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Nota Técnica n° 11/2019-PFDC/MPF, de 26 de junho de 2019

Tema: Projeto de lei estadual n® 129, de 2019. Submissdo a apreciacdo do Governador do Estado
do Para. Inconstitucionalidades. Ofensa ao devido processo legislativo. Violagdo aos principios
constitucionais da igualdade, da fun¢do social da propriedade e do respeito ao meio ambiente.

Ref.:

EXCELENTISSIMO SENHOR GOVERNADOR DO ESTADO DO PARA

1. INTRODUCAO

A presente nota técnica tem o proposito de analisar o Projeto de lei estadual
acima identificado, aprovado no ambito da Assembleia Legislativa do Estado do Para e
sujeito, na atualidade, a apreciagdo do Governador daquele Estado. Referido PL teve por
proposito dispor “sobre a regularizagdo fundidria de ocupagdes rurais e nao rurais em terras
publicas do Estado do Para”, revogando anterior legislagdo sobre o tema. Foi encaminhado
pelo Governo do Estado a Assembleia Legislativa em 9 de maio de 2019 e tramitou em
regime de urgéncia. Em 11 de junho seguinte, da-se a sua aprovagdo, em primeiro e

segundo turno, na ALEPA.

Nota técnica do Imazon sobre o PL!' revela preocupagdes a respeito de
aspectos procedimentais e substantivos. No primeiro caso, a estranheza quanto a velocidade
da tramitacdo — praticamente um més, considerando o transcurso de tempo entre a sua

apresentacdo e a deliberagdo da ALEPA — bem como em relagdo a absoluta auséncia de

! https://imazon.org.br/publicacoes/nota-tecnica-sobre-o-projeto-de-lei-estadual-no-129-2019-que-altera-as-regras-
para-regularizacao-fundiaria-no-para/

SAF Sul, Quadra 4 — Conj. C — Lote 3 Bl. B — Salas 303/304 CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF
Tel.: (61) 3105-6001 Fax.: (61) 3105-6106 E-mail: pfdc@mpf.mp.br

Chave 39FA4ECC. 42AB9FE7. FAO4EOBD. 174C468E

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado digital mente em 26/06/ 2019 18:41. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



b
X2 .
d MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PFDC PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO
discussao publica com representantes de entidades da sociedade civil. No segundo, a
constata¢do de que parte consideravel do patrimonio fundiario do Estado passara para maos

privadas com possibilidade de preco até nove vezes inferior ao do mercado de terras, sem

grande expectativa de contrapartida social e ambiental.

De fato, causa espanto que, exatamente no Estado campedo em conflitos no
campo, segundo dados histéricos levantados pela Comissdo Pastoral da Terra, € com um
cenario de “grilagem” de terras que permanece inalterado ao longo do tempo, se pretenda
decidir questdes tdo complexas em tempo tdo diminuto e com baixo conhecimento dos
impactos na vida coletiva. Mas, além do estranhamento e da surpresa, ha

inconstitucionalidades formais e substanciais no PL, o que se procura demonstrar a seguir.

2. INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS

O RI da ALEPA, no § 1° do art. 176, estabelece que projeto de lei deve ter
dois turnos de discussdo e votagao, com observancia do art. 198. O § 2° desse dispositivo
vai falar sobre o intersticio que deve haver entre os dois turnos, ressalvando a tramitagao de
urgéncia. No entanto, o § 3° subsequente ¢ suficientemente claro: “em nenhum caso, a

matéria pode ser votada, em dois turnos, no mesmo dia”.
O PL 129/2019 foi votado em dois turnos num unico dia: 11/6/2109.

Nao se trata, na hipotese, de mero controle de violagao a norma regimental,

mas de exame de ofensa ao principio do devido processo legislativo.

As normas regimentais referidas tém por pressuposto a complexidade da
formulacdo de leis gerais, o que demanda necessariamente ampla discussdo e detida
reflexdo por parte dos parlamentares. O procedimento da votagdo em dois turnos permite

que, no intervalo entre cada votacdo, os parlamentares envolvidos ponderem todos os
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argumentos favoraveis e contrarios a proposta, inclusive para, se for o caso, reverem a sua

posicao original.

Trata-se de um expediente que serve a ideia de democracia deliberativa.
Esta parte da premissa de que a democracia ndo se esgota no respeito a regra da maioria,
mas se assenta na busca, através do didlogo, de respostas adequadas e justas para os

problemas sociais, de forma a promover o bem comum.

A concepgao deliberativa de democracia ndo vé a politica como espaco
para confronto entre “amigos” e inimigos”, ou tampouco como simples mecanismo para
agregacdo de interesses individuais egoisticos. Ela enxerga a politica como um
empreendimento cooperativo, de discussdo e deliberacdo entre pessoas livres e iguais, que
buscam argumentativamente solu¢des para as suas diferengas, orientadas a promog¢ao do
bem comum. Na democracia deliberativa, tdo importante quanto a decisdo ¢ o debate que a
precede, em que cada participante deve ter a possibilidade de defender as suas posigoes,

mantendo-se, por outro lado, aberto as razdes expostas pelos demais. Ensina Daniel

Sarmento:

No modelo normativo da democracia deliberativa, as decisoes

publicas ndo devem ser o resultado do confronto entre individuos e

grupos antagdnicos, cada um perseguindo os seus proprios interesses

particulares ou corporativos, mas sim o fruto de um diadlogo voltado

para o entendimento, entre cidadaos que se reconhecem como livres e

iguais e que buscam uma solu¢@o para o seu desacordo que atenda ao

bem comum, e que possa ser racionalmente aceita por todos. A

democracia deliberativa enfatiza o papel do debate publico para o

equacionamento das divergéncias, partindo da premissa de que os

seus participes, como seres racionais, devem ser capazes de rever as

posi¢gdes que tinham originalmente, convencidos pelos argumentos

ouvidos ao longo da discussdo. Nao se afirma que este processo

realmente ocorra em qualquer sociedade humana atual. (...) A

democracia deliberativa ndo pretende ser uma descri¢ao da realidade,

mas uma idéia regulativa, que deve ser considerada no desenho das

institui¢des publicas e no aperfeigoamento das praticas sociais.?
2Sobre a idéia de democracia deliberativa e suas implicagbes para a teoria constitucional, veja-se Jirgen Habermas.
Direito e Democracia entre Facticidade e Validade, v. 11, Rio de janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, pp. 09-56; Carlos
Santiago Nino. La Constitutucion de la Democracia Deliberativa. Barcelona: Editorial Gedisa, 1997; e Claudio

Pereira de Souza Neto. Teoria Constitucional da Democracia Deliberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
3Livres e Iguais: Estudos de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 282.
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A pertinéncia da compreensdo deliberativa da democracia no contexto

constitucional brasileiro € inequivoca. E ela, por exemplo, que justifica a énfase que se

atribui a liberdade de expressao como elemento constitutivo da democracia.

Portanto, quando a ALEPA votou duas vezes, no mesmo dia, o PL
129/2019, violou ndo apenas norma do Regimento Interno daquela Casa, mas incorreu em

grave ofensa ao devido processo legislativo.

Mas nao ¢ s6. Tanto a Constitui¢do Federal, em seu artigo 58, § 2°, II,
como a Constituigdo do Estado do Para, em seu artigo 101, § 3° I, estabelecem a
necessidade de que as comissoes realizem “audiéncias publicas com entidades da sociedade

civil”.

Ha, nesse dispositivo, a compreensao de que, mesmo no Parlamento, a
discussdo com atores sociais ¢ indispensavel para a adequada tomada de decisdes. Significa
dizer que a democracia, no formato que lhe confere as Constituigdes federal e do Estado do
Par4a, ¢ a combinacdo das dimensdes deliberativa e participativa. Faltando uma delas,

contamina-se o processo legislativo.
3. INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS

A Constituicdo de 1988 ¢ explicita quanto a necessidade da alteracdo da
estrutura fundiaria do pais, marcada por acentuada concentracdo da terra. De acordo com o
texto constitucional, a reforma agraria deve ser feita mediante a desapropriagdo de imoveis
rurais que descumpram a fungdo social da propriedade (art. 184%) ou pela destinagdo de

terras publicas ou devolutas (art. 188°). Do mesmo modo, a Constitui¢do do Estado do Para

4 “Art. 184. Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imo6vel rural que ndo
esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de
preservagdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja
utilizagdo sera definida em lei.”
> “Art. 188. A destinagio de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com o plano
nacional de reforma agraria.”

4
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vai direcionar a sua politica agricola, agraria e fundidria a realizacao da justigca social. O

seu artigo 239 ¢ abundante no tema. Tome-se como exemplo alguns dos seus incisos:

V — as terras publicas e devolutas discriminadas, na area rural, serdo
destinadas para assentamento agricola, preferencialmente de
trabalhadores rurais que utilizam a forca de trabalho da prépria
familia, ou projeto de prote¢do ambiental

(...)

VIII — a adogdo de politica de desenvolvimento agricola que tenha
por objetivo:

a) o desenvolvimento econdmico, cultural e social dos trabalhadores
rurais;

b) a ocupacao estavel da terra;

c¢) a adequacdo da atividade agricola a preservacao e recuperacdo dos
recursos naturais renovaveis ¢ do meio ambiente, a conservacao do
solo, objetivando manter o fluxo continuo de beneficios a populacao.

E possivel observar, em ambos os textos constitucionais, estreita ligacdo entre

politica fundiaria/moradia/dignidade/justica social e igualdade.

O Relator especial da ONU para moradia adequada, Miloon Kothari, em seu
informe apresentado em 13 de fevereiro de 2008, considera como um dos principais
obstaculos a realizagdo desse direito, por inimeros segmentos das sociedades nacionais, o
fato de se considerar a moradia, a terra e a propriedade como produtos comercializaveis, e

nao direitos humanos. Diz ele:

A terra constitui o principal ativo que permite aos pobres das zonas
rurais assegurar sua subsisténcia. Sem embargo, estima-se que, de
todas as terras do mundo em maos privadas, quase ¥ estdo
controladas por apenas 2,5% de latifundiarios. Milhdes de familias,
mesmo que trabalhem a terra, ndo t€ém a sua propriedade, e se
consideram camponeses sem terra. Em média, 71,6% de familias
rurais na Africa, América Latina e Asia Oriental e Ocidental (exceto
China).

6 ONU. Consejo de Derechos Humanos. Informe del Relator Especial sobre la vivienda adecuada como elemento
integrante del derecho a un nivel de vida adecuado y sobre el derecho de no discriminacion a este respecto, Sr. Miloon
Kothari. A/HRC/7/16, 13 de febrero de 2008, disponivel em:

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2008/6084.pdf?view
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A terra desempenha ainda um papel essencial na vinculagdo
estrutural entre os problemas da habitacdo e a habitagdo urbana. A
despeito de a migracdo para as zonas urbanas estar em aumento, ndao
se abordam as causas subjacentes a esse fendmeno. Essa migragdo
geralmente ndo ¢ voluntdria, mas o resultado da extrema pobreza
rural como consequéncia da caréncia de terra; a insegurancga da posse
da terra; a utilizacao da terra para outros fins; a perda dos meios de
subsisténcia por ndo ter se dado prioridade a reforma agraria ou por
nao haver se promovido as infraestruturas rurais; os deslocamentos
provocados por projetos de desenvolvimento; as moradas de infima
qualidade; ou a utilizagao de terras de cultivo para usos industriais. A
falta de reconhecimento legal do direito a terra contribui para essas
situacdes. Nas cidades, se impede a esses migrantes, com frequéncia,
0 acesso a uma moradia adequada, o que os leva a viver em bairros
de casebres e outros assentamentos improvisados que se
caracterizam pela inseguranca e condi¢des de vida inadequadas.

As desigualdades na propriedade das terras e a caréncia de terras
geram uma série de problemas inter-relacionados: desde moradias
inadequadas até a falta de opg¢des de subsisténcia, a ma saude, a
fome e a seguranca alimentar, ou a pobreza extrema.

Oscar Vilhena Vieira’ defende que a persisténcia de profundas desigualdades
econdmicas e sociais afeta o proprio Estado de Direito. Segundo ele, “a exclusdo econdmica e
social, decorrentes de niveis extremos e duradouros de desigualdade, destréi a imparcialidade do
direito, causando a invisibilidade dos extremamente pobres, a demoniza¢do daqueles que desafiam
o sistema e a imunidade dos privilegiados, aos olhos dos individuos e das institui¢des. Em suma, a
desigualdade socioecondmica corr6i a reciprocidade, tanto em seu sentido moral quanto como

interesse mutuo, o que enfraquece a integridade do Estado de Direito” (destaques do autor).

E por essa razdo que, tanto a Constituicdo Federal, como a Constituicio do Estado
do Para, buscam assegurar que: (1) a destinacdo de terras publicas e devolutas nao se faca
em prejuizo da populagao do campo que aguarda a implementagao do direito a moradia; (i1)
haja democratizacdo do acesso a terra, desconcentrando a estrutura fundiaria e (iii) a
producdo agricola se diversifique, como garantia de alimentacdo adequada a todos os

brasileiros e brasileiras.

74 Desigualdade e a Subversdo do Estado de Direito, in “Igualdade, Diferenga e Direitos Humanos”, coord. Daniel
Sarmento, Daniela Ikawa e Flavia Piovesan. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p 191.
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No entanto, o PL 129/2019 aparentemente ndo ostenta compromisso maior
quanto ao cumprimento de quaisquer dessas metas. Isso porque, como apontado pela nota
técnica do Imazon, “facilita a legalizacdo de terras publicas ocupadas ilegalmente para
especulacdo e com dispensa do cumprimento constitucional da funcdo social da terra”;
permite a venda de médios e grandes imoéveis com dispensa de licitagdo; estimula a
“grilagem”, pois a regularizagdo se d4 com precos irrisorios, até nove vezes inferior ao
valor de mercado. Ha, ao menos potencialmente, a satisfagdo de interesses particulares em
prejuizo a populagdo mais necessitada, com possibilidade de grave e irreversivel impacto
na estrutura fundidria do Pard, seja no que diz respeito a “grilagem”, seja quanto ao

aumento da violéncia no campo, ja em si absurda.

Mas nao ¢ s6. Desde a chamada “Declaracao de Estocolmo”, firmada em
junho de 1972 pela Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente, ficou

assentado que:

A defesa e a melhoria do meio humano para as geragdes presentes e
futuras converteram-se em um objetivo imperioso para a humanidade
e deverdo ser perseguidas ao mesmo tempo em que o sdo as metas
fundamentais ja estabelecidas da paz e do desenvolvimento
econdmico e social em todo o mundo e em conformidade com ambas.
Para chegar a essa meta sera mister que cidaddos e comunidade,
empresas ¢ instituicdes em todos os planos, aceitem as
responsabilidades que lhes incumbem, e que todos participem
equitativamente do labor comum.

A centralidade do meio ambiente nas preocupacdes atuais, € a sua
repercussao direta em questdes como saude, qualidade de vida, responsabilidade pelas
geragdes vindouras, permeia a Constituicdo Federal e também a Constitui¢do do Pard,
como evidenciam os dispositivos acima transcritos. De resto, o respeito ao “equilibrio
ambiental” esta previsto como principio norteador do desenvolvimento econdmico do Para

(CE, art. 230, “c”), além da previsao expressa do art. 237, § 8° segundo a qual “a

propriedade cumpre sua funcdo social, quando atende as exigéncias fundamentais de
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ordenacdo da cidade, expressas no plano diretor, bem como sua utilizacdo respeitara a

legislagdo urbanistica e ndo provocara danos ao patrimonio ambiental e cultural”.

Eros Grau® destaca que o principio da fun¢do social da propriedade “passa
a integrar o conceito juridico-positivo da propriedade”. No mesmo sentido, Kildare
Gongalves Carvalho, para quem ‘“a propriedade, sem deixar de ser privada, se socializou,
com isso significando que deve oferecer a coletividade uma maior utilidade, dentro da

concepgdo de que o social orienta o individual.””®

A ressignificacdo do instituto altera, por sua vez, a relacdo
proprietario/propriedade. E ainda de Eros Grau a seguinte li¢ao:

O que mais releva enfatizar, entretanto, € o fato de que o principio da

funcdo social da propriedade impde ao proprietdrio — ou a quem

detém o poder de controle, na empresa — o dever de exercé-lo em

beneficio de outrem e ndo, apenas, de ndo o exercer em prejuizo de

outrem. Isso significa que a funcdo social da propriedade atua como

fonte da imposicdo de comportamentos positivos — prestagdo de

fazer, portanto, € ndo meramente, de nao fazer - ao detentor do poder

que deflui da propriedade!®.

Seguindo também essa compreensao, € mais forte na perspectiva ambiental,

Alvaro Luiz Valery Mirra destaca que “a fungdo social e ambiental ndo constitui um
simples limite ao exercicio de direito de propriedade, como aquela restri¢cao tradicional, por
meio da qual se permite ao proprietario, no exercicio de seu direito, fazer tudo que ndo
prejudique a coletividade e o meio ambiente. Diversamente, a funcao social e ambiental vai
mais longe e autoriza até que se imponham aos proprietarios comportamentos positivos, no
exercicio de seu direito, para que a sua propriedade concretamente se adeque a preservagao

do meio ambiente”!!.

8GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. 6* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 270
CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional Diddtico. 5* ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 217.
09p. cit., p. 269

IIMIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios Fundamentais do Direito Ambiental. In “Revista de Direito Ambiental”: RT,
n. 2, 1996, pp. 59-60
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No entanto, mais uma vez pedindo socorro & NT do Imazon, o PL 129/2019
estd na contramao desse idedrio, pois, além de permitir a privatizacao de florestas publicas
estaduais, ao incluir servicos ambientais no conceito de atividade agraria, também
possibilita a regularizagdo fundidria de areas desmatadas ilegalmente e a titulagdo de
iméveis que pretendem implantar atividades econOmicas futuras sem licenciamento

ambiental prévio.

4. CONCLUSAO

Considerando as potencialidades ja antevistas no PL 129, mais ainda se
justifica o seu retorno a Assembleia Legislativa do Para, para reflexdo aprofundada e

qualificada das medidas propostas.

DEBORAH DUPRAT JULIO JOSE ARAUJO JUNIOR
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao GT Reforma Agraria/PFDC
SADI FLORES MACHADO DANIEL MEDEIROS SANTOS
GT Reforma Agraria/PFDC GT Reforma Agraria/PFDC

NATHALIA MARIEL F. DE S. PEREIRA RAPHAEL LUIS PEREIRA BEVILAQUA

Procuradoria da Republica no Para GT Reforma Agraria/PFDC
RICARDO AUGUSTO NEGRINI ISADORA CHAVES CARVALHO
Procuradoria da Republica no Para Procuradoria da Reptblica no Para
UBIRATAN CAZETTA FELIPE DE MOURA PALHA E SILVA
Procuradoria da Republica no Para Procuradoria da Republica no Para
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Signatario(d): DEBORAH MACEDO DUPRAT DE BRITTO PEREIRA
Datae Hora: 26/06/2019 18:40:00

Assinado com login e senha

Signatério(a): ISADORA CHAVES CARVALHO
Data e Hora: 26/06/2019 18:41:22

Assinado com login e senha

Signatario(a): JULIO JOSE ARAUJO JUNIOR
Data e Hora: 26/06/2019 18:44:34

Assinado com login e senha

Signatario(a): SADI FLORES MACHADO
Datae Hora: 26/06/2019 18:45:01

Assinado com login e senha

Signatario(a): FELIPE DE MOURA PALHA E SILVA
Datae Hora 26/06/2019 18:52:35

Assinado com certificado digital

Signatario(a): RICARDO AUGUSTO NEGRINI
Data e Hora: 26/06/2019 18:49:04

Assinado com login e senha

Signatario(a): UBIRATAN CAZETTA
Datae Hora: 26/06/2019 18:41:44

Assinado com certificado digital

Signatério(a): RAPHAEL LUIS PEREIRA BEVILAQUA
Data e Hora: 26/06/2019 18:50:11

Assinado com login e senha

Signatario(a): NATHALIA MARIEL FERREIRA DE SOUZA PEREIRA
Datae Hora: 26/06/2019 18:46:35

Assinado com certificado digital

Acesse http://www.transparencia.mpf.mp.br/validacaodocumento. Chave 39FA4ECC.42AB9FE7.FAO4EOBD.174CA468E
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