros, disciplinado pela Lei n® 5.709/71, e a protegdo da seguranga alimentar, a luz
do julgamento conjunto da ADPF n° 342 e da ACO n° 2463 pelo Supremo Tribunal Federal,
em 23 de abril de 2026. Por analise dogmatica combinada com as fontes audiovisuais das
sessdes plenarias, reconstréi-se o ciclo das quatro inflexdes hermenéuticas do regime
entre 1994 e 2020 e examina-se a consolidagao interpretativa operada pelo STF em 2026.
Argumenta-se que a seguranga alimentar operou como vetor hermenéutico intermitente
nesse ciclo, encontrando-se agora respaldada como principio implicito da ordem econdmica
brasileira, deduzido por interpretagédo sistematica da Constituicao. Esta formulagao articula
trés fungdes regulatérias proprias dos principios normativos — interpretativa, delimitadora
e integradora — e inaugura agenda dogmatica para a conformagéao infralegal e legislativa
p6s-2026.

Palavras-chave: imdéveis rurais; estrangeiros; seguranga alimentar; land grabbing; ADPF
342.

Abstract: This study analyses the interfaces between the legal regime governing the acquisition
of rural real estate by foreigners, regulated by Law n° 5,709/71, and the protection of food
security, in light of the joint ruling of ADPF n° 342 and ACO n° 2463 by the Brazilian Supreme
Court (STF) on April 23, 2026. Through doctrinal analysis combined with audiovisual sources
of the plenary sessions, the article reconstructs the cycle of the four hermeneutic inflections
of the regime between 1994 and 2020 and examines the interpretive consolidation operated
by the STF in 2026. It argues that food security operated as an intermittent hermeneutic
vector throughout this cycle and is now supported as an implicit principle of the Brazilian
economic order, deduced by systematic interpretation of the Constitution. This formulation
articulates three regulatory functions proper to normative principles — interpretive, delimiting,
and integrative — and inaugurates a doctrinal agenda for post-2026 infra-legal and legislative
conformation.
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INTRODUCAO

Em 23 de abril de 2026, o Supremo Tribunal Federal concluiu, por
unanimidade, o julgamento conjunto da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
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Fundamental n°® 342 e da Agao Civel Originaria n° 2463, assentando a recepgao do
§1°do art. 1°da Lei n° 5.709, de 7 de outubro de 1971, pela Constituicdo Federal de
1988 e a nulidade, por ilegalidade, do Parecer n° 461/12-E da Corregedoria-Geral
de Justica do Estado de Sao Paulo. O dispositivo recepcionado equipara, para os
fins do regime restritivo aplicavel a aquisigdo de iméveis rurais por estrangeiros, a
pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras
fisicas ou juridicas que detenham a maioria do capital social e residam ou tenham
sede no exterior, a pessoa juridica estrangeira propriamente dita. Este julgamento
encerrou um ciclo hermenéutico iniciado em 1994 — quando o Parecer GQ n° 22 da
Advocacia-Geral da Unido fixou, pela primeira vez na esfera administrativa brasileira
pos-Constituicdo de 1988, entendimento pela ndo recepg¢ao do dispositivo — e
atravessado por quatro inflexdes sucessivas, examinadas na segao 3 deste estudo.

A oportunidade analitica que se abre com o desfecho do julgamento é o ponto
de partida deste trabalho. A consolidagao do regime do art. 190 da Constituigéo
Federal pela autoridade maxima do controle concentrado de constitucionalidade
reorganiza, em perspectiva dogmaticamente vinculante, o quadro normativo e
interpretativo que a literatura especializada, a administragdo publica federal e os
tribunais estaduais vinham tentando estabilizar ha trés décadas.

A despeito disso, o desfecho do julgamento ndo esgotou as questbes que
o ciclo revelou. Pelo contrario: o siléncio nos votos orais dos ministros sobre o
conceito de seguranga alimentar — categoria expressamente mobilizada pela
Procuradoria-Geral da Republica em 2015, pelo Parecer LA-01/2010 da AGU, e,
durante as sessdes plenarias de margo e abril de 2026, pelas sustentagdes orais
do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, da Advocacia-Geral da
Unido e dos amici curiae — revela que essa categoria juridica ainda ndo penetrou o
suficiente os debates sobre o tema na corte. A esse siléncio na fundamentagao dos
votos somam-se a defasagem da regulamentagéo infralegal e a auséncia de base
empirica consolidada sobre a configuragdo concreta da ocupacgao estrangeira de
imoveis rurais no territério brasileiro.

A pergunta de pesquisa que orienta este estudo pode ser assim sintetizada:
como se articulam, na configuracdo juridica brasileira p6s-2026, o regime
constitucional e infraconstitucional de aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros e
a protegdo da segurancga alimentar nacional?

O enfrentamento deste problema de pesquisa exige duas definicdes
preliminares. A primeira é conceitual: trabalha-se aqui com a categoria da seguranca
alimentar em sentido estrito (food security), com lastro na Cupula Mundial de
Alimentagdo da FAO de 1996, cujo conceito gravita em torno de quatro pilares:
disponibilidade, acesso, utilizacao e estabilidade. A segunda é normativa: o regime
examinado é aquele disciplinado pela Lein®5.709/71 e pelo art. 23 da Lei n° 8.629/93,
articulado constitucionalmente aos arts. 1°, I; 5°, XXl e XXIII; 6°; 170, I; 172; 186
e 190 da Constituicdo Federal — nao se trata, portanto, dos regimes especiais
aplicaveis a imoéveis em faixa de fronteira, a terras tradicionalmente ocupadas ou a
unidades de conservacéo, regidos por matrizes normativas proprias.
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A hipotese central deste estudo € a de que a seguranga alimentar deve
operar, no regime juridico brasileiro de aquisigao de imdveis rurais por estrangeiros,
como vetor hermenéutico e axioldgico que, embora mobilizado de modo intermitente
nas quatro inflexdes do ciclo regulatério de 1994 a 2020, encontra-se agora, apos
o julgamento conjunto da ADPF 342 e da ACO 2463, respaldada como principio
implicito da ordem econdémica brasileira.

Esta hipétese desdobra-se em duas dimensdes articuladas no decorrer
do texto. A primeira é descritivo-analitica: a leitura do ciclo das quatro inflexdes
— Pareceres GQ n° 22/1994 e GQ n° 181/1998 (primeira inflexdo); Parecer LA-
01/2010 (segunda inflexdo); Parecer n° 461/12-E da CGJSP e MS n° 0058947-
33.2012.8.26.0000 do TJSP (terceira inflexdo); art. 51 da Lei n°® 13.986/2020 (quarta
inflexdo) — como disputa hermenéutica em que a seguranga alimentar opera como
argumento intermitente, expressa em 2010 e silenciada nas demais inflexdes. A
segunda é dogmatico-propositiva: a formulagédo do status principioldgico implicito
da segurancga alimentar, deduzida da articulagdo sistematica dos arts. 1°, [; 5°,
XXII'e XXIII; 6% 170, I; 172; 186 e 190 da Constituicao Federal, com trés fungdes
regulatérias especificas — interpretativa, delimitadora e integradora — aplicaveis a
conformacao infralegal do regime e ao controle de constitucionalidade da legislagéao
subsequente.

O percurso metodologico do estudo atravessa a analise dogmatico-juridica
em sentido estrito': leitura sistematica da legislagdo de regéncia, da regulamentagao
infralegal aplicavel, das decisb6es e pareceres da AGU, das decisbes do Supremo
Tribunal Federal e da literatura juridica especializada, com particular atencdo a
doutrina constitucional sobre soberania, ordem econbémica e fungéo social da
propriedade rural, a doutrina agrarista sobre o regime da Lei n° 5.709/71, e a
literatura critica nacional e internacional sobre o fendbmeno do /and grabbing. Além
disso, abrange a analise documental: leitura das pecgas processuais da ADPF n° 342
e da ACO n° 2463 — incluindo a manifestacédo da Procuradoria-Geral da Republica,
a decisao liminar do Ministro Marco Aurélio, a medida cautelar do Ministro André
Mendoncga, o acérdao da medida cautelar, e o acervo audiovisual das sessdes
plenérias de 18 e 19 de margo e de 23 de abril de 2026 —, fontes primarias utilizadas
para reconstrugédo das sustentag¢des orais e da fundamentagéo dos votos enquanto
nao publicado o inteiro teor do acérdao de mérito.

Ajustificativa do artigo é tripla. No plano tedrico, oferece reconstrugao analitica
do ciclo regulatério do regime da Lei n® 5.709/71 que a literatura especializada,
até a presente data, tratou predominantemente sob a 6tica cronolégico-descritiva,
sem articular as quatro inflexdes como disputa hermenéutica em torno do vetor

1 Este artigo é desdobramento da dissertagdo de mestrado Interfaces entre a segurancga
alimentar e a aquisi¢do de iméveis rurais por estrangeiros, defendida pelo primeiro autor junto
ao Programa de Pés-Graduagédo em Direito da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais
da Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho” (UNESP), campus de Franca,
em 2024 (Lourengo, 2024). As reflexbes aqui desenvolvidas avangcam sobre os achados
descritivos da dissertacdo, a luz do desfecho do julgamento da ADPF n° 342 e da ACO n°
2463 ocorrido em abril de 2026, propondo um novo recorte sobre o ciclo regulatério de 1994-
2020 e desenvolvendo a tese do status principiolégico implicito da seguranga alimentar.
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da seguranga alimentar. No plano dogmatico, propde a formulagdo do status
principioldgico implicito da seguranca alimentar deduzido da Constituicido Federal,
contribuicdo que pretende preencher lacuna identificada na produgado brasileira
sobre Direito Constitucional Econdmico e Direito Agrario. No plano pratico-
regulatorio, apresenta agenda articulada para o pds-2026 capaz de orientar a
atuacdo do legislador, da administragdo publica e da prépria Suprema Corte em
decisbes subsequentes.

Quanto a estrutura, o artigo se desenvolve em cinco secdes, além desta
introdugdo e da conclusdo. A segéo 2 apresenta o marco conceitual e normativo: os
pilares da seguranga alimentar conforme consolidados na literatura especializada e
na Lei n°® 11.346/2006 (LOSAN); o regime juridico brasileiro de aquisi¢ao de imoveis
rurais por estrangeiros, em sua matriz constitucional e infraconstitucional; e a
interface entre o regime fundiario e a seguranga alimentar a luz do fendmeno do /and
grabbing, ilustrada por dois casos paradigmaticos da experiéncia brasileira recente.
A sec¢éao 3 reconstitui o ciclo das quatro inflexdes hermenéuticas entre 1994 e 2020,
identificando o modo como a seguranga alimentar comparece, intermitentemente,
no repertério argumentativo de cada inflexdo. A segéo 4 examina a consolidagao
operada pelo julgamento conjunto da ADPF 342 e da ACO 2463 em 2026 sob trés
perspectivas: percurso processual, julgamento de mérito e seguranga alimentar
como vetor hermenéutico consolidado. A segéo 5, nucleo propositivo deste texto,
formula a tese do status principioldgico implicito da seguranga alimentar e articula a
agenda regulatéria que o julgamento inaugura. A conclusao sintetiza os achados e
indica desdobramentos para a pesquisa subsequente.

MARCO CONCEITUAL E NORMATIVO

A analise do impacto do regime juridico de aquisicao de imdveis rurais por
estrangeiros sobre a seguranca alimentar pressupde a delimitagcdo de duas ordens
de elementos: as categorias conceituais que estruturam a nogédo contemporanea
de seguranga alimentar e o quadro normativo brasileiro que regula a aquisicao de
imoveis rurais por estrangeiros. A esses dois eixos soma-se a interface entre eles
— o fendmeno da estrangeirizagéo da terra como ponto de fricgdo entre a regulagédo
fundiaria e a protegao alimentar. Esta se¢cao apresenta esses trés elementos na
ordem indicada.

A Seguranca Alimentar e seus Pilares

A nogédo de segurancga alimentar percorreu, ao longo da segunda metade
do século XX, trajetéria de progressiva expansdo semantica. O conceito formulado
nos termos da Conferéncia Mundial sobre Alimentagdo de 1974 era estritamente
quantitativo: centrava-se na disponibilidade de alimentos, na formacgéo de estoques
estratégicos e na garantia de oferta segura e adequada (Maniglia, 2009, p. 126).
A énfase recaia sobre o alimento, e ndo sobre o ser humano. Apenas com a
Conferéncia de 1996 e os documentos subsequentes da Organizagdo das Nacdes
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Unidas para a Alimentacao e a Agricultura (FAO), o conceito atinge a configuracao
multidimensional hoje consolidada na literatura especializada, articulada em torno
de quatro pilares fundamentais — disponibilidade, acesso, utilizagdo e estabilidade
(Alabrese, 2019).

O pilar da disponibilidade refere-se a quantidade de alimentos disponiveis em
determinada regido ou pais, abrangendo a produgao agricola, a oferta de alimentos
nos mercados, os estoques formados e a capacidade de importar ou exportar
alimentos. E elemento necessario, mas nao suficiente, da seguranga alimentar, pois
a presenca de alimentos em quantidade adequada nio assegura, por si s6, que
toda a populagao tenha acesso efetivo a eles.

O pilar do acesso desdobra-se em trés dimensdes interconectadas. A
primeira € o acesso fisico ou logistico, que depende de infraestrutura de transporte
e sistemas de distribuigdo capazes de fazer com que os alimentos cheguem
efetivamente as comunidades, especialmente em areas remotas. A segunda é o
acesso econdmico, que se relaciona a capacidade financeira das pessoas para
adquirir alimentos — dimensao profundamente vinculada a distribuicdo de renda
€ a capacidade aquisitiva da populagao. A terceira € o acesso sociocultural, que
considera as barreiras de género, tradicdes alimentares e inclusdo social que
podem limitar o acesso de grupos especificos?.

O pilar da utilizagcdo concentra-se na qualidade e nos nutrientes dos
alimentos consumidos. Para além da disponibilidade e do acesso, os alimentos
devem ser seguros, nutritivos e adequados para atender as necessidades dietéticas
da populacdo — o que envolve praticas de armazenamento e preparo, educagéo
nutricional e padroes de sanidade alimentar.

O pilar da estabilidade refere-se a protegéo dos trés pilares anteriores contra
externalidades capazes de interromper o sistema alimentar — desastres naturais,
conflitos armados ou choques econdémicos. A estabilidade demanda sistemas de
resiliéncia institucional capazes de assegurar que crises pontuais ndo se traduzam
em colapsos estruturais do abastecimento.

A FAO ampliou essa configuragcao quadripartite, em 2003, para incorporar
duas dimensdes adicionais: sanidade alimentar (alimentos livres de contaminantes)
e equilibrio nutricional (qualidade e composigédo dos alimentos consumidos) (FAO,
2003).

De todas essas dimensdes emerge uma categoria conceitual que pode ser
desdobrada em duas vertentes analiticas distintas. A primeira € o que a literatura
especializada denomina food security — seguranga alimentar em sentido estrito,
centrada na disponibilidade, no acesso e na estabilidade das fontes de recursos
alimentares. A segunda é food safety — seguranga dos alimentos, voltada a sanidade

2 Aintrodugao do pilar do acesso, operada pela FAO a partir de 1983, decorreu da constatagdo
de que os continuos ganhos de produtividade na agricultura geraram excedentes de produgdo
que néo se traduziram em erradicacdo da fome, dado que a inseguranga alimentar resulta
primariamente de caréncia de acesso aos recursos necessarios — em particular, acesso a
renda e a terra (Piovesan, 2007, p. 33).
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e qualidade dos produtos efetivamente consumidos® (Carvalho Neto, 2018).

A doutrina juridica brasileira sobre o tema acompanha esta evolugéo
conceitual. Maluf (2007, p. 17) define segurancga alimentar e nutricional como:

(...) a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essenciais,
tendo como base praticas alimentares promotoras de saude, que
respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econémica
e ambientalmente sustentaveis.

Esta formulagdo é recepcionada, com adaptacdes, pelo art. 3° da Lei
n® 11.346/2006 (LOSAN). Grassi Neto (2013) articula a categoria a protegdo do
consumidor e a dimensao da sanidade alimentar. Wolff (2015, p. 116) demonstra
que a efetividade do direito humano a alimentagdo adequada depende da promogéao
da dimensé&o cultural nas politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional.

Convém, por fim, distinguir analiticamente a seguranc¢a alimentar da soberania
alimentar. A seguranca alimentar € uma categoria de matriz técnica, formulada no
ambito da FAO e centrada no acesso aos alimentos: uma nag¢ao pode ter seguranga
alimentar mesmo importando integralmente os alimentos que consome. A soberania
alimentar, em contraste, é categoria de matriz politica, originada nos movimentos
sociais do campo — em particular, na Via Campesina — e centrada no direito do povo
a definir suas proprias politicas e estratégias de produgéo, distribuigdo e consumo
de alimentos. A soberania alimentar valoriza o pequeno agricultor, a cultura local, a
protecdo do mercado interno contra a dependéncia externa e a nao submissao das
terras aos interesses do capital financeiro internacional. Os dois conceitos ndo séo
sinbnimos, mas operam em planos complementares (Wolff, 2015).

O Regime Juridico Brasileiro de Aquisi¢cao de Iméveis Rurais Por
Estrangeiros

O regime juridico brasileiro de aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros
tem matriz constitucional duplice e estrutura infraconstitucional consolidada na Lei
n® 5.709/1971. A analise desse regime exige, antes, trés delimitagdes conceituais
de natureza preliminar: quem é estrangeiro nos termos da legislagdo, o que é
imovel rural para os fins do regime e qual a configuragao societaria relevante para a
aplicacdo do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709/71.

A primeira delimitagado distingue o estrangeiro residente no Pais, sujeito ao
regime quando pretender adquirir imovel rural diretamente, do estrangeiro nao
residente, em geral inadmitido como adquirente direto. A segunda refere-se ao
conceito de imdvel rural aplicavel ao regime. Aqui prevalece o critério da destinagéo
previsto no art. 4° da Lei n°®4.504/64 (Estatuto da Terra), e ndo o critério da localizagao

3 Este artigo, em coeréncia com o objeto da dissertagdo que lhe serve de base, trabalha
com o eixo da food security: a analise do impacto do regime de aquisicdo de iméveis rurais
por estrangeiros sobre a disponibilidade, o acesso e a estabilidade das fontes de recursos
alimentares no contexto brasileiro.
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geografica adotado pela legislagao tributaria. Imével rural, para os fins da Lei n°
5.709/71, é aquele destinado a atividades agricolas, pecuarias, extrativas vegetais,
florestais ou agroindustriais, qualquer que seja a sua localizagdo* (Stefanini, 1978,
p. 122). Aterceira delimitagado refere-se a pessoa juridica brasileira da qual participe
capital estrangeiro: 0 § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 sujeita ao regime estabelecido
pela lei 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 — equiparacéo que constitui o objeto central das ADPF
n° 342 e ACO n° 2463.

No plano constitucional, a matriz do regime articula quatro dispositivos. O
primeiro € o art. 1°, |, que consagra a soberania como fundamento da Republica. O
segundo é o art. 170, |, que repete a soberania nacional como principio da ordem
econdmica brasileira. O terceiro é o art. 172, segundo o qual a lei disciplinara, com
base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro, incentivara os
reinvestimentos e regulara a remessa de lucros. O quarto, mais especifico ao tema
deste texto, é o art. 190, em redagado dada pelo constituinte de 1988: “a lei regulara
e limitara a aquisi¢do ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou
juridica estrangeira e estabelecera os casos que dependerao de autorizagao do
Congresso Nacional”. A esses dispositivos somam-se, como vetores hermenéuticos
transversais, o art. 5°, XXIl e XXIII (propriedade e fungao social da propriedade), o
art. 6° (direitos sociais, com a alimentagao inserida pela EC n°® 64/2010) e o art. 186
(fungéo social da propriedade rural).

O art. 190 da CF/88 nao inova radicalmente em relagdo ao quadro pré-
constitucional: o § 34 do art. 153 da Constituicao de 1967, na redacao dada pela
Emenda Constitucional n° 1, de 1969, ja dispunha sobre a aquisigéo de propriedade
rural por brasileiro e estrangeiro residente no Pais, estabelecendo “condigdes,
restricdes, limitagbes e demais exigéncias, para a defesa da integridade do territério,
a segurancga do Estado e a justa distribuigdo da propriedade”.

No plano infraconstitucional, o regime estrutura-se em torno da Lei n°
5.709/71, regulamentada pelo Decreto n® 74.965/74. A lei estabelece restricoes
materiais (limites de area que podem ser adquiridos por estrangeiros, em funcao
do médulo de exploragéo indefinida do municipio, e limites por nacionalidade) e
restricdes formais (necessidade de autorizagdo do INCRA, exigéncia de escritura
publica, registro em livro auxiliar do registro de imdéveis e comunicagdes dessas
aquisicbes a orgaos publicos). O regime foi posteriormente complementado pelo
art. 23 da Lei n° 8.629/93, que estendeu ao arrendamento as restricdes aplicaveis a
aquisicao e estabeleceu, em seu § 2°, a necessidade de autorizagdo do Congresso
Nacional para aquisi¢do ou arrendamento, por pessoa juridica estrangeira, de area
superior a 100 médulos de exploragao indefinida. A esses dispositivos soma-se,
mais recentemente, a Lei n® 13.986/2020 (Lei do Agro), cujo art. 51 introduziu novas
excegdes ao regime da Lei n°® 5.709/71 — em particular, para autorizar a aquisicéo

4 A consagragéo, pela jurisprudéncia tributaria do Superior Tribunal de Justiga, do critério da
destinagao para efeitos de incidéncia do ITR (em vez do IPTU) confirma a robustez dogmatica
dessa delimitag&o para o conjunto da disciplina agrarista.
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de imdveis rurais por estrangeiros no contexto de constituicdo de garantia real ou
recebimento em liquidagao de transagéo.

Sobre essa estrutura normativa incidiu, entre 1994 e 2010, oscilagao
interpretativa relevante na esfera administrativa, examinada com mais detalhe na
secgao 3 deste artigo: os Pareceres GQ-22/1994 e GQ-181/1998 daAGU sustentaram
a nao recepgao do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 pela Constituicdo de 1988 e a
néo repristinacdo do dispositivo apos a Emenda Constitucional n® 6/95; o Parecer
LA-01/2010 da AGU restaurou a aplicagdo do regime as empresas brasileiras de
capital estrangeiro, com efeito vinculante para a administragdo publica federal. A
oscilacao interpretativa em sede administrativa foi acompanhada por divergéncia
institucional na esfera registral — em particular, a partir do Parecer n® 461/12-E da
Corregedoria-Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo, que dispensou os tabelides
e oficiais de registro paulistas da observancia do regime nos atos de aquisi¢gdo por
empresas equiparadas.

A interface entre o regime fundiario e a seguranga alimentar: o
land grabbing

A interface entre o regime juridico de aquisigdo de imdveis rurais por
estrangeiros e a segurancga alimentar materializa-se, na literatura contemporanea,
no fendbmeno conhecido como land grabbing — categoria analitica que designa
0 processo massivo de aquisicdo e controle de extensas areas rurais por atores
estrangeiros (Estados, empresas transnacionais ou fundos de investimento),
tipicamente em paises do Sul Global, com finalidade especulativa, agroindustrial
ou geopolitica (Gongalves, 2018). A categoria, em espanhol, recebe a designacéo
correspondente de acaparamiento de tierras. A FAO ja havia identificado, desde
1995, que a regulagédo da aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros era tema
prioritario na agenda regulatéria de muitas nag¢des (Hodgson; Cullinan; Campbell,
1999), reconhecimento que se consolidou apds a crise alimentar mundial de 2007-
2008, com aceleragao da corrida internacional por terras agriculturaveis.

Os impactos do /land grabbing sobre a seguranga alimentar manifestam-se
nas quatro dimensdes do conceito examinadas na subseg¢ao 2.1, mas com particular
intensidade sobre a disponibilidade e o acesso. Aliteratura especializada documenta
que o land grabbing opera, como regra geral, em dire¢ao a substituicdo de modelos
de producéo voltados ao abastecimento interno por modelos de monocultura para
exportagdo — soja, cana-de-agucar, dendé, eucalipto para celulose, entre outras
commodities. Nessa configuragdo, a expansado da fronteira agricola controlada
por capital estrangeiro tende a redirecionar terras antes dedicadas a produgéo de
alimentos para o mercado interno em dire¢do a commodities para atender a demanda
internacional, com impacto direto sobre as populagbes rurais — em particular,
sobre a agricultura familiar. O fendmeno tem sido analisado, na literatura critica,
como modalidade contemporénea de “acumulagdo por espoliagdo”: estratégia
de acumulacdo capitalista que opera ndo pela atividade produtiva, mas pela
apropriagdo de recursos e ativos preexistentes®. Estudos empiricos estimam que

5 Sobre o conceito de acumulacéo por espoliagdo, ver Almeida Filho e Paulani (2016).
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aproximadamente 12 milhdes de pessoas, em escala global, sdo economicamente
afetadas pelos efeitos do land grabbing, com perda de renda agregada da ordem
de 34 bilhdes de ddlares e ampliagdo dos niveis de pobreza rural (Davis; D’odorico;
Rulli, 2014).

A correlagdo entre land grabbing e inseguranga alimentar evidencia-se,
no Brasil, em casos documentados de aquisi¢cdo irregular de terras por capital
estrangeiro mediante interposi¢cdo de pessoa juridica nacional. Dois casos séo
particularmente ilustrativos.

O primeiro é o caso da Empresa Florestal da Amazénia, também conhecido
como caso Eliasch, que foi examinado pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao
n°® 2.045/2008. Em 2005, a Empresa Florestal da Amazbnia, sociedade constituida
em Sao Paulo em 2003, adquiriu lotes que totalizavam 340.910.105 m? no municipio
de Manicoré, no Amazonas — equivalentes a cerca de 34 mil hectares, integrantes
do conjunto de aproximadamente 160 mil hectares de terras na regido atribuidos
ao nacional sueco Johan Eliasch. A configuragédo societaria da Empresa Florestal
da Amazénia, conforme registros da Junta Comercial do Estado de S&o Paulo,
exibia disparidade extrema entre os socios: a scia majoritaria — Amazon Forestry
Company — detinha participagdo de R$ 12.119.239,00, enquanto o sdcio brasileiro
detinha participagdo de R$ 1,00. A operagdo configurou, na avaliagdo da PGR
formulada na manifestacao relativa a ADPF n° 342, exemplo paradigmatico da burla
que o § 1°do art. 1°da Lein®5.709/71 busca coibir: a aquisi¢ao direta por estrangeiro
estaria sujeita ao regime; a aquisicdo mediada por sociedade brasileira em que
0 socio nacional detém participagao simbdlica reproduz a substincia material da
operagao proibida, mas em forma juridica que pretende escapar a incidéncia da
norma.

Este caso ilustra, com nitidez impar, por que a interpretacao teleolégica do art.
190 acolhida pelo STF em 2026 — incluindo, na locugao “estrangeiro”, as entidades
nacionais controladas por capital alienigena — ndo é construgcdo dogmética
especulativa, mas exigéncia hermenéutica de efetividade.

O segundo é o caso Stora Enso (Fazenda Taruma), ocorrido no Rio Grande
do Sul a partir de 2006. A empresa estrangeira Stora Enso iniciou, por intermédio
de subsidiaria, a aquisicdo de imoveis rurais proximos a fronteira brasileira, com
vistas a expansao da monocultura de eucalipto para o setor de papel e celulose. A
constatacéo pelo INCRA da irregularidade das aquisi¢gdes, somada a mobilizagéo

Tal conceito foi cunhado por David Harvey em sua obra O novo imperialismo (2003) para
caracterizar a persisténcia e a recorréncia de praticas predatérias tipicas da “acumulagdo
primitiva” no capitalismo contemporédneo. Argumenta-se que quando as tradicionais
ordenacg0es espago-temporais falham em absorver produtivamente os excedentes de capital,
este busca insumos a custos extremamente baixos ou nulos, apossando-se de ativos ja
existentes para converté-los em uso lucrativo. Tais expedientes assumem frequentemente
um carater destrutivo e incluem a privatizagdo de bens publicos, a dilapidagcdo de ativos
orquestrada pelo capital financeiro e o aprisionamento de populagbes inteiras a pesadas
dividas estatais. Nesses processos, o Estado deixa de ser um mero garantidor legal do
mercado e assume o papel de agente ativo e necessario, mobilizando seu poder discricionario,
Sua prerrogativa de formular leis e o seu monopdlio da violéncia para conduzir e viabilizar a
transferéncia de riqueza.
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da Via Campesina e de outros movimentos sociais — culminando na ocupacéao da
Fazenda Taruma em margo de 2008 —, deu visibilidade publica a dimensao social
e ambiental do land grabbing: éxodo rural, modificagdes na paisagem, esgotamento
de nutrientes do solo e dos recursos hidricos, concentracao fundiaria, formagao de
cinturdes de pobreza, entre outros. A época, a empresa estrangeira ja detinha cerca
de 46 mil hectares de terras no estado, em operagao realizada durante o periodo
de vigéncia do entendimento dos Pareceres GQ-22/1994 e GQ-181/1998 (Lerrer;
Wilkinson, 2016).

Esses dois casos exemplificam dimensdes complementares do mesmo
fendmeno®. O caso Eliasch demonstra a engenharia societaria da burla — a
constituicdo de pessoa juridica brasileira como veiculo formal para aquisigéo
substantivamente estrangeira. O caso Stora Enso demonstra os impactos
socioecondmicos e ambientais concretos da estrangeirizagdo da terra —
concentragdo fundiaria, expulsdo de produtores locais, substituicdo de matrizes
produtivas alimentares por monoculturas de exportagdo. Em conjunto, fundamentam
empiricamente a tese que orienta este estudo: o regime juridico de aquisi¢do de
imoveis rurais por estrangeiros ndo € matéria de regulagdo econémica neutra, mas
instrumento de protegdo de bens juridicos constitucionalmente relevantes, entre
0s quais — como argumentam as se¢des subsequentes — a seguranga alimentar
nacional ocupa posigdo estrutural. E sobre esse pano de fundo — conceitual,
normativo e empirico — que se desenvolve a analise hermenéutica e dogmatica
nas segdes que se seguem.

O CICLO HERMENEUTICO DO § 1° DO ART. 1° DA LEI N°
5.709/71: QUATRO INFLEXOES (1994-2020)

A reconstrucdo analitica do regime de aquisicdo de imoveis rurais por
estrangeiros desde a redemocratizacdo nao se confunde com sua descrigdo
cronoldgica. O que importa, para os fins da hipétese aqui sustentada, ¢ identificar
0 modo como o § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709/71 — dispositivo que equipara, para
efeito do regime restritivo da lei, a pessoa juridica brasileira controlada por capital
estrangeiro a pessoa juridica estrangeira propriamente dita — foi sucessivamente
afastado, restaurado, novamente afastado e parcialmente flexibilizado entre 1994
e 2020.

Cada uma dessas quatro inflexdes mobilizou um repertério argumentativo
distinto. Em duas delas, a seguranga alimentar comparece expressamente como
fundamento; nas outras duas, € silenciada.

6 A propria CPl da Cdmara dos Deputados de 1968, que precedeu a Lei n° 5.709/71, ja
documentava a utilizagdo de fraudes na aquisicdo de iméveis rurais por estrangeiros,
especialmente na Amazdnia, e a apropriagdo de terras publicas mediante expedientes de
grilagem (Oliveira, 2010, p. 11-12). A persisténcia do fenémeno, em diferentes configuragdes,
ao longo de mais de meio século, atesta que a regulagdo fundiaria ndo pode ser tratada como
matéria conjuntural: trata-se de questdo estrutural da configuragéo juridico-econémica do
territorio brasileiro.
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A leitura que agora se propde € ler este ciclo ndo como uma trajetoria linear
da regulagdo, mas como uma disputa hermenéutica em que a segurancga alimentar
operou como vetor argumentativo intermitente.

Primeira Inflexdo: A Flexibilizagao Administrativa pela AGU
(Pareceres GQ n° 22/1994 e GQ n° 181/1998)

A primeira inflexdo do regime ocorreu pela via administrativa. O Parecer GQ
n°® 22, de 7 de julho de 1994, da Advocacia-Geral da Unido, fixou o entendimento
de que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 n&o havia sido recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988 (AGU, 1994). O argumento central apoiava-se na
revogacgao implicita do dispositivo pelo art. 171 da Constituigdo em sua redagao
originaria, que estabelecia distincdo entre empresa brasileira e empresa brasileira
de capital nacional, restringindo a este Ultimo tipo determinados beneficios e
protecdes’. Para a AGU, a equiparagao entre pessoa juridica brasileira controlada
por estrangeiros e pessoa juridica estrangeira, prevista no § 1°, conflitava com o
desenho constitucional de tratamento da empresa brasileira.

Quatro anos depois, o Parecer GQ n° 181, de 17 de dezembro de 1998,
revisitou a questao diante de fato superveniente relevante: a revogacao integral do
art. 171 da Constituicdo pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995. AAGU concluiu,
entdo, que essa revogacao nao produzira o efeito repristinatério do § 1° do art. 1° da
Lein®5.709/71 (AGU, 1998). O resultado pratico, para o conjunto da administracao
publica federal, foi a consolidagdo de uma interpretagdo favoravel a aquisicao
irrestrita de imoveis rurais por pessoas juridicas brasileiras controladas por capital
estrangeiro, equiparadas, no plano juridico, as demais pessoas juridicas brasileiras
de capital nacional®.

O repertério argumentativo dos dois pareceres é predominantemente
formal. Mobilizaram-se categorias de hermenéutica constitucional (ndo recepgéo,
repristinagdo), principios de tratamento isonémico entre empresas brasileiras
(livre iniciativa, igualdade material no dominio econdmico) e considera¢des sobre
a atratividade do investimento estrangeiro direto em um cenario pds-Plano Real
de abertura econdmica. Ausente, em ambos os pareceres, qualquer mengao a
seguranga alimentar — e a auséncia € significativa, porque o tema ja constava da
agenda internacional desde a Declaragdo de Roma sobre a Seguranga Alimentar

7 Em sua redacéo originaria, o art. 171 da Constituicdo de 1988 distinguia “empresa
brasileira” de “empresa brasileira de capital nacional”, reservando a esta ultima o gozo de
protegdes e beneficios especificos. A Emenda Constitucional n® 6, de 15 de agosto de 1995,
revogou integralmente esse dispositivo, eliminando, no plano constitucional, a distingdo
entre empresas brasileiras conforme a origem do capital. Sobre a controvérsia interpretativa
decorrente, consultar Bastos e Martins (1990) e, no contexto pés EC 6/95, Tavares (2012).

8 A vinculatividade dos pareceres normativos da AGU decorre dos arts. 40 e 41 da
Lei Complementar n° 73/93. Uma vez aprovado pelo Advogado-Geral da Unido e pelo
Presidente da Republica, e publicado no Diario Oficial, o parecer torna-se obrigatorio para
toda a administragcdo publica federal, incluindo o INCRA, autarquia executora da politica de
restricdo a aquisicao de imoveis rurais por estrangeiros. Esse desenho institucional explica a
centralidade dos pareceres da AGU na configuragdo concreta do regime, como demonstra o
ciclo aqui reconstituido.
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Mundial, de 1996, adotada pela Cupula Mundial de Alimentagéo da FAO. A primeira
inflexdo &, portanto, hermeneuticamente cega ao vetor que esta analise reconstitui:
a liberalizacdo opera-se sob argumento estritamente formal-constitucional e
econdmico-liberal, sem que a funcdo alimentar da terra ingresse no debate.

Segunda Inflexdo: A Restauragdao Restritiva pelo Parecer LA-
01/2010 da AGU

A segunda inflexdo é o nucleo dogmatico deste artigo. Entre 2008 e 2010,
a AGU foi novamente provocada a reexaminar os pareceres GQ n° 22/1994 e GQ
n° 181/1998. O resultado dessa revisdo é o Parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ,
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido por meio do Parecer n° LA-01/2010,
posteriormente endossado pelo Presidente da Republica e publicado no Diario
Oficial da Unido em 23 de agosto de 2010 (AGU, 2010). A partir dessa publicagéo,
o parecer adquiriu, nos termos dos arts. 40 e 41 da Lei Complementar n® 73/93,
eficacia normativa vinculante para todos os 6rgdos da administragao publica federal®.

A conclusao substantiva do Parecer LA-01/2010 foi diametralmente oposta a
dos pareceres anteriores: 0 § 1°do art. 1° da Lein® 5.709/71 fora, sim, recepcionado
pela Constituicdo Federal de 1988, e nao havia sido revogado pela Emenda
Constitucional n® 6/95. As pessoas juridicas brasileiras controladas por capital
estrangeiro permaneciam, portanto, sujeitas ao regime restritivo da lei. Mas o que
importa, para os fins desta anadlise, € a fundamentacédo invocada para sustentar o
giro hermenéutico — e é nesse ponto que a seguranga alimentar comparece, junto
a outros, como argumento expresso da administragédo publica federal brasileira em
matéria de aquisicao de imoveis rurais por estrangeiros.

O parecer mobiliza explicitamente a “crise alimentar mundial” como um
dos fundamentos do reexame. A literatura especializada ja havia documentado,
a época, o fendbmeno de elevagédo dos pregos internacionais de alimentos entre
2007 e 2008, com efeitos catastréficos sobre populagdes de baixa renda em paises
importadores. A AGU articula esse cenario internacional com a especificidade do
territério brasileiro, identificando-o como destino preferencial para investimentos
estrangeiros voltados a produgdo agricola — sobretudo de biocombustiveis, em
razdo do potencial estratégico do setor sucroalcooleiro nacional. O resultado é
um repertorio argumentativo distinto do dos pareceres anteriores: ao formalismo
da hermenéutica constitucional, soma-se uma consideragao substantiva sobre a
fungéo estratégica da terra agricola brasileira diante do cenario de inseguranga
alimentar global.

9 A entrada em vigor do efeito vinculante deu-se exatamente em 23 de agosto de 2010 —
data que opera, neste artigo, como marco temporal da segunda inflexdo. A vinculatividade
né&o decorre da publicacdo do parecer originario (Parecer CGU/AGU n° 01/2008-RVJ), mas
da aprovagéo presidencial (Parecer LA-01/2010) e da subsequente publicagdo no Diario
Oficial da Uniédo, conforme exigem os arts. 40 e 41 da Lei Complementar n° 73/93.

10 A titulo ilustrativo, o caso paradigmatico da elevagcdo dos precgos da farinha de milho no
Meéxico em 2006, em consequéncia do redirecionamento da produg¢do estadunidense para
etanol, é analisado por Runge e Senauer (2007). A literatura brasileira sobre o impacto da

financeirizagdo da terra durante o mesmo periodo é desenvolvida por Reydon e Fernandes
(2017).
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A segunda inflexao é, por isso, hermeneuticamente densa em um sentido em
que a primeira nao foi. Ela inscreve no repertorio institucional brasileiro a tese de
que o regime restritivo da Lei n® 5.709/71 protege ndo apenas a soberania nacional
em sentido territorial — argumento classico desde a edi¢ao da lei, em pleno periodo
militar — mas também a capacidade do Estado de assegurar disponibilidade,
acesso e estabilidade alimentares a sua populagédo, no sentido conceitual fixado
pela Cupula Mundial de Alimentagao e posteriormente positivado, no plano interno,
pela Lei n° 11.346/2006 (LOSAN).

A partir de 2010, portanto, a seguranga alimentar ndo € mais apenas categoria
descritiva da politica publica nacional: torna-se categoria interpretativa do regime
constitucional do art. 190 e do regime infraconstitucional da Lei n® 5.709/71.

Terceira Inflexao: A Resisténcia Paulista (Parecer 461/2012-E da
CGJSP e MS 0058947-33.2012.8.26.0000)

A vinculatividade do Parecer LA-01/2010 n&o suprimiu a controvérsia. Em
sentido diametralmente oposto, e em uma manifestacao significativa de tensao
federativa em matéria registral, o Estado de Sdo Paulo passou a operar segundo
um regime hermenéutico préprio. O ponto de inflexdo paulista consolidou-se em
duas frentes.

No plano judicial, o Orgao Especial do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo julgou, em 2012, o Mandado de Segurancga n° 0058947-33.2012.8.26.0000. A
decisao consignou expressamente que o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 “nao foi
recepcionado pela Constituicdo de 1988”, o que tornaria o dispositivo inaplicavel as
pessoas juridicas brasileiras com participagdo de capital estrangeiro, e que nao seria
possivel “a repristinagéo do referido artigo, com a revogacao integral do art. 171 da
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 06/95” (TJSP, MS 0058947-
33.2012.8.26.0000, 2012). A fundamentacao da decisdo retomava, em esséncia, a
linha argumentativa dos pareceres GQ n° 22/1994 e GQ n° 181/1998 — afastados
pela AGU dois anos antes —, mas sem qualquer enfrentamento substantivo dos
argumentos novos introduzidos pelo Parecer LA-01/2010, em particular o argumento
de seguranga alimentar.

) No plano administrativo correicional, e em coordenagado com a decisao do
Orgao Especial, a Corregedoria-Geral de Justica do Estado de Sao Paulo editou o
Parecer n°® 461/2012-E, com a seguinte ementa:

IMOVEL RURAL — Aquisigéo por pessoa juridica brasileira cuja
maioria do capital social pertence a estrangeiros residentes
fora do Brasil ou a pessoas juridicas com sede no exterior —
Equiparagcdo com a pessoa juridica estrangeira para fins de
sujeicdo ao regime estabelecido pela Lei n°®5.709/1971 - § 1°do
artigo 1° da Lei n® 5.709/1971 — N&o recepgao pela Constituicéo”
(TJSP/CGJ, Parecer n® 461/12-E, 2012).

O parecer da CGJSP estabeleceu entendimento com carater normativo e
vinculante para as serventias extrajudiciais paulistas — isto &, dispensou, no &mbito
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do Estado de Sao Paulo, tabelides e oficiais de registro de imoveis da observancia
das exigéncias da Lei n°® 5.709/71 nas aquisi¢cbes por pessoas juridicas brasileiras
controladas por estrangeiros™.

A terceira inflexdo configurou, assim, um conflito hermenéutico de natureza
federativa: de um lado, a posigao vinculante da AGU, fundamentada inclusive em
seguranga alimentar, com efeitos para a administragdo publica federal e para o
INCRA; de outro, a posi¢ao vinculante da Corregedoria paulista, com efeitos sobre
todos os registros imobiliarios do Estado economicamente mais relevante da
Federacgao.

Quarta inflexdo: a Flexibilizagdo Legislativa Pontual (art. 51 da
Lei n° 13.986/2020)

A quarta inflexdo deslocou-se da via interpretativa para a via legislativa. Em
2020, foi promulgada a Lei n® 13.986 — a chamada Lei do Agro —, que, entre outros
dispositivos, alterou pontualmente o art. 1° da Lei n° 5.709/71 para nele introduzir
duas novas excegdes ao regime restritivo. A primeira refere-se a constituicdo de
garantia real em favor de pessoa juridica, nacional ou estrangeira, permitindo a
transmissao da propriedade fiduciaria no contexto de operagdes de financiamento
agricola. A segunda abrange o recebimento de imével rural em liquidagdo de
transagao por meio de realizagao de garantia real, dagdo em pagamento ou qualquer
outra forma equivalente. Essas duas hipéteses passaram a integrar o art. 1°, §2°,
da Lei n® 5.709/71 como excegdes legais expressas, somando-se as hipoteses ja
previstas (notadamente a sucesséo legitima)'2.

O propésito declarado da Lei do Agro foi viabilizar mecanismos de fomento
a economia agricola brasileira, melhorar o ambiente negocial imobiliario e facilitar
o trafego juridico no contexto de investimentos no setor agropecuario, inclusive
estrangeiros. As excegdes introduzidas, particularmente a relativa a constituigcao
de garantia real, permitem que entidades estrangeiras concedam crédito ao setor
agricola brasileiro com lastro em iméveis rurais sem que essa operagao esbarre, na
fase de constituicdo da garantia, no regime da Lei n® 5.709/71.

O exame do iter legislativo da Lei do Agro revela, entretanto, um siléncio
significativo: o argumento da seguranga alimentar, expressamente mobilizado

11 Para os fins desta analise, importa registrar dois aspectos. Primeiro, o repertorio
argumentativo paulista regrediu ao registro estritamente formal-constitucional dos pareceres
de 1994 e 1998, sem mobilizar o vetor da seguranga alimentar — o que confirma o carater
intermitente do uso desse argumento no ciclo. Segundo, a divergéncia institucional projetou-
se no plano nacional por meio das agbes constitucionais subsequentes, em particular a Agao
Civel Originaria n°® 2463, ajuizada pela Unido e pelo INCRA em face do Estado de Sao Paulo,
com o objetivo especifico de declarar a nulidade do Parecer n® 461/12-E, e a Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 342, ajuizada pela Sociedade Rural Brasileira
em 2015 — ambas analisadas na seg¢édo 4 deste artigo.

12A Lein®5.709/71, em sua redagéo atual, prevé em seu art. 1°, §2°, hipéteses excepcionais
de afastamento do regime restritivo, dentre as quais figuram, apos a Lei n° 13.986/2020: a
sucesséo legitima (excluida, portanto, a testamentaria), a constituicdo de garantia real e o
recebimento de imével em liquidagéo de transagéo.
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pela AGU em 2010 para sustentar a interpretagéo restritiva, ndo comparece como
contraponto a flexibilizagdo introduzida em 2020. As exce¢des foram debatidas e
aprovadas predominantemente sob o registro do fomento econémico, da seguranca
juridica das operagdes de crédito rural e da atragdo de investimento estrangeiro —
repertério semelhante, em sua estrutura argumentativa, ao dos pareceres da AGU
de 1994 e 1998 e ao da resisténcia paulista de 2012. A quarta inflexao €, portanto,
novamente cega ao vetor da seguranca alimentar, embora, diferentemente das
duas inflexdes anteriores, opere por via legislativa pontual, sem deslocar o regime
geral do § 1° do art. 1° — que permanecia, em 2020, sub judice perante o Supremo
Tribunal Federal.

O ciclo das quatro inflexdes descrito nesta se¢ao configura, em sintese, uma
disputa hermenéutica em que a seguranga alimentar funciona como argumento
intermitente: ausente em 1994 e 1998 (primeira inflexdo), expressa em 2010
(segunda inflexdo), silenciada em 2012 (terceira inflexdo) e novamente silenciada
em 2020 (quarta inflexao).

A pergunta que se coloca, entdo, € como o Supremo Tribunal Federal —
provocado a se manifestar conjuntamente sobre a constitucionalidade do § 1° do
art. 1° (ADPF 342) e sobre a legalidade do Parecer n° 461/12-E da CGJSP (ACO
2463) — operou diante desse repertério argumentativo dividido. A préxima secgéo
responde a essa questao.

A CONSOLIDAGAO NO STF: ADPF 342 E ACO 2463

A reconstrucao do ciclo hermenéutico realizada na secao anterior pressupde
um ponto de chegada institucional — o pronunciamento definitivo do Supremo
Tribunal Federal sobre a recepcado do § 1° do art. 1° da Lei n° 5.709/71 pela
Constituicdo Federal de 1988. Esse ponto chegou com o julgamento conjunto da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 342 e da Acao Civel
Originaria n°® 24633,

O Percurso Processual (2015-2026)

A ADPF n° 342 foi proposta em 2015 pela Sociedade Rural Brasileira (SRB),
tendo por objeto 0 § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 e, por arrastamento, o Parecer
CGU/AGU n° 01/2008-RVJ (Parecer LA-01/2010), sob a alegagéo de afronta aos

13 A analise que se segue se baseia na documentagdo disponivel nas paginas de
acompanhamento processual do STF, tais como: certidbes de julgamento das duas
acbes, acorddo da medida cautelar de referendo julgada em maio de 2023 (com inteiro
teor publicado), decisbes liminares dos Ministros Marco Aurélio (2016) e André Mendonga
(2023) e manifestagdo da Procuradoria-Geral da Republica (2015). Registra-se, para fins de
transparéncia metodolégica, que a data de fechamento deste artigo o inteiro teor do acérddo
de mérito do julgamento de abril de 2026 ainda ndo havia sido publicado; as referéncias aos
votos proferidos lastreiam-se, portanto, nas certidbes oficiais de julgamento, em registros
documentais consolidados em pegas processuais anteriores que sintetizam fielmente os
votos depositados nas sessoes virtuais de 2021 e nos registros audiovisuais das sessbées
plenarias de 18 e 19 de margo de 2026 e 23 de abril de 2026.
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preceitos fundamentais dalivre iniciativa, do desenvolvimento nacional, da igualdade,
da propriedade, da liberdade de associagao e da seguranca juridica. AACO n° 2463
foi ajuizada pela Unido e pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
(INCRA) em face do Estado de Sdo Paulo, com pedido de declaragéo de nulidade
do Parecer n° 461/12-E da Corregedoria-Geral de Justica do Estado de S&o Paulo,
por ilegalidade.

Em 2016, o Ministro Marco Aurélio, relator originario das duas ag¢des, deferiu
a medida cautelar pleiteada na ACO 2463 para suspender os efeitos do Parecer n°
461/12-E e, ante aidentidade de objetos, determinou o apensamento daACO aADPF
para julgamento conjunto. Esta decisdo monocratica, embora cautelar e lavrada em
cognigao sumaria, antecipou os trés eixos argumentativos que orientariam todo o
ciclo decisério subsequente'.

O primeiro eixo € o da presungao de constitucionalidade das leis regularmente
aprovadas, mobilizado para afastar a eficacia de ato estadual infralegal que suprimiu
os efeitos de dispositivo de lei federal ndo declarado inconstitucional pelo STF em
processo objetivo. O segundo é o do pacto federativo: a competéncia do art. 190
da Constituicao é da Unido, e o afastamento estadual da incidéncia de lei federal
regulamentadora dessa competéncia atenta contra a integridade da Federagéo. O
terceiro, e mais relevante para os fins deste artigo, é o da interpretagéo teleoldgica
do art. 190: para o relator, “a efetividade dessa norma pressupde que, na locugéo
‘estrangeiro’, sejamincluidas entidades nacionais controladas por capital alienigena”,
sob pena de “burla ao texto constitucional” (STF, ACO n° 2463 MC/DF, Rel. Min.
Marco Aurélio, decisdo de 1.9.2016). Esse argumento — que mobiliza a soberania
(art. 1°, 1, da CF/88) como fundamento da Republica e como principio da ordem
econOmica (art. 170, I, da CF/88) — é o mesmo que fundamentaria, em 2026, a
unanimidade do Plenario no STF.

Em 2015, antes da decisédo liminar, a Procuradoria-Geral da Republica ja
havia se manifestado pela improcedéncia da ADPF. A articulagdo proposta pela
PGR foi precisa: o § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 é leitura constitucionalmente
exigida pelo art. 190 da CF, a luz dos arts. 1°, | e 170, | (soberania como fundamento
e como principio econémico) e do art. 172 (regulacdo de capital estrangeiro). O
parecer destaca, ademais, a doutrina de Eros Grau sobre a EC n° 6/95 — para
quem a revogacao do art. 171 da CF/88 “ndo importou vedacgao a concesséo, pela
lei ordinaria, de incentivos a empresa brasileira diferenciada pela circunstancia de
ser pessoa juridica constituida e com sede no Brasil” — e o Ac6rdao n° 2.045/2008
do Tribunal de Contas da Uniao, identificado como exemplo paradigmatico da burla
que o § 1° busca coibir.

Iniciado o julgamento em 2021, o Ministro Marco Aurélio votou pela
improcedéncia da ADPF e procedéncia da ACO, mantendo a linha argumentativa
da liminar de 2016. Apds pedido de vista, o Ministro Alexandre de Moraes votou no

14 A liminar deferida pelo Ministro Marco Aurélio em 1.9.2016 permaneceu em vigor até o
julgamento de 23.4.2026, sob fundamento da presuncdo de constitucionalidade da Lei n°
5.709/71 e da vinculatividade do Parecer LA-01/2010 da AGU para a administragdo publica
federal. Essa permanéncia prolongada, ainda que de origem cautelar, contribuiu para a
estabilidade da pratica registral durante o longo intervalo entre 2016 e 2026.
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sentido de que, a partir da Emenda Constitucional n°® 6, de 1995, a distingcdo entre
empresas brasileiras com base na nacionalidade do capital teria deixado de existir
no texto constitucional, ndo admitindo o ordenamento juridico, sob esta nova ordem,
tratamento discriminatorio.

Apds pedido de destaque, os processos sairam do plenario virtual para
julgamento em sessao plenaria fisica. E tendo superado jurisprudéncia anterior
da corte, o STF admitiu — conforme Questdo de Ordem na ADI n°® 5.399/SP —
que o voto do Min. Marco Aurélio, depositado no ambiente virtual, fosse mantido
no julgamento fisico. Essa orientacédo foi decisiva para o desfecho de 2026, ao
preservar o voto do relator originario que orientaria a unanimidade.

O Julgamento de Mérito: A Unanimidade e seus Fundamentos

A retomada do julgamento ocorreu em trés sessdes plenarias presenciais.
Nas sessbes de 18 e 19 de margo de 2026, foram realizadas as sustentagdes orais
e proferidos os votos dos Ministros Gilmar Mendes, Flavio Dino, Cristiano Zanin
e Kassio Nunes Marques, todos acompanhando o voto preservado do relator
originario. Na sessao de 19 de margo, o Ministro Alexandre de Moraes pediu vista
para reanalisar seu voto de 2021, justificando-o pelas razdes geopoliticas ligadas
a soberania expostas, sobretudo, pelos Ministros Flavio Dino, Cristiano Zanin
e Gilmar Mendes (STF, ADPF 342). A sessao de 23 de abril de 2026 concluiu a
votagdo por unanimidade. O Ministro Alexandre de Moraes — que em 2021 havia
divergido — apresentou voto-vista pelo acompanhamento do relator originario; na
sequéncia, votaram no mesmo sentido os Ministros Luiz Fux, Dias Toffoli e Edson
Fachin (Presidente).

O dispositivo da ADPF n° 342 julgou improcedente o pedido formulado
na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, assentando, por
consequéncia logica, a recepgdo do § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 pela
Constituicdo Federal de 1988. O dispositivo da ACO n° 2463 julgou procedente o
pedido formulado pela Unido e pelo INCRA, assentando a nulidade do Parecer n°®
461/12-E da Corregedoria-Geral de Justiga do Estado de Sao Paulo, por ilegalidade,
“tendo em conta a recepgéao, pela Constituicdo Federal, do artigo 1°, §1°, da Lei n°
5.709/1971, assegurando a Unido e ao INCRA a atribuigdo de conceder a pessoa
juridica estrangeira ou equiparada autorizagéo para adquirir imével rural”'. A leitura
dos fundamentos consolidados nas sessdes plenarias revela trés perspectivas
correlacionadas.

15 A Questdo de Ordem na ADI n° 5.399/SP (Rel. Min. Roberto Barroso, j. 9.6.2022) alterou
Jurisprudéncia anterior sequndo a qual o pedido de destaque “zerava” o julgamento virtual,
desconsiderando os votos eventualmente depositados. A nova orientagdo, ao preservar 0s
votos ja proferidos, foi decisiva para o desfecho da ADPF 342: o voto do Ministro Marco
Aurélio, depositado em sesséo virtual de 26.2 a 5.3.2021, foi mantido apesar da aposentadoria
posterior do relator, e veio a constituir o nucleo argumentativo seguido pela unanimidade em
2026. Sobre a questao de ordem, ver também o AgR no MS n° 28.801/DF (Rel. Min. Celso de
Mello, Red. Min. Nunes Marques, j. 8.11.2022).

16 STF, ACO n° 2463, certidao de julgamento, sessdo de 23.4.2026.
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Aprimeira é asoberania, mobilizada em trés planos distintos: como fundamento
da Republica (art. 1°, I, CF/88), como principio da ordem econdémica (art. 170, I,
CF/88) e como pressuposto de preservagao da prépria ordem constitucional. O voto
do Ministro Marco Aurélio articula esses trés planos como camadas concéntricas:
a soberania nacional ndo €& apenas declaragdo programatica, mas exigéncia
substantiva que se projeta sobre a regulagdo econémica e justifica restricbes ao
capital estrangeiro em setores sensiveis. O Ministro Gilmar Mendes desenvolveu
esse eixo em sua dimenséao historica e dogmatica. Em sua exposigdo demonstrou
a contingencialidade do tema conforme as necessidades politicas e econdmicas de
cada época, e utilizou a fungéo social da propriedade para demonstrar que os bens
de produgdo, especialmente a terra rural, submetem-se a regime constitucional
especial de conformacgao pelo Estado, no qual a nacionalidade de quem detém o
controle é critério legitimo de diferenciagdo. Segundo seu voto oral, a soberania ndo
se exaure no ato eleitoral, mas se realiza em processo discursivo dinamico no qual
o controle sobre o territdrio influencia a tomada de decisao coletiva.

A segunda perspectiva € a da efetividade: a interpretagdo do termo
“estrangeiro” no art. 190 deve incluir as entidades nacionais controladas por capital
alienigena, sob pena de tornar inécua a competéncia regulatéria que o constituinte
conferiu a Unido. Esse argumento, originalmente formulado pelo relator em 2016,
assenta-se em técnica hermenéutica de combate a fraude a lei: a autonomia
formal da pessoa juridica nacional ndo pode ser instrumentalizada para subtrair, ao
controle constitucional, situagdes materialmente equivalentes as que o constituinte
buscou regular. O Ministro Flavio Dino reforgou essa perspectiva ao destacar o art.
4° da CF/88 — independéncia nacional e autodeterminagdo dos povos — como
fundamento adicional da competéncia regulatéria, e ao demonstrar, em direito
comparado, que regimes mais severos vigoram em jurisdigbes como Australia,
Estados Unidos, Argentina e China.

O Ministro Alexandre de Moraes, no voto-vista que reverteu sua posi¢cao
de 2021, reformulou esse eixo em chave dogmaticamente precisa: manteve a
premissa de que a Emenda Constitucional n° 6/95 vedou tratamento puramente
discriminatério entre empresas brasileiras com base na origem do capital, mas
reconheceu que o § 1° do art. 1° da Lei n°® 5.709/71 nao institui vedagéo absoluta —
institui regulacao razoavel e pertinente, expressamente autorizada pelo art. 190 da
CF/88, em compatibilizacdo com o art. 170, IX. A distingao entre vedagao absoluta
(inconstitucional) e regulagdo com discrimen (constitucional) é, nessa leitura, a
chave que reconcilia o regime infraconstitucional com a desconstitucionalizagéo
operada pela EC n° 6/95, e o fundamento dogmatico para reversdo do voto do
ministro.

Aterceira perspectiva é a da articulagéo entre soberania nacional e dimensdes
materiais da seguranga nacional, entre as quais destacamos a segurancga alimentar.
Esta articulacdo ndo foi consagrada nos votos dos Ministros como categoria
autbnoma, mas foi expressamente mobilizada pelos representantes da Unido, do
INCRA e dos amici curiae nas sustentagdes orais, e parcialmente acolhida no voto
do Ministro Gilmar Mendes.
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O INCRA sustentou na tribuna que a Lein®5.709/71 cumpre o papel de mitigar
riscos estratégicos — entre eles, especulagéo fundiaria, expansao desordenada de
producao de biocombustivel, grilagem, biopirataria, aquisicdo em faixas de fronteira
— observando os postulados constitucionais de soberania nacional, seguranca
alimentar, desenvolvimento nacional e fungao social da propriedade.

A Advocacia Geral da Unido, por sua vez, sustentou o nexo entre land
grabbing e soberania alimentar: a captura de grandes extensbes de terra por
investidores estrangeiros transformaria o territdrio em ativo financeiro desvinculado
das necessidades do mercado interno, expulsaria pequenos e médios produtores
e fragilizaria a capacidade estatal de resposta a crises de desabastecimento —
porquanto a desapropriagéo, nessas condigdes, seria remédio absolutamente tardio.

A Abrafutas, por fim, articulou o conceito de seguranga alimentar global
para demonstrar a posig¢éo estratégica do Brasil — quarto maior produtor mundial
de alimentos, detentor de cerca de 15% das terras produtivas do planeta — e
sustentou que a flexibilizacdo das restrigbes resultaria em especulagcado fundiaria
sem precedentes e risco direto de desabastecimento.

Em sua manifestacdo oral, o Ministro Gilmar Mendes destacou que a
dimenséo alimentar € um dos vetores integrantes do conceito amplo de soberania
nacional. O Ministro demonstrou que a nacionalidade dos titulares ou controladores
das terras rurais é elemento decisivo, com impactos sociais, econémicos, politicos,
alimentares e ambientais relevantes. Em aparte na sessao de 19 de margo, ao
reforcar o voto do Ministro Flavio Dino, Gilmar Mendes desenvolveu o argumento
mais explicito do julgamento sobre a interface entre regime de aquisi¢ao de imoveis
rurais por estrangeiros e seguranga alimentar: a possibilidade de que poténcias
estrangeiras, ao adquirirem vastas extensdes de terra produtiva — como ocorre no
continente africano —, promovam paralisagbes deliberadas da produgao (lockout)
com o objetivo de influenciar a segurancga ou inseguranca alimentar de outros paises.
Essa dimensao foi consolidada quando o Ministro destacou o fato de o Brasil ser
soberano na produgdo de alimentos como exemplo da relevancia estratégica do
controle sobre o territério no contexto de tensdes tarifarias internacionais recentes.

A articulacdo operada pelo Ministro Gilmar Mendes — Unica manifestagao
expressa de algum integrante da Corte sobre a interface entre o regime do art. 190 e
a seguranga alimentar — n&o esgota o tema, mas confere ao argumento a chancela
dogmatica necessaria para que a literatura especializada possa desenvolvé-lo como
concretizagao material do principio constitucional da soberania nacional na ordem
econdmica. E essa operagdo dogmatica que a subsegéo seguinte explicita.

A Seguranga Alimentar como Vetor Hermenéutico Consolidado

A reconstrugdo do ciclo realizada na se¢do 3 demonstrou que a seguranga
alimentar funcionou como argumento intermitente entre 1994 e 2020: ausente nos
pareceres GQ n° 22/1994 e GQ n° 181/1998, expressa no Parecer LA-01/2010,
silenciada no Parecer 461/12-E da CGJSP e na Lei n° 13.986/2020. O julgamento
conjunto da ADPF 342 e da ACO 2463 em 2026 produz, nesta matéria, trés
deslocamentos de natureza dogmatica que merecem registro analitico.
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O primeiro deslocamento é a abertura constitucional do vetor. Convém
precisar o que o julgamento efetivamente operou e o que ndo operou. Os Ministros,
em seus votos orais, ndo consagraram, em sua maioria, a “seguranga alimentar”
como categoria autdbnoma de fundamentagdo. Mas o conjunto da fundamentagao
preservada do voto do relator originario, e dos votos que o acompanharam,
reconheceu o art. 190 da CF/88 como instrumento da soberania nacional na
sua dimensdo de principio da ordem econdmica (art. 170, 1), com impactos
expressamente reconhecidos como sociais, econémicos, politicos, alimentares e
ambientais, nos termos do voto do Ministro Gilmar Mendes.

Ainterface entre as categorias de segurancga alimentar e soberania alimentar
e a soberania nacional foi articulada nas sustentacdes orais pelo INCRA (seguranca
alimentar), pela AGU (soberania alimentar) e pela Abrafutas (seguranga alimentar
global), mobilizadas como categorias dogmaticas estabelecidas e centrais ao
debate.

Apos o julgamento, a posicao que emerge € a seguinte: a seguranga alimentar
ndo foi consagrada nas manifestagbes orais dos ministros como fundamento
autbnomo, mas o repertério constitucional consolidado pela unanimidade —
soberania como fundamento e como principio econdémico, fungdo social da
propriedade, art. 190 como clausula expressa de competéncia regulatéria —
chancela dogmaticamente a leitura que reconhece a seguranga alimentar como
concretizagao material desses valores.

O nexo argumentativo é o seguinte: o art. 190 regula propriedade rural,
instrumento por exceléncia da produgdo agricola; a soberania nacional, na sua
dimenséo de principio da ordem econémica (art. 170, 1), abrange a soberania
alimentar como concretizagdo material; logo, o art. 190 é instrumento constitucional
de protecdo da seguranca alimentar nacional. Essa cadeia, que a literatura
especializada havia construido de modo fragmentério, encontra-se agora respaldada
pelo conjunto dos fundamentos chancelados pelo STF.

O segundo deslocamento € a estabilizagdo institucional. A divergéncia
interpretativa entre AGU (federal) e CGJSP (estadual), que marcou a terceira
inflexdo do ciclo (subsegao 3.3), foi formalmente superada: o Parecer n° 461/12-E
foi declarado nulo por ilegalidade, e a competéncia de autorizagdo das aquisicbes
retornou expressamente a Unido e ao INCRA. O efeito pratico é o restabelecimento
da unidade hermenéutica do regime em todo o territério nacional. O efeito dogmatico
€ a definicdo de que o conflito federativo em matéria registral, neste caso especifico,
encontra solugao constitucional — nao politica — na competéncia do art. 190.

O terceiro deslocamento é a incorporagcdo dogmatica do /and grabbing
e da geopolitica da terra. Pela primeira vez, em controle concentrado de
constitucionalidade, o STF reconheceu o fendbmeno da estrangeirizagdo da terra
como problema constitucionalmente relevante, articulando-o a soberania nacional e
a competéncia regulatéria do art. 190. A citagdo nominal, no voto do Ministro Gilmar
Mendes, dos estudos de Ménica Sapucaia sobre land grabbing e estrangeirizacao
da terra no Brasil; a articulagdo, no aparte do mesmo Ministro, da possibilidade
de lockout alimentar como instrumento de pressao geopolitica; o reconhecimento,
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pelo Ministro Alexandre de Moraes, de razbes geopoliticas ligadas a soberania
como fundamento da reconfiguragao argumentativa que o levou a alterar o voto de
2021; e a invocagéo, pelo Ministro Flavio Dino, do art. 4° da CF/88 (independéncia
nacional, autodeterminacdo dos povos) — articulam um repertério dogmatico
novo, que recoloca o regime do art. 190 sob luz contemporéanea. Esse repertorio
€ dogmaticamente compativel com a categoria da seguranga alimentar nacional e
oferece a base constitucional para que a doutrina, a regulamentacgéo infralegal e a
futura conformacéo legislativa explorem essa interface.

A consolidagao institucional do regime do art. 190 nao significa, contudo,
fechamento da agenda regulatéria. O art. 51 da Lei n°® 13.986/2020, examinado na
subsecao 3.4, permanece como ponto de tensdo. As novas excegodes introduzidas
— aquisicao em razao de constituicao de garantia real e recebimento em liquidagéo
de transagcdo — operam dentro do regime, mas em diregao potencialmente contraria
ao principio que o STF acaba de consagrar. O Ministro Cristiano Zanin, durante o
julgamento, sinalizou expressamente esse espago de tensao como objeto de futura
conformacéo legislativa. O Ministro Gilmar Mendes, em sua manifestagdo, sugeriu
que o Congresso revisite o tema diante da dinamica contemporanea global. Essa
tensdo, e a margem regulatéria que o julgamento abre ou fecha para alteragdes
legislativas futuras, sdo objeto da segéo 5.

O REGIME CONSOLIDADO E AAGENDA REGULATORIA POS-
2026

A consolidagao institucional operada apds o julgamento da ADPF e ACO
produz, simultaneamente, fechamento e abertura. Fecha o ciclo hermenéutico de
trés décadas analisado nas seg¢des precedentes: a recepgao do §1° do art. 1° da
Lei n° 5.709/71 esta agora chancelada pela autoridade do controle concentrado de
constitucionalidade, e o conflito federativo em matéria registral encontra solugéo
definitiva na competéncia do art. 190 da CF/88. Mas abre, no mesmo movimento,
uma agenda regulatéria que o julgamento ndo esgotou — porque n&o poderia
esgotar, dado o género da deciséo, e porque as fricgdes internas do regime, antes
contornadas por leituras administrativas e decisdes cautelares, agora se manifestam
sob luz constitucional plena.

Esta secgao articula, em trés eixos, a configuragdo dogmatica que emerge
desse novo quadro: as tensdes internas do regime consolidado, a fung¢ao regulatéria
da segurancga alimentar como principio implicito da ordem econémica, e os eixos da
agenda regulatéria que a decisao de 2026 inaugura.

O Regime Consolidado e suas Tensoes Internas

O regime que emerge do julgamento de 2026 ndo é um regime juridico
coerente em sentido formal. E uma matriz constitucional consolidada que convive
com fricgdes normativas significativas, das quais trés merecem registro analitico.
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A primeira friccdo € o art. 51 da Lei n° 13.986/2020. A analise realizada
na subsecdo 3.4 demonstrou que esse dispositivo introduziu, no ordenamento,
novas exceg¢des a lei: aquisicdes em razdo de constituicdo de garantia real e
recebimento em liquidacdo de transacgao. A justificacdo econdmica das excegdes,
ancorada na ampliagao dos instrumentos de financiamento agropecuario, é legitima
e foi parcialmente reconhecida pelo Ministro Cristiano Zanin durante as sessoes
plenarias. Mas a coeréncia dessa abertura com o principio da soberania nacional na
ordem econdmica, agora chancelado em sua dimensao substantiva pelo STF, ndo é
trivial. Atensao € especialmente evidente na hipotese da garantia real: a constituicao
de penhor, hipoteca ou alienagao fiduciaria sobre imovel rural em favor de credor
estrangeiro pode resultar, em caso de execugdo, na aquisicdo da propriedade
pelo credor sem submissao ao regime de autorizagdo do INCRA — operagao que,
por construgao, pode replicar a logica de fraude estrutural que o relator originario,
Ministro Marco Aurélio, identificou na liminar de 2016 como justificativa central da
interpretacao teleoldgica do art. 190. O legislador de 2020 n&o enfrentou esta tensao
de forma expressa; o STF, em 2026, nao tinha o art. 51 da Lei do Agro como objeto
direto de impugnacéo. A constitucionalidade do dispositivo, a luz dos fundamentos
consolidados pelo julgamento, é, portanto, questao aberta.

A segunda friccdo é a defasagem da regulamentacao infralegal. A Instrugéo
Normativa que disciplina, no ambito do INCRA, o procedimento de autorizagcéo das
aquisigdes, e os Provimentos da Corregedoria Nacional de Justica aplicaveis aos
servicos extrajudiciais, foram editados em momentos distintos do ciclo hermenéutico
examinado neste artigo, sob pressupostos que o julgamento de 2026 reconfigurou.
Os parametros de analise dos pedidos de autorizagdo, os limites de area aplicaveis
a pessoas juridicas equiparadas, os critérios de identificagdo do controle estrangeiro
em estruturas societarias complexas, os requisitos de transparéncia sobre a
destinagéo da producgao: todos esses elementos demandam reviséo a luz do quadro
consolidado. As perguntas formuladas pelo Ministro Cristiano Zanin ao INCRA
durante o julgamento — em particular, sobre a inexisténcia de dados consolidados
quanto a destinagdo da producdo (mercado interno versus exportagdo) das
aquisi¢cdes autorizadas — revelaram, em ambiente publico, lacunas regulatérias
que o desfecho da causa n&o corrige por si. A regulamentacéo infralegal precisa,
agora, ser reescrita sob os fundamentos que o STF consagrou.

A terceira fricgdo é entre segurancga juridica e efetividade. As aquisigbes
realizadas durante o periodo de vigéncia dos pareceres GQ n° 22/1994 e GQ n°
181/1998, e durante a vigéncia do Parecer n° 461/12-E da Corregedoria-Geral de
Justica do Estado de Sao Paulo, mobilizaram engenharias societarias que, a luz
do quadro hermenéutico consolidado em 2026, podem caracterizar fraude a lei.
A pretensao de revisao dessas operagdes esbarra em principios consolidados —
seguranga juridica, prote¢do da confianga, modulagdo dos efeitos da declaragéo
de constitucionalidade, entre outros. Mas a inacao institucional perante essas
operacoes, quando identificaveis, esvazia retrospectivamente a finalidade do art.
190.
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As trés fricgdes tém um elemento comum: nenhuma delas é resolvida pela s6
consolidagdo do regime. Todas demandam mediagdo dogmatica — interpretagéo
coerente do conjunto normativo aplicavel — e, em alguns casos, conformagéo
legislativa expressa. E essa mediacdo que a literatura especializada deve agora
oferecer ao Direito brasileiro.

A Seguranga Alimentar como Principio Implicito da Ordem
Econdmica

A andlise realizada na subsecao 4.3 demonstrou que a seguranca alimentar,
embora ndo consagrada nos votos do STF como categoria autbnoma de
fundamentagéo, encontra-se dogmaticamente ancorada no repertério constitucional
consolidado pelo julgamento. A préxima operacdo dogmatica — e a contribuicédo
central deste artigo — consiste em formular essa ancoragem como principio juridico
de status constitucional implicito.

A construcao repousa sobre articulagao sistémica. A Constituigdo de 1988 nao
consagra a expressao “segurancga alimentar” em dispositivo expresso. O constituinte
derivado introduziu, pela Emenda Constitucional n® 64/2010, o direito a alimentagao
como direito social no art. 6° o legislador ordinario institucionalizou o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional pela Lei n°® 11.346/2006 (LOSAN). O
julgamento de 2026 ndo mobilizou nenhum desses dispositivos. Mas mobilizou, em
sua fundamentagao, o conjunto normativo do qual a segurancga alimentar é inferéncia
hermenéutica necessaria: a soberania como fundamento da Republica (art. 1°, 1) e
como principio da ordem econdmica (art. 170, 1); a funcdo social da propriedade e
da propriedade rural (arts. 5°, XXIl e XXIll; 186, Il); a competéncia regulatéria da
Unido sobre aquisicdo e arrendamento de propriedade rural por estrangeiros (art.
190); a disciplina dos investimentos de capital estrangeiro com base no interesse
nacional (art. 172).

A seguranga alimentar emerge desse conjunto como principio implicito por
trés caminhos convergentes. O primeiro € o caminho da soberania substantiva: se
a soberania, na sua dimensdo econbémica, € principio constitucional explicito (art.
170, 1), e se a capacidade de assegurar a prépria alimentacdo é dimensao material
indissociavel da soberania de qualquer Estado contemporaneo — como o aparte do
Ministro Gilmar Mendes sobre a possibilidade de lockout alimentar geopoliticamente
induzido tornou explicito —, entdo a seguranga alimentar é concretizagdo necessaria
do principio da soberania na ordem econdémica.

O segundo é o caminho da fungdo social: se a propriedade rural é o
instrumento por exceléncia da producao agricola, e se a fungao social condiciona,
por mandamento constitucional expresso (art. 186), o aproveitamento racional e
adequado e a observancia das relagdes de trabalho que assegurem o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores, entdo a fungéo social da propriedade rural inclui,
materialmente, a fungéo alimentar — a aptiddo da terra para produzir alimentos
para a sociedade brasileira.
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O terceiro é o caminho do direito social a alimentagao: se o art. 6° da CF/88,
na redagdo dada pela EC n° 64/2010, consagra a alimentacdo como direito social
fundamental, e se os direitos sociais demandam, para sua efetivagdo, condicdes
materiais de fruicdo — entre as quais, no caso da alimentagdo, a existéncia de
uma base produtiva controlada nacionalmente —, entdo a seguranga alimentar &
pressuposto institucional da efetividade do direito social a alimentagao.

Os trés caminhos convergem para a mesma conclusao: a seguranga alimentar
€ principio implicito da ordem constitucional brasileira, dedutivel por interpretagéo
sistematica do conjunto normativo articulado pela CF/88.

Reconhecer status principioldgico implicito a seguranga alimentar tem trés
consequéncias dogmaticas praticas, que constituem as fungdes regulatérias da
categoria.

A primeira é a funcdo interpretativa. Quando aplicado a casos concretos
— pedidos de autorizacdo ao INCRA, decisbes registrais sobre aquisi¢des por
equiparadas, qualificacao juridica de operag¢des de garantia real envolvendo credor
estrangeiro —, o regime do art. 190 deve ser lido a luz da seguranga alimentar, e
nao apenas das categorias formais de soberania territorial e seguranca nacional
que tradicionalmente o orientaram. Isto significa, entre outras coisas, que a analise
do impacto da aquisicéo sobre a destinagdo da produgéo (mercado interno versus
exportacdo), sobre a composi¢do da matriz produtiva regional, sobre a presenca e
a viabilidade da agricultura familiar nas areas afetadas, deixa de ser consideracéo
de politica publica discricionaria para tornar-se exigéncia hermenéutica do regime
constitucional.

A segunda é a fungdo delimitadora. O reconhecimento de status
principioldgico a seguranga alimentar oferece parametro substantivo de controle
de constitucionalidade da conformagéo legislativa futura. O Congresso Nacional,
ao revisitar o regime do art. 190 — como o Ministro Gilmar Mendes sugeriu —,
opera com margem de conformacdo ampla, mas n&o ilimitada. A introdugao de
excegoes, flexibilizagbes ou regimes paralelos que comprometam a aptiddo
estrutural do regime para proteger a seguranca alimentar nacional incorre em
vicio de inconstitucionalidade material — ndo por contrariar a seguranca alimentar
isoladamente, mas por contrariar o principio implicito que articula soberania, funcao
social da propriedade e direito social a alimentagédo. Esta é, em ultima analise, a
chave dogmatica para o exame futuro do art. 51 da Lei n® 13.986/2020.

A terceira é a fungéo integradora. Como principio implicito, a seguranca
alimentar articula, em uma matriz dogmatica unica, dispositivos que o ordenamento
juridico brasileiro tratou, durante décadas, como compartimentos separados:
a regulagado da aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros (Lei n® 5.709/71), a
Lei Organica de Segurancga Alimentar e Nutricional (Lei n° 11.346/2006), o direito
social a alimentacao (art. 6° da CF/88, com redacao dada pela EC n° 64/2010), e os
compromissos internacionais do Brasil em matéria de direito humano a alimentagao
adequada — em particular, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdémicos,
Sociais e Culturais e os documentos da Cupula Mundial de Alimentacao da FAO. A
integragdo, longe de ser exercicio académico, tem efeitos concretos: permite que
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a regulacao do art. 190 seja informada pela LOSAN; que a aplicagdo da LOSAN
considere o regime fundiario; que ambos sejam lidos a luz dos compromissos
internacionais. Esta integracédo, ausente até 2026 no debate brasileiro sobre o
regime de aquisigao de imoveis rurais por estrangeiros, € pressuposto institucional
para que a chancela do STF em 2026 produza efeitos regulatérios consequentes.

A Agenda Regulatéria P6s-2026

A estrutura conceitual desenvolvida nos topicos precedentes da inicio a uma
agenda de regulacdo organizada em trés eixos.

O primeiro eixo é a revisao critica do art. 51 da Lei n® 13.986/2020. Diante
da consolidagdo do regime do art. 190 sob a chave da soberania nacional na
ordem econbmica, e do reconhecimento dogmatico da seguranga alimentar como
principio implicito que dele se deduz, as excegbes introduzidas pela Lei do Agro
— em particular, a constituicdo de garantia real e o recebimento em liquidagéo de
transacdo — devem ser reexaminadas. O reexame ndo conduz necessariamente
a inconstitucionalidade integral do dispositivo: pode resultar, por exemplo, em
interpretacdo conforme que sujeite a aquisigdo derivada da execugao da garantia ou
da liquidagdo ao mesmo regime de autorizagao aplicavel as aquisigdes diretas; ou
na adogao de regime especial de transparéncia e monitoramento; ou na criagao de
clausulas de salvaguarda especificas para areas de relevancia alimentar estratégica.
A escolha entre essas alternativas €, propriamente, matéria de conformacgao
legislativa — mas a omissao, a luz do quadro consolidado, é insustentavel.

O segundo eixo é a reescrita da regulamentagao infralegal. A Instrugcao
Normativa do INCRA aplicavel as autorizagdes deve incorporar critério expresso de
avaliagdo do impacto da aquisicao sobre a producgéo e a destinagédo de alimentos —
em dialogo direto com as perguntas que o Ministro Cristiano Zanin formulou e que
o INCRA nao pbde responder na tribuna. A auséncia de dados consolidados sobre
destinagéo da produgéo das aquisigdes autorizadas, revelada durante o julgamento,
nao é apenas lacuna empirica: é falha regulatéria estrutural.

Nesse mesmo sentido, os Provimentos aplicaveis aos servigos extrajudiciais
devem ser revistos para assegurar que os procedimentos de qualificagao registral
capturem, com precisao técnica, as estruturas societarias complexas e as operagdes
por interposta pessoa que 0 § 1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71, a luz da interpretagcao
teleoldgica chancelada em 2026, busca alcangar. A regulamentagao deve, inclusive,
prever mecanismos de comunicagao interinstitucional entre o INCRA, a Receita
Federal, o Banco Central e os 6rgaos de inteligéncia fiscal, capazes de identificar
configuragdes de controle estrangeiro que escapem a analise documental imediata.

O terceiro eixo é a instituicdo de monitoramento e transparéncia sobre a
ocupacéo estrangeira do territorio. O regime do art. 190 ndo pode operar — e, a luz
do julgamento de 2026, ndo deve mais operar — sem base empirica consolidada
sobre a configuracdo concreta da ocupagdo estrangeira de imodveis rurais no
territério nacional. Cabe ao Estado, por meio do INCRA e do Sistema Nacional
de Cadastro Rural, manter base de dados publica, atualizada e desagregada, que
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permita ao legislador, a comunidade juridica e a sociedade civil acompanhar a
evolugdo do fendbmeno e avaliar a efetividade do regime. A criagdo de um sistema
de monitoramento da estrangeirizagao da terra, articulado ao Sistema Nacional de
SegurangaAlimentar e Nutricional (SISAN), constitui resposta institucional adequada
ao reconhecimento dogmatico do land grabbing como problema constitucionalmente
relevante, e oferece, simultaneamente, base empirica para a futura conformacao
legislativa e para o controle de constitucionalidade subsequente.

A formulagdo aqui apresentada delimita aquilo que se afigura como agenda
minima imediata, decorrente da configuragdo que o julgamento de 2026 consolidou.
Cabe agora a doutrina, ao legislador, a administragédo publica e a prépria Suprema
Corte desenvolver as consequéncias regulatorias de uma decisao cujo significado
material extravasa, com folga, o dispositivo formal de improcedéncia da ADPF 342
e de procedéncia da ACO 2463.

CONSIDERAGOES FINAIS

A pergunta que orientou este artigo € a de como se articulam, na configuragédo
juridica brasileira p6s-2026, o regime constitucional e infraconstitucional de aquisi¢éo
de imdveis rurais por estrangeiros e a protegdo da segurancga alimentar nacional. A
resposta construida ao longo das segbes precedentes pode ser sintetizada nas trés
proposi¢des a seguir articuladas.

A primeira proposicdo € descritiva-analitica. O regime do § 1° do art. 1°
da Lei n°® 5.709/71 atravessou, entre 1994 e 2020, ciclo de quatro inflexdes
hermenéuticas sucessivas — flexibilizagdo administrativa pelos Pareceres GQ n°
22/1994 e GQ n° 181/1998 da AGU; restauracao restritiva pelo Parecer LA-01/2010;
resisténcia paulista pelo Parecer n° 461/12-E da CGJSP e pelo MS n° 0058947-
33.2012.8.26.0000 do TJSP; e flexibilizacdo legislativa pontual pelo art. 51 da
Lei n® 13.986/2020. A leitura desse ciclo como disputa hermenéutica revelou um
elemento estrutural: a seguranga alimentar compareceu como vetor argumentativo
intermitente, expressamente mobilizado apenas na segunda inflexdo e silenciado
nas demais. Esse siléncio nao foi neutro. Ele indicou a permanéncia, no debate
institucional brasileiro, de matriz argumentativa que tratou o regime do art. 190 da
Constituicdo predominantemente como instrumento de soberania territorial e de
regulagdo econémica, sem incorporar a dimensao alimentar como vetor estruturante.

A segunda proposigao é dogmatico-interpretativa. O julgamento conjunto da
ADPF n° 342 e da ACO n° 2463 opera trés deslocamentos articulados sobre esse
quadro. Consolida a recepgao do §1° do art. 1° da Lei n® 5.709/71 pela Constituicdo
Federal de 1988, em interpretacéo teleoldgica do art. 190, que alcancga as entidades
nacionais controladas por capital alienigena. Resolve a divergéncia federativa em
matéria registral, com o reconhecimento da nulidade do Parecer n® 461/12-E da
CGJSP e o restabelecimento da competéncia exclusiva da Unido e do INCRA
para autorizagdo das aquisi¢gdes por equiparadas. Incorpora, ainda que de modo
implicito, o fenébmeno do land grabbing ao repertério dogméatico brasileiro — em
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particular pela manifestagdo do Ministro Gilmar Mendes sobre os impactos sociais,
econdmicos, politicos, alimentares e ambientais da nacionalidade do controle das
terras rurais, e pela articulagdo, no aparte do mesmo Ministro, da possibilidade
de paralisagdo geopoliticamente induzida da producdo alimentar. Os votos nao
consagraram a segurancga alimentar como categoria autbnoma de fundamentacéo;
mas o repertorio constitucional chancelado pela unanimidade — soberania como
fundamento da Republica e como principio da ordem econdémica, fungdo social da
propriedade rural, art. 190, como clausula expressa de competéncia regulatoria —
oferece a base normativa em que a categoria se ancora.

A terceira proposicdo é dogmatica-propositiva e constitui o nucleo da
contribuigdo autoral deste artigo. A seguranga alimentar pode ser formulada, no
quadro consolidado pelo julgamento, como principio implicito da ordem econdémica
brasileira, deduzido por interpretagéo sistematica dos arts. 1°, I; 5°, XXII e XXIlI; 6°;
170, I; 172; 186 e 190 da Constituicdo Federal, por trés caminhos convergentes:
a soberania substantiva, a fungao social da propriedade rural e o direito social a
alimentagéo.

Reconhecer status principiolégico a seguranga alimentar tem trés
consequéncias praticas. Funciona como vetor interpretativo do regime do art. 190,
tornando necessaria a consideragao do impacto da aquisicdo sobre a produgao
e a destinacado de alimentos. Funciona como parametro substantivo de controle
de constitucionalidade da conformacgéo legislativa futura. E funciona como matriz
integradora dos dispositivos hoje compartimentados — Lei n° 5.709/71, Lei n°
11.346/2006, art. 6° da CF/88, compromissos internacionais —, permitindo que
a regulacado do art. 190 dialogos, de modo organico, com o conjunto do direito
brasileiro da alimentagéo.

A configuragdo dogmatica construida neste artigo abre, no plano regulatério,
agenda em trés eixos imediatos: a revisdo do art. 51 da Lei n° 13.986/2020 a luz
dos fundamentos consagrados pelo STF; a reescrita da regulamentacgéo infralegal
aplicavel — Instru¢cdo Normativa do INCRA e Provimentos da Corregedoria Nacional
de Justica —, em particular para incorporar critério expresso de avaliagdo do impacto
sobre a producéo e a destinagao de alimentos; e a instituicdo de sistema publico
de monitoramento e transparéncia sobre a ocupagdo estrangeira do territério,
articulado ao Sistema Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional. Essa agenda
nao é projecao especulativa: é exigéncia que decorre, de modo necessério, desse
quadro consolidado.

Apesquisa que este artigo encerra abre, por sua vez, questdes que demandam
desenvolvimento subsequente. A primeira € a analise da constitucionalidade do art.
51 da Lei do Agro a luz do principio implicito da seguranga alimentar. A segunda é o
exame das aquisigoes realizadas durante o periodo de oscilagao interpretativa — em
particular, durante a vigéncia dos pareceres da AGU de 1994 e 1998 e do Parecer
n°®461/12-E da CGJSP —, a luz da tensé&o entre seguranga juridica e efetividade da
norma. A terceira é a articulacdo do regime do art. 190 com os regimes especiais
aplicaveis a imoveis em faixa de fronteira, a terras tradicionalmente ocupadas e
a unidades de conservacao — articulagdo cuja complexidade aumenta no quadro
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po6s-2026. A quarta é a analise empirica, atualizada e desagregada, da configuracao
concreta da ocupacgao estrangeira de iméveis rurais no territério brasileiro — analise
sem a qual o regime continuara a operar sob lacuna empirica estrutural, identificada
pelas préprias autoridades durante o julgamento.

O julgamento de 2026 fechou um ciclo. A configuragdo dogmatica que dele
emerge, e a agenda regulatéria que ela inaugura, abrem outro. O tema da aquisigao
de imodveis rurais por estrangeiros passa a ser, a partir de agora, indissociavel do
da seguranga alimentar — e a doutrina, a administragcdo publica, o legislador e a
prépria Suprema Corte sdo chamados, no quadro consolidado, a desenvolver as
consequéncias regulatérias dessa articulagao.
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