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ESTUDO N° 238/2022 — UDA

Assunto: Alteracao do art. 68 do Regimento Interno da Camara Legislativa do Distrito
Federal, para dispor sobre a atualizacao das atribuicoes e da denominacao da
Comissao de Assuntos Fundiarios.

Solicitante: Comissdo de Assuntos Fundiarios - CAF.

I - INTRODUCAO

Esta Assessoria foi requisitada a elaborar estudo sobre a viabilidade de
alteragdo do art. 68 do Regimento Interno da Camara Legislativa do Distrito Federal
(RICLDF), a fim de atualizar as atribuicbes da CAF, bem como alterar sua
denominagao. Conforme o Processo SEI n° 00001-00020487/2022-32, assim solicita a
comissao:

Estudo visando alterar o art. 68, do Regimento Interno da Cédmara Legislativa do

Distrito Federal, para dispor sobre a atualizacdo das atribuicoes e da denominacdo
da Comisséo de Assuntos Fundiarios.

Apresenta-se, inicialmente, o contelido da Subsecdo IX e art. 68 do RICLDF,
objeto da proposta de alteracdo. Na sequéncia, sdo cotejados os motivos
fundamentais de tais alteragdes sob o prisma da politica urbana e rural, bem como
sob a dtica da Lei Organica do Distrito Federal, a fim de aperfeicoar os fluxos de
trabalhos da CAF. Por fim, é proposto um Projeto de Resolucao com as alteracoes
consideradas relevantes para os objetivos da Comissao.

II — DAS COMPETENCIA REGIMENTAIS DA COMISSAO DE ASSUNTOS
FUNDIARIOS

O Regimento Interno da Camara Legislativa, aprovado pela Resolucao n° 218,
de 2005, dispde sobre as competéncias da Comissdo de Assuntos Fundidrios em seu
art. 68, in verbis:

Subsecao IX
Da Comissado de Assuntos Fundiarios

Art. 68. Compete a Comissdo de Assuntos Fundidrios:

I — analisar e, quando necessadrio, emitir parecer sobre o mérito das seguintes
matérias:

a) plano diretor de ordenamento territorial e planos diretores locais;
b) parcelamento do solo e criacdo de nucleos rurais;

¢) normas gerais de construcdo e mudanca de destinacdo de areas;
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d) propaganda ou publicidade em logradouros publicos ou visiveis ao publico;

e) politica fundidria;

f) criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Regibes Administrativas;

g) habitagao,

h) aquisicdo, administracdo, utilizacdo, desafetacdo, afetacdo, alienacdo,
arrendamento e cessao de bens publicos e desapropriacoes;

7) direito urbanistico;

J) (Alinea revogada pela Resolucdo n® 181, de 11/3/2002.)

k) politica de combate a erosdo;

/) utilizacdo e exploracdo das dguas subterrdneas, bem como registro,
acompanhamento e fiscalizacdo das concessoes de direitos de pesquisa e exploracdo
de recursos hidricos e minerais no territorio do Distrito Federal;

II — acompanhar e fiscalizar a execugdo de programas e leis relativas as matérias de
sua competéncia.

III — DA LEGISLAGAO NACIONAL

O planejamento urbano, como técnica e ciéncia interdisciplinar, objetiva a
organizacao dos espagos habitaveis, em vista da incessante busca pela realizagdo da
qualidade de vida humana.

José Afonso da Silval (2006, p. 32) assim divide os objetos da atividade
urbanistica: (a) o planejamento urbanistico; (b) a ordenacao do solo, que disciplina o
uso e a ocupacao do solo mediante politicas que viabilizem o acesso a terra e o direito
a moradia; (c) a ordenacado urbanistica de areas de interesse especial, podendo ser
urbanistico, ambiental, turistico, cultural, etc.; (d) a ordenacdo da atividade edilicia; e
(e) os instrumentos de intervengdo urbanistica.

Essa divisao visa tao somente a demonstrar uma das possibilidades de
classificagao das variadas disciplinas abarcadas pelo urbanismo. A atividade
urbanistica é fungdo publica e depende da intervencao do Estado no dominio privado
e na vida econdmica e social das aglomeracdes urbanas para atingir os objetivos
propostos pelo planejamento, considerando a supremacia do interesse publico, ou
seja, da coletividade.

Nesse sentido, € inerente a atividade urbanistica a limitacdo de direitos
relacionados a exploracao da propriedade privada. Para isso, torna-se fundamental a
observancia do principio da legalidade, privilegiando o mandamento constitucional de
gue “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude
de lei”?. Nessa esteira, a regulamentagao urbanistica exige a aprovagao de leis em
sentido estrito, que dependem da apreciacao do Poder Legislativo para a criacao de
novas obrigacoes ou defesa de direitos. Compete, portanto, ao direito urbanistico,

1 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 42 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.
2 Art. 59, inciso II.
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inserido no campo do direito publico, o estabelecimento das regras de atuacao
fundamentadas no poder de policia do Poder Publico.

Silva (2006, p. 38) cita Hely Lopes Meirelles para definir o propdsito do direito
urbanistico: “Visa precipuamente a ordenacdo das cidades (...) mas os seus
preceitos incidem também sobre as areas rurais, no vasto campo da ecologia e
da protecdo ambiental, intimamente relacionadas com as condicoes da vida humana
em todos os nucleos populacionais, da cidade e do campo”.

Verifica-se a importancia de se pensar o territdrio em sua totalidade, com
integracao entre as zonas urbanas e rurais. Essa diretriz também consta na Lei
Organica do Distrito Federal — LODF, cujo Titulo VII dispde especificamente sobre a
Politica Urbana e Rural e preceitua a integracdo das atividades urbanas e rurais no
territorio do Distrito Federal, bem como deste com a regido geoeconémica €, em
especial, com a regido do entorno (art. 312, II).

A Carta Magna atribui a Unido, aos Estados e aos Municipios a competéncia
concorrente para legislar sobre direito urbanistico, devendo a Unido se limitar a
estabelecer normas gerais. Assim, com base no capitulo da Constituicao Federal — CF
dedicado exclusivamente a politica urbana, foi aprovado, em 2001, o marco
regulatdrio da politica urbana nacional. O Estatuto da Cidade — Lei n® 10.257, de 2001
— estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (art. 1, paragrafo Unico).

Complementarmente, compete aos Municipios e ao Distrito Federal legislar
sobre os assuntos de interesse local, suplementar a legislacao federal no que couber,
e, entre outras competéncias assentadas no art. 30 da CF, promover, no gue couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagao do solo urbano.

Nesse contexto, especial mencao se faz, ainda, a aprovacao da Lei n° 13.089,
de 2019, que instituiu o Estatuto da Metrdpole e estabeleceu diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum em
regioes metropolitanas e em aglomeracoes urbanas instituidas pelos Estados, normas
gerals sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de
governanca interfederativa, além de critérios para o apoio da Unido a agdes que
envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano (art. 19).

A norma detalha alguns conceitos, entre os quais destacamos o de
aglomeracdo urbana e area metropolitana:

Art, 29 Para os efeitos desta Lej, consideram-se:

I —aglomeracgdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento
de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade
funcional e integragdo das dindmicas geogréficas, ambientais, politicas e
socioecondémicas;
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VIII - area metropolitana. representacdo da expansdo continua da malha urbana
da metropole, conurbada pela integracdo dos sistemas vidrios, abrangendo,
especialmente, dreas habitacionais, de servicos e industriais com a presenga de
deslocamentos pendulares no territorio;

A discussao sobre a constituicdo de uma Regido Metropolitana — RM de Brasilia
inicia-se ainda na década de 19903. Todavia, o conceito de Area Metropolitana de
Brasilia — AMB é formulado em 2014, quando da publicacdao da Nota Técnica n°
01/2014 da Codeplan, na qual se delimita o colar metropolitano composto pelo DF e
12 municipios goianos* (Codeplan, 2019°).

O tema é pertinente na medida em que Brasilia representa, hoje, a terceira
maior cidade brasileira em nimero de habitantes, tendo ultrapassado a marca dos 3
milhGes. Embora ainda nao constitua formalmente uma regidao metropolitana, a AMB
demanda a agao coordenada para a gestao de funcGes publicas de interesse comum
(FPICs), temas intrinsecos a politica urbana.

IV — DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

O desenvolvimento urbano e rural envolve um largo espectro de politicas
publicas baseadas em conhecimento de origem multidisciplinar, podendo ser definido
como um conjunto de acgoes, estratégias e instrumentos necessarios a transformagao
das cidades, a fim de torna-las social, econdmica e ambientalmente sustentaveis.

Para se obter o desenvolvimento sustentavel das cidades, sdo utilizados
diversos instrumentos juridicos, urbanisticos, politicos e econdmicos, como o plano
diretor de ordenamento territorial, a lei de uso e ocupacao do solo, normas de
construcao e de licenciamento de obras, estudos de impacto de vizinhanca, politicas
habitacionais, entre outros instrumentos utilizados em todo o Brasil, bem como
instrumentos singulares ao Distrito Federal, como o Plano de Preservagao do Conjunto
Urbanistico de Brasilia.

Assim, é cedico que o desenvolvimento das cidades abarca muito mais do que
as questoes meramente fundidrias. Embora a CAF possua, nos termos do art. 68 do
RICLDF, outras atribuicdes, sua nomenclatura parece-nos inadequada para abarcar
todos os temas que envolvem o planejamento urbano ou o desenvolvimento
sustentavel das cidades modernas. A politica fundiaria é apenas parte da politica de

3 Apos a aprovacao do Estatuto da Metrépole, ganharam forga os debates sobre a constituicao de uma
nova RM abrangendo a area de influéncia de Brasilia. O novo marco legal possibilita a participacdo de
municipios pertencentes a mais de um estado, mediante aprovagdo de leis complementares em cada
Assembleia Legislativa. No entanto, veto presidencial suprimiu do texto a possibilidade de participacao
do Distrito Federal sob o argumento de que, neste caso, a Ride seria o instrumento de cooperacao
federativa adequado. .

* Luziénia, Valparaiso de Goias, Novo Gama, Cidade Ocidental, Santo Antonio do Descoberto, Aguas
Lindas de Goias, Planaltina, Formosa, Padre Bernardo, Alexania, Cristalina e Cocalzinho.

> Companhia de Planejamento do Distrito Federal — Codeplan (2019) Nota Técnica — Regiao
metropolitana do Distrito Federal: subsidios técnicos para sua criagdo. Disponivel em:
http://www.codeplan.df.gov.br/notas-tecnicas/. Consultado em: 24 de maio de 2022.
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desenvolvimento urbano e rural e disciplina, em linhas gerais, o acesso, a posse, a
propriedade e o uso adequado da terra.

Decorre que a Comissao, tanto em sua nomenclatura quanto em suas
competéncias regimentais, parece em dessintonia com as diretrizes nacionais de
politica urbana e rural constantes tanto no Estatuto da Cidade quanto no capitulo da
Politica Urbana da Constituicao Federal.

Ha algumas décadas, em especial apds a aprovacao da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, em 2001, as cidades brasileiras tém centrado suas energias
na melhoria da qualidade do ambiente urbano e na promogao da funcao social da
propriedade e da cidade, o que engloba um conjunto de politicas integradas que em
muito superam o conceito meramente fundiario.

V — INTERFACES REGIMENTAIS

Registre-se, a principio, que as competéncias regimentais da CAF parecem
desarmonizadas com o que dispde o Titulo VII da LODF, no qual estdo positivados
diversos instrumentos e diretrizes para a consecucdao de uma efetiva politica de
desenvolvimento urbano e rural.

Temas como protecdo do patrimbnio publico, infraestrutura urbana,
licenciamento de edificagdes e atividades, bem como controle do uso do solo e dos
indices para promogao da ordem urbanistica estdo na agenda de debates, nacional e
distrital. Importante destacar que, entre outras, as politicas de mobilidade e
saneamento basico estao também incluidas na politica urbana do DF, conforme o art.
314, paragrafo Unico, inciso II, da LODF.

Apesar de temas como mobilidade e transporte estarem inseridos nas
competéncias da Comissao de Transporte e Mobilidade Urbana (CTMU), tais matérias
fazem parte da politica nacional de desenvolvimento urbano, o que justifica a previsao
de avaliacao especifica de proposicOes relacionados ao tema no que tange aos
impactos urbanos. Embora eivado de aspectos ambientais (abarcados pela Comissao
de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel, Ciéncia, Tecnologia, Meio Ambiente e
Turismo — CDESCTMAT), a tematica do saneamento basico, do mesmo modo, integra
a politica nacional de desenvolvimento urbano, sendo parte, em consorcios
interurbanos, das politicas setoriais de limpeza, tratamento de residuos, além de
abastecimento de agua e tratamento de esgoto, todas fundamentais para o
crescimento ordenado e sustentavel das cidades brasileiras.

Situagdo semelhante ocorre quando se trata de protecdo do patrimonio.
Compete a Comissao de Educacdo, Saude e Cultura — CESC se manifestar sobre
projetos que versem sobre patrimonio cultural, historico, artistico, natural e
paisagistico, material e imaterial, do Distrito Federal (art. 69, “i"). Contudo, orienta a
politica urbana, segundo os mandamentos da Carta Distrital, o seguinte principio
norteador:
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1V — a manutencdo, a seguranca e a preservacdo do patrimonio paisagistico,
historico, urbanistico, arquiteténico, artistico e cultural, considerada a condicdo de
Brasilia como Capital Federal e Patriménio Cultural da Humanidade;

A atribuicdo dada a CESC mostra-se mais ampla e voltada aos aspectos
culturais. A seu turno, uma eventual manifestacao da CAF sobre a protecao do
patrimbnio arquitetonico e urbanistico, especificamente, se balizaria pelas
diretrizes da politica urbana, considerando os impactos das proposicdes sobre o
espaco construido.

Ainda, insta comentar a competéncia atribuida a CDESCTMAT para analisar
matérias relacionadas a politica de interacdo com a Regido Integrada de
Desenvolvimento Econémico do Entorno (art. 69-B, “c”). Cabe a essa comissao avaliar,
especialmente sob o aspecto economico e do desenvolvimento sustentavel, os efeitos
das proposicoes que objetivem integrar e fomentar o complexo geoeconémico e
social, com vistas a reducdao de desigualdades. Em contrapartida, embora a Regidao
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno — Ride ndo constitua, até
0 momento, uma Regido Metropolitana, seus municipios integram um aglomerado
urbano que demanda atuacdo conjunta dos entes federativos no tocante a gestdo
territorial, uso do solo, saneamento, mobilidade, entre outras “fungbes publicas de
interesse comum”, temas abarcados pela politica urbana.

Desse modo, a apreciagdo de matérias relacionadas a mobilidade urbana, a
politica de saneamento, a protecdo do patrimonio e a politica metropolitana, por parte
da CAF ndo implica, a nosso sentir, sobreposicao de competéncias entre as comissdes
desta Casa Legislativa, considerando os diferentes objetivos e temas-chave atribuidos
a cada uma. Ao contrario, representa complementariedade.

Ademais, relevante apontar que o atual art. 68 do RICLDF inclui como
atribuicOes da CAF as matérias relacionadas as politicas de combate a erosao do solo
e matérias que versam sobre a utilizacdo e exploracao das aguas subterraneas, bem
como registro, acompanhamento e fiscalizagao das concessoes de direitos de pesquisa
e exploracdao de recursos hidricos e minerais. No entanto, essas tematicas sdo
inerentes as politicas ambientais do DF, uma vez que se inter-relacionam com a
protecdo de vegetacao nativa, areas de preservacao permanente, outorga do uso da
agua, entre outros instrumentos. Assim, entendemos que essas tematicas ja estariam
abarcadas pela Comissdao de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel, Ciéncia,
Tecnologia, Meio Ambiente e Turismo (CDESCTMAT) quando, no art. 69-B, inciso J,
do RICLDF, dispde que é competéncia dessa comissdao matérias que tratem sobre
conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais e protecao do meio
ambiente.

Com o acima exposto, percebe-se que as discussdes nacionais sobre o
desenvolvimento urbano e rural sdo abrangentes e vao muito além das questoes
fundiarias, gestao de bens e areas publicas. Procura-se discutir os aspectos das
fragilidades urbanas, na busca de supera-las e de se vislumbrar uma alternativa para
o futuro, afinal as cidades tornaram-se palco principal da sociedade, é nelas que
passaram a viver a esmagadora maioria da populacao brasileira e onde se da
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majoritariamente o consumo, a circulagao e as trocas, onde se concentram as
edificagOes e onde se intensificam as alteragdes paisagisticas e urbanisticas que mais
impactam na salde e no bem-estar.

VI - ’DISTRIBUICAO DE MATERIAS A COMISSAO DE ASSUNTOS
FUNDIARIOS

Podemos registrar que ha diversas matérias distribuidas a analise da Comissao
que nao encontram acolhida clara e objetiva em suas competéncias regimentais.

No ambito desta Unidade de Desenvolvimento Urbano, Rural e Meio
Ambiente, temos registrado o envio de matérias a Comissao que tratam de temas
relevantes, como ‘“infraestrutura urbana” (manutengao em pontes, em lajes e
estruturas urbanas), proibicao de uso de “arquitetura hostil”, *nomenclatura de bens
publicos”, entre outros. Entretanto, tais matérias nao fazem parte, de forma objetiva,
do rol de disciplinas contido no art. 68 do RICLDF.

Matérias legislativas como mobilidade, patriménio arquitetonico e urbanistico,
saneamento, consorcios interurbanos, formagao de regides metropolitanas ou zonas
de desenvolvimento e aglomeragdes urbanas, nao fazem parte do rol contido no art.
68. Tampouco o fazem instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, como imposto
predial progressivo no tempo, estudo prévio de impacto de vizinhanga, direito de
superficie, operagOes urbanas consorciadas e tantos outros da politica urbana. Nao ha
uma Unica mengao a “funcao social da propriedade e da cidade” nas competéncias da
Comissao, muito embora este seja o tema mais debatido no pais quando se trata de
desenvolvimento urbano.

A falta de clareza das atribuicdbes da CAF prejudica a distribuicdo de
proposicoes para sua apreciacao, como se observou, até o momento, na tramitagao
do Projeto de Lei n® 2.232, de 2021, que define as atividades econdémicas
consideradas de baixo risco no dmbito do Distrito Federal. O PL, além de possuir
estreita relacao com a Lei de Uso e Ocupacao do Solo (LUOS), classifica um rol de
atividades econdmicas como de “baixo risco”, o que as dispensa de obterem a licenca
de funcionamento, com amparo na Lei federal n® 13.874, de 2019, que institui a
Declaracao de Direitos de Liberdade Econdmica. De acordo com o Cddigo de Obras e
Edificacdes do DF (Lei n° 6.138, de 2018), o licenciamento de atividades econdmicas
€ componente do controle urbano, assim conceituado:

Controle urbano - Monitoramento do cumprimento dos requisitos legais de
ordenamento, uso, parcelamento e ocupacdo do solo, bem como atos e
procedimentos administrativos de licenciamento de obras e edificacbes e atividades
econdmicas.

Tanto no que tange a expressao “assuntos fundiarios” quanto no tocante ao
rol de matérias submetidas a sua apreciacdao, a CAF parece dissociada da evolugao
dos conceitos, da legislacao e da doutrina que envolve a funcao social da propriedade.
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No ambito da Unidao, o Congresso Nacional, por meio da Casa do Povo tomou
a dianteira de criar a Comissao de Desenvolvimento Urbano, colegiado especifico
destinado a apreciar temas ligados a “nova agenda urbana”, aprovada pela
ONU/Habitat e ratificado pelo nosso pais.

Com suas competéncias definidas mais especificamente pela Resolucdo n°
20/2004, compete a Comissao analisar matérias como a) assuntos atinentes a
urbanismo e arquitetura, politica e desenvolvimento urbano, uso, parcelamento e
ocupacao do solo urbano; habitacdo e sistema financeiro da habitacdo,; transportes
urbanos; infraestrutura urbana e saneamento ambiental; b) matérias relativas a
direito urbanistico e a ordenacao juridico-urbanistica do territorio; planos nacionais
e regionais de ordenacdo do territorio e da organizacdo politico-administrativa, c)
politica e desenvolvimento municipal e territorial; d) matérias referentes ao direito
municipal e edilico; e) regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas, regioes
integradas de desenvolvimento e microrregioes.

Nas Assembleias Legislativas de Minas Gerais e de Sao Paulo, encontramos
respectivamente as Comissdes de Assuntos Metropolitanos e Municipais e Assuntos
Municipais e Regionalizacao, dedicadas aos temas que envolvem o desenvolvimento
urbano, rural e regional, considerando tratar-se de Estados com grande quantidade
de municipalidades. No mesmo sentido, destacamos, entre outras, as Camaras
Municipais de grandes capitais como Sao Paulo, Curitiba e Vitdria, que possuem,
respectivamente, a Comissao de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente; a
Comissao de Urbanismo, Obras Publicas e TI; e a Comissao de Politicas Urbanas.

Os exemplos acima demonstram que a tematica sobre as politicas urbanas no
pais, de forma geral, tem sido tratada no ambito macro do desenvolvimento urbano
dos Estados e dos Municipios, sempre associadas aos diversos desdobramentos e
diretrizes para o planejamento urbano eficaz, inclusive a respeito das politicas de
mobilidade urbana, saneamento basico e instrumentos tributarios urbanos, e nao
apenas focados no trato de assuntos fundiarios.

VII - CONCLUSOES

Propusemos algumas reflexdes que elucidam a viabilidade de adequacao das
competéncias legislativas e fiscalizadoras da CAF, em vistas de adequa-las aos debates
modernos que envolvem as grandes cidades brasileiras.

A nomenclatura “Assuntos Fundiarios” sugere, tdo somente, a andlise de
aspectos ligados a posse da terra, aos seus macrousos, sua disponibilidade, dominio
e alienagao e em absolutamente nada remetem aos temas mais relevantes da agenda
urbana brasileira.

Sugerimos, entao, que passe a ser denominada como “Comissao de
Desenvolvimento Urbano e Rural”, em homenagem a Lei Organica (Titulo VII,
Capitulos I a VII) e ao Estatuto da Cidade, aprovado pela Lei n® 10.257, de 2001.
Assim como a Camara dos Deputados, a Camara Legislativa do Distrito Federal
passaria a dispor sobre as matérias de maneira abrangente e especializada, tanto no
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que tange a funcdo legislativa quanto fiscalizadora, sem limitacdes que possam
ensejar quaisquer duvidas sobre o seu espectro de atuacao.

Quanto as competéncias, sugerimos seu aperfeicoamento conforme dispomos
na minuta de proposicao em anexo. Com a medida, entendemos que lograriamos duas
metas mais diretas: (1) aperfeicoar a distribuicao de proposicoes legislativas por parte
da Secretaria Legislativa, afastando duvidas ou interpretacbes que possam
eventualmente impedir a Comissao de receber, por distribuicdo, matérias caras ao
desenvolvimento urbano e rural, e (2) aperfeicoar os canais de comunicagao direta
com a populacdo, que passaria a dispor de uma Comissdao com competéncias claras
relativas as tematicas urbanas mais relevantes, como ja ocorre com a Camara dos
Deputados e outros parlamentos pelo Brasil.

Sendo essas as ponderag0es que consideramos importantes apresentar,
colocamo-nos a disposicao para os esclarecimentos que se fizerem necessarios e para
novos trabalhos legislativos.

Brasilia, 25 de maio de 2022.

Ana Carolina de Oliveira Lancellotti
Consultora Legislativa

André Felipe da Silva
Consultor Legislativo

Josué Magalhdes de Lima
Consultor Legislativo
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