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RESUMO

O presente trabalho trata da preservacdo do patrimdnio cultural urbano
desempenhada pelo Estado mediante o exercicio da atividade urbanistica. Mais
especificamente, analisa os fundamentos, assim como 0s agentes e as praticas
admitidos no ordenamento juridico brasileiro para que se alcance esta finalidade
ultima de conservar, as presentes e futuras geracgdes, determinados valores culturais

contidos nas cidades.

A expressdo patrimonio cultural urbano foi adotada neste trabalho como
abrangente tanto dos monumentos e conjuntos histéricos e arquitetonicos
isoladamente considerados — cujos valores culturais s@o mais facilmente identificados
nas suas estruturas fisicas, materiais —, quanto do préprio ambiente construido e
humanizado das cidades (composto por parques, pracas € outros espacos, sempre
quando utilizados em praticas culturais e manifestacdes sociais), o qual carrega em si
valores de natureza marcadamente imaterial, relevantes pela capacidade de

proporcionarem bem-estar e qualidade de vida aos habitantes da cidade.

Como ponto de partida dessa abordagem, sd@o mencionados sumariamente
alguns antecedentes normativos reveladores de que preocupagdes oficiais com a tutela
de bens culturais existiam desde a Antiguidade. Em seguida, € feita uma andlise
evolutiva dos fundamentos dessa preservacgao, assim como das no¢des de patrimonio
cultural adotados em alguns dos principais documentos internacionais que tratam
sobre o tema. Também sdo analisadas as inovagdes trazidas pela Constituicao Federal
de 1988 tanto para a concepg¢do juridica de patrim6nio cultural, quanto para a

disciplina urbanistica.

Também € dedicada atencdo aprofundada aos sujeitos que, de acordo com o
ordenamento juridico patrio, estdo incumbidos de — ou legitimados a — atuar na
preservacao do patrimonio cultural urbano. Por fim, sdo especialmente investigados
os principais instrumentos urbanisticos disponiveis a consecu¢do dessa tarefa,
sugerindo, com o devido embasamento, que a preservacdo do patrimOnio cultural
urbano deve ser conduzida de maneira planejada, dispensando-se uma visdo

urbanistica as questdes relacionadas aquela.
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ABSTRACT

The present study deals with the preservation of cultural heritage provided by
the State through the exercise of urbanistic activity. More specifically, it analyzes the
foundation, agents and practices admitted by Brazilian legal system to reach the goal
of preserving, to present and future generations, certain cultural values existing in the

cities.

The expression wurban cultural heritage was adopted in this study as
comprehensive of historical and architectural monuments and aggregations taken in
an isolated manner - whose cultural values are most easily identified in their physical
and material structures — as well as of the built and humanized environment of cities
(made up of parks, squares and other spaces used in practices and social events),
which carries cultural values of immaterial nature, relevant for the ability to provide

welfare and quality of life for city residents.

As a starting point of this approach, it is briefly mentioned some legislative
history pointing out that official concerns with the protection of cultural heritage
existed since Antiquity. Next, this work examines the evolutionary reasons given for
conservation, as well as the notions of cultural heritage adopted by the main
international documents that deal with the issue. It also analyzes the innovations
made by the Brazilian Federal Constitution for both the legal concept of cultural

heritage and for urban discipline.

Deep attention is also devoted to the agents that, according to the Brazilian
legal system, are in charge of acting on the preservation of urban cultural heritage or
even legitimated to do so. Finally, it also investigates the main urbanistic instruments
available to achieve this task, suggesting with proper foundation, that the preservation
of urban cultural heritage should be conducted in a planned manner, dispensing an

urbanistic view to related issues.
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RESUME

La présente these traite de la préservation du patrimoine culturel entrepris par
I’Etat a travers I’exercice de 1’activité urbanistique. Plus spécifiquement, examine les
fondements, les agents et pratiques existant dans 1’ordonnancement juridique
brésilien qui permettent d’atteindre 1’objectif de conserver, pour les générations

présentes et futures, certains valeurs culturels contenues dans les villes.

L’expression patrimoine culturel urbain utilisée dans cette thése englobe aussi
bien les monuments et ensembles historiques et architecturaux envisagés séparément -
dont la valeur culturelle est plus facilement identifiée de par leur structure physique,
matériel —, que l'environnement bati et aménagés des villes (composés de parcs,
places et autres espaces, quand ils sont utilisés lors de pratiques culturelles et
manifestations sociales), qui contiennent intrinsequement des valeurs culturelles de
nature fondamentalement immatérielle, aptes a procurer une certaine qualité de vie

aux habitants de la ville.

Comme point de départ de cette approche certaines normes anciennes sont
sommairement mentionné, révélant qu’il existait depuis 1’Antiquité des
préoccupations officielles concernant la tutelle des biens culturels. Ensuite, il est
procédé a une analyse évolutive des raisons de cette conservation, ainsi que des
notions de patrimoine culturel utilisées dans les principaux documents internationaux
relatifs a ce theme. Sont aussi analysées les innovations apportées par la Constitution
Fédérale de 1988 tant sur la concepcidn juridique de patrimoine culturel que sur la

discipline urbanistique.

N

Il est aussi question des sujets a qui, conformément a I’ordonnancement
juridique national, il incombe de — ou qui sont appelés a — agir pour la conservation
du patrimoine culturel urbain brésilien. Enfin, ont aussi examinés particulierement les
principaux instruments urbanistiques disponibles pour accomplir cette tache, ce qui
suggere, avec fondement, que la préservation du patrimoine culturel urbain soit
conduite d'une maniere planifiée, dispensant une vison urbanistique aux questions

concernées a ce sujet.
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Introducao

O surgimento das cidades, na Antiguidade, oferece a percep¢do de que
determinadas necessidades dos individuos (tais como a seguranga € O
desenvolvimento de atividades comerciais) somente — ou muito mais facilmente — se
satisfazem quando estes se dispdem a viver em coletividade. Declinam, assim, cada
um desses individuos, de parte dos seus interesses pessoais e reinem-se em prol da

satisfac@o de outra parcela de interesses, comuns a toda a coletividade.

Por outro lado, o ambiente urbano acaba exercendo influéncia fundamental
sobre o modo de vida dos seus habitantes. Por exemplo, as densidades demograficas,
as formas de organizacdo sdcio-espaciais, a quantidade de equipamentos disponiveis
a garantia do exercicio dos mais diversos direitos difusos, tais como saude, habitacao,
transporte e lazer, sdo todos fatores que, de algum modo e em algum grau,

influenciam o bem-estar e a qualidade de vida dos habitantes.

Em termos urbanisticos, para que uma cidade' proporcione satisfatoriamente
estas duas ultimas situagdes, é importante que ela seja planejada de tal forma que
ofereca espacos e equipamentos adequados a habitacao, ao trabalho, a circulagio e ao
lazer, assim como meios propicios ao exercicio pleno da cidadania, esta somente
alcancada mediante a garantia aos individuos de perfeita percep¢do de si proprios

como partes essenciais e fazedoras do meio em que vivem.

Assim, é importante que o ambiente urbano proporcione a integragao entre os

habitantes, estimule as relagdes sociais, promova o crescimento € o desenvolvimento

' José Afonso da Silva ressalta a dificuldade de fixagc@o do conceito de cidade e destaca inimeras concepcdes
possiveis desta. Neste pardgrafo da Introducdo, a expressdo cidade é tomada ndo exatamente na sua
concepcdo juridico-politica brasileira (como sendo restritamente o niicleo urbano, sede do governo
municipal), mas numa no¢do mais ampliada, demogrifica e quantitativa, correspondente a um
aglomerado urbano com dimensdes e densidade populacional considerdvel e determinado de

habitantes.



da educacdo e da cultura. Satisfeitas essas condi¢Oes, entende-se que a cidade terd

. ~ . 92
cumprido ao menos parte de sua fungdo social”.

Nesse contexto € que se revela a importancia da preservacdo do patrimonio
cultural no ambiente urbano, tanto para garantia de bem-estar e qualidade de vida aos
seus habitantes, como para o proprio desenvolvimento das cidades, pois permite o
resguardo de uma memoria as comunidades formadoras da sociedade e, com isso, a
percepcdo, por parte desses individuos, tanto de suas préprias identidades, quanto de

sua importancia para 0 meio em que vivem e vice-versa.

No presente trabalho, a expressdo patrimonio cultural urbano é tomada no
sentido de compreender a globalidade dos bens culturais edificados presentes no
ambiente urbano. Abriga ndo somente 0s monumentos e conjuntos histéricos e
arquitetdnicos tomados isoladamente — cujos valores culturais revelam-se mais
evidentemente nas suas proprias estruturas fisicas, materiais —, quanto o proprio
ambiente construido e humanizado das cidades (composto por parques, pracas, €
outros espagos), o qual, na medida em que utilizado por seus habitantes para
realizacdo de praticas culturais e manifestagdes sociais, adquire relevancia simbdlica

para estes.

Este patrim6nio cultural, tdo importante a vida nas cidades, ndo deve
prescindir de reflexdes por parte do Poder Piblico quando da elaboragao de politicas
publicas, tampouco ser relegado quando do planejamento urbano, sob o risco de ndo
se exercer adequadamente a fun¢do social da cidade. Nesse contexto, a chamada
gestdo democrdtica da cidade, consagrada pela Lei n. 10.257/01, revela-se
fundamental para o conhecimento e a satisfagdo dos reais interesses culturais da

sociedade.

Em matéria de patrimonio cultural, o Municipio - enquanto ente da Federacao
que mais proximo estd dos anseios e das manifestacdes dos seus individuos — pode
contribuir sobremaneira para o sucesso e a legitimidade da preservagcdo de valores

culturais contidos no ambiente urbano, estando apto a perceber, inclusive com a

* A Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade) refere-se as funcdes sociais da cidade como um dos objetivos a serem
alcangados pela politica urbana (art. 2°).



participacdo de suas comunidades, os valores referenciais a estas, ou seja, aqueles
valores que merecam ser mantidos na memoria urbana. Sdo diversos os instrumentos
juridicos urbanisticos disponiveis ao Municipio para alcancar esse fim, devendo
emprega-los de maneira razodvel e proporcional, conforme o tipo de bem e o modo de

tutela que se almeja dispensar.

Mas como condi¢do para que sejam eficazes e tenham satisfatoria duracdao no
tempo, € indispensavel também que as agdes municipais de conservagao e promogao
do patrimdnio cultural urbano nao sejam pensadas de maneira isolada, mas sim no
contexto espacial da cidade, a demandar uma gestdo ordenada das vérias fungdes
sociais desta. Portanto, devem guardar estrita consonincia com a politica maior de
desenvolvimento desenhada para a cidade. Por exemplo, definindo-se o
aproveitamento de edificacdes ja existentes na cidade e dotadas de alguma

significacdo cultural para novos usos".

Por outro lado, qualquer programa municipal de preservacdo do patrimodnio
cultural local deve estar igualmente em perfeita sintonia com as diretrizes nacionais e
regionais que se estabelecerem no plano da preservacdo do patrimdnio cultural
brasileiro, assim como com as diretrizes gerais tracadas pela Unido para o
desenvolvimento urbano das cidades®. Com efeito, a cooperacdo entre Municipios,
Estados federados respectivos e Unido € diretriz constitucional em matéria de

preservacao do patrimdnio cultural urbano.

E o que se depreende da leitura sistematizada dos dispositivos constitucionais
aplicdveis a matéria, a indicar, nesse tema, a ado¢do pela Constituicdo de 1988 de
“um sistema de racionalidade deciséria em que as normas e decisdOes em matéria
urbanistica [...] tém sua validade condicionada ao respeito de normas e decisdes de

maior abrangéncia™.

3 4 . . . ~ . .

E o que defende Nestor Goulart Reis Filho, entendendo ser preferivel econdmica e culturalmente o ajuste
dessas edificacdes a novos usos na cidade. “Desenvolvimento urbano e uma nova politica de conservacio”, p.
38.

* Hoje expressas na Lei n. 10.257/01.

> Cf. Carlos Ari Sundfeld. “O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais”. In Estatuto da Cidade:
Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001, p. 50. Grifos do autor.



Em 1988, foi dedicado pela primeira vez tratamento constitucional
sistematizado a questdo urbana. Ndo se limitou a Constituicdo Federal a atribuir
competéncia legislativa explicita a Unido para editar normas gerais de direito
urbanistico e competéncia suplementar aos estados e municipios, o que por si s ja
seria algo inovador, posto que expressivo de uma compreensdo do direito urbanistico

transcendente dos limites e interesses estritamente locais.

Mais que isso, a Constitui¢do trouxe finalmente para o plano constitucional a
questdo da politica espacial da cidade®, a ensejar, nos trés Ambitos federativos, acdes
estatais coordenadas de ordenacdo e planejamento do desenvolvimento urbano
nacional, com vistas a garantir as cidades brasileiras o exercicio pleno de suas
funcdes sociais e o bem-estar dos seus habitantes (art. 182, caput e paragrafos). Ao
mesmo tempo, a Constituicdo de 1988 também dispensou tratamento inovador ao

tema da preservagao do patrimonio cultural.

E notdvel o entrelacamento entre esses dois temas no plano constitucional, i
medida que ambos se projetam para o alcance de um bem-estar social e do
desenvolvimento nacional equilibrado e, para tanto, servem-se de competéncias
materiais e legislativas concorrentes que sinalizam a importincia do planejamento e

da coordenag¢do nacional.

A presente tese parte de uma constatacdo fundamental de que, do ponto de
vista juridico, a preservag¢do do patrimoOnio cultural urbano somente faz sentido se
este for tomado numa visdo de conjunto, ou seja, numa visao ambiental do universo
patrimonial. De efeito, de acordo com as orientagdes juridicas contemporaneas
atinentes a matéria, o tratamento pontual e isolado de bens culturais, ndo se faz mais
adequado para garantia da projecdo do patrimoOnio cultural urbano as geragdes

presentes e futuras.

Feita essa constatacdo inicial, sustenta-se, no presente trabalho, que, para a

preservacdo ambiental do patrimOnio cultural urbano, faz-se necessdria a adequada

® Uma proposta de Lei Nacional de Reforma Urbana vinha sendo pensada no Governo desde 1977. O tema
chegou ao Congresso Nacional para discussdo somente em 1983, sob a forma do Projeto de Lei n° 775/1983.
Apos ter enfrentado sucessivas resisténcias a sua aprovagdo, por alegada presenca de inconstitucionalidade
no seu teor, o Projeto acabou tendo sua esséncia reproduzida na Constitui¢do de 1988.



articulacdo das competéncias dos entes constitucionalmente incumbidos dessa tarefa,
assim como a aplica¢do dos instrumentos urbanisticos mais apropriados para a tutela

almejada, considerado cada caso.

Aquela constatacdo inicial encontra-se desenvolvida preliminarmente nos
Capitulos 1 e 2. O Capitulo 1 dedica atencdo especialmente aos fundamentos
juridicos da preservacdo que ao longo do tempo foram reproduzidos nas principais
normas internacionais atinentes ao tema. J4 o Capitulo 2 aborda a evolug¢do da
concepcao juridica de patrimonio cultural no plano normativo internacional, assim
como analisa a concep¢do adotada pela Constituicdo de 1988. O Capitulo 3 propde
andlise pormenorizada dos agentes incumbidos de agir com vistas a preservacao do
patrimdnio cultural urbano no Brasil, mais especificamente verificando o modo como
coordenadas as suas competéncias. Também se verificam os modos como assegurada
juridicamente a participagdo social nos processos de formacdo e tutela desse
patrimdnio. Por fim, o Capitulo 4 traz uma exposicdo pormenorizada dos
instrumentos urbanisticos hoje disponiveis no ordenamento juridico patrio para esses
fins de preservag¢do do patrimonio cultural urbano, propondo a gestdo planejada do
patrimdnio cultural urbano, integrada com os demais planos de desenvolvimento e

ordenacdo urbana.



Capitulo 1 OS FINS: POR QUE PRESERVAR O PATRIMONIO
CULTURAL?

Cada cidade tem a sua fisionomia, a sua fei¢do,
como as pessoas tém um conjunto de tracos com os
quais se constroi a sua identidade, o seu cardter.
Mas a fisionomia se transforma com o tempo.

Nestor Goulart Reis Filho7

Neste primeiro Capitulo, proceder-se-4 inicialmente a um breve relato
histérico-evolutivo de normas de cardter notadamente protecionista editadas no
mundo ocidental. O objetivo principal € demonstrar que, desde a civilizagdo romana
antiga, sempre existiram preocupacdes oficiais com a conservacdo de bens
considerados culturalmente relevantes, presentes em nuicleos urbanos. Isso, em que
pese se reconheca ndo somente que o alcance dessas preocupacgdes oficiais e a
habitualidade com que elas se manifestaram variaram consideravelmente ao longo dos
tempos, como também que as razdes que as impulsionaram sofreram mudancgas
significativas até que se chegasse ao estdgio atual de consagracdo do patrimoOnio
cultural como um direito difuso garantido pela maioria das Constitui¢des nacionais

contemporaneas as presentes e futuras geragdes.

Em seguida, ainda neste Capitulo, serdo especialmente analisados os
fundamentos expostos nas principais cartas € normas internacionais que tratam sobre
o tema, justificadores das recomendacdes internacionais dirigidas aos Estados

nacionais, no sentido de que estes protejam seus respectivos patrimonios culturais.

7 Sédo Paulo e outras cidades, p. 17.



A opcdo de se utilizar as cartas e normas internacionais, neste € no proximo
Capitulos, como materiais de andlise dos fundamentos e do objeto da acdo estatal
preservacionista deve-se a necessidade de estabelecer-se um corte ao presente estudo,
assim como ao fato daquelas refletirem as principais questdes doutrindrias e
conceituais debatidas por especialistas do mundo todo sobre o tema, enfatizando, nas
ultimas décadas, a importancia de um olhar para o patriménio cultural urbano em sua

globalidade.

Ademais, é sabido que as atuagdes, no Brasil, dos 6rgdos responsaveis pelo
tombamento, conservagao e restauracdo de bens arquitetonicos foram e ainda hoje sdo
norteadas, na prdtica, pelas determinagdes emanadas dessas cartas patrimoniais

internacionais.’

1.1. Antecedentes normativos da preservacao no mundo ocidental

Desde a Antiguidade, registra-se a existéncia de normas voltadas a preservacao
de patrimdnios construidos. O alcance, os fundamentos e os parametros dessa

protecdo, no entanto, é que variaram conforme o tempo € o espago considerados.

Assim, em aproximadamente 44 d. C., ja vigorava na cidade de Herculano, na
atual Itdlia, um Decreto que obrigava os individuos que demolissem uma edificacdo
com fins especulativos a pagarem as autoridades valor equivalente ao dobro do preco
de compra do imével. Também na época romana, no ano de 389, um Edito dos
imperadores Valentiniano, Teoddsio e Arcddio proibia acréscimos modernos que
desfigurassem ornamentos exteriores de edifica¢cdes privadas e vedava a danificacdo
de construgdes histéricas de cidades importantes por razdes de cobica ou ansia de

lucro’.

8 Carlos Alberto Cerqueira Lemos, “Apresentacdo”, In Patrimoénio: Atualizando o debate, Victor Hugo Mori
etalli, p. 13.

® Miguel Brito Correia, “Enquadramento Histérico das Normas Internacionais”, In Flavio Lopes; Miguel
Brito Correia (org.), Patrimonio Arquitectonico e Arqueoldgico: Cartas, Recomendacoes e Convengoes, p.

13.



Niao obstante estes exemplos, é de se destacar que normas de feicdes
marcadamente preservacionistas ainda eram raras e de alcance muito restrito nesse

tempo, vislumbrando-se semelhante situacdo na Idade Média'’.

A partir do Renascimento, assiste-se a um expressivo aumento no nimero de

normas de protecao publicadas na Europa.

Somente na regido da Itdlia, nos séculos XV e XVI, registra-se a produgio de
diversas bulas papais que tinham por objeto a restauracdo e a conservacdo de
equipamentos urbanos e de monumentos''. Também foram publicados indmeros
outros atos, por diferentes Papas, cujas disposi¢des proibiam a pilhagem de achados
arqueoldgicos, a extracdo de partes de monumentos para emprego em construcao
nova, assim como a exportacdo de antiguidades'”. Na regido da Toscana, a Lei de 30

de maio de 1571 continha igualmente um viés claramente protecionista.'

Fora da peninsula itdlica - porém ainda no ambito da Europa - sdo citadas
como normas que trataram pioneiramente da tutela de bens culturais: a Proclamation
agaynst breakynd or defacing of monuments, publicada em 19 de setembro de 1560
pela Rainha Isabel I da Inglaterra, em reagdo a forte onda de destrui¢cdes de igrejas e
outros icones das ordens religiosas recém abolidas; e o Decreto sobre Monumentos

Antigos, publicado em 28 de novembro de 1666 pelo Rei Carlos XI da Suécia, que

' Miguel Brito Correia, op. Cit., p. 13. Sobre normas de prote¢io do patriménio construido na Idade Média,
cf. Ferdinand Adolf Gregorovius, History of the City of Rome in the Middle Ages, 1967. Cf. também Cevat
Erder, Our Cultural Heritage: From Consciousness to Conservation, Museums and Monuments Series XX, p.
103.

" Como exemplos, vale citar a Bula do Papa Martinho V Etsi in cunctarum orbis, de 30 de margo de 1425,
que restabeleceu a funcdo de magistri viarum, responsdvel pela reparacdo de ruas, pontes, portas, muros,
edificios; a Bula do Papa Pio Il Cum alman nostram urbem, de 28 de abril de 1462, contra a destrui¢do de
monumentos da Antiguidade; e a Bula do Papa Sisto IV Quum provvida, 25 de abril de 1574.

"2 A ved acdo da exportacdo de antiguidades foi objeto especifico do Decreto do Papa Urbano VIIL, de 5 de
outubro de 1624. Francoise Choay lembra caber aos Papas, nesse periodo, a tarefa de preservagdo e que a
dilapidacdo de monumentos, assim como a apropriagdo privada de antiguidades cldssicas eram muito comuns
e haveriam de crescer com o florescimento do comércio de objetos artisticos. A alegoria do patriménio, p.
53-59.

'3 Miguel Brito Correia também noticia uma sequéncia de atos normativos protecionistas publicados nessa
mesma regio em 1646, em 1717, em 1726, em 1733 e em 1750. Op. Cit, p. 13-14.



diversamente da lei inglesa, refletia tdo somente o empenho deste monarca de ver

aprofundado o conhecimento da Histéria deste pais'*.

Por ocasido da Revolu¢do Francesa, uma série de principios norteadores de
politicas de salvaguarda ganhou forcas com vistas a rechagar as graves ameacas de
destruicdo de monumentos da histéria, da arte e da ciéncia, os quais, entdo recém
“reavidos” do clero'’ e da Coroa pela Nacdo, passaram a ser vistos como integrantes

do patriménio nacional francés.

A este patrimdnio fora reconhecido valor cultural e educativo, impondo-se a
toda a Nacdo o dever de sua conservagdo integrall6. As ameacgas a este patrimonio
derivavam especialmente da perda brutal das destinacdes originais dos bens que o
integravam - em razdo da transferéncia de titularidade destes 17 -, assim como da

forca da destrui¢do ideoldgica de que parte deles tornara-se alvo a partir de 1792'%.

'* Miguel Brito Correia, Op. Cit., p. 14.

5 A colocagio dos bens do clero a disposi¢io da Nagdo foi um dos primeiros atos produzidos pela
Constituinte, em 2 de outubro de 1789.

16 Miguel Brito Correia, Op. Cit., p. 14.

17¢...] antes de qualquer decisdo sobre sua destinagdo futura, estes [bens que passam a compor o patrimdnio

da nagdo] s@o protegidos e postos ‘fora de circulagdo’ em cardter provisério, [...]. [...] Mas o problema
fundamental € a necessidade de decidir, em regime de urgéncia e de forma que resguarde o interesse coletivo,
sobre a destinagdo dos objetos heterogéneos que se tornaram patrimdnios da nac¢do”. Francoise Choay, A
alegoria do patriménio, p. 100. Esta mesma autora prossegue analisando, mais adiante, que: “Os bens
iméveis, conventos, igrejas, castelos, residéncias particulares ensejavam outros problemas [diferentes dos
verificados para os bens moveis], em outra escala, e as comissdes revoluciondrias encarregadas de sua
conservagao mostravam-se ainda mais despreparadas para isso do que no caso dos depdsitos. Do estrito ponto
de vista da manuteng¢do, elas ndo dispunham de infra-estruturas técnicas e financeiras que lhes permitissem
substituir, nessa funcdo, os antigos proprietdrios eclesidsticos, reais ou feudais. Mas, principalmente, era-lhes
necessdrio inventar novos usos para os edificios que haviam perdido sua destinacdo original — reutilizacio
cujos problemas podemos imaginar, comparando-se aqueles com os quais, apesar de uma longa experiéncia,
ainda hoje nos deparamos. Exemplo: o que se podia fazer com uma igreja? Anexd-la para o culto do Ser
Supremo? Essa solucdio ndo teve mais sucesso que a tentativa, no fim da Antiguidade, de conversdo dos
templos pagdos em igrejas cristds. Seu estilo neocldssico, de acordo com os ideais da Revolugdo, fez que a
igreja Sainte-Genevieve se tornasse, a partir da proposta de Quatremere de Quincy, o ‘Panteon francés’.
Kersaint propds, sem sucesso, planos detalhados para a transformacdo da Madeleine em sede da Assembléia
Nacional. Bréquigny sugeriu que se utilizassem, de forma sistemdtica, as igrejas desativadas como museus.
Mas as catedrais e as igrejas que, em muitos casos, haviam perdido seus telhados foram antes convertidas em
depdsitos de muni¢do, de salitre ou de sal e, dependendo do caso, também em mercados, enquanto 0s
conventos e abadias eram transformados em prisdes, como Fontevrault, ou em casernas”. Op. Cit, p. 104-105.

'8 Frangoise Choay relata que esse processo destruidor suscitara uma reacdo de defesa imediata, por
parte do Estado revoluciondrio, cujos procedimentos inserem-se no que a autora designou como
“conservagio secunddria ou reacional”, que se opde a “conservacdo primdria ou preventiva”, relativa
as medidas tomadas desde o inicio da Revolucdo para a prote¢do ordindria do patrimdnio
nacionalizado. A conservacdo reacional, verificada na Franca a partir de 1792, seria “compardvel a

que foi provocada pelo vandalismo dos reformados na Inglaterra. Contudo, na Franca em revolugdo, a
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As instancias revoluciondrias, por meio de seus decretos e “instrugdes”,
instituiram uma série de procedimentos auxiliares a conservagcdo desse patrimdnio
nacional — tais como a classificacdo das diferentes categorias de bens culturais,
moveis e imoveis; o inventario sistematico desses bens; o levantamento do estado de
conservacao de cada um deles; etc — antecipando, por assim dizer, o aparelho juridico
e técnico de conservacdo de monumentos histéricos que viria a ser desenvolvido mais
aprofundadamente na Franca na década de 1830, por Vitet, Mérimée e pela primeira

oo . . 19
Comission des Monuments Historiques .

Progressivamente, ao longo do século XIX e no inicio do século XX, a maioria
dos paises europeus foi criando seus sistemas normativos préprios de preservagao,

assim como estruturando 6rgdos oficiais para esses fins.*’

Maria Cecilia Londres Fonseca, interpretando a prépria nocao de patrimonio —
e reflexamente a sua politica de preservacdo — como inseridas em um projeto mais
amplo de constru¢cdo de uma identidade nacional, enumera algumas funcdes
simbodlicas exercidas por esse patrimonio preservado, em favor do processo de

consolidacdo dos Estados-nacdes modernos:

1. reforgar a nocdo de cidadania, na medida em que sdo identificados, no
espaco publico, bens que ndo sdo de exclusiva posse privada, mas
propriedade de todos os cidaddos, a serem utilizados em nome do
interesse publico. Nesse caso, o Estado atua como guardido e gestor
desses bens;

2. ao partir da identificacdo, nos limites do Estado nacional, de bens
representativos da nacdo — demarcando-a assim no tempo e no espaco — a
noc¢do de patrimonio contribui para objetivar, tornar visivel e real, essa
entidade ideal que é a nacdo, simbolizada também por obras criadas
expressamente com essa finalidade (bandeiras, hinos, calenddrio,

alegorias e mesmo obras de artistas plasticos, como David). A

postura da reagdo assume outra dimens@o e outro significado, politico. Ela agora ndo visa apenas a
conservagdo das igrejas medievais, mas, em sua riqueza e diversidade, a totalidade do patrimdnio
nacional”. Op. Cit, p. 97.

19 Francoise Choay, Op. Cit., p.95.

20 Para um rico levantamento das normas nacionais instituidoras de sistemas e 6rgdos oficiais de preservagio
do patrimdnio cultural em diversos paises europeus, cf. Miguel Brito Correia, Op. Cit, p. 14-15.
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necessidade de proteger esse patrimdnio comum reforca a coesdo
nacional;

3. os bens patrimoniais, caracterizados desde o inicio por sua
heterogeneidade, funcionam como documentos, como provas materiais
das versdes oficiais da histéria nacional, que constréi o mito de origem da
nagdo e uma versao da ocupacdo do territdrio, visando a legitimar o poder
atual;

4. A conservagdo desses bens — onerosa, complexa e frequentemente

contrdria a outros interesses, publicos e privados - € justificada por seu
‘. . . ~ )|
alcance pedagégico, a servico da instrug@o dos cidaddos.” .

Ainda segundo esta autora, “a preservagdo como atividade sistemdtica sé se
tornou possivel [...] porque ao interesse cultural se acrescentaram um interesse

politico e uma justificativa ideoldgica”.*

Na América, a presenca monumental da civilizagdo pré-colombiana
impulsionou o México a publicar pioneiramente uma legislacdo patrimonial ja em
1827, contando este pais com uma Junta de Antiguidades desde 1808. Os Estados
Unidos publicaram seu Antiquities Act em 1906. J4 no Brasil, a sistematizacdo da
matéria alcangou o nivel legal nacional somente em 1937, como se verd no Capitulo 3

deste trabalho.

Ao mesmo tempo em que essas inovagdes normativas ocorriam, especialmente
nos Estados nacionais europeus, também as atividades praticas de restauro de
monumentos foram desenvolvidas nesses diferentes paises. Foi a partir das
experiéncias acumuladas com esses restauros que diversas correntes tedricas de
intervencdo em monumentos foram sendo definidas, influenciando decisivamente o

conteddo de alguns documentos internacionais a partir da década de 1930.

Também, de um modo geral, sdo perceptiveis nos textos das principais normas

internacionais atinentes a matéria mudancas significativas nos fundamentos e nos

1 O patriménio em processo: trajetéria da politica federal de preservagdo no Brasil, p. 59-60.

> Op. Cit., p. 60.
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meios nacionais de salvaguarda do patrimonio cultural, assim como na propria

concepcdo desse patrimonio.

A seguir, serd dado enfoque aos diferentes fundamentos dos quais alguns dos
principais documentos internacionais atinentes ao tema lan¢caram mao para justificar a

necessidade de preservag¢ao nacional e mesmo internacional do patrimonio cultural.

1.2. Fundamentos da preservacao em documentos internacionais

A producdo de documentos internacionais versando especificamente sobre a
preservacdo do patrimonio cultural é atividade recente na Histéria universal. Entre
fins do século XIX e inicio do século XX, verificam-se as primeiras referéncias
normativas internacionais a protecdo de monumentos e edificagdes — via de regra
motivadas pelas ameacas decorrentes de conflitos armados -, assim como oS

. . L. . . . - 2
primeiros textos técnicos internacionais de conservagao € restauro. 3

Um dos documentos mais antigos a mencionar explicitamente preocupacdes
com a conservagao de bens culturais foi a Declaragcdo de Bruxelas, de 27 de agosto
de 1874, dedicada a reger as condutas dos Estados em tempos de guerra. Esta
Declaracao ndo chegou a entrar em vigor, mas em seu texto jd se consignava a ndo
destruicdo ou apropriacdo de estabelecimentos dedicados a instrucdo, as artes € as
ciéncias, bem como de monumentos historicos e obras de arte, quando da ocupacao

de territérios de Estados inimigos por autoridades militares.**

Em 29 de julho de 1899, por ocasido da conclusdo dos trabalhos da primeira

A . . . 25 . A . ~
Conferéncia Internacional de Haia™ e sob influéncia desta Declaracdo, restou

» Cf. Miguel Brito Correia, Op. Cit., p. 13-21.

2 «Art. 8. Les biens des communes, ceux des établissements consacrés aux cultes, a la charité et a
l'instruction, aux arts et aux sciences, méme appartenant a I'Etat, seront traités comme la propriété privée.
Toute saisie, destruction ou dégradation intentionnelle de semblables établissements, de monuments
historiques, d'oeuvres d'art ou de science, doit étre poursuivie par les autorités compétentes”. Disponivel em
http://www.icrc.org/dih.nsf/FULL/135?0OpenDocument. Acesso em 15 jan. 2010.

% Esta primeira Conferéncia Internacional de Haia foi realizada no periodo de 18 de maio a 29 de julho de
1899 e resultou na producdo de trés Convengdes e trés Declaragdes, a saber: I. Convengéo para a regulacio

12



convencionado que, nos casos de cercos € bombardeamentos, deveriam ser adotadas
todas as medidas necessdrias para poupar o mdaximo quanto possivel edificios
dedicados a religido, a arte, a ci€ncia, a assisténcia, monumentos histéricos, hospitais
e abrigos de doentes e feridos — desde que, no entanto, eles ndo estivessem sendo
utilizados para fins militares. Também se convencionou que estes edificios especiais

. . . .. o, . e . 26
deveriam ser identificados com sinais visiveis e distintivos~ .

Em 18 de outubro de 1907, na II Conferéncia Internacional de Haia, as
Convencdes assinadas em 1899 foram revistas e ampliadas, especialmente para
incluir disposi¢des aplicdveis aos casos de guerra naval®’. Nessa revisdo, manteve-se
mesma recomendacdo comentada acima, atinente a conservacdo de monumentos
histéricos e de edificios voltados a religido, arte, ciéncia, etc, acrescendo-se
especificagdes de tamanho, forma e cores do sinal distintivo a ser colocado nesses

s . .. . A P - 28
edificios especiais, com vistas a protegé-los também de ataques navais™.

Aproximadamente nessa mesma €poca, as conclusdes a que chegaram centenas
de participantes do 6° Congresso Internacional de Arquitetos - realizado em Madri,
em abril de 1904, para tratar de variados temas de arquitetura —, ofereceram
elementos bastante elucidativos das preocupacdes de especialistas de diversas

nacionalidades com que os Estados garantissem, também em tempos de paz, a

pacifica dos conflitos internacionais; II. Convencao relativa as leis e aos costumes da guerra terrestre; III.
Convencdo para a adaptacdo a guerra maritima dos principios da Convencdo de Genebra de 22 de agosto de
1864; IV.1. Declaracdo concernente a proibicdo de lancamento de projéteis e de explosivos do alto de baldes;
IV.2. Declaragio relativa a proibicdo do emprego de de projéteis que tenham por intuito Unico emitir gases
asfixiantes ou deletérios; e IV.3. Declaragdo referente a proibicdo de emprego de balas que se introduzem
facilmente no corpo humano.

26 Cf. Convegio relativa 2s leis e aos costumes da guerra terrestre (Convencio II, de 1899), cujo artigo 27
dispde o seguinte: “In sieges and bombardments all necessary steps should be taken to spare as far as possible
edifices devoted to religion, art, science, and charity, hospitals, and places where the sick and wounded are
collected, provided they are not used at the same time for military purposes. The besieged should indicate
these buildings or places by some particular and visible signs, which should previously be notified to the
assailants”. Disponivel em: http://avalon.law.yale.edu/19th_century/hague02.asp. Acesso em: 15 jan. 2010.

27 . ~
Elas passaram a totalizar doze Convengdes.

¥ “Art. 5 °. In bombardments by naval forces all the necessary measures must be taken by the commander to
spare as far as possible sacred edifices, buildings used for artistic, scientific, or charitable purposes, historic
monuments, hospitals, and places where the sick or wounded are collected, on the understanding that they are
not used at the same time for military purposes. It is the duty of the inhabitants to indicate such monuments,
edifices, or places by visible signs, which shall consist of large, stiff rectangular panels divided diagonally
into two coloured triangular portions, the upper portion black, the lower portion white”. Disponivel em
http://avalon.law.yale.edu/20th_century/hague(09.asp. Acesso em: 15 jan. 2010.

13



adequada salvaguarda dos monumentos histéricos e arquitetdonicos contidos em seus

territorios:

1°. H4 logar para distinguir duas especies de monumentos: 0s
monumentos pertencentes a um periodo de civilisagdo, servindo a
usos que ja ndo existem e jamais existirdo, € 0os monumentos que
continuam a ser utilizados para o fim para que foram construidos, ou
para outros.

2°. Os monumentos mortos, devem sOmente ser conservados
consolidando as partes indispensaveis para evitar que caiam em
ruinas; porque a importdncia dum monumento reside no seu valor
historico e technico, valor que desapparece com o monumento.

3°. Os monumentos vivos, devem restaurar-se para que possam
continuar a servir, porque em Architectura, a utilidade € uma das
bases da belleza.

[...]

6°. Promover-se-a em todos os paizes, onde ainda ndo existam, a
creacdo de Sociedades de defeza para os monumentos historicos e
artisticos; nas nacdOes onde existam, provocar [sic] o seu
desenvolvimento, podendo agruparem-se por um esforco commum e
collaborarem no estabelecimento do inventdrio geral das riquezas
nacionaes e locaes.”

O primeiro documento internacional dedicado exclusivamente ao patrimodnio
foi produzido somente 27 anos mais tarde, em 1931. Tratava-se da Carta de Atenas
sobre o restauro de monumentos, derivada das conclusdes gerais da Conferéncia
Internacional sobre a Protecdo e a Conservacdo de Monumentos de Arte e de

Histéria30, realizada em Atenas, de 21 a 30 de outubro de 1931.

A Carta de Atenas, utilizando-se dos conceitos de algumas correntes tedricas

de interven¢do em monumentos, discutiu uma série de aspectos que traduziam,

% (grifamos). Trecho transcrito de Miguel Brito Correia, Op. Cit., p. 16.

0 Esta Conferéncia fora organizada pelo Servico Internacional de Museus - organismo auténomo criado em
1926, no seio do Instituto Internacional de Cooperacdo Intelectual, que era o 6rgdo técnico de uma das
Comissoes da Sociedade das Nagdes -, e teria influenciado a criacdo da Comissdo Internacional dos
Monumentos Historicos, considerada por muitos como precursora do atual Conselho Internacional dos
Monumentos e dos Sitios — ICOMOS.
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naquele tempo, as principais preocupagdes dos técnicos de conservacdo e restauro de

- 31
bens culturais®'.

As conclusdes gerais dessa Conferéncia ofertaram um conjunto de relevantes
principios aplicdveis as atividades técnicas de conservagdo e restauro, os quais, pelo
ineditismo com que estabelecidos no plano internacional, merecem aqui mencgdo,

ainda que de forma resumida:

- Os restauros, quando inevitdveis, deverao respeitar a obra histdrica
e artistica do passado, sem excluir estilos de qualquer época;

- A utilizacdo dos monumentos deve respeitar o seu carater histérico
ou artistico [a fim de assegurar a sua longevidade];

- O interesse da coletividade sobrepde-se ao interesse privado. Deve
ter-se em conta o sacrificio acrescido, exigido aos proprietdrios, na
otica da preservacdo do bem comum;

- O carater e a fisionomia das cidades devem ser respeitados [quando
da construcdo de edificios], sobretudo nas proximidades dos
monumentos;

- E aceite o emprego judicioso de materiais e técnicas modernos,
para a consolidagdo de edificios antigos;

- Nas condi¢des da vida moderna, os monumentos estdo cada vez

mais ameacados pelos agentes atmosféricos, pelo que é necesséria a
colaboragdo dos especialistas: fisicos, quimicos e bidlogos;

- O emprego de materiais modernos na conservacdo de uma ruina
deve ser sempre passivel de reconhecimento (no sentido de evitar
mimetismos);

- Quando se mostrar impossivel a conservacdo de ruinas postas a
descoberto por escavacdes, € aconselhdvel enterrd-las de novo, para
evitar a degradacio;

- A conservagdo dos monumentos exige uma cooperacdo intelectual
universal e deverd constituir um objetivo educacional para a
juventude;

- A protecdo e conservacdo dos monumentos exigem normas
C .32
juridicas adaptadas a cada pafs.

3 . . ~ JINET
! HO_]G, outras doutrinas se desenvolveram e outras preocupagoOes se somaram ao tema, como se vera adiante.

15



O trecho destacado acima fornece indicios de que, nessa época, a principal
ameaca aos monumentos - em tempos de paz — era notadamente os agentes naturais

atmosféricos.

Essas conclusdes gerais deram origem a Resolucdo sobre a conservacdo de
monumentos historicos e de obras de arte, aprovada pela Sociedade das Nacdes em
10 de outubro de 1932. Era, entdo, a primeira vez que uma norma juridica de uma
organizagdo internacional abordava a questdo do patrimdénio e reconhecia a sua

importancia para a humanidade.”

De um modo geral, na década de 1930, ainda eram expressivas as
preocupacdes internacionais com a prote¢do do patrimodnio cultural contra os perigos
que a guerra lhe representava. A esse respeito dispuseram o Pacto de Washington (ou
Pacto de Roerich), assinado em 1935 por 21 nacdes americanas, € o Anteprojeto de
Convengdo internacional para a protecdo dos monumentos e obras de arte em tempo
de guerra (1936), que ndo chegou a ter aprovacgdo, por conta da eclosdo da 2* Guerra
Mundial, mas que juntamente com aquele Pacto, influenciaram decisivamente a
publicacdo pela UNESCO, em 1954, da Convencdo para a protecdo de bens culturais

em caso de conflito armado (também conhecida como Convengdo de Haia de 1954).

A Convengdo de Haia de 1954 derivou da terrivel experiéncia da 2* Guerra
Mundial, tendo reconhecido, em seu texto, o efeito devastador dos novos
instrumentos bélicos sobre os bens culturais, assim como a necessidade de se

organizar medidas efetivas de salvaguarda desses bens em tempos de paz*.

2 (grifamos). Flavio Lopes, “Evolucdo do pensamento contemporineo através da leitura de normas
internacionais”, In Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.), Patrimonio Arquitectonico e Arqueoldgico:
Cartas, Recomendagées e Convengées, p.26-27.

¥ A Carta de Atenas a respeito da qual doravante se discorreu nio deve ser confundida com a Carta
de Atenas sobre o Urbanismo Moderno, de 1933. Conforme relata Miguel Brito Correia, “a Carta de
Atenas sobre o urbanismo moderno foi publicada nos Annales Techniques (6rgio oficial da Camara Técnica
da Grécia, sediada em Atenas) n° 44-45-46, de Novembro de 1933, e somente em 1943 é publicada em livro
pelo grupo CIAM-Franga, de que Le Corbusier era um dos expoentes”. Op. Cit., p. 22, nota 19. Esta Carta
exprime a constru¢do da ideologia Modernista sobre o urbanismo. A partir dos anos 70, todo o movimento
moderno € revisto.

* Flavio Lopes, op. Cit, p. 29. Cf. Preambulo da Convencio de Haia de 1954. Disponivel em
http://portal.unesco.org/publicacoes/docinternacionais/doccultura. Acesso em 12 jul. 2009.
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Nesta Convencdo, restaram consolidadas as ideias-chaves de que: a) “os danos
ocasionados aos bens culturais pertencentes a qualquer povo constituem um prejuizo
ao patrimodnio cultural de toda a humanidade, dado que cada povo traz a sua propria
contribui¢do para a cultura mundial”’; e de que b) “a conservacdo do patrimonio
cultural apresenta uma grande importancia para todos os povos do mundo”, sendo

. . e A -~ - . 3
conveniente “que este patrimdnio tenha uma protecdo internacional®’.

Reforcava-se aqui, portanto, a necessidade de se estabelecerem, nos niveis
nacional e internacional, medidas de preservacdo de bens culturais de longo prazo,
voltadas para os tempos de paz, com especial fundamento na importancia desses bens

para a cultura mundial.

Esta justificativa de preservag¢do do patrimonio em razdo da relevancia deste
para a cultura de toda a humanidade — verificada pela primeira vez na Resolucdo da
Sociedade das Nagdes de 1932 e reiterada nessa Conven¢do de Haia, de 1954 -

. . . . 36
continuou fortemente presente no pensamento da comunidade internacional.

Assim, na Conferéncia de Washington, realizada em 1965 pela UNESCO, foi
recomendada a criagdo de um trust para o patrimonio mundial. E em novembro de
1972, foi aprovada por este mesmo organismo a Conven¢do para a prote¢cdo do
patriménio mundial, cultural e natural, cujo alto indice de adesdo — quase
consensual, posto que mais de 175 dos 189 Estados membros da UNESCO assinaram
essa Convenc¢do - demonstra a importancia atribuida pelas nacdes a esse patrimdnio
universal. Esta Conven¢do da UNESCO de 1972 serd analisada em detalhes no

Capitulo 4 deste trabalho.

Depois da 2* Guerra Mundial, os problemas da industrializacdo e da

urbaniza¢do em massa passaram a repercutir mais intensamente nas cidades. A ac¢ado

¥ (traduzimos). Cf. PreAmbulo da Conven¢io de Haia de 1954. Disponivel em

http://portal.unesco.org/publicacoes/docinternacionais/doccultura. Acesso em 12 jul. 2009.

3% Conforme observa Fernando Fernandes da Silva, “Vdrios sdo os interesses comuns da humanidade
em torno da protecdo dos bens culturais: a necessidade de preservar e transmitir as futuras geragdes
informacdes a respeito de experiéncias acumuladas ao longo dos séculos sobre comportamento
humano, regimes politicos e econdmicos, indispensdveis para a compreensdo de fendmenos que
afetam a humanidade no presente e no futuro; a utilizacao dos bens culturais como fonte de deleite e
lazer; a necessidade de o homem manter-se ligado aos seus antepassados ou apegar-se a tradi¢des que
o remontem a épocas de engrandecimento espiritual ou material da humanidade”. As cidades
brasileiras e o patriménio cultural da humanidade, p. 54.
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destruidora de bens culturais tornou-se muito mais vigorosa no meio urbano do que
no meio rural. Nesse cendrio, em que os agentes atmosféricos jd ndo representavam
mais a principal ameaca a esses bens, despertaram-se as consciéncias para a
importdncia do ambiente’’ e para a necessidade de formulacdo de acdes

preservacionistas voltadas a solucdo dos problemas de gestdo patrimonial

presenciados especificamente no meio urbano.

A Carta de Veneza, resultante do II Congresso de Arquitetos e Técnicos de
Monumentos Historicos, realizado em maio de 196438, ja acenava que “o monumento
¢ insepardvel da histéria de que é testemunho e do lugar em que esta localizado™® e
que “a conservacdo de monumentos é sempre favorecida pela sua destinacdo a uma

funcdo til a sociedade”, que garantird a constdncia em sua manutencio™.

Com essas assertivas, a Carta de Veneza lancava as bases para o
desenvolvimento posterior, pela comunidade internacional, de duas ideias hoje

marcantes em matéria de preservagao:

Uma primeira, de que os bens culturais imdveis presentes no ambiente urbano
nido devem ser vistos de maneira isolada, mas sim como inseridos num contexto, ou
seja, como parte inerente ao ambiente em que se situam. E uma segunda, de que esses
bens, na maioria dos casos, podem ter uma funcido diversa da originalmente
concebida, com vistas a conciliar os interesses de conservagcdo aos anseios de

desenvolvimento econdmico e social.

Nesse contexto de acelerado crescimento da populagdo nas cidades, Fldvio

Lopes observa que

7 Fernando Alves Correia, O plano urbanistico e o principio da legalidade, p. 75.

¥ A Carta de Veneza, também intitulada Carta internacional sobre a conservacdo e o restauro de
monumentos e sitios, é considerada por muitos especialistas como o mais importante documento doutrindrio e
técnico até entdo elaborado, mantendo uma atualidade notdvel e servindo, ainda hoje, como base a restante
producdo normativa do ICOMOS.

3 » . . ~ . A .
? O monumento é concebido pela Carta de Veneza tanto como criagdo arquitetonica isolada, quanto como
conjunto urbano ou rural que d4 testemunho a uma civilizagdo particular.

40 Arts. 4° ¢ 5° da Carta de Veneza, 1964. Essa Carta assumiu especial relevancia a matéria em razdo da
nocdo mais ampliada de monumento histérico adotada em seu texto, que serd comentada oportunamente no
Capitulo 2 deste trabalho.
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[...] o visivel fracasso de grande parte das intervengdes urbanisticas
que suportaram o crescimento acelerado das cidades, despontou um
novo sentido de exigéncia e uma nova esperanca: a revitalizagdo dos
centros urbanos antigos, com a reutilizagdo do patrimdnio edificado
existente, e a manutencdo da ambiéncia social dos bairros
histéricos.”

Entre as diversas normas internacionais dispondo sobre estas matérias,
destacam-se a Recomendacgdo sobre a salvaguarda dos conjuntos historicos e da sua
funcdo na vida contempordanea (ou Recomendacdo de Nairobi), aprovada pela
UNESCO em 1976; e a Carta internacional sobre a salvaguarda das cidades
historicas e dreas urbanas histéricas (ou Carta de Washington), publicada pelo

ICOMOS em 1987.

Na Recomendacdo de Nairobi, foi ressaltada a importancia dos conjuntos

histéricos ou tradicionais para a sociedade, tendo em vista que eles

[...] fazem parte do ambiente cotidiano dos seres humanos em todos
o0s paises; constituem a presenca viva do passado que lhes deu forma;
asseguram ao quadro da vida a variedade necessdria para responder a
diversidade da sociedade e, por isso adquirem um valor e uma
dimensdo humana suplementares;

[...] constituem através das idades os testemunhos mais tangiveis da
riqueza e da diversidade das criacdes culturais, religiosas e sociais
da humanidade [...];

[...] adquirem uma importincia vital para cada ser humano e para as
nacdes que neles encontram a expressdo de sua cultura e, ao mesmo
tempo, um dos fundamentos de sua identidade.*

Também se reconheceu a rapidez das transformagdes econdmicas e sociais,
entendendo-se que a crescente universalidade das técnicas construtivas e das formas
arquitetdonicas apresentam o risco de uniformizacdo dos povoamentos humanos no

mundo inteiro. Em razdo desse risco, este documento sugeriu a promoc¢do da

1 op. Cit., p. 30.
> Recomendagdo de Nairobi. UNESCO, 1976, Consideracdes Iniciais.
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salvaguarda dos conjuntos histdricos para evitar a descaracterizagdo ambiental, assim

. .. . ~ 43
como para desenvolver os valores culturais e sociais peculiares de cada nacdo .

Como modo de garantia efetiva dessa salvaguarda, recomendou a urgente
adoc¢do, por todos os Estados, de uma politica global e ativa de protecdo e de
revitalizacdo dos conjuntos histdricos ou tradicionais e de sua ambiéncia, como parte
do planejamento nacional, regional ou local, de forma a orientar a ordenagdo e o

planejamento fisico-territorial em todos os niveis.*

Por sua vez, a Carta de Washington, publicada pelo ICOMOS em 1987,
considerou o0s conjuntos urbanos como a expressdo material da diversidade das
sociedades ao longo da histéria. E, em que pese essa importincia dos conjuntos
urbanos, eles estariam sendo gravemente ameacgados pela degradagdo, deterioracao e
destruicdo provocadas por um tipo de urbanizacdo caracteristico da era industrial,

. . 4
afetando universalmente todas as sociedades.®

Reconheceu-se que essa situacdo é por vezes dramadtica e, com vistas a refrear
essas potenciais alteragdes do cardter cultural, social e econdmico desses conjuntos
urbanos — com perdas irreversiveis para a sociedade-, foram sugeridas neste documento

internacional medidas concretas de atuagdo estatal, nomeadamente a figura do plano

3546

de salvaguarda Este deveria “integrar-se numa politica coerente de

desenvolvimento econdmico e social e ser tomado em consideracdo em todos os

niveis de planejamento territorial e do urbanismo™*’.

“ Cf. Flavio Lopes, op. Cit., p. 30-31. Cf. também item IL.6 dessa Recomendacdo (Principios Gerais).
Disponivel em www.iphan.gov.br. Acesso em 12 jul. 2009.

# Assim, dispde essa Recomendagdo a esse respeito: “IIl — Politica nacional, regional e local: Em cada
Estado membro deveria se formular, nas condicdes peculiares a cada um em matéria de distribuicdo de
poderes, uma politica nacional, regional e local a fim de que sejam adotadas medidas juridicas, técnicas,
econdmicas e sociais pelas autoridades nacionais, regionais e locais para salvaguardar os conjuntos histéricos
ou tradicionais e sua ambiéncia e adaptd-los as exigéncias da vida contemporanea. Essa politica deveria
influenciar o planejamento nacional, regional e local e orientar a ordenagdo urbana e rural e o planejamento
fisico-territorial em todos os niveis. As agdes resultantes desse planejamento deveriam se integrar a
formulac¢do dos objetivos e programas, a distribui¢do das funcdes e a execucdio das operagdes. Dever-se-ia
buscar a colaboragdo dos individuos e das associa¢des privadas para aplicacdio da politica de salvaguarda”.

4 Carta de Washington. ICOMOS, 1987, “Preambulo e Defini¢do”.
4 Flavio Lopes, op. Cit., p. 31.
4 Carta de Washington, ICOMOS, 1987, “Principios e Objetivos”, artigo 1°.
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Estas duas ultimas normas internacionais exprimem um grande avango tedrico
em matéria de preservagdo do patrimonio arquitetdonico, consistente no abandono dos
principios da protecdo atomizada de monumentos isolados para se passar a

compreender todo o tecido urbano.

Essa importincia do planejamento como instrumento de conservagcido e
renovacdo dos centros urbanos antigos também encontrou acolhida na Declaracdo de
Amsterdd e na Carta Europeia do Patrimdnio Arquitetonico, ambas publicadas pelo

Conselho da Europa, em 1975. De acordo com esta Carta,

O patrimdnio arquitetdnico d4 testemunho da presenca da histéria e
de sua importdncia em nossa vida.

A encarnagio do passado no patrimdnio arquitetdnico constitui um
ambiente indispensdvel ao equilibrio e ao desenvolvimento do
homem.

Os homens do nosso tempo, em presenca de uma civilizacdo que
muda de feicdo e cujos perigos sdo tdo manifestos quanto os bons
resultados, se apercebem instintivamente do valor desse patrimonio.

E uma parte essencial da meméria dos homens de hoje em dia e se
ndo for possivel transmiti-la as geracdes futuras na sua riqueza
auténtica e em sua diversidade, a humanidade seria amputada de uma
parte da consciéncia de sua prépria continuidade.

O patrim6nio arquitetdbnico é um capital espiritual, cultural,
econdmico e social cujos valores sdo insubstituiveis.

Cada geragdo d4 uma interpretacdo diferente ao passado e dele extrai
novas ideias.*®

Reconheceu-se também, nessa Carta, que somente mediante a gestdo
integrada dos bens patrimoniais, com a concertacdo de esforcos entre todos os

intervenientes nos processos de ordenacao do territério e a disponibilizacao dos meios

* Extraido da versdo da Carta do Patrimonio Arquitetdnico Europeu disponivel em www.iphan.gov.br.
Acesso em 12 jul. 2009.
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2 . . , . 4
adequados, € possivel alcancar resultados satisfatorios ?. Esclareceu-se, nessa

ocasido, que a conservagdo integrada

- Deve constituir uma das primeiras metas dos projetos de
planejamento urbano e regional;

- Atinge-se através da aplicac@o conjugada de técnicas adequadas de
restauro e da escolha correta de fungdes apropriadas; e

.o . . . 2 . 5
- Carece de suporte legal, administrativo, financeiro e técnico. 0

Niao obstante todo esse desenvolvimento tedrico quanto aos fundamentos a
justificarem as acdes preservacionistas nacionais e internacionais do patrimdnio
cultural, assim como quanto aos meios de assim fazé-lo, na prética, ainda se
observam muitos conflitos de interesses, assim como outros impasses a

implementagdo dessas ideias, que necessitam ser superados.

* Flavio Lopes, op. Cit., p. 32-33.
% Idem, Ibidem, p. 32-33.

22



Capitulo 2 O QUE PRESERVAR?

For many years, only major monuments were
protected and restored and then without
reference to their surroundings. More recently
it was realised that, if the surroundings are
impaired, even those monuments can lose
much of their character. Today it is recognized
that entire groups of buildings, even if they do
not include any example of outstanding merit,
may have an atmosphere that gives them the
quality of works of art, welding different
periods and styles into a harmonious whole.
These groups should also be preserved.

Carta do Patrimonio Arquitetonico Europeu’'

2.1. A nocao de patriménio cultural nos documentos internacionais

Ja se comentou que, de um modo geral, os conceitos e doutrinas internacionais
envolvendo a matéria de preservacdo do patrimdnio arquitetdonico sofreram mudangas
significativas ao longo dos tempos. Por exemplo, durante o século XX, assistiu-se a
um alargamento gradativo da no¢do de patrimonio cultural veiculada nas Cartas,
Convencdes, Resolucdes e Recomendacdes publicadas por entidades internacionais

como a UNESCO, o ICOMOS, o Conselho da Europa, etc.

De inicio, a preocupacdo manifestada nesses documentos centrava-se
basicamente nos monumentos isolados, dotados de “importincia excepcional” -
notadamente histdérica e arquitetonica. As Convengoes de Haia de 1899 e 1907 e a
Carta de Atenas de 1931 sao bastante elucidativas dessa atencdo voltada a este tipo

especifico de bem cultural.

*! Conselho da Europa, 1975.
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Grosso modo, prevaleciam as preocupagdes com a conservagcido desses
monumentos, em detrimento de tudo quanto estivesse no seu entorno e que pudesse

ofuscar a sua suntuosidade.

Mesmo quando se recomendou, no texto da Carta de Atenas, o respeito ao
cardter e a fisionomia da vizinhanca dos monumentos antigosSz, restava claro ali que a
importancia dada a ambiéncia devia-se ao interesse de se conferir maior destaque a
estes, funcionando aquela, portanto, como elemento acessério, adjetivo dos
monumentos, € ndo exatamente como patrimdnio cultural, isto €, como o proprio

objeto da preservacdo.

Na Convengdo de Haia de 1954, estabeleceu-se pela primeira vez no nivel
normativo internacional uma definicdo para “bens culturais”, ainda restrita ao

universo material. Assim, dispds seu artigo 1° que

Para os fins da presente Convencdo, sdo considerados como bens
culturais, qualquer que seja sua origem e seu proprietario:

a) Os bens, mdveis ou imdveis, que tenham uma grande importincia para o
patrimdnio cultural dos povos, tais como os monumentos de arquitetura,
de arte ou de histdria, religiosos ou seculares, os campos arqueoldgicos,
os grupos de construgdes que por seu conjunto oferecam um grande
interesse histérico ou artistico, as obras de arte, manuscritos, livros e
outros objetos de interesse histdrico, artistico ou arqueoldgico, assim
como as colecdes cientificas e as cole¢des importantes de livros, de
arquivos ou de reprodugdes dos bens antes definidos;

b) Os edificios cuja destinacdo pricipal e efetiva seja conservar ou expor os
bens culturais méveis definidos na alinea a), tais como 0s museus, as
grandes bibliotecas, os depdsitos de arquivos, assim ocmo os refligios
destinados a proteger em caso de conflito armado os bens culturais
moveis definidos na alinea a);

2 Cf. item IIT das Conclusdes Gerais da Carta de Atenas. Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.),
Patrimonio Arquitecténico e Arqueologico: Cartas, Recomendacdes e Convengaes, p. 44.
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¢) Os centros que contenham um nimero considerdvel de bens culturais

.. . . ~ . 3
definidos na alinea a) e b), que se denominardo ‘centros monumentais’ N

Foi com o advento da Carta de Veneza, em 1964, que restou consagrada uma

concepcdo mais ampliada de monumento, que passou a abranger

a cria¢do arquitetdnica isolada, bem como o sitio, rural ou urbano, que
constitua testemunho de uma civilizagdo particular, de uma evolugdo
significativa ou de um acontecimento histérico. Esta nocdo aplica-se ndo
s6 as grandes criagdes mas também as obras modestas do passado que
adquiriram, com a passagem do tempo, um significado cultural.*

Esta Carta ndo somente anunciou um novo modo de visdo contextual do
patrimdnio — na medida em que admitiu hipéteses de tratamento ndo isolado do
monumento -, como também consolidou-se, ela prépria, como um marco na
substituicdo do critério da excepcionalidade pelo da referencialidade dos bens

integrantes do patrimonio cultural.

Tomado o conjunto de normas internacionais sobre preservacdo de bens
culturais produzidas contemporanea e posteriormente a Carta de Veneza, é
perceptivel o modo como o pensamento sobre o tema evoluiu gradativamente no
sentido de incorporar novos conceitos e critérios, baseados em outras dreas do
conhecimento, como a antropologia e a sociologia. A ponto de hoje, a expressdao
patriménio cultural revelar uma concep¢do extremamente ampla, incorporadora de
diferentes categorias de bens e mais aproximada da cultura popular e das
manifestacdes cotidianas dos individuos do que a aquela concepcdo recorrente no

inicio do século XX.

Exemplo emblemadtico desse alargamento da nog¢do de patrimdénio é o

fornecido pela Declaragdo do México - publicada pelo ICOMOS em 1985, como

>3 (traduzimos). Disponivel em: http://portal.unesco.org/publicacoes/docinternacionais/doccultura. Acesso em
20 jul. 20009.

> (grifamos). Art. 1° da Carta de Veneza. Extraido de versio em portugués coletada em Flavio Lopes;
Miguel Brito Correia (org.), Patriménio Arquitectonico e Arqueologico: Cartas, Recomendagdes e
Convengaes, p. 103-108.
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resultado da Conferéncia Mundial sobre as Politicas Culturais -, em que restou

reconhecido que

o patrimdnio cultural de um povo compreende as obras de seus
artistas, arquitetos, musicos, escritores e sibios, assim como as
criacdes andnimas surgidas da alma popular e o conjunto de valores
que ddo sentido a vida. Ou seja, as obras materiais e ndo materiais
que expressam a criatividade desse povo: a lingua, os ritos, as
crencas, os lugares e os monumentos histéricos, a cultura, as obras
de arte e os arquivos e bibliotecas.”

Por outro lado, essa realidade atual de ampliagdo do conteido do patrimodnio
cultural impde grandes desafios aos Estados no tocante ao cumprimento das tarefas de
selecdo oficial dos bens sujeitos a tutela especial e de definicdo dos modos mais
apropriados de gestdo para cada caso, dada a escassez de recursos humanos e

financeiros para dar conta de um repertorio cada vez mais vasto e diversificado.

No campo especifico do patrimdnio cultural urbano, sdo diversos os textos
internacionais que vém enriquecendo o seu conteido, podendo ser aqui citados, numa

ordem razoavelmente evolutiva:

a) A Recomendacdo da UNESCO sobre a salvaguarda da beleza e do cardter
das paisagens e dos sitios, que j4 em 1962 ressaltara a importincia cientifica e
estética dos sitios e paisagens, bem como o cardter fundamental destes nas condi¢des

de vida das populacoes.

b) A Carta do Patrimonio Arquitetonico Europeu, do Conselho da Europa, 1975,
que oferece e consolida uma concep¢do dinamica e abrangente de patrimonio
arquitetdnico, da qual nos valemos, nesta tese, para firmar nossa propria concepc¢ao
de patrimoénio cultural urbano. De acordo com esta Carta, o patrimdnio arquitetonico
europeu € constituido ndo somente pelos monumentos que lhe sdo mais importantes, mas

também pelos conjuntos de constru¢des mais modestas de suas cidades antigas e aldeias

> Isabelle Cury (org.), Cartas Patrimoniais, p. 314-315.
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tradicionais inseridas nas suas envolventes naturais ou construidas pelo homem. Nos

termos desta Carta:

Durante muitos anos sé se protegeram e restauraram os monumentos
mais importantes e sem levar em conta a ambiéncia destes. Mais
recentemente, percebeu-se que se a ambiéncia estiver debilitada,
mesmo aqueles monumentos poderdo perder muito do seu cardter.

Hoje reconhece-se que grupos inteiros de edificios, mesmo ndo
contendo nenhum valor excepcional, podem criar uma atmosfera que
lhes atribui a qualidade de obras de arte, unindo diferentes periodos
e estilos em um harmonioso conjunto. Esses grupos de edificios
também devem ser preservados.

¢) A j& comentada Recomendagcdo sobre a salvaguarda dos conjuntos
historicos e da sua fung¢do na vida contempordnea, (ou simplesmente Recomendag¢do
de Nairobi), aprovada pela UNESCO em 1976, que tratou de definir como “conjuntos
histéricos ou tradicionais” os assentamentos humanos cuja coesido e cujo valor sdo
relevantes do ponto de vista cultural. E como “ambiéncia” desses conjuntos histdricos
ou tradicionais, entendeu ser “o quadro natural ou construido que influi na percepcao
estitica ou dinamica desses conjuntos, ou a eles se vincula de maneira imediata no

espaco, ou por lacos sociais, econdmicos ou culturais™®.

d) A Carta de Florenca sobre a salvaguarda dos jardins historicos, elaborada
pelo ICOMOS em 1981, a qual, reconhecendo o valor cultural e a particular natureza
destes jardins — como “composi¢do arquitetOnica cujo material é essencialmente
vegetal, e portanto vivo, perecivel e renovavel” —, aconselhou que eles fossem
tutelados mediante o tratamento integrado dos planos de salvaguarda com os de uso

do solo e de ordenagdo do territorio.

e) A Resolucdo 813 sobre a arquitetura contempordnea, adotada ha mais de
vinte e cinco anos pelo Conselho da Europa (exatamente desde 1983), que,

preocupada com o patrimdnio do futuro, interessantemente chamou a atencdo “para a

% Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.), Patriménio Arquitectonico e Arqueoldgico: Cartas,
Recomendagoes e Convengoes, p. 175-187.
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necessidade de integrar a construcdo contemporanea, de cardter humano e com
qualidade no conjunto arquitetonico existente, de modo a assegurar uma certa

957

continuidade da tradi¢do arquitetonica Nesta Resolucdo, verifica-se um

extraordindrio alargamento da nocdo de patrimdnio cultural a universalidade das

estruturas construidas na cidade e a qualidade de vida das populagdes. Como bem

avaliado por Flavio Lopes,

este olhar para o presente e para o futuro, preconizando uma maior
atencdo a arquitetura contemporinea é um sinal de negacdo das
correntes mais conservadoras, defensoras de uma quase cristalizacdo
das 4reas de acentuado valor patrimonial®.

f) A também jé referida Carta sobre a salvaguarda das cidades historicas (ou
Carta de Washington), do ICOMOS, de 1987, que reconhece nos nicleos urbanos,
mais do que simples documentos historicos, representacdes dos verdadeiros valores

das civilizacdes urbanas tradicionais.

g) A Recomendacgdo R (91) 13 para a protecdo do patriménio arquitetonico do
século XX, publicada em 1991 pelo Conselho da Europa, a qual, ainda que de alcance
restrito aos paises do continente europeu, demonstra-se relevante para o mundo todo,
como exemplo de atencdo dispensada a um patrimdnio que “ainda nao envelheceu”,
mas que ja sofre sérios riscos de aniquilamento, justificando-se assim sua salvaguarda
no presente, para garantir as geracOes futuras o conhecimento e usufruto deste

instante da memoria europeia.

h) A Carta sobre o patriménio construido verndculo, aprovada pelo ICOMOS
em 1999, relevante por reconhecer as tradicdes construtivas desenvolvidas pelas
proprias comunidades e transmitidas de maneira informal aos seus descendentes como
valores dignos e necessitados de salvaguarda, especialmente em razdo das ameacas de

homogeneizacdo cultural e arquitetonica existentes no mundo todo. Esta Carta

7 Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.), Patriménio Arquitectonico e Arqueoldgico: Cartas,
Recomendagées e Convengoes, p. 201-203.

5 ~ A P . . . . .

¥ “Evolugdo do pensamento contemporneo através da leitura de normas internacionais”, In Flavio Lopes;
Miguel Brito Correia (org.), Patrimonio Arquitectonico e Arqueoldgico: Cartas, Recomendagoes e
Convengoes, p.36.
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enumerou interessantes principios de conservacdo desse patrimonio, tais como: (i) a
participagdo de grupos multidisciplinares de especialistas que reconhecam a
inevitabilidade das mudancas, assim como a necessidade de respeito a identidade
cultural; (ii) o respeito aos valores culturais e ao cardter tradicional de edificios,
conjuntos e assentamentos verndculos, quando necessdrias intervengdes
contemporaneas; (iii) a manutencdo e preservacao dos conjuntos e assentamentos de
carater representativo em cada uma das dreas, como modo de apreciacdo e
conservagao do tradicional; (iv) a considera¢do do patrimonio verndculo como parte
integrante da paisagem cultural nos programas de conservacdo e desenvolvimento; e
(v) a vinculac@o do patrimdnio verndculo ndo sé aos elementos materiais, edificios,
estruturas e espagos, mas também ao modo como ele é usado e interpretado pela

comunidade e as tradi¢cdes e expressodes intangiveis associadas a ele.

Nao hé ddvidas de que um dos maiores avangos nessa matéria foi o abandono dos
principios da protecdo atomizada de monumentos, para passar a abranger todo o tecido
urbano. Esse novo modo de preservacdo deve-se a necessidade de adaptacdes a essa
alargada concep¢do de patrimonio, reconhecendo-se também que o ambiente urbano é
naturalmente sujeito a transformacdes de suas feigdes. Conforme sintetizado por Flivio

Lopes,

Ultrapassa-se o nivel de preocupag¢do sobre o monumento ou sobre a
estrutura fisica, para abarcar ‘as relacdes entre a cidade e o ambiente
envolvente natural ou criado pelo homem e para tentar preservar as
diferentes funcdes da cidade, adquiridas ao longo da sua histéria™.

Existem indmeras abordagens ambientalistas e ecologistas do tema, depreendendo-
se uma visao globalizante do patrimdnio cultural urbano e tentando-se, com isso, fazer
frente as rdpidas e profundas alteragdes sentidas no ambiente urbano. Essas recentes
concepcdes dindmicas, como dito, exigem a superacdo de novos desafios, tentando-se

encontrar a justa medida nas intervengdes.

% Flavio Lopes, op. Cit, p. 31
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2.2. A concepc¢ao juridica de patrimonio cultural segundo a Constituicao Federal
de 1988

No Direito brasileiro, o patrimonio cultural vem atualmente definido no artigo

216 da Constitui¢ao Federal de 1988, que estabelece:

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoria
dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais
se incluem:

I —as formas de expressao;
II — os modos de criar, fazer e viver;
III — as criacdes cientificas, artisticas e tecnolégicas;

IV — as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos
destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V — os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

Antes do advento dessa Constitui¢do, contava-se com a conceituagao juridica
de patrimonio oferecida pelo caput e pelos pardgrafos 1° e 2° do artigo 1° do Decreto-

lei n°® 25/37, a saber:

Art. 1°. Constitui o patrimdnio histérico e artistico nacional o
conjunto dos bens modveis e imodveis existentes no pais e cuja
conservacao seja de interesse publico, quer por sua vinculacdo a
fatos memordveis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional
valor arqueolégico ou etnografico, bibliografico ou artistico.

§1° Os bens a que se refere o presente artigo s6 serdo considerados
parte integrante do patrimdnio histdrico e artistico brasileiro depois
de inscritos separada ou agrupadamente num dos quatro Livros do
Tombo de que trata o art. 4° desta lei.
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§2° Equiparam-se aos bens a que se refere o presente artigo e sdo
também sujeitos a tombamento os monumentos naturais, bem como
os sitios e paisagens que importe conservar e proteger pela feigcdo
notdvel com que tenham sido dotados pela natureza ou agenciados
pela indistria humana.

Da leitura desses trechos, constata-se que comparativamente ao que até entao
era previsto pelo Decreto-lei n°® 25/1937, a Constituicio de 1988 inovou no
tratamento dispensado ao tema da preservacdo do patrimonio cultural em pelo menos

dois aspectos.

Primeiramente, ao elevar para o plano constitucional a concepcdo de
patrimdnio cultural, tendo o constituinte optado até mesmo por citar alguns exemplos
de bens integrantes desse patrimdnio, ao que parece, para que ndo pairassem duividas

quanto a maior extensao da referida expressao.

Tal iniciativa indica uma clara preocupag¢do do constituinte com que este
patrimdnio, nas dimensdes ali tracada, seja reconhecido como um direito difuso,
constitucionalmente garantido. Confere, assim, a essa norma — assim como as
previstas nos pardgrafos 1° a 6° desse mesmo artigo® -, estabilidade, ja que somente
modificdvel por processo especial, assim como superioridade, em relacdo as normas

infraconstitucionais.

Em segundo lugar, a Constitui¢do de 1988 inovou ao dedicar defini¢ao juridica

muito mais ampla para o que, a partir de entdo, passou a denominar com precisdo

8 A conceituagdo do patrimdnio cultural brasileiro feita no caput do art. 216 da Constitui¢do de 1988 permite
o balizamento da diretiva estatal de preservagdo, incentivo e valorizacdo dos bens integrantes desse acervo.
Tal diretiva vem pormenorizada nos pardgrafos deste dispositivo nos seguintes termos:

“§1°. O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promoverd e protegerd o patrimonio cultural
brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigildncia, tombamento e desapropriacdo, e de outros modos de
acautelamento e preservacgao.

N

§2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§3°. A lei estabelecera incentivos para a producdo e o conhecimento de bens e valores culturais.
§4°. Os danos e ameagas ao patrimonio cultural serdo punidos na forma da lei.

§5°. Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.”
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patriménio cultural brasileiro, numa clara assuncdo de uma visdo abrangente do

universo paltrimoniall.61

Conforme verificado no primeiro trecho transcrito acima, o constituinte de
1988 entendeu como dignos de tutela especial pela ordem juridica brasileira os bens —
materiais®* ou imateriais®, tomados em conjunto ou isoladamente — eleitos pelos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira como portadores de referéncia a

sua identidade, a sua acdo e a sua memoria.

Note-se que, com essa medida, a Constituicio Federal de 1988 passou a
conferir explicitamente a esses diferentes grupos sociais a titularidade do direito a
protecdo do patrimonio cultural brasileiro. Essa idéia vem refor¢cada pelo pardgrafo 1°
do artigo 216, que prevé a colaboracdo da comunidade nas atividades de promocao e

de protecdo desse patrimonio.

Assim, assumindo um viés claramente democritico quanto ao contetido do
patrimdnio cultural, essa nova definicdo constitucional suplantou concep¢do mais
antiga, contida no Decreto-Lei n® 25/37, de um “patrimdnio histérico e artistico
nacional” designado pelo Estado a partir de concepgdes oficiais dos “fatos

L, . C . ‘ . . ~ 64
memoraveis da histéria” e dos “valores excepcionais” merecedores de protecdo .

E confirmou o completo abandono da idéia de inscricdo do bem no Livro do
Tombo - ou seja, do tombamento daquele - como requisito indispensdvel para a

constitui¢cdo do direito a tutela estatal do referido bem. Tanto é que, em reforco a essa

®! José Afonso da Silva analisa como adequada a expressdo patrimonio cultural brasileiro, empregada pela
Constituicdo de 1988, por sintetizar tanto a idéia de patrimonio histérico, quanto a de patrimdnio artistico.
Tanto a do patrimo6nio reconhecido pela Unido, como a do patrimdnio reconhecido pelos Estados e pelos
Municipios. Apesar desse aperfeicoamento, o autor ressalta que a terminologia constitucional ainda é
imprecisa, causando algumas vacilagdes, como por exemplo o uso das expressdes patrimonio historico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico, e patrimonio historico-cultural local, nos arts. 24, VII e 30, IX,
respectivamente. (Ordenagdo Constitucional da Cultura, pp. 100 e 101).

% Como as imagens sacras de Aleijadinho, o Paldcio Imperial de Petrépolis e o conjunto arquiteténico do
centro histérico de Salvador, todos tombados pelo IPHAN entre 1938 e 1985 (Processos de tombamento
n.845-T-71, 1162-T-85, 822-T-69 e 823-T-69; n. 166-T-38; e n. 1093-T-83 respectivamente).

% Tais quais o oficio das paneleiras de Goiabeiras, no Espirito Santo; a celebracio religiosa Cirio de Nossa
Senhora de Nazaré, em Belém do Pard; e o Frevo, registrados pelo IPHAN em 2002, 2004, e 2007
respectivamente.

 Art. 1° do Decreto-Lei n. 25/37.
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prescindibilidade do tombamento, o constituinte de 1988 fez referéncia expressa a
uma série de instrumentos os quais igualmente poderdo servir aos fins de designacgdo
e protecdo dos bens integrantes do patrimdnio cultural brasileiro (artigo 216,

paragrafo 1°).

A propésito, essa nova concep¢do constitucional do patrimdnio cultural
brasileiro acompanha a tendéncia contemporanea de admitir-se a influéncia das
ciéncias sociais sobre a acepgio juridica do termo®. Esta tendéncia, como j4 visto, foi
objeto de proficuos debates havidos no nivel internacional a partir da segunda metade
do século XX, tendo-se intensificado nos anos 80, quando amplamente debatida a
formulagdo do conceito de “patrimonio cultural” com base em principios inerentes as
areas da antropologia e da sociologia. Conforme ja comentado, foi na Declaracdo do
México de 1985, promovida pelo ICOMOS por ocasido da Conferéncia Mundial sobre
as Politicas Culturais, que restou consignada essa influéncia dessas duas dreas de
conhecimento sobre o conceito juridico de patrimdnio cultural, hoje refletida nas

Constitui¢cdes de inimeros paises ocidentais.

Acerca dessa influéncia sobre o conceito de patrimodnio cultural, Sonia Rabello

de Castro confirma que:

Tradicionalmente, poder-se-ia conceber que o valor cultural de um
prédio, em que estivesse em discussdo seu aspecto artistico,
envolvesse tdo-somente profissionais da 4rea da arquitetura. Hoje,
esta visdo restrita do bem cultural acha-se ultrapassada, [...].

[...] o trabalho de conceituacdo do que seja patrimdnio cultural exige
a participacdo integrada de outros técnicos, mormente das dreas
relacionadas ao estudo do conhecimento epistemolégico e filoséfico,
bem como de areas de estudo da cultura das sociedades, como a
antropologia, a histéria e demais ciéncias sociais. Se o fundamental
ndo € a coisa em si, e sim o seu valor simbdlico, é importante
detectar ndo s6 a questdo objetiva da arquitetura de um prédio, por

% José¢ Eduardo Ramos Rodrigues, “A Evolucdo da Protecdo do Patrimdnio Cultural — crimes contra o
ordenamento urbano e o patrimoénio cultural”, In Temas de Direito Piiblico, n. 3, p. 202.

33



exemplo, mas sua insercdo como valor cultural para um determinado
. 166
grupo social ™.

Vé-se que a Constituicdo de 1988 reconhece de modo inédito o cardter
sincrético e multifacetado da cultura brasileira, formada pelas diferentes expressoes
simbodlicas produzidas no seu territdrio, inclusive as de alcance apenas regional ou
local. Desmitifica a idéia de uma cultura nacional homogénea, formadora da
identidade do Povo Brasileiro, pois impossivel universalizar a cultura de um Pafs,
especialmente no caso do Brasil, de territério tdo extenso e de tdo expressiva

diversidade étnica®’.

Assim, considera como integrantes do patrimdnio cultural brasileiro aqueles
bens detentores de um valor simbdlico aos diferentes grupos formadores da sociedade

brasileira®®.

O requisito da referencialidade vem previsto na Constitui¢io de 1988 como
condicdo de existéncia dessa tutela constitucional especial. Com efeito, tratou-se de
expressar que nem todas as manifestacdes culturais constituem o denominado

patriménio cultural brasileiro, mas somente aquelas referenciais, ou seja, aquelas de

% O Estado na preservacdo de bens culturais. O tombamento, pp. 43-44.

%7 Na avaliagio de Alayde Mariani, no tempo em que instituidos o Decreto-lei n° 25/37 e, com ele, o conceito
juridico de patrimdnio histérico e artistico, vivia-se no Brasil “um momento de orgulho nacional, quando se
pretendia projetar e espelhar a fei¢do de uma civilizag@o particular para a nagdo. [...] A a¢c@o nacionalista do
Estado Novo, embora integrada ao nacionalismo cultural dos modernistas, ndo deixava de incorporar outras
representacdes na proposta de criacdo ou formagdo do novo homem/povo brasileiro. [...] Construia-se uma
pedagogia de formagdo do brasileiro sob o horizonte do homem ocidental e universal”. “A memoria popular
no registro do patriménio, In Revista do Patriménio Historico e Artistico Nacional. n. 28, 1999, p.158. Essas
impressdes da autora, todavia, parecem ser refutadas pelas de Maria Cecilia Londres Fonseca sobre o mesmo
assunto, a qual nio obstante reconheca o relevante papel da educagdo e da cultura no projeto ideoldgico do
Estado Novo, interpreta especificamente as agdes do Sphan, érgdo nacional de preservacao instituido nesse
periodo, como dotadas de autonomia. “A atividade desenvolvida por esse grupo de intelectuais [modernistas]
no Sphan gozou de surpreendente autonomia dentro do MES. Desde o inicio, a drea do patrimdnio ficou a
margem do propdsito de exortacdo civica que caracterizava a atuagdo do ministério na drea educacional. A
cultura produzida pelo Sphan sequer era articulada com os contetidos dos projetos educacionais ou com 0s
instrumentos de persuasdo ideoldgica do Estado Novo; esses conteidos eram mais compativeis com a
vertente ufanista do modernismo. Durante o Estado Novo, o Sphan funcionou efetivamente como um espago
privilegiado, dentro do Estado, para a concretiza¢do de um projeto modernista”. O patriménio em processo:
trajetoria da politica federal de preservagdo no Brasil, p. 98.

% Tais como os terreiros da Casa Branca do Engenho Velho e do Axé Opd Afonji, em Salvador
(tombamentos federais n. 1067-T-82 e n. 1432-T-98); a Basilica Velha de Nossa Senhora de Aparecida, em
Sao Paulo (tombamento estadual n. 22.002/82, resolugdo n. 11, de 18.04.1982); e o sitio arqueoldgico na Ilha
do Campeche, no Estado de Santa Catarina (tombamento federal n. 1426-T-98), dentre tantos outros
exemplos.
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especial importancia para a formacao da identidade, para a continuagdo da ag¢do ou

para o resgate da memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira.

Isso ndo significa, no entanto, que as manifestagdes culturais destituidas desse
aspecto referencial tenham sido relegadas por completo pela ordem constitucional
brasileira. A estas, a Constituicdo reservou o apoio e o incentivo do Estado a sua
valoriza¢do e difusdo, assim como a garantia do seu livre exercicio e de acesso as

suas fontes (artigo 215)69.

E que especialmente aquelas tidas como referenciais para os diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira quis-se assegurar tutela juridica especial, a fim de
que, integrando um grande acervo articulado entre as esferas de Poder, essas
manifestagdes culturais pudessem ser preservadas e transmitidas de uma geracao para

outra.

A Constituicdo preservou a exigéncia ja verificada na ordem juridica
anteriormente a sua vigéncia, de designacdo oficial dos bens integrantes do
patrimdnio cultural brasileiro. Isso porque uma atuacdo estatal adequada sobre este
patrimdnio, seja divulgando-o, seja fomentando-o, seja policiando-o, depende

invariavelmente de um conhecimento prévio e preciso do seu contetido.

Assim, o pardgrafo 1° do art. 216 exige que o poder publico promova o
patrimdnio cultural brasileiro “por meio de inventdrios, registros, vigilancia,

tombamento e desapropriacdo e de outras formas de acautelamento e preservacao”.

89 «Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiard e incentivard a valorizacdo e a difusdo das manifestacdes culturais”.

§1°. O Estado protegerd as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros
grupos participantes do processo civilizatério nacional.

§2°. A lei dispord sobre a fixa¢do de datas comemorativas de alta significacio para os diferentes segmentos
étnicos nacionais.

§3°. A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duracdo plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pais e a integracdo das a¢des do poder publico que conduzem a:

I — defesa e valorizacdo do patrimonio cultural brasileiro;

II — producdo, promogdo e difusdo de bens culturais;

III — formacao de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas dimensdes;
IV — democratizagdo do acesso aos bens de cultura;

V — valorizacdo da diversidade étnica e regional”.
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Conforme serd referido oportunamente no Capitulo 4, promover o patrimodnio cultural
brasileiro, além do sentido de difundi-lo, de divulgz’l—1070, também sugere o sentido de

»71 - Assim sendo, entende-se

“formé-lo pela defini¢do de quais bens devem integra-lo
que os cinco incisos do art. 216 sdo apenas indicativos de classes de bens passiveis de
constituirem o patrimodnio cultural brasileiro, devendo haver, em cada caso concreto,

algum ato oficial do poder publico para que a tutela especial seja instaurada.

E como também entende Maria Coeli Simdes Pires, para quem

o conteddo dessas expressdes [contidas nos cinco incisos do art. 216]
haverd de ser definido pelo poder publico responsdvel pela aplicagdo
da lei a partir de condicionamentos e critérios técnicos. As
adjetivacdes ndo sdo suficientes para expressar a relacdo do bem com
a cultura para efeito de aplicagio da protecdo especial .

Da leitura da parte final do caput, fica claro que se trata de enumeracdo
meramente exemplificativa, sendo perfeitamente possivel que outras categorias de
bens nao previstas ali integrem o conteido do patrimdnio cultural brasileiro, desde

que referenciais e assim oficializados pelo poder publico.

O inciso V trata especificamente dos conjuntos urbanos, bem como dos sitios
de valor histdrico, paisagistico, artistico, paleontolégico, arqueoldgico, ecoldgico e

cientifico.

José Afonso da Silva observa com propriedade o modo confuso como o
constituinte usou o termo sitio neste inciso, aplicando-o genericamente para uma série

de valores, inclusive para valores artisticos e cientificos.

Sitios histéricos, paisagisticos, arqueoldgicos, paleontolégicos e
ecoldgicos, como locais de ocorréncia desses elementos, é expressio

0 Egse sentido é abordado no item 3.1.1. do trabalho.
" José Afonso da SILVA, Ordenagdo Constitucional da Cultura, p. 116.

™ Da protegdo ao patriméonio cultural. O tombamento como principal instituto, p. 83.
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corrente; mas ‘sitios artisticos e cientificos’, ao que nos parece, ndo

constitui modo correto de dizer””.

De efeito, estas ultimas expressdes nao sdo usuais como o “sitio arqueoldgico”
ou “sitio histérico”. Sdo relativamente vazias de significado, pois ndo € exatamente
aos seus locais de ocorréncia que esses valores sdo intrinsecos. Significa dizer que
ndo ha uma vinculacdo inafastdvel entre esses valores e os sitios onde eles se

manifestam.

Afora os bens histéricos, artisticos, arqueoldgicos e paleontoldgicos,
claramente vistos como culturais, ndo se pode negar este mesmo cardter aos bens
paisagisticos, ecolégicos e cientificos’". Aos bens de valor cientifico, porque
expressam a criatividade e a inventividade humana. Aos de valor paisagistico e
ecolégico, pois mesmo envolvendo aspectos naturais, ndo necessariamente
construidos pelo homem, projetam em sua prépria existéncia valores atribuidos por
este, tais como o bem-estar e a boa qualidade de vida. Constituem, por assim dizer,

valores subjetivos atribuidos pelo homem a realidade que o circunda.

Lembram Pontier, Ricci e Bourdon que “a prépria idéia de conservar no estado
de paisagens é um revelador poderoso de uma cultura””. De fato, ndo fosse 0 homem
querer manter as paisagens e o equilibrio ecoldgico, estes poderiam nao existir (o que
também revelaria um aspecto cultural). E o caso, por exemplo, das intencdes de
constru¢do de comportas e barragens para conter o avanco gradativo das dguas sobre
a cidade de Veneza, fator que ameaca o desaparecimento da cidade num tempo

futuro.

Vale lembrar, todavia, que tanto para os valores ecolégicos como para os

. e e~ . . .. , - 176 .
valores cientificos a Constitui¢cdo dedicou dispositivos proprios , que muito melhor

3 Ordenagao Constitucional da Cultura, p. 122.

™ Com a ressalva da impropriedade do termo “sitio” para designar bens desta dltima espécie, conforme
apontado acima.

3 Droit de la culture, p. 322. (traduzimos)

7 Para bens ecoldgicos, cf. art. 225, cujo caput, associado aos seus sete incisos e seis pardgrafos, oferece rica
garantia formal ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e estabelece o dever do Estado e da
coletividade de preserva-lo e defendé-lo.
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exprimem os peculiares interesses de tutela do que a timida mencao feita nesse inciso

V do art. 216.

E no que se refere aos valores cientificos, a Constituicdo de 1988 reservou os arts. 218 e 219, contidos no
Capitulo IV (“Ciéncia e Tecnologia”) do Titulo VIII (“Da Ordem Social”), que garantem a promocgio e o
incentivo ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagdo tecnoldgicas, assim como o estimulo ao
mercado interno e a autonomia tecnoldgica brasileira.
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Capitulo 3 OS MEIOS: QUEM PRESERVA O PATRIMONIO
CULTURAL URBANO?

Mas a semente de uma primeira experiéncia de
politica cultural coroada de pleno éxito ficou a
demonstrar que a interferéncia do Poder
Piiblico no ambito da cultura, se a prdtica é
democrdtica, so pode trazer beneficios,
mormente quando se concebe a cultura como
uma realizacdo da vida social.

José Afonso da Silva’’

Uma vez explicitados os fundamentos da salvaguarda juridica do patrimonio
cultural urbano e o objeto dessa tutela estatal, este terceiro Capitulo propde
identificar, com énfase na andlise do ordenamento juridico brasileiro vigente, os
sujeitos incumbidos de — ou legitimados a — agir, direta ou indiretamente, no sentido

da preservacdo desse patrimonio.

Preliminarmente a abordagem ora proposta, importa destacar que, de inicio -
pouco depois de se ter reconhecido no plano tedrico-constitucional o dever do Estado
de proteger os objetos de interesse histérico e o patrimdnio artistico do Pais (em
1934) e a partir da primeira sistematizacdo legal da matéria (pelo Decreto-lei n°
25/1937) -, essas atividades de protecdo foram desempenhadas, na pratica,
concentradamente pela Unido. E desse mesmo modo elas se desenvolveram por um
certo periodo, até que na década de 1960, sinais mais expressivos de uma

descentralizacdo de funcdes puderam ser sentidos.

A configuracdo atual de participagcdo de diversos atores na promogio e

protecdo do patrimoOnio cultural - ndo somente integrantes da estrutura estatal, mas

" Ordenagdo Constitucional da Cultura, p. 223. (Sobre o Departamento de Cultura e Recreagdo do
Municipio de Sao Paulo).
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também alheios a ela - decorre, portanto, de um paulatino processo de

descentralizacdo das atividades preservacionistas.

Pelo menos dois fatores parecem estar associados a essa ampliacao da gama de

sujeitos envolvidos com a tutela do patrimdnio cultural.

O primeiro deles refere-se a tendéncia mundial contemporinea de diluicdo do
poder estatal, especialmente no tocante a assuntos envolvendo interesses difusos,
como no presente caso. A propdsito dessa tendéncia, observa Agustin Gordillo o

seguinte:

E certo que algumas tendéncias sdo facilmente discerniveis e alguns
autores as viram ja na década de 60: a progressiva criagdo de 6rgdos
supranacionais, de normas supranacionais, de justica supranacional,
com uma simultdnea tendéncia oposta a descentralizacdo ou
regionalizacdo do poder dentro de cada pais. Acompanha também o
processo o crescente desenvolvimento das organizagdes ndo-
governamentais, pessoas juridicas privadas ou publicas nio estatais
que realizam atividades de interesse publico, mas sem formar parte
de organizacdo estatal alguma. Ao seu redor e as vezes na
administragdo publica, aparecem pessoas que desempenham fungdes
publicas sem revestir a qualidade de agentes do Estado. O cldssico
Estado Nacional se vé assim submetido a tensdes opostas, que o tém
por quase certo perdedor: perde poder para as regides estatais
internas, perde poder para organizacdes ndo-governamentais.
Nenhum desses fendmenos é ruim. Ao contrdrio, € bom que o poder
se frature, que haja multiplos centros de poder, para que existam
cada vez menos possibilidades de que alguém, um s6, se adone de
todo o poder’®.

" (traduzimos). No original: “Es cierto que algunas tendencias son ficilmente discernibles y algunos
autores las vieron ya en la década del 60: la progresiva creacién de 6rganos supranacionales, de
normas supranacionales, de justicia supranacional, con una simultanea tendencia opuesta hacia la
descentralizacion o regionalizacién del poder dentro de cada pais. Acompaifia también al proceso el
creciente desarrollo de las organizaciones no gubernamentales, personas juridicas privadas o publicas
no estatales que realizan actividades de interés publico pero sin formar parte de organizacidn estatal
alguna. A su alrededor y a veces en la administracién publica, aparecen personas que desempefian
funciones publicas sin revestir la calidad de agentes del Estado. El cldsico Estado nacional se ve as{
sometido a tensiones opuestas, que lo tienen por casi seguro perdedor: pierde poder a mano de las
regiones estatales internas, pierde poder a mano de la comunidad estatal supranacional, pierde poder a
mano de organizaciones no gubernamentales. Ninguno de estos fenémenos es malo. Es bueno, al
contrario, que el poder se fracture, que haya miltiples centros de poder, para que existan cada vez
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O segundo fator relacionado a ampliacdao dos agentes envolvidos com a tutela
do patrimodnio cultural brasileiro consiste no acelerado crescimento populacional e no
vertiginoso processo de urbanizacdo verificados no Pais em especial a partir do final
da década de 1960. Nesse periodo, o Brasil industrializava-se e suas cidades
transformavam-se a olhos vistos, tornando-se em pouco tempo um pais
predominantemente urbano. As rdpidas e pouco qualificadas alteragdes urbanisticas
ameacavam e destruiam em nova escala o patrimdnio cultural, ndo se fazendo mais

suficiente a acdo tutelar isolada e exclusiva do 6rgdo federal de preservagio.”

Assim, se inicialmente, ao longo das décadas de 30 a 50, o Estado Nacional
centralizou no Servico de Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional — SPHAN
praticamente todas as atividades técnicas e politicas de tutela do patrimdnio
nacional®, nas décadas seguintes, os Estados e Municipios passaram pouco a pouco a
compartilhar com a Unido essas agdes preservacionistas, agindo especialmente por

meio de seus Orgdos proprios de preservagao.

Essa descentralizacdo das a¢des de preservagdo do patrimdnio cultural entre os
entes federados, a partir da década de 60, significava também uma maior
oportunidade de auxilios financeiros para pagamento dos encargos relacionados a
essas acodes e, consequentemente, uma promessa de melhores condi¢des de se fazer
frente as novas e igualmente ampliadas demandas por tutela que surgiam, de um

patrimdnio que cada vez menos se restringia a monumentos isolados e excepcionais e

menos posibilidades de que alguien, un sélo, se aduefie de todo el poder Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo 1, p. IV-32.

7 Cf. Nestor Goulart Reis Filho, “Por uma nova politica de preservagdo”, In O Estado de Sdo Paulo, 9 de
janeiro de 2009, p. A2.

% E a chamada fase heréica do SPHAN, que segue até o final dos anos 60, coincidindo com a aposentadoria
de Rodrigo de Melo Franco de Andrade da diretoria desse Servi¢o. Excepcionalmente, na década de 1930,
verifica-se a organizacdo do Departamento de Cultura e Recreacdo da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo,
tendo Mario de Andrade figurado como diretor no periodo de 1935 a 1937. Nio obstante esse 6rgdo, a época,
ndo exercesse atividades voltadas a preservagdo de monumentos histéricos e arquitetonicos, tal qual o
SPHAN fazia, € de se reconhecer o valioso e excepcional trabalho que aquele j4 desenvolvia no municipio de
Sao Paulo em prol da democratizagdo da cultura, construindo parques infantis, criando o coral paulistano,
efetuando levantamentos demograficos, decifrando, conservando e publicando documentos historicos sob sua
guarda, incentivando a pesquisa folclérica, a leitura, o resgate da memoria de todas as manifestacdes
populares da cidade, etc. Tudo isso visando a elevar a vida cultural de Sdo Paulo, a promover a diversdo de
criangas e adultos, a dar a devida importancia as tradi¢des populares. O Departamento de Cultura ofereceu
um contributo inigualdvel a cultura da cidade de Sdo Paulo, estimulando, ja na década de 1930, valores
imatériais que somente depois de mais de 50 anos seriam reconhecidos constitucionalmente como expressdes
de patrimonio cultural.
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que ndo mais se via ameagado somente pelo desgaste natural do tempo, mas

principalmente pela for¢ca da especulagdo imobiliaria.

Mesmo a sociedade civil, de um certo modo, apresentou-se mais
marcadamente a essas questdes a partir da década de 1970. Também a atuacdo da
comunidade internacional diretamente sobre o patrim6nio cultural brasileiro
acentuou-se a partir da década de 1980, quando se iniciou a inscricdo de uma série de
centros historicos brasileiros na Lista do Patrimonio Mundial, com fundamento na
Convencao Relativa a Protecdo do Patrim6nio Mundial, Cultural e Natural da

UNESCO, de 1972.

A atual concepcdo juridica de patrimdnio cultural brasileiro, conforme
comentado no Capitulo 2, j4 ndo é a mesma da década de 1930. A Constitui¢ao
federal de 1988 tratou de amplid-la, passando a consagrar como tal os “bens [...]
portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira”, neles incluindo-se as formas de expressdo, os
modos de criar, fazer e viver, 0s espacos de manifestacoes culturais e 0s conjuntos

urbanos (art. 216, caput e incisos I, I, IV e V da Constitui¢ao Federal de 1988).

Sdo reconhecidas, portanto, como valores culturais tutelados pelo Poder
Piblico, as manifestacdes do cotidiano, da vida na cidade, a prépria cidade, em si,
enquanto artefato significativo das diferentes forcas sociais interagentes, assim como
suas edificagdes, inseridas em seus contextos, em seu ambiente e sempre que
referenciais a identidade e a memoria das comunidades formadoras da sociedade

brasileira.

Nota-se que o patrimodnio cultural brasileiro, do modo como oficialmente
concebido hoje, apresenta-se, ao menos formalmente, muito mais préximo dos
valores populares cultivados nos ambitos local e regional - compatibilizando-se com
os anseios e interesses ali manifestados - do que no tempo em que ele era definido
juridicamente como o conjunto de bens vinculados a “fatos memordveis da histdria do
Brasil” ou dotados de “excepcional valor arqueoldgico ou etnografico, bibliografico
ou artistico”, concepg¢ao esta que acabava por privilegiar os valores da cultura erudita,

via de regra representativos apenas dos segmentos sociais dominantes.

42



Nesse hodierno cendrio, a atuagdo dos poderes publicos municipal e estadual
pode contribuir para o exercicio da fun¢do que mais modernamente tem-se acrescido
ao federalismo, de garantia da democracia participativa, “com sua multiplicacdo de

circulos de decisdes politicas em que o cidaddo fica mais préximo do poder”.!

A titulo de argumentacdo, poder-se-ia defender que a prdépria comunidade,
direta e exclusivamente — e ndo por meio do Estado —, € quem deveria identificar os
valores que lhe fossem significativos e relevantes para a sua memoria e para a de seus
sucessores e designa-los a tutela juridica. Esse posicionamento, contudo, traz consigo
o risco de que a formacdo do patrimdnio conduzida exclusivamente pela sociedade
civil seja tendenciosa para o lado de um ou alguns poucos grupos dominantes da
sociedade. E certo que a assuncdo dessa tarefa exclusivamente pelo Estado também
pode ensejar mesmo risco - dai as orientacdes contemporaneas no sentido de que a
comunidade participe das politicas de preservagdo do patrimdnio cultural e de gestdao
da cidade. Mas a presenca do Estado nesse processo € indispensdvel, como agente
condutor de a¢des e mediador dos interesses em jogo. Também, como definidor e
aplicador dos meios coercitivos apropriados a repressao dos abusos e a imposicao de

limites ao mercado imobiliario.

Portanto, muito embora se reconheca como de fundamental importincia a
participagdo da comunidade, a atuacdo do Estado nessa dlea € imprescindivel,
norteando e induzindo, pela regulacdo e pelo fomento, o desenvolvimento urbano

associado as a¢des de preservacao do patrimonio cultural.

A propdsito das organizagdes internacionais, € de se ressaltar aqui ideia que ja
se induz da simples leitura dos Capitulos 1 e 2 retro, qual seja, de que ao contririo do
que se possa pensar a primeira vista - em razdo da distancia que parece haver entre
questdes internacionais e realidades urbanas locais e regionais —, muitas dessas
organizagdes, por meio de suas producgdes técnicas € normativas, oferecem novos e
interessantes modos de se pensar e de se gerir o patrimo6nio cultural urbano. Nesse
aspecto, vale recordar como exemplo o ji comentado alargamento nas abordagens

desse tema para o nivel da globalidade da paisagem. No plano instrumental, a

8! Fernanda Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 44.
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UNESCO também oferece notavel suporte técnico e financeiro para preservacio de
algumas dreas inseridas nas cidades, quando eleitas segundo critérios especificos

como “Patrimo6nio da Humanidade”.

Este Capitulo inicia-se, assim, com a apresentacdo dos organismos
internacionais que tém oferecido contribui¢cdes significativas para o tema da

preservacgdo do patrimonio cultural no ambiente urbano.

Em seguida, serd voltada atencdo para o ambito nacional brasileiro, mas a
abordagem ndo se limitard a uma visdo subjetiva vertical da reparticdo das
competéncias constitucionais atinentes a essa matéria entre os entes federados.
Também serd analisada horizontalmente a atuacdo dos trés Poderes - Legislativo,

Executivo e Judiciario - nessa seara.

Por fim, serd analisado o modo como assegurada juridicamente a participagcdo
social nos processos de formacgdo e tutela do patrimonio cultural urbano, tendo em
vista o comando constitucional no sentido de que a promocdo e a protecdo deste
patrimdnio sejam realizadas com colaboracdo da comunidade (artigo 216, pardgrafo

1°).

3.1. As Organizacoes Internacionais

Em funcdo da representatividade e das contribuicdes de suas producdes
técnicas e normativas, apontam-se como o0s organismos internacionais de maior
importancia para o tema da preservacdo do patrimoénio cultural urbano: a UNESCO, o
Centro Internacional de Estudos para a Conservacdo e o Restauro de Bens Culturais -
ICCROM, o Conselho Internacional de Monumentos e Sitios - ICOMOS, a

Organizacado dos Estados Americanos - OEA e o Conselho da Europa.

A UNESCO, conhecida como “agéncia especializada” da ONU, é na realidade

organizagdo internacional distinta desta, criada em 1945 e dotada de personalidade
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juridica propria em direito das gentesgz, contando atualmente com 193 Estados
Membros e 6 Estados Membros associados. Dentre os seus propdsitos institucionais,

destaca-se o de

manter, expandir e difundir o conhecimento: Garantindo a
conservagao e a protecao do legado mundial de livros, obras de arte e
monumentos de histéria e de ciéncia, recomendando as convencdes
internacionais necessdrias as nacdes envolvidas; Estimulando a
cooperacdo entre as nagdes em todos os ramos de atividade
intelectual, incluindo o intercAmbio internacional de pessoas ativas
nos campos da educacdo, da ciéncia e da cultura, além do intercambio
de publicacdes, objetos de interesse artistico e cientifico, bem como
outros materiais de informagdo; Desencadeando métodos de
cooperacdo internacional calculados para dar aos povos de todos os
paises acesso a material impresso e publicado, produzido por
qualquer um deles.™

A maioria das normas internacionais da UNESCO contributivas ao tema ja
foram comentadas nos Capitulos anteriores, por ocasido da andlise dos fundamentos e
do objeto da tutela estatal do patrimdnio cultural urbano. Referem-se a diretrizes,
principios, evolu¢des doutrindrias e conceituais de extrema importdncia no campo
tedrico. No Capitulo seguinte, serd dedicada andlise somente a Conven¢do para a
Protecdo do Patrim6nio Mundial, Cultural e Natural, de 1972, porquanto introdutora e
reguladora de um ferramental especifico, de assisténcia direta aos Estados signatérios
na tutela de sitios naturais e culturais situados em seus territérios, que tenham sido
previamente reconhecidos pelo Comité do Patriménio Mundial como Patrimdnio da
Humanidade. No Brasil, existem 16 sitios assim classificados, sendo 8 deles

. p 4
localizados em dreas urbanas®*.

82 A propésito das agéncias especializadas da ONU, observa José Francisco Rezek que “sua gravitagio em
torno das Nag¢des Unidas resulta de uma circunstancia de fato: os Estados-membros sdo praticamente os
mesmos, € ndo h4 inconveniente em que, reunidos no foro principal, que € a ONU, ali estabelecam diretrizes
de acdo para as organizagdes especializadas”. In Direito Internacional Piiblico: Curso Elementar, p. 265.

% Art. 1.2.c da Constituicdo da Organizagdo das Na¢des Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura.
UNESCO, 2002. Disponivel em: http://unesdoc.unesco.org/images/0014/001472/147273POR.pdf.
Acesso em: 10 out. 2009.

¥ Eis os bens culturais brasileiros inscritos na Lista do Patrimdnio Mundial: Conjunto Arquitetonico e
Urbanistico de Ouro Preto, Minas Gerais (1980), Centro Histérico de Olinda, Pernambuco (1982), Centro
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O ICCROM, criado sob os auspicios da UNESCO em 1959 e com sede na
Itdlia, constitui uma organizagdo intergovernamental formada atualmente por mais de
126 Estados membros, tendo o Brasil declarado sua adesdo a ele em agosto de 1964.
Dentre os seus objetivos estd o de incrementar a troca de informagdo sobre
conservacdo e restauro entre especialistas, tendo colaborado com a producdo do
intitulado Documento de Nara, de 1994, que sugeriu a UNESCO novas diretrizes
quando da aplicacdo do critério da autenticidade na inscricdo de bens culturais na

Lista do Patrim6nio Mundial.

O ICOMOS ¢ uma organizacdo ndo governamental sem fins lucrativos que
reine pessoas e instituicoes de diversas dreas do conhecimento (arquitetura, historia,
arqueologia, geografia, antropologia, engenharia e urbanismo), especialistas na
conservacdo de monumentos, conjuntos e sitios histéricos. Criada em 1965 a partir
das resolucdes do II Congresso Internacional de Arquitetos e Técnicos de
Monumentos Histéricos, realizado em Veneza no ano anterior, essa Organizagio visa
ao desenvolvimento e a dissemina¢do mundial de teorias, metodologias e técnicas de
conservagao especificas para cada tipo de heranca cultural, como edificacdes, cidades
histéricas, paisagens culturais e sitios arqueol(’)gicosgs. Suas acdes até hoje sdo
norteadas pelos principios preconizados na Carta Internacional sobre a Conserva¢do

e o0 Restauro de Monumentos e Sitios, de 1964 (Carta de Veneza).

O ICOMOS tem produzido vasta documentacdo técnica sobre o tema
(resolugdes, declaracdes, conclusdes de encontros, etc), também colaborando com a

N

UNESCO na avaliacdo das candidaturas de bens culturais a inscricdo na Lista do

Histérico de Salvador, Bahia (1985), Santudrio de Bom Jesus de Matozinhos, em Congonhas, Minas Gerais
(1985), Parque Nacional do Iguacu (1986), Conjunto Urbanistico de Brasilia (1987), Parque Nacional da
Serra da Capivara (1991), Centro Histérico de Sao Luis, Maranhdo (1997), Centro Histérico de Diamantina,
Minas Gerais (1999), Costa do Descobrimento - Reserva da Mata Atlantica (1999), Mata Atlantica -
Reservas do Sudeste (1999), Area de Conservacdao do Pantanal (2000), Parque Nacional do Jad (2000),
Centro Histérico da Cidade de Goids (2001), Areas protegidas do Cerrado: Chapada dos Veadeiros e Parque
Nacional das Emas (2001), Ilhas Atlanticas Brasileiras: Reservas de Fernando de Noronha e Atol das Rocas
(2001).

% De acordo com o art. 5° do seu Estatuto, sdo propésitos institucionais do ICOMOS: servir como forum de
didlogos e troca de experiéncias profissionais; reunir, desenvolver e disseminar informagdes sobre principios,
técnicas e politicas de conservagdo; cooperar com autoridades nacionais e internacionais na implantacio de
centros de documentacio especializados em conservagdo; auxiliar a ado¢do e implementacdo de convengdes
internacionais relacionadas ao tema; participar da organizacdo de programas de treinamento para
especialistas em escala mundial; e fornecer profissionais e especialistas altamente qualificados a servi¢o da
comunidade internacional.
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Patrim6nio Mundial. Conforme a natureza do bem envolvido e as medidas protetoras
empregadas, o ICOMOS, assim como o ICCROM, poderao colaborar com a UNESCO
na prestacdo de assisténcia técnica auxiliar a protecdo de bens inscritos na Lista do

Patrim6nio Mundial.

A OEA, sediada em Washington D.C., foi constituida em 1948 e ¢ composta
atualmente pelos 35 Estados independentes da América. Dentre os objetivos contidos
na sua Carta constitutiva encontra-se o de promover, por meio da acdo cooperativa, o

desenvolvimento econdmico, social e cultural do Continente (art. 2°, alinea f).

Como producdes tedricas da OEA interessantes ao presente tema, destacam-se
as Normas de Quito (1967), que reafirmam a ideia de que o espago € insepardvel do
conceito de monumento - desenvolvida pela Carta de Veneza (1964) - e a Resolugdo
de Sdo Domingos (1974), que recomenda, dentre outras ac¢des, como forma de
compromisso social, que todos os programas de intervencdo e resgate dos centros
histéricos tragam “solugcdes de saneamento integral que permitam a permanéncia e
melhoramento da estrutura social existente”, sugerindo, para tanto, que a salvacao
desses centros histéricos faca parte da politica de habitagdo, levando-se em conta os

recursos potenciais que estes possam oferecer.

Por fim, o Conselho da Europa, sediado em Estrasburgo, foi estabelecido em
1949 com o proposito de sugerir aos Estados membros a adocdo de a¢gdes conjuntas
em matérias de ambito social, econdmico, cultural, cientifico, juridico e
administrativo, de modo a contribuir para uma unido mais estreita entre os paises
europeus, para a defesa da democracia pluralista e dos direitos do homem e para a

melhoria das condi¢des de vida.

Dentre os seus objetivos estd o de sugerir, no ambito da cultura, acdes que
favorecam a tomada de consciéncia e a valorizacdo da identidade e da diversidade

cultural da Europa.

Atualmente o Conselho da Europa compreende 47 paises europeus, sendo
relevante a sua contribui¢do para o tema nao apenas em razdo dos principios e
filosofias propostos para abordagem do patrimonio, que defendem uma visao

ampliada deste, de modo a abarcar também todas as componentes do ambiente
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humanizado e edificado (centros histdricos, paisagem cultural, arquitetura dos séculos
XIX e XX, etc)86, mas sobretudo em razdo do reconhecimento de que somente é
possivel obter resultados satisfatérios de preservacdo mediante a gestdo integrada dos
bens patrimoniais, admitindo-se, inclusive, esta forma de conserva¢do como uma das

. . . P 7
metas principais dos planos urbanisticos®’.

3.2. Competéncias Constitucionais

A preservacdo do patrimonio cultural, desde quando prevista pela primeira vez no
plano constitucional brasileiro, sempre foi entendida como atribuicdo estatal
exercitdvel conjuntamente pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios. Assim, a

Constituicao de 1934, ao introduzir referéncia a matéria, estabeleceu que

Art. 10. Compete concorrentemente a Unido e aos Estados

[...]

IIT — proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico
ou artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte;

[...]

Art. 148. Cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios favorecer e
animar o desenvolvimento das ciéncias, das artes, das letras e da
cultura em geral, proteger os objetos de interesse histérico e o
patrimdnio artistico do Pais, bem como prestar assisténcia ao
trabalhador intelectual.

% Cf. Convengido Europeia da Paisagem, Conselho da Europa, 2000. Cf. também Flavio Lopes, “Evolugio do
pensamento contempordneo através da leitura de normas internacionais”, In Flavio Lopes; Miguel Brito
Correia (org.), Patrimonio arquitectonico e arqueoldgico..., p. 25 e Rafael Winter Ribeiro, Paisagem
Cultural e Patriménio, p. 50-62.

% Flavio Lopes, “Evolucdo do pensamento contemporineo através da leitura de normas internacionais”, In
Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.), Patriménio arquitecténico e arqueoldgico..., p. 32. Miguel Brito
Correia também ressalta que desde quando publicada sua primeira Convengdo versando sobre o patrimonio, o
Conselho da Europa ja produziu mais de 50 convengdes, recomendacdes e resolucdes, afirmando-se, no
mundo, “como a instituicdo mais fecunda na elaboragdo de instrumentos normativos na drea do patrimonio
cultural. “Enquadramento histérico das normas internacionais”, In Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (org.),
Patrimonio arquitectonico e arqueoldgico..., p. 19.
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Do mesmo modo, as Constituigcdes que se seguiram previram competéncias
comuns para a prote¢cdo do patrimdnio, atribuidas ora enumeradamente a Unido, aos

Estados e aos Municipios®™, ora genericamente ao “Poder Publico”™

, porém nunca
pairando duvidas de que se tratava de tarefa que caberia a todas as entidades

federadas cumprirgo.

Na Constituicdo de 1988, a inclusdo da protecdao do patrimodnio cultural no rol

de competéncias materiais’’

comuns, bem como no de competéncias legislativas
concorrentes (artigos 23 e 24 respectivamente) tornou ainda mais claro o quanto ja se
vinha prescrevendo desde o inicio a matéria’’. Dando espaco ao federalismo
cooperativo, a preservacdo do patrimonio cultural brasileiro consagrou-se como
questdo que interessa a toda a Federagdo, incumbindo o seu exercicio - verdadeiro
poder—dever93 - indistintamente a Unido, aos Estados membros, ao Distrito Federal e

aos Municipios.

8 De acordo com a Constituicdo de 1937: “Art. 134. Os monumentos historicos, artisticos e naturais, assim
como as paisagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da protegdo e dos cuidados
especiais da Nagdo, dos Estados e dos Municipios. Os atentados contra eles cometidos serdo equiparados
aos cometidos contra o patrimonio nacional.”

% Consoante a Constituicdo de 1946: “Art. 174. O amparo & cultura é dever do Estado. [...] Art. 175. As
obras, monumentos e documentos de valor historico e artistico, bem como os monumentos naturais, as
paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam sob a protegdo do Poder Piiblico”. Na Constitui¢do
de 1967: “Art. 172. O amparo a cultura é dever do Estado. Pardgrafo tinico. Ficam sob a protegcdo especial
do Poder Piiblico os documentos, as obras e os locais de valor historico ou artistico, os monumentos e as
paisagens naturais notdveis, bem como as jazidas arqueoldgicas”. Na Emenda Constitucional n° 1/69, é
mantida a redacdo do art. 172 e pardgrafo da Constitui¢do de 1967, alterando-se apenas a numeragdo para art.
180.

% Toshio Mukai refere-se a esse entendimento Acerca do entendimento de que a expressio “poder ptiblico”
compreende todos os entes federados, Toshio Mukai manifesta alinhamento com a opinido de Helita Barreira
Custédio, expressada nos seguintes termos: “Reafirmando a competéncia concorrente da Unido, dos Estados
e dos Municipios, em matéria de patrimdnio cultural e nacional, a Magna Carta de 1946 adotou de forma
mais simplificada a expressdo ‘poder publico’, expressdo ratificada pela Constituicdo de 1967 (art. 162,
pardgrafo dnico) e pela Emenda n° 1, de 1969 (art. 180, pardgrafo tnico)”’. Toshio Mukai, Direito e
Legislagdo Urbanistica no Brasil: Historia, teoria e prdtica, p. 154.

91 ‘ R . L . .
Também doutrinariamente denominadas competéncias “executivas” ou “gerais’.

%2 Fernanda Dias Menezes de Almeida comenta, inclusive, que teria vindo da Constituicio de 1934 a ideia de
um rol de competéncias comuns a mais de uma esfera, e que “o cotejo entre o artigo 23 da atual Constitui¢do
e o artigo 10 da de 1934 mostra ter havido a absor¢do, pelo art. 23, do préprio contetido do rol que o art. 10
abrigava”. Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 76.

9 Consoante ensina Dalmo de Abreu Dallari, a competéncia ndo é um poder facultado aos entes federados,
mas sim verdadeiro encargo atribuido a eles, um poder-dever o qual o ente ndo pode se eximir de cumprir. In
A reforma constitucional e as novas competéncias dos Estados e Municipios, p. 32-34. Celso Antonio
Bandeira de Mello chega a preferir a expressdo “dever-poder” para designar as prerrogativas dos poderes
publicos, por entender que assim “‘se ressalta sua indole prépria e se atrai atenc¢@o para o aspecto subordinado
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Assim, quanto a competéncia material, dispde a Constituicao de 1988:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

[...]

III — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notdveis e os sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de
arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural.

Aparentemente voltado ao aspecto natural do ambiente, mas nem por isso ndo
aplicavel ao caso em tela, jd que empregada expressdo ampla, cite-se também o inciso
VI do mesmo dispositivo, que igualmente estabelece a competéncia material comum

para “proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas.”

O artigo 30, IX dispde que compete aos Municipios “promover a protecdo do
patrimdnio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora

federal e estadual”.

Este dispositivo, a parte as suas contribui¢des a definicdo da competéncia
legislativa - como se verd mais adiante -, mostra-se, no plano de competéncias
materiais, mais como um refor¢o do constituinte de que a preservacao do patrimonio
cultural é também incumbéncia do Poder local — ainda mais considerado o histérico
brasileiro de, na prética, centralizarem-se as acdes preservacionistas nas maos da
Unido -, do que propriamente como elemento essencial a definicdo das competéncias
executivas nessa matéria, porquanto, conforme visto acima, ja é explicita, no artigo
23, incisos III e IV, a competéncia comum de todos os Poderes, inclusive dos

Municipios.

do poder em relagdo ao dever”. In Curso de Direito Administrativo, p. 72. Essa preferéncia pela expressao
“dever-poder” é compartilhada com Eros Grau e Carmem Lucia de Antunes Rocha, conforme teor dos votos
pronunciados no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.544-9/RS, STF, j. 28.06.2006,
Min. Rel. Sepilveda Pertence.
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Essa competéncia material comum € irrenuncidvel e indelegdvel, sendo
exemplar, nesse sentido, o acérdio proferido em sede da acdo direta de
inconstitucionalidade n°® 2544-9, proposta pelo Governador do Estado do Rio Grande
do Sul, em que se questionou a constitucionalidade da Lei estadual n® 11.380/99, que
atribuia aos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul os deveres de protecdo,
guarda e responsabilidade pelos sitios e acervos arqueoldgicos localizados em seus

respectivos territorios.

Nessa ocasido, o Ministro Relator Sepilveda Pertence ponderou em seu voto
que a Lei estadual in casu “ndo poderia limitar a defesa, protecdo e responsabilidade
dos sitios arqueoldgicos a um unico ente federativo [...] pois tal disposi¢cdo ofende
diretamente os ditames constitucionais”. Mais adiante, acrescentou que “nao ha
possibilidade de se cogitar na exclusdo de um ente federativo, em se tratando de
competéncia comum, pelo seu proprio significado - questdo de interesse de toda a
Federacdo”. Advertiu ainda que as competéncias previstas no art. 23, III da
Constituicdo de 1988 “substantivam incumbéncia e responsabilidade [...] de natureza
qualificadamente irrenuncidvel” e que o poder de regulacdo do modo de cooperacao
entre elas compete exclusivamente a Unido, por meio de lei complementar (artigo 23,
pardgrafo unico), o qual, ainda assim, “ndo abrange o poder de demitirem-se a Unido
ou os Estados dos encargos constitucionais de protecdo dos bens de valor
arqueoldgico para descarrega-lo ilimitadamente sobre os Municipios”. Por maioria de
votos, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a agdo, declarando a

inconstitucionalidade da referida lei estadual.”*

H4, no entanto, na doutrina, autores como Sonia Rabello de Castro que
entendem que existiriam “bens que tém importidncia exclusivamente regional ou
local” e que, nessas hipdteses, apenas o Estado, ou o Municipio, teria interesse

juridico em protegé-los. Também, que faleceria a Unido competéncia para agir na

% ADI 2.544-9/RS, j. 28.06.2006, Min. Rel. Sepilveda Pertence. O tinico voto dissidente, do Ministro Marco
Aurélio de Mello, pautava-se no fato da lei estadual contestada nio ter mencionado expressamente que a
atribui¢@o era conferida exclusivamente ao municipio, entendendo, portanto, que eventual declaragdo de
inconstitucionalidade daria “uma carta em branco aos municipios quanto ao fato de ndo adotarem
providéncias visando a essa protecdo”. Deve-se considerar, entretanto, que o dever dos municipios de
adotarem tais providéncias deriva diretamente da Constitui¢do, ndo se justificando esse ‘“refor¢o de
comando” no nivel legal estadual. Ademais, o teor da lei contestada ndo deixava dividas quanto as inten¢des
do Estado de delegar essa atribui¢do exclusivamente ao municipio.
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protecdo de um bem que ndo tivesse importancia para a cultura nacional, por falta de

. .05
interesse juridico’”.

Aproximando-se dessa linha, Antonio Augusto de Queiroz Telles considera

que

O que vai [...] disciplinar a atua¢do do Poder Publico, nessa matéria,
¢ justamente a abrangéncia do sentido histérico ou artistico, situado
na escala nacional (Unido), regional (Estados), ou local
(Municipios), além da do Distrito Federal. [...] Para que possa haver

concomitincia de tombamento, sobre o0 mesmo bem, seria necessaria

< : A 6
a comprovacdo do real interesse das trés esferas”®.

Ousa-se discordar dessas leituras, posto que elas ndo parecem refletir
adequadamente a orientacdo dada pelo constituinte de 1988 quanto a responsabilidade

dos entes federados nessa matéria.

Hely Lopes Meirelles, por ocasido da andlise da competéncia privativa dos
Municipios em assuntos de interesse local, ji& ponderou que “ndo ha assunto
municipal que ndo seja reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenca €
apenas de grau [de predomindncia], e ndo de substincia™’. Portanto, nem mesmo
neste caso de competéncia privativa dos Municipios existiriam interesses

exclusivamente locais.

No que diz respeito a preservagcdo do patrimdnio cultural — para a qual, como
se viu, foi definida expressamente competéncia comum —, fica evidente que a matéria

interessa a toda a Federagao, independentemente de avaliacdes, no caso concreto, de

% 0 Estado na preservagdo de bens culturais, p. 21 e ss.

% Tombamento e seu regime juridico, p. 95. Na mesma linha, cf. Toshio Mukai, Direito e Legislacio
Urbanistica no Brasil, p. 155.

°7 Direito Municipal Brasileiro, p. 131. O autor retoma esse seu entendimento em outra passagem: “Inferesse
local ndo € interesse exclusivo do Municipio; ndo € interesse privativo da localidade; ndo € interesse Gnico
dos municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o
ambito da Administracio local, aniquilando-se a autonomia de que faz praga a Constitui¢do. Mesmo porque
ndo hd interesse municipal que ndo o seja reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, ndo
ha interesse regional ou nacional que nio ressoe nos Municipios, como partes integrantes da Federacdo
brasileira. O que define e caracteriza o ‘interesse local’, inscrito como dogma constitucional, é a
predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.” (Grifos do autor). Op. Cit., p. 107.
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alguma predominéncia de interesses locais ou regionais. Com efeito, do que se deduz
do teor do artigo 216, caput e pardgrafo 1° da Constituicdo de 1988, todos os valores
culturais reconhecidos oficialmente pelo Poder Publico - seja pela Unido, por
Estados, pelo Distrito Federal ou por Municipios — como referenciais a sociedade
brasileira integram o patrimoOnio cultural brasileiro, sendo certo que sua preservagao

as presentes e futuras geracdes assume, de algum modo, importincia nacional.

Nao bastasse essa disposi¢do do artigo 216, o constituinte tratou de incluir o
tema no rol do artigo 23, isto é, dentre aquelas matérias de grande relevancia social e
que reclamam a cooperag¢ido executiva de todos os entes federados, nos trés niveis,
seja por envolverem interesses publicos particularmente ameacados, seja por
demandarem o cumprimento de metas de alcance social nacional®®. Ainda, no
pardgrafo unico desse mesmo dispositivo, sugeriu que a preservacao de valores
referenciais 2 memoria a acdo ou a identidade das geracdes presentes e futuras serve

ao “equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional”®”.

Portanto, ndao se revela adequado entender que qualquer dos entes da
Federacao esteja isento, em alguma hipé6tese, da responsabilidade pela preservacgao
desse patrimdnio que constitui, todo ele, um bem juridico nacional. O que se pode
definir, em nivel infraconstitucional, sdo atribui¢cdes diferenciadas desses entes nessa
matéria, na pritica, mas ndo que essa distribuicao legal de atividades exclua o dever

constitucional comum, de todos eles, por essa preservacio' ™.

% Tais como: cuidar da satde e assisténcia publica (art. 23, II), proporcionar os meios de acesso a cultura,
educagdo e ciéncia (inciso V), proteger o meio ambiente (inciso VI), preservar florestas, fauna e flora (inciso
VII), promover melhorias na habitacdo e no saneamento basico (inciso IX), combater as causas da pobreza
(inciso X), etc. Cf. Fernanda Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 130 e ss.

9 «Art. 23. [...] § tnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacio entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional”.

1% Reforce-se que a realidade dos Municipios brasileiros é de verdadeira caréncia de recursos
préprios. Em pesquisa do IBGE realizada em 2000, apurou-se que aproximadamente 95% dos 5.198
Municipios pesquisados possuiam mais de 65% de suas receitas totais provenientes de transferéncias
correntes da Unido e dos Estados federados respectivos. Ainda assim, nos anos de 2003 a 2005, os
municipios foram as entidades federadas com maior participa¢c@o no total de despesas governamentais
com cultura (54%, 52,3% e 47,2%, para os anos de 2003, 2004 e 2005, respectivamente), conforme
demonstrado em pesquisa desse mesmo Instituto. Esses dados acabam se tornando mais preocupantes,
no que diz respeito aos investimentos publicos em cultura e, por via reflexa, em preservagdo do
patrimdnio, quando se comparam 0s gastos governamentais anuais nesta drea com os realizados em
outras dreas sociais, como saude e educac@o: tomando-se por base o periodo de 2003 a 2005, o IBGE
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Para a execucdo dessa competéncia comum de preservacdo do patrimodnio
cultural brasileiro, o pardagrafo dnico do artigo 23 da Constitui¢do prevé a edi¢do de

lei complementar fixando normas de cooperacdo entre os entes federados'’.

Entende-se que esta lei complementar, a que se refere o mencionado
dispositivo, devera fixar as bases politicas e as normas operacionais disciplinadoras
do modo como se pretende que as atividades de preservacdo do patrimonio cultural
brasileiro sejam exercidas pelos entes federados. Conforme defendido por Fernanda
Dias Menezes de Almeida, a lei complementar que for editada com fundamento no artigo

23, paragrafo unico

Dir4, por exemplo, como as Administragdes federal, estaduais e
municipais e do Distrito Federal deverdo colaborar reciprocamente
para que ndo ocorra a dispersdo dos esfor¢os que o constituinte quer
ver conjugados.

Estabelecerd o norte para a especificacio do que compete a cada

esfera politica na prestacio dos mesmos servicos objeto da

Ak 102
competen01a comum.

Em complementacdo a essa definicdo dos modos de distribuicdo e de
integracdo das atribuicdes executivas nos trés niveis da Federagdo brasileira, também
¢ perfeitamente cabivel, no conteido dessa lei complementar, o estabelecimento dos
instrumentos administrativos passiveis de serem empregados pelos entes federados
para os fins de preservacdo patrimonial. Isso com vistas a se evitar centralizagdo,
lacunas e sobreposicdes de agdes, bem como conflitos na aplicagdo dos instrumentos

de preservacdo pelos entes federados.

apurou que as médias de gastos governamentais anuais (das trés esferas de governo) nas dreas da
educacdo e da saide foram respectivamente de 6,7% e 6,9% do total de gastos governamentais anuais.
Ja na drea da cultura, a média percentual de gastos anuais foi de apenas 0,2%, nesses trés anos. Para
essas e outras informagdes a esse respeito, cf. tabelas nos Anexos I a V deste trabalho.

" A Emenda Constitucional n° 53/2003 tratou de alterar a redacdo original desse pardgrafo tnico,

£99

substituindo a expressdo “lei complementar fixard” por “leis complementares fixardo”. Desse modo, restou
claro que € possivel a edi¢do de lei complementar especifica para cada matéria arrolada no artigo 23.

192 Fernanda Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 134.
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No campo ambiental natural, sdo registrados avan¢os na tramitagdo, no
Congresso Nacional, do Projeto de Lei Complementar n® 12-B de 2003, que fixa
normas de cooperacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para o
exercicio de suas competéncias comuns relativas a preservagdo do meio ambiente
natural (art. 23, VI), das florestas, fauna e flora (art. 23, VII) e — o que € curioso —
dentre os interesses reunidos no artigo 23, III (documentos, obras e outros bens de
valor histérico, artistico ou cultural, monumentos, paisagens naturais notdveis e sitios
arqueoldgicos), somente as paisagens naturais notdveis.'” Aqui, mais uma vez,
optou-se por tratar juridicamente o patrim6nio ambiental enfatizando-se apenas os

seus aspectos de natureza.

Para essa mesma finalidade de execuc¢do da competéncia material comum de
preservacao do patrimoOnio cultural, a Constitui¢do de 1988 também admite que sejam
celebrados convénios de cooperacdo entre os entes federados. E o que hoje resta
expressamente consentido no artigo 241 da Constituicdo de 1988 - acrescido pela
Emenda Constitucional n® 19/1988'**.

Portanto, a elaboracdo e aprovacgdo de lei complementar ndo € imprescindivel
para que se estabelecam modos de cooperacao entre entes federados nessa matéria de
preservacdo do patrimonio cultural. Convénios de cooperagdo poderdo ser celebrados

com vistas ao exercicio mais vantajoso dessa competéncia.

19 A redagio final do Projeto de Lei Complementar 12-B/2003 foi recentemente aprovada pela Cimara dos
Deputados (em 16 de dezembro de 2009), tendo seguido para o Senado Federal na mesma data. Ultima
atualiza¢do em dezembro de 2009.

1% J4 na Constitui¢do de 1937 existia previsdo da possibilidade de associa¢do dos municipios com vistas a
realizacdo de atividades prestacionais publicas de forma cooperada. Assim dispunha o artigo 29 desta
Constituicdo: “Os municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalagdo, exploragdo e
administracdo de servigos puiblicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade
juridica limitada a seus fins. Pardgrafo tnico. Caberd aos Estados regular as condi¢cdes em que tais
agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a forma de sua administragdo”. Também o §3° do artigo 13
da Constituicdo de 1969 dispunha que “A Unido, os Estado e os Municipios poderdo celebrar convénios para
a execucdo de suas leis, servicos ou decisdes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais ou
municipais”. Com a Emenda Constitucional n® 19/98, superou-se a omissdo da Constitui¢cdo de 1988 acerca
dessa faculdade, que ja consistia em verdadeira tradi¢do constitucional, aprovando-se a seguinte redacdo para
o artigo 241 da Constituicdo de 1988: “Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”. Cf. MEDAUAR, Odete;
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consdrcios Piiblicos: Comentdrios a Lei 11.107/2005, p. 17-20.
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No tocante a competéncia legislativa em matéria de preservagdo do patrimdnio

cultural, a Constituicao de 1988 estabelece que:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

[...]

VII — proteg¢do ao patrimoOnio histérico, cultural, artistico turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e
paisagistico;

Ainda que deslocada, a competéncia legislativa concorrente dos Municipios

3

encontra guarida no artigo 30, II, que lhes incumbe de “suplementar a legislacao
federal e a estadual no que couber”, assim como no artigo 30, IX, ja referido acima,
que também reforca o cardter suplementar da atividade legislativa municipal ao
determinar que a protecdo do patrimonio histérico-cultural local deverd observar as

legislacdes estadual e federal.

Estes dispositivos do artigo 24, do mesmo modo que os do artigo 23, traduzem
a énfase dada pela Constituicdo de 1988 ao federalismo cooperativo em matéria de
preservacado, a medida que atribuem poderes politicos também aos entes periféricos e
sugerem a coordenacdo das competéncias legislativas de todos eles de tal modo que
sejam definidos graus diferenciados de participacdo em questdes de relevancia para
toda a Federagéolos. Assim, a Uniao caberia a decisdo comum, tomada em escala
federal, e aos Estados e Municipios competiria adaptar essa decisdo as suas

peculiaridades e necessidades regionais e locais, além de executd-la autonomamente.

Pertinente apontamento é feito por Fernanda Dias Menezes de Almeida,
concernente a diferenca de limites ao exercicio das competéncias legislativas
concorrentes em matéria de preservacao admitidas na anterior Emenda Constitucional

n° 1/69 e na atual Constituicdo de 1988:

19 Gilberto Bercovici. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo cit., p. 151.
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Relativamente a protecdo do patrimdnio histérico-cultural, que o
pardgrafo tnico do artigo 180 da anterior Constituicdo cometia ao
Poder Publico em geral, podia-se entender, sob a égide daquela
Constituicdo, que havia competéncia legislativa cumulativa. Pela
atual Constitui¢do, a matéria passa a integrar a competéncia
concorrente nio cumulativa'®.

Significa dizer que, pela Constitui¢do anterior, atribuindo-se o encargo da
protecdo do patrimdnio cultural genericamente ao “poder publico”, ndo se
estabeleciam limites prévios ao exercicio da competéncia legislativa concorrente
pelos entes federados nessa matéria, podendo todos eles, em tese, legislar livremente
sobre a protecdo especial de documentos, obras, sitios de valor histérico ou artistico,

monumentos € paisagens naturais notdveis, bem como as jazidas arqueoldgicas.

Ja pela 6tica da Constituicdo de 1988, a matéria submete-se a reparticao
vertical de competéncias, segundo a qual, dentro do mesmo campo material, fica
reservado um nivel normativo superior a Unido, para fixacdo dos principios e das
normas gerais, deixando-se aos Estados-membros e Municipios (artigo 30, II) a

complementac¢do dessas normas, de acordo com suas realidades especificas.

Neste segundo caso, portanto, a atividade legiferante dos Estados sofre
limitagdes das normas gerais estabelecidas pela Unido e a atividade dos Municipios,
tanto das normas gerais da Unido, quanto das normas complementares dos Estados
respectivos. E o que esclarecem os pardgrafos 1° a 4° do artigo 24 da Constituicdo,
que sistematizam, de modo geral, a competéncia legislativa concorrente nao

. 107
cumulativa.

1% Competéncias na Constituicio de 1988, p. 142. Sobre a competéncia legislativa concorrente da Unido,
Estados e Municipios em matéria de preservacdo sob a 6tica da Emenda n°® 1/69, cf. também Marcelo de
Oliveira Fausto Figueiredo Santos. “Tombamento: uma andlise constitucional”, in Adilson Abreu Dallari e
Licia Valle Figueiredo (orgs.), Temas de Direito Urbanistico 1, p. 63-64; e Carlos Augusto A. Machado,
“Tombamento: um instituto juridico”, in Adilson Abreu Dallari e Liicia Valle Figueiredo (orgs.), Temas de
Direito Urbanistico 1, p. 29-31.

W07 «Ars. 24. [...] §1°. No dmbito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-d a
estabelecer normas gerais. §2°. A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados. §3°. Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo
a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. §4°. A superveniéncia de lei federal
sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrdrio”.
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Procedendo a uma andlise critica do modelo tedrico de reparticdes de
competéncias da Constituicao de 1988, Fernanda Dias Menezes de Almeida pondera

que

Parece-nos, efetivamente, que a utilizacdo das competéncias
concorrentes'”™, como idealizada, atende aos designios de se chegar a
maior descentralizagdo, sem prejuizo da direcdo uniforme que se
deva imprimir a certas matérias.

Numa palavra, o caminho que se preferiu é potencialmente habil a

ensejar um federalismo de equilibrio, que depende, embora, como

ndo se desconhece, também de outras providéncias.109

Contudo, um problema apontado na pratica dessas competéncias legislativas
concorrentes nao cumulativas refere-se justamente a dificuldade de identificacdo das
“normas gerais”, dentre as emanadas pela Unido - as quais, lembre-se, justificariam

uma relativa centralizacdo normativa por parte deste ente politico.

Esse impasse deve-se, em grande parte, ao problema da formulacdo de um
conceito de “normas gerais” que permita o reconhecimento destas com razoavel

seguranca''’. De outra parte, as dificuldades de identificacdo dessas normas sdo

1% Vale apontar que Fernanda Dias Menezes de Almeida considera a expressdo “competéncia concorrente”
como sindnima de “competéncia comum”. Para a autora, as competéncias concorrentes seriam “competéncias
exercitdveis conjuntamente, em parceria, pelos integrantes da Federacdo, segundo regras preestabelecidas
[...], assim tradicionalmente determinada porque [...] relativamente a uma sé matéria concorre a competéncia
de mais de um ente politico”. Mais adiante, ressalta que “a competéncia material do art. 23 foi designada
como competéncia ‘comum’, termo que, no caso, tem o mesmo sentido de ‘concorrente’”. In Competéncias
na Constituicdo de 1988, p. 129. Ainda em outro trecho, a autora comenta que: “Passando-se as
competéncias comuns, estdo elas discriminadas em dois dispositivos. No artigo 23 sdo previstas [...]. De
outra parte, no artigo 24 figura [...]”. Op. Cit., p. 75. Em sentido contrdrio, estabelecendo diferencas entre
competéncias comuns e concorrentes, cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, p.
481 e Gilberto Bercovici, Desigualdades Regionais, Estado e Constituigcdo, p. 153, nota 369.

19 Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 77.

" Referindo-se & orientacdo de Tércio Sampaio Ferraz Jr., no sentido de que o contetido da expressio
‘norma geral’ seja analisado teleologicamente, Gilberto Bercovici prossegue assinalando o seguinte: “As
normas gerais devem se reportar ao interesse fundamental da ordem federativa. Como a Federacio brasileira
tém [sic] por fundamento a solidariedade, que exige a colaboragdo de todos os seus integrantes, existe a
necessidade de uniformizagdo de certos interesses como base desta cooperagdo. Desta maneira, toda matéria
que ultrapassar o interesse particular de um ente federado porque é comum, ou seja, interessa a todos, ou
envolver conceituacdes que, se fossem particularizadas num ambito subnacional, gerariam conflitos ou
dificuldades nacionalmente, ¢ matéria de ‘norma geral’”. In Desigualdades Regionais, Estado e Constituigdo,
p. 152. Fernanda Dias Menezes de Almeida cita a adverténcia de Manoel Gongalves Ferreira Filho de que,
pelo angulo positivo, a conceituagdo de “normas gerais” sempre daria margem a dudvidas, no caso concreto,
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agravadas pelo fato delas recorrentemente virem inseridas em um mesmo diploma
legal em que também presentes normas especificas a Administracdo Publica da

Unido, sem maiores sistematizagdes ou distingdes umas das outras.

Esse problema acaba gerando incertezas, na prdtica, quanto aos precisos
limites dos campos autdbnomos de atuacdo legislativa estadual, distrital e municipal,

podendo suscitar conflitos de competéncias.

De qualquer forma, diante das exposi¢des feitas até aqui, resta claro, no plano
tedrico, o modo como a Constituicdo de 1988 definiu a reparticdo de competéncias

em matéria de preservacao do patrimonio cultural.

Tendo em vista o foco deste trabalho no patrimdnio cultural urbano, assim
como o fato de que a preservacdo deste patrimdénio € um dos fins da atividade
urbanistica''', cumpre agora analisar sistematicamente as competéncias
constitucionais em direito urbanistico, a fim de se verificar se o quanto definido pela
Constituicdo de 1988 em matéria de preservagdo do patrimdnio cultural encontra
harmonia com as disposi¢des igualmente definidas por aquela para o tratamento da

ordenacgao urbana.

Formulada em outros termos, a questdo presente é a seguinte: seriam as
competéncias constitucionais em matéria de preservacdo do patrimoOnio cultural
compativeis com as competéncias em matéria urbanistica? Ou, pelo contrério, haveria
algum conflito entre as disposicdes atinentes a esses dois temas, tratados

separadamente pela Constituicdo Federal?

Em 1988, foi dedicado pela primeira vez tratamento constitucional
sistematizado a questdo urbana. No tocante as competéncias, o constituinte de 1988

tratou de reconhecer esquema que ja vinha sendo defendido pela doutrina, no tempo

de até onde ela seria efetivamente geral, razdo pela qual este autor sugere que essas normas sejam definidas
pelo aspecto negativo, ou seja, identificando as caracteristicas de uma norma que ndo seja geral. Fernanda
Dias Menezes de Almeida ndo vé& muito como evitar, na pratica, relativo subjetivismo na identificagdo das
normas gerais, o que acaba canalizando para conflitos de competéncias. op. Cit., p. 146-151.

"1 A esse respeito, ensina José Afonso da Silva que “6 também um momento importante da atividade
urbanistica a preservaciio do meio ambiente natural e cultural, assegurando, de um lado, condi¢des de vida
respirdvel e, de outro, a sobrevivéncia de legados histéricos e artisticos e a salvaguarda de belezas naturais
para desfrute e deleite do Homem”. Direito Urbanistico Brasileiro, p. 33.
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do regime anterior - ainda que com relativa dificuldade, dado o siléncio
constitucional de entdao -, no sentindo de incumbir tanto a Unido, como os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios dos assuntos urbanisticos.

De acordo com a atual Constituicdo, a Unido cabe editar normas gerais de

direito urbanistico (artigo 24, I e pardgrafo 192

, além de “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e
social” (artigo 21, IX) e “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive

habitacdo, saneamento bdsico e transportes urbanos” (artigo 21, XX).

Estas duas dltimas competéncias sdo, a0 mesmo tempo, materiais - ou seja, de
execucdo - e legislativas, tendo em vista o teor do artigo 48, inciso IV da Constituicdo

Federal''>.

Elas traduzem ndo somente uma vinculagdo adequada entre os planos de

~ ol . A . 114 (
ordenacdo do territério e os de desenvolvimento econdmico e social ~, como também
uma clara intencdo do constituinte de ressaltar o papel de destaque da Unido em
matéria de planejamento. Ambas as ideias sdo reforcadas pelo teor do caput e do
pardgrafo 1° do artigo 174, que mesmo ndo mencionando expressamente a
competéncia prépria da Unido para as funcdes estatais ali referidas, ndo deixam

didvidas de que ela a possua.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢des de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado.

"2 “Art. 24. compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito

[...] urbanistico. §1° No dmbito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-d a
estabelecer normas gerais”.

3 De acordo com o art. 48, IV da Constituicdo de 1988: “Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do

Presidente da Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre: [...] IV - planos e programas nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento;”. Cf. Daniela Campos Libdrio Di Sarno, Elementos de Direito Urbanistico, p.
38. Cf. também Fernanda Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituigdo de 1988, p. 84.

114 Cf. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, p. 57-58.
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§1°. A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e
compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

A propésito da atividade estatal de planejamento, Gilberto Bercovici critica
essa énfase dada pela atual Constituicdo a Unido, ignorando o papel dos Estados e
Municipios na formulacdo dos planos. E afirma que “a preponderancia da Unido,
nessa drea, ndo exclui a necessidade de participacdo de todos os entes federados na
elaborag¢do conjunta do planejamento”. Nao é por outra razdo que o autor considera a
ndo inclusdo do planejamento no rol do artigo 23 como uma das maiores criticas a

serem feitas as competéncias comuns definidas pela Constitui¢io de 1988'"°.

Fernanda Dias Menezes de Almeida avalia essa questdo de modo diverso. Para

essa autora,

a critica maior que cabe fazer a Constitui¢do vigente nao se volta
tanto para a énfase que se continuou a dar ao planejamento nacional
e regional, a cargo da Unido.

[...]

O que se lamenta, numa linha de democracia participativa, é que se
tenha perdido a oportunidade de tornar necessdria a audiéncia dos

Estados e dos organismos regionais ou municipais interessados,

~ . . . . . 116
quando da elaboracdo dos diversos planos nacionais e regionais .

Com efeito, a énfase dada pela Constituicdo de 1988 aos poderes da Unido em
matéria de planejamento, especialmente no artigo 21, por si s6, ndo representa uma
vedacdo aos Estados e Municipios de também formularem planos regionais ou locais.
Tampouco constitui qualquer ofensa ao principio federalista da autonomia das

unidades federadas.

15 Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢do, p. 155-156.

1° Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 96. A autora menciona que o anteprojeto da Comissdo Afonso
Arinos, em seu art. 72, XII, garantia a oitiva dos Estados e 6rgdos interessados quando do exercicio da
competéncia de planejamento e promog¢do do desenvolvimento nacional pela Unido.
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Trata-se tdo somente de reforcar a importancia de que a Unido, representando
a unidade do Estado federal, norteie as acdes publicas em determinadas dreas —
especialmente naquelas que demandam maior intervencionismo estatal — a fim de se
buscar solucdes para problemas que costumam transcender os lindes de um unico
Estado-membro''’. A centralizacdo relativa, portanto, é admitida pelo préprio
constituinte de 1988 em situacdes em que ele considerou imprescindivel a unidade do

Estado''®.

No campo urbanistico, por exemplo, o planejamento local nao se faz suficiente
para resolver a problematica urbana em toda a sua complexidade. Nas palavras de
José Afonso da Silva, “na medida mesma em que a idéia de urbanismo se amplia para
abranger a sistematizacdo do territério, também se apresenta a exigéncia de que a

dimensdo espacial se incorpore ao planejamento no nivel nacional”'".

Nesse contexto € que se inserem os dispositivos da Constituicdo de 1988
mencionados acima, os quais definem que, em matéria de planejamento urbano, a
Unido estabeleca as diretrizes gerais, ou seja, as orientagdes minimas a partir das
quais as entidades federativas deverdao desenvolver suas a¢des urbanisticas executivas

e legislativas.

Mas se concorda, aqui, com o quanto ponderado por Fernanda Dias Menezes
de Almeida, no sentido de que esses dispositivos constitucionais, ao definirem a
relativa centralizacdo de poder nas maos da Unido para elaboracao de planos
nacionais e regionais, deveriam ter garantido a oitiva dos Estados, organismos

regionais € Municipios.

7 Cf. Fernanda Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituicdo de 1988, p. 91.

"% Vale mengdo o seguinte trecho de Gilberto Bercovici sobre o federalismo: “Em nenhuma concepgio
doutrindria o federalismo € entendido como oposto & unidade do Estado. Pelo contrdrio, o objetivo do
federalismo € a unidade, respeitando e assimilando a pluralidade. Nem poderia ser diferente, afinal a unidade
estd na esséncia da organizacdo estatal. Para garantir a unidade (fim), o Estado possui determinada forma de
organiza¢do (meio), mais ou menos centralizada. Todo Estado, inclusive o federal, neste sentido, € unitério,
pois tem como um de seus objetivos a busca da unidade. A autonomia ndo se opde a unidade, mas a
centralizacdo em determinados 6rgéos ou setores do Estado. Neste sentido, num Estado federal a unidade é o
resultado de um processo de integraciio, em que a autonomia ndo se limita a ser um objeto passivo (garantia),
mas €, essencialmente, sujeito ativo na formacdo desta unidade estatal (participagdo).” (grifamos) In
Desigualdades Regionais, Estado e Constituigdo, p. 149.

9 (Grifos do autor). Direito Urbanistico Brasileiro, p. 100.
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A Constituicdo de 1988 também atribui a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, competéncia material comum para “promover programas
de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
bésico”; bem como ‘“combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao,

promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos”. (artigo 23, IX e X).

Quanto aos Estados federados, a eles sdo definidas competéncias legislativas
concorrentes para complementar as normas gerais urbanisticas da Unido (artigo 24, |

e pardgrafo 2°)'%°

, consideradas suas respectivas especificidades regionais, bem como
“mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides [...] para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum” (artigo 25, pardgrafo 3°)'*!.

Foi timida a Constituicdo de 1988 ao tratar da participacdo dos Estados no
planejamento urbano, ndo havendo mencdo especifica a esta expressao como matéria
de competéncia estadual. Mas essa sua competéncia é deduzida, sem maiores
indagacdes, pelo teor do artigo 24, inciso I e pardgrafo 2°. Mais uma vez recorrendo-

se as licoes de José Afonso da Silva,

Abre-se aos Estados, ai, no minimo, a possibilidade de estabelecer
normas de coordenacdo dos planos urbanisticos no nivel de suas
regides, além de sua expressa competéncia para estabelecer regides
metropolitanas'*,

Até esse ponto, ndo se verificam dificuldades de se concluir que as
competéncias constitucionais definidas para a Unido e os Estados, em matéria de
preservacdo do patrimoOnio cultural sdo perfeitamente compativeis com as

competéncias que esses mesmos entes possuem em matéria urbanistica.

120 “Art. 24. compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito

[...] urbanistico. §2°. A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados”.

121 - . ; L L~ .

“Art. 25. [...] §3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regioes metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de fungdes piiblicas de interesse comum.”

122 José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, p. 126.
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O problema se coloca quando se passa a tratar das competéncias
constitucionais urbanisticas municipais. No inciso VIII do artigo 30 da Constituicdao
de 1988, vem estabelecida a competéncia material privativa do Municipio de
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento

e controle do uso, do parcelamento e da ocupacio do solo urbano”.

José Afonso da Silva vé nesse dispositivo o fundamento do planejamento

urbanistico local. E reforca que

7

Isso ndo é competéncia suplementar, nio. E competéncia prépria,
exclusiva, que ndo comporta interferéncia nem da Unido, nem do
Estado. [...] Esse ordenamento [territorial] é func@o do plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal, que a Constituicdo elevou a

condicdo de instrumento basico da politica de desenvolvimento e de

~ 123
eXpansao urbana

A partir desse dispositivo referido acima, Ulpiano Bezerra de Meneses avalia
que as normas e critérios de zoneamento (tais como de densidade populacional, de
volume de edificacdes e de uso) constituiriam matéria tipica de competéncia dos
Municipios e que isso representaria um impasse, por exemplo, aos 6rgaos estaduais
de preservacdo de deliberarem acerca de destinagcdo de usos de bens imdveis

tombados. Para o autor,

o uso de bens culturais constitui uma das principais justificativas da
protecdo que o poder publico (nos trés niveis) é obrigado a fomentar.

123 . . r) ) N . . . . . .
Direito Urbanistico Brasileiro, p. 58. As competéncias privativas e expressas estariam teoricamente livres

de qualquer interferéncia material dos outros entes federados. Hely Lopes Meirelles refere-se a quatro regras
facilitadoras da distin¢do das trés érbitas de acdo governamental, esquematizadas e enumeradas por Victor
Nunes Leal. A primeira dessas regras é a de que a competéncia municipal expressa e exclusiva afasta
qualquer outra competéncia sobre o assunto, seja ela federal ou estadual. “A manifestacdo expressa e
privativa da competéncia do Municipio repele a de qualquer outra entidade estatal, poder, 6rgdo ou autarquia.
Qualquer ingeréncia estranha na competéncia municipal serd inconstitucional e afastavel por via judicial”. In

Direito Municipal Brasileiro, p. 129-130.
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O uso e a efetividade das funcdes em beneficio da coletividade é
mesmo o que legitima, em tltima instancia, a prépria preservagio'>*.

Primeiramente, ocorre destacar o quanto jia ponderado por Celso Ribeiro
Bastos acerca das competéncias municipais explicitadas no artigo 30 da Constitui¢do.
Na licdo desse autor, essas competéncias “ndo devem estimular uma visdo
exageradamente grandiosa da autonomia municipal”, jd que muitas delas sofrem

.~ .. . 125
restricdo de uma normatividade superior.

Nessa mesma linha, destaque-se a competéncia material referida no artigo 182
da Constitui¢do - para execu¢do da Politica de Desenvolvimento Urbano —, a qual nao
obstante seja privativa do Poder Piblico municipal, devera ser realizada “conforme as

diretrizes gerais fixadas em lei”'?.

Em segundo lugar, se por um lado José Afonso da Silva identifica no
dispositivo constitucional acima a competéncia exclusiva do municipio, por outro
lado ele préprio reconhece que em determinados setores urbanisticos a competéncia
para atuar é comum a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e para legislar é
concorrente entre estes entes, ndo privativa do Municipio. E chega até mesmo a
apontar como exemplos desses setores especificos a protecdo de obras de valor
histérico, artistico e cultural e dos monumentos, paisagens notdveis e sitios

arqueoldgicos, assim como a prote¢do do meio ambiente e o combate a poluicdo:

Aqui, sim, a posicdo dos Municipios é diversa daquela apontada
acima em relacdo as normas urbanisticas em geral, porque nesses
setores a atuacdo legislativa municipal é suplementar da legislagdo
federal e estadual, com aplicacdo do disposto no art. 30, II, e
especialmente ao teor especifico do inciso IX desse artigo, que
declara caber ao Municipio promover a protecdo do patriménio

124 «A cidade como bem cultural”, In Victor Hugo Mori er alli (orgs.), Patriménio: Atualizando o debate, p.
41.

125 Curso de Direito Constitucional, p. 278. Nesse mesmo sentido, Fernanda Dias Menezes de Almeida, op.

cit., p. 118.

126 “Apt. 182. A Politica de Desenvolvimento Urbano, executada pelo Poder Piiblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. Trata-se da Lei federal n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade).
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historico-cultural local, observada a legislacdo e a acdo

fiscalizadora federal e estadual."*’

A expressdo “no que couber”, empregada pelo constituinte no artigo 30, VIII,

reforca essa nog¢do de que existem limites a exclusividade conferida ao Municipio

para o planejamento territorial.

Portanto, nido se vislumbram Obices constitucionais, baseados nas
competéncias urbanisticas municipais, para a definicdo de usos de bens culturais
pelos 6rgdos de preservacgdo estaduais, ou mesmo pelo 6rgdo federal, desde que estas
acdes estejam inseridas no escopo de cooperacdo entre os entes, dada a competéncia

comum na matéria.

Apenas hd de se advertir que essa definicdo de uso para bens culturais pelo
Poder Publico — seja pelo 6rgdo federal, seja pelo estadual ou municipal de
preservacdo —, caso incida sobre propriedades privadas e de forma individualizada,
ensejard o direito do particular a justa indenizagdo, em razdo do esvaziamento total ou
parcial do contetido econdmico da propriedade causado pelo ato do Poder Publico

(artigo 5°, inciso XXII da Constitui¢io Federal)'*®.

De tudo quanto exposto neste item, conclui-se que os impasses a uma politica
de preservagdo do patrimdnio cultural integrada ao direito urbanistico nao residem no
ambito constitucional. Conforme demonstrado, a Constituicdo de 1988 previu

competéncias bastantes a todos os niveis de poder para o concurso e a integracdo de

127 (Grifos do autor). Direito Urbanistico Brasileiro, p. 65-66.

128 Trata-se de situagdo em que destacadas do dominio as prerrogativas de usar e fruir o bem, em razo de ato
posterior do poder publico. A propdsito de critérios para distingdo entre situagdes que gerariam o dever do
Estado de indenizar e as que apenas conformariam o conteido do direito de propriedade, cf. Carlos Ari
Sundfeld, Direito Administrativo Ordenador, p. 89-104; Cf. também José Canasi, Tratado teorico practico
de la expropriacion piblica, p. 65 e ss; e ainda, cf. Ernst Forsthoff, Tratado de Derecho Administrativo, p.
426 e ss. Para Lucia Valle Figueiredo, “se a propriedade privada tiver sua possibilidade de utilizacio
diminuida, estard o Poder Publico, ao tombar, constituindo uma serviddo e, assim, deverd indenizar o
proprietario na propor¢do em que este for atingido pela medida do tombamento, portanto, na propor¢ao do
dano”. In Disciplina Urbanistica da Propriedade, p. 63. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ja
assentou entendimento de que a restricio administrativa sobre o uso da propriedade que causar o
esvaziamento do seu conteido econdmico gera ao proprietdrio o direito a indeniza¢do. Como casos em que
apontado esse entendimento pacifico, cf. Recurso Especial 188781/PR, j. 20.09.1999; Recurso Especial
52905/SP, j. 13.12.1994; Recurso Especial 34006/SP, j. 25.10.1993; Recurso Especial 401.264/SP, j.
05.09.2002; Recurso Especial 435128/SP, j. 11.02.2003; Recurso Especial 665791/SP, j. 05.04.2005; dentre
outros. Cf. no Capitulo 4 deste trabalho comentarios acerca do tombamento de uso.
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suas acoOes legislativas e executivas tanto em matéria de prote¢cdo do patrimdnio
cultural, como no tocante ao desenvolvimento urbano (reabilitagdo e planejamento

urbanos associados a inclusido social).

O que parece faltar exatamente € vontade politica de integracdo dos 6rgaos
publicos de ordenagdo urbana e de preservacdo, nos trés niveis da Federacdo, bem
como de implementacdo de planos nacionais, regionais e locais que coordenem as
acoes dos entes federados, considerada a atual realidade urbana e as novas e mais

ampliadas defini¢des de patriménio cultural.'”

3.3. Acao dos trés Poderes

O pardagrafo 1° do artigo 216 da Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer
que “o Poder Publico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e protegerd o
patrimdnio cultural brasileiro por meio de inventdrios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e preservacao”,
da a tonica da politica nacional de preservagdo do patrimdnio cultural brasileiro,
vinculando todos os Poderes Publicos - da Unido, dos Estados e dos Municipios — a
consecugdo desse objetivo. Aponta, assim, para fins futuros, servindo de pauta de

N as 130
valores para as a¢des do Poder Piblico."

129 Cf. Paulo Ormindo de Azevedo, “Comentario 4: A cidade como obra aberta”, In Patriménio: Atualizando
o debate, p. 67.

130 yos¢ Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 149. Ernest Benda, num contexto em
que discutia a cldusula do Estado social na Lei Fundamental Alemd, considerou-a como ‘categoria juridica
voltada ao futuro’: “O fato de que s6 em pequena medida caiba inferir diretamente respostas materiais é um
inconveniente apenas em uma primeira e elementar aproximac¢do. O mandamento constitucional continua
existindo. Nao cabe a discri¢do da maioria parlamentar executd-lo ou ndo. Mas o detalhe do que deva ser
feito ndo estd tdo predeterminado que ndo exista margem para a busca da melhor alternativa”. apud Maria
Paula Dallari Bucci, “O conceito de politica publica em Direito”, In Maria Paula Dallari Bucci (org.),
Politicas Piiblicas: Reflexdes sobre o conceito juridico, p. 9. Também Maria Paula Dallari Bucci, ao tratar da
positivacdo constitucional das normas sociais, ressalta que “[...] seria absolutamente frustrante, do ponto de
vista politico, aceitar a inexequibilidade dos direitos sociais. Do ponto de vista juridico, isso representaria
tornar indcuo o qualificativo de ‘Estado social de direito’ afirmado no art. 1° da Constituicdo. Partindo da
conhecida maxima de interpretagdo de que a lei ndo contém palavras intiteis, ndo se pode tomar tal locugdo
como sindnimo de ‘Estado de Direito’, omitindo a carga finalistica do adjetivo ‘social’ num Estado em que as
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José Afonso da Silva considera haver nesse dispositivo uma

peremptoriedade da norma, que a faz in fieri para a eficicia plena, a
ponto de poder-se duscutir se, apesar de um certo sentido de
programa a realizar, ndo se acham, ai, traduzidos, se ndo direitos

subjetivos, ao menos interesses legitimos que implicam, no minimo,

. .. . 131
obrigacOes administrativas de aparelhar-se para executar a norma.

Essa ideia € reforcada pela enumeragdo, no dispositivo, das providéncias que
deverdo ser tomadas para aplicacio da norma constitucional (realizacdo de

inventdrios, registros, tombamentos, etc).

No tocante as cidades, o constituinte de 1988 também programou
especialmente aos Municipios a implementacdo de politicas de desenvolvimento
urbano para os seus respectivos territérios, com vistas a ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus
habitantes (artigo 182, caput). Definiu que essas politicas a cargo dos Poderes

2, assim como

Piblicos Municipais deveriam seguir diretrizes gerais fixadas em lei'

. 1 2 . .
ser baseadas em um Plano Diretor'> — que deverd revestir-se da forma de lei
municipal e conter as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, necessdrias ao

delineamento da funcao social da propriedade urbana (artigo 182, §1° e 2°).

tarefas sociais ainda estdo por ser feitas”. In “O conceito de politica publica em Direito”. In Maria Paula
Dallari Bucci (org.), Politicas Piiblicas: Reflexées sobre o conceito juridico, p. 10.

131 Op. Cit., p. 149. Acerca das normas constitucionais definidoras de direitos sociais especificos, José
Joaquim Gomes Canotilho adverte que “as diretivas por elas definidas, longe de serem meros convites para
legislar, assumem o cardter de verdadeiras imposi¢des constitucionais de atividade legiferante”. In Direito
Constitucional, p. 178. A respeito da incidéncia do principio da aplicabilidade direta das normas
constitucionais de meio ambiente (dispensando-se interven¢do de lei mediadora), cf. José Joaquim Gomes
Canotilho, Protecgcdo do Ambiente e Direito de Propriedade: Critica de Jurisprudéncia Ambiental, p. 18.

"2 Hoje expressas na Lei Federal n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade). Neste documento, também se reconhece
a necessidade dessa politica municipal de desenvolvimento urbano seguir as regras gerais estabelecidas pelos
planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econémico e social,
assim como as definidas no planejamento das regides metropolitanas , aglomeragdes urbanas e microrregides
(art. 4°, T e II da Lei federal 10.257/01).

133 O Plano Diretor é obrigatério somente para as cidades com mais de vinte mil habitantes (art. 182, §1° da
Lei 10.257/01).
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Todas as normas constitucionais acima referidas apontam, portanto, para uma
série de medidas a serem adotadas pelos Poderes Legislativo e Executivo para

realizac¢do dos fins que mencionam.

Diante desse dever do Estado de adocdao de medidas voltadas a esses fins,
propde-se, neste item, verificar o modo como hoje € sistematizado o tema da
preservacdo do patrimonio cultural urbano pelos Poderes Legislativo e Executivo. No
que se refere ao Poder Judicidrio, serdo verificados alguns meios processuais de tutela
do patrimdnio cultural urbano. Serd dada énfase as atividades legislativas e

executivas no nivel nacional.

3.3.1. O Decreto-lei n° 25/37 enquanto lei geral de preservacio do patrimdnio

cultural

O tema da preservacdo do patrimonio cultural recebeu tratamento legal inédito
no Brasil trés anos depois que versada a matéria pela primeira vez no plano
constitucional, pela Constituicao de 1934. Assim, em 30 de novembro de 1937, foi

134
5

publicado pela Unido o Decreto-Lei n° 2 visando a “organizar a protec¢do do

patrimodnio histérico e artistico nacional”.

Seu texto incorporava as contribuigdes sucessivamente acumuladas das
diversas propostas legislativas anteriores'”, definindo juridicamente o “patrimonio
histérico e artistico nacional” (Capitulo I), bem como instituindo o regime juridico

proprio do instrumento que se tornaria — € assim se mantém, até os dias de hoje - o

3 O Decreto-lei 25/37 decorre de um projeto de lei de 1936, de autoria do jurista Rodrigo Melo Franco de
Andrade, que entdo jd assumia a diretoria do recém criado SPHAN.

13 A ideia de criagdo de uma lei nacional de prote¢io do patrimdnio cultural vinha sendo debatida na CAmara
dos Deputados desde 1923, quando o deputado pernambucano Luiz Cedro apresentou pela primeira vez a
Casa um projeto de lei dispondo sobre a matéria. Este projeto de lei, assim como outros dois apresentados
posteriormente por Augusto de Lima (1924) e José Wanderley de Aradjo Pinho (1930), ndo obstante tenham
sido abandonados alegadamente por razdes de inconstitucionalidade — a Constui¢do de 1891 assegurava o
direito de propriedade “em toda a sua plenitude” -, contém normas que muito se assemelham as constantes do
Decreto-Lei n° 25/37. Para o inteiro teor dessas propostas, cf. Fundacdo Nacional Pro-Memoria, Protecdo e
revitalizag¢do do patriménio cultural no Brasil: Uma tragetoria, Anexos Il a IV, p. 63-88.
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mecanismo de tutela do patrimo6nio cultural mais recorrente nas praticas dos 6rgaos

preservacionistas, qual seja, o tombamento (Capitulos II a V).

Atualmente, ndo obstante a relativa incompatibilidade de suas normas gerais
introdutérias com a ordem constitucional de 1988 — tais como as normas de definicao
juridica do patrim6nio histérico e artistico nacional (caput do artigo 1°) e de
condicionamento do reconhecimento oficial do bem como patrimodnio cultural a sua
inscricdo em um dos Livros do Tombo (pardgrafo 1° do artigo 1) -, o Decreto-lei n°
25/37 permanece em plena vigéncia, preservando o titulo de “Lei Nacional de

Protecdo do Patrimo6nio Cultural”.

Iniciando-se a presente abordagem com a andlise desse documento legal em
sua estrutura, observa-se que nele nao existe uma distin¢@o clara entre normas gerais

e normas especiais, o que é de praxe verificar-se em leis expedidas pela Unido.

Algumas de suas disposicdes podem ser mais facilmente reconhecidas como
normas gerais, como as que tratam dos efeitos do tombamento - em especial a que
veda a destrui¢do, demolicio ou mutilacio de bens tombados e a que veda
construgdes ou fixacdo de antncio de cartazes na vizinhanga de bens tombados sem
prévia autorizacdo (artigos 17 e 18, respectivamente), posto que sdo as obrigagdes

que melhor caracterizam o referido instituto.

Outras também, excepcionalmente, revelam-se com alguma clareza como
normas especialmente dirigidas a Administragdo Publica da Unido, tais como aquelas
referentes a prazos e procedimentos aplicdveis ao processo de tombamento conduzido

pelo 6rgdo de preservagdo federal entdo recém criado — o SPHAN (artigo 9°).

Mas ndo hd no Decreto-lei 25/37 qualquer sistematizacdo — mediante o
tratamento das normas gerais e especiais em capitulos apartados, por exemplo - no
sentido de “organizar [efetivamente] a protecdo do patrimdnio histérico e artistico
nacional”.'*

Tampouco € possivel identificar no Capitulo V desse Decreto-lei, intitulado

“Disposicdes Gerais”, um agrupamento das normas gerais atinentes ao tema, pois

13 Essa ¢ a expressdo que intitula o Decreto-lei n® 25/37.
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como se verifica da leitura dos seus dispositivos (artigos 23 a 30), hd normas ali
inseridas que sdo nitidamente dirigidas a Administracdo Publica federal - como o
artigo 25, que incumbe o SPHAN de procurar entendimentos com autoridades
eclesidsticas e instituicdes cientificas, dentre outras pessoas, com vistas a cooperacao
mutua em beneficio do patrim6nio —, assim como hd normas fora desse Capitulo

manifestamente gerais, conforme apontado acima.

No entanto, maiores discussdes sobre essa distingdo precisa entre normas
gerais e normas especiais do Decreto-lei n° 25/37 nao faziam muito sentido até a
década de 1960, uma vez que nesse periodo, o Poder Publico da Unido, por meio do
SPHAN, centralizava praticamente todas as ac¢des estatais preservacionistas do entdao

“patrimonio histdrico e artistico nacional”.

Isso muito embora a Constituicdo de 1934 ja atribuisse competéncia conjunta a
Unido, aos Estados e aos Municipios em matéria de protecao ao patrimdnio cultural'”’
e o proprio Decreto-lei n° 25/37 reconhecesse a pertinéncia da atuagio executiva e
legislativa dos Estados federados ao prever, no artigo 23, que o Poder Executivo
federal deveria providenciar acordos com estes entes visando a “coordenacdo e [ao]
desenvolvimento das atividades relativas a prote¢cdo do patrimdnio histérico e

. . e o o 138 ¢ 1
artistico nacional” e a “uniformizacdo da legislacdo estadual complementar”. §el3

Essa situacdo comecou a mudar na década de 1960, como dito, quando
aumentaram as produgdes legislativas estaduais em matéria de preservacdo do
patrimdnio cultural. No plano municipal, essas produg¢des tornaram-se mais

expressivas na década de 1980.

De modo que, presentemente, dada a coexisténcia de leis federal, estaduais e

municipais versando sobre essa mesma matéria, distincdes mais precisas,

137 Cf. Item 3.2 deste trabalho.

138 . . . L .
“Art. 23. O Poder Executivo providenciard a realizagdo de acordos entre a Unido e os Estados, para

melhor coordenacdo e desenvolvimento das atividades relativas a protecdo do patriménio historico e

artistico nacional e para a uniformizag¢do da legislagdo estadual complementar sobre o mesmo assunto” .

1% Esta dltima atribui¢do legal do Poder Executivo federal de agenciar a “uniformizacdo da legislacio
estadual complementar” evidencia, no entanto, relativa centralizacdo nas mdos da Unido do poder dos
Estados de legislar, na medida em que as normas estaduais complementares deveriam, em tese, refletir os
interesses regionais de cada estado, consideradas as caracteristicas que os diferenciam entre si.
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especialmente na legislacdo federal, entre normas gerais € normas especiais de
preservacdo do patrimdnio cultural revelam-se essenciais para se conhecer, com
maior seguranga e clareza, os exatos campos das atuacoes legislativas complemetares

estadual e municipal na matéria.

Feitas essas consideragdes de estrutura, parte-se para a andlise do contetido do
Decreto-lei n® 25/37, no que se refere a sua compatibilidade com as diversas

demandas de preservacao surgidas ao longo dos anos.

Esse documento legislativo, ao conceber juridicamente o patriménio como um
universo composto exclusivamente por bens materiais, acabou tracando limites
bastante restritos ao campo de incidéncia de tutela juridica. Como explica Maria

Cecilia Londres Fonseca,

A preocupagdo, nesse caso, ndo era com o aspecto conceitual ou com
o organizacional, [...] mas com recursos operacionais que fossem ndo
s6 legais como também reconhecidos como legitimos. [...] para
viabilizar a protecdo legal era necessério referir-se a coisas (“bens
moéveis e imdveis”’), o que marcava a inadequagdo do instrumento
proposto — o tombamento — para proteger manifestacdes folclédricas,
como lendas, supersti¢des, dangas, dramdticas, etc.'®

Nido obstante os bens imateriais ja tivessem sido cogitados como objeto de
preservacao em um anteprojeto de lei elaborado anteriormente por Mario de Andrade,
eles foram excluidos do regime de protecdo patrimonial instituido pelo Decreto-lei n°
25/37, voltando-se este particularmente aos monumentos e obras de excepcional valor
histérico ou artistico nacional. Esse objeto mais restrito atendia a contento, naquele

inicio, aos anseios preservacionistas do entdo recém criado SPHAN.

De acordo com o relato de Paulo Ormindo de Azevedo, nos primeiros vinte

anos de vigéncia do Decreto-lei n® 25/37, este funcionou “como um instrumento de

00 patriménio em processo: trajetdria da politica federal de preservagdo no Brasil, p. 104-105. A autora,
nessa passagem, confronta o Decreto-Lei n® 25/37 com o anteprojeto de lei formulado pouco tempo antes por
Mario de Andrade, para os mesmos fins, a pedido do entdo ministro Gustavo Capanema. Este anteprojeto foi
ao final preterido pelo daquele, mas adotava uma concep¢do muito mais ampla de patrimonio -
reconhecidamente avancada para seu tempo - que contemplava as culturas erudita e popular, material e
imaterial.
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preservagdo passivo, impedindo demoli¢Oes e adulteragdes volumétricas de setores

~ . . ~ 59141
urbanos, mas ndo propriamente como um instrumento de conservagao”

. Isso porque
o referido Decreto-lei ndo cuidava de outros mecanismos de preservacdo sendo do
tombamento, que tem por finalidade precipua a garantia da imodificabilidade da coisa

protegida.

Mesmo que essa lei demonstrasse, ja nesse tempo, algumas defici€ncias, na
préatica, para garantir algo mais do que a preservagdo passiva de bens materiais
culturais, o Pais, nessa época, era predominantemente rural, de modo que esse
patrimdnio ainda ndo se via ameacado sendo pelo abandono e pelo desgaste do

142
tempo .

Algumas distor¢des no emprego desse documento legislativo comecaram a
surgir ainda na década de 1940, quando verificada a aplicagdo do regime do
tombamento para a protecdo de dareas urbanas'®. Mais tarde, mesmo municipios
inteiros, como Porto Seguro (tombado pelo IPHAN em 1968), foram submetidos a

esse mesmo instrumento.

Mas a defasagem do Decreto-lei n® 25/37 para “organizar a prote¢do do
patrimonio historico e artistico nacional” — portanto, para figurar como a lei geral de
~ e A 1 . 144 . . ~
preservagdo do patrimonio cultural brasileiro ™ -, manifestou-se com maior énfase a
partir da década de 60, quando o acelerado processo de urbanizacdo trouxe novos
desafios para o tema e veio confirmar, assim, a insuficiéncia do tombamento como
instrumento tnico de preservacio'”. A esse respeito, analisa Paulo Ormindo de

Azevedo:

1 Op. Cit., p. 67. O autor relata ainda, quanto aos desdobramentos da aplicagio dessa lei nesse periodo, que
“sob sua vigéncia muitas familias abandonaram os centros histéricos e foram substituidas por comerciantes
informais e migrantes do campo. Muitos donos abandonaram seus imdveis para resgatarem o solo para
estacionamentos”. Cf. também Jean Benoit Bleyon, L ‘urbanisme el la proteccion des sites..., p. 169.

142 Cf. Nestor Goulart Reis Filho, “Por uma nova politica de preservagdo”, In OESP, 9 de janeiro de 2009, p.
A2.

' Idem, ibidem, p. 67. A andlise da aplicacio do tombamento para protecio de dreas e setores urbanos é

aprofundada mais adiante neste trabalho, no item 4.2, no qual se discorrerd acerca do tombamento de bairros.

144 Ainda que se reconheca que a referida lei preserva sua pertinécia para cuidar de bens isolados, aplicando-
se o regime do tombamento nela detalhado.

%5 Cf. Paulo Ormindo de Azevedo, “Cometdrio 4: A cidade como obra aberta”, In Victor Hugo Mori et alli
(orgs.), Patriménio: Atualizando o debate, p. 67.
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Quando, porém, na década de 60 a pressdo migratéria € o
crescimento vegetativo ameacavam explodir as nossas cidades, ficou
patente que aquele instrumento legal, criado para preservar
monumentos € imagens sacras, ndo dava conta das complexas
transformacdes sdcio-econdmicas e da deterioracdo fisica de nossos
centros histéricos. '*°

E também desse tempo a Lei federal n° 3.924/61, que tratou especificamente
da guarda e da protecdo dos “monumentos arqueoldgicos e pré-histéricos”, tendo
instituido, para tanto, um regime especial de limitacao ao exercicio do direito de
propriedade diferente do tombamento em muitos aspectos, a comecar pelo cariter

geral e abstrato dessa limitacdo, decorrente da propria lei.

Este regime especial tratou de estabelecer de modo explicito que a propriedade
de superficie, regida pelo direito comum, ndo incluiria a das jazidas arqueoldgicas ou
pré-historicas e que estas, para todos os efeitos e especialmente para os de exploragao
e aproveitamento econdmico, seriam consideradas bens patrimoniais da Unido a partir
da vigéncia da lei (artigo 1°, pardgrafo unico e artigo 797 Admitiu também a
ocupagdo tempordria de terrenos de propriedade particular para fins de pesquisa em

jazidas arqueoldgicas por institui¢des cientificas.

Enfim, por meio dessa Lei, reconheceu-se que para a fruicdo verdadeira desse
tipo de bem pela sociedade, era preciso um regime que oferecesse mais do que a
simples e passiva imodificabilidade de uma 4rea detentora de reminiscéncias
arqueoldgicas e pré-histéricas'*®. Era preciso que ele garantisse também livre acesso e

exploracdo dessa 4rea para pesquisas, escavagdes, andlise do solo e retirada de

" Idem, Ibidem, p. 67.

"TE que a Constituicio de 1946, entdo vigente, ndo tratava expressamente desses bens arqueolégicos e pré-
histéricos, tampouco os definia como bens da Unido. O legislador tratou, entdo, de reconhecer o direito dos
proprietarios sobre as jazidas jd em exploracdo na data de publicag¢do da lei, sob a condicdo de que esse fato
fosse comunicado a Diretoria do Patrimo6nio Histérico Nacional e que ndo se destruissem, nem mutilassem os
bens culturais ali encontrados. Essa pouca clareza € resolvida atualmente pelo teor dos artigos 20, X e 176 da
Constituicdo de 1988, que reconhecem as jazidas, cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueolégicos e
pré-histdricos como pertencentes a Unido.

8 O que j4 era garantido pelo regime do tombamento. (“Arz. 1°. Constitui o patriménio histérico e artistico
nacional o conjunto dos bens moveis ou imoveis existentes no pais e cuja conservagdo seja de interesse
publico, [...] por seu excepcional valor arqueologico [...]").

74



fragmentos do local, de modo a permitir uma posterior recomposi¢cdo das pecas,

estudos sobre estas, sua identificacio, inventariagdo e difusdo dos dados coletados.

Outra disposi¢do normativa envolvendo a matéria de preservacdao de bens
culturais foi instituida em 2000, mas nao pelo Poder Legislativo federal, e sim pelo
Presidente da Republica, mediante o Decreto n°® 3.551, de 4 de agosto de 2000. Este
Decreto dispde sobre o mecanismo de registro de bens culturais de natureza imaterial

e “cria o Programa Nacional do Patriménio Imaterial”'®

, contemplando, assim,
aquela parcela imaterial do patrimdnio cultural ndo compreendida na definicao,
tampouco no modo de tutela previstos no Decreto-lei n® 25/37, mas presente e
extremamente importante no ambiente urbano. E declara o dever do Ministério da

Cultura de garantir a ampla divulgacdo e promocao desse patrimdnio imaterial.

O Estatuto da Cidade, por sua vez, apresentou em 2001 uma relacdo de
instrumentos urbanisticos passiveis de contribuir para o cuidar do patrimdnio no
ambiente urbano, sem, todavia, oferecer maiores sistematizagdes a esta matéria. E
nem seria esta Lei a mais adequada para tanto, posto que ela cuida especificamente de
oferecer aos Municipios as diretrizes gerais de suas politicas de desenvolvimento
urbano, que deverdo abranger uma série de aspectos, sendo a preservacdo do

A 150
patrimdnio cultural apenas um deles %0,

Assim, esta Lei tdo somente sugere aos Municipios a utilizagdo de mecanismos
para os fins de preservacdo, como o tombamento, o Estudo de Impacto de Vizinhanga,
a transferéncia do direito de construir, a desapropriagdo. Deixa transparecer, €
verdade, a necessidade de que a preservacdo do patrimonio cultural urbano seja vista
no contexto da ordenacdo urbana e o fato de que os Municipios, nesse aspecto, muito
tém a contribuir. Mas, como dito, ndo € nessa Lei que se encontra — nem que se deve

esperar encontrar - a sistematizagao geral da matéria.

49 Eis a expressdo contida no enunciado do Decreto, nio obstante nio sejam fornecidos em seu texto
quaisquer detalhamentos sobre os recursos a serem empregados para implementagdo dessa suposta politica,
as metas a serem alcangadas, os prazos estimados e os resultados esperados desse Programa, etc,
postergando-se para uma futura oportunidade o cumprimento, pelo Estado, dos deveres sociais a ele dirigidos
nas normas constitucionais programaticas competentes.

150 Tanto que, com relag@o aos instrumentos de politica urbana que menciona, estabelece, no artigo 4°, § 1°,
que eles: “regem-se pela legislacdo que lhe é propria, observado o disposto nesta Lei”.
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De modo que hoje, passados mais de 40 anos de enfrentamento das intensas
transformagdes sécio-econdmicas no cendrio urbano, considerado o reconhecimento
de uma concepc¢do ampliada de patrimdnio cultural pela Constituicdo de 1988, por
influéncia dos debates e formulacdes desenvolvidos sobre o tema no plano
internacional, e tendo em vista as diretrizes gerais estabelecidas para a gestdo das
cidades, conclui-se ndo ser mais possivel considerar o Decreto-lei n® 25/37 como a lei

geral de prote¢do do patrimonio cultural.

De efeito, o Decreto-lei n® 25/37 preserva em muito sua importancia no que se
refere a garantia de imodificabilidade de bens imdveis e mesmo a tutela dos bens
culturais moéveis, mas nao sistematiza, nem compreende toda a matéria. Nao indica
principios aplicdveis, nao define adequadamente o amplo objeto de tutela do
patrimdnio cultural brasileiro, ndo enumera os meios garantidores da sua promocgao e
protecdo, tampouco aponta os mecanismos adequados a garantia de tutela para cada

tipo diferente de bem patrimonial.

E verdade que, como visto, o Direito positivo prevé, de modo esparso, uma
concepcao ampla para o patrimonio cultural, assim como alguns regimes especiais
para tutela dos bens neste compreendidos. Mas a codificagdo da matéria num Unico
texto legislativo federal traz como contribuicio uma maior clareza da unidade do
sistema. Nesse aspecto, o direito do meio ambiente natural é mais avancado, posto

que desde a década de 1980 conta com a vigéncia da Lei n® 6.938/81.

A titulo de exemplo de codificacdo da matéria em outros paises, cite-se o caso
recente da Itdlia, que por meio do Decreto legislativo de 22 de janeiro de 2004, n. 42,
publicou o Codice dei beni culturali e del paesaggio, que contém em si 0s principios
gerais de tutela, fruicdo e valorizagdo dos bens culturais; da defini¢do de patrimonio
cultural; das fungdes e competéncias do Estado italiano, das regides e outras
entidades publicas territoriais, em matéria de tutela e valorizagdo do patrimdnio
cultural; dos modos pontuais de tutela (vigilancia, inspe¢ao, prote¢cdo e conservagao);
do controle da circulacdo dos bens culturais moveis; da tutela e gestdo dos bens

paisagisticos; e mesmo das san¢des administrativas e penais.
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Por fim, no nivel dos Estados, as produc¢des legislativas de carater geral
limitam-se a transcrever o teor do Decreto-Lei n® 25/37, na maioria dos casos, sem
maiores preocupacdes em adequar a matéria a especificidades regionais. No ambito
municipal, de um modo geral, mesma observagdo é feita com relacdo as leis especiais

preservacdo editadas por estes entes.

3.3.2. Atuacao do Poder Executivo

Num primeiro momento de atuacdo do entdo SPHAN, quando predominava
forte centralizacdo na politica de preservacdo adotada, algumas dreas urbanas foram
declaradas oficialmente como patrimonio histérico e artistico nacional. Mas nesse
tempo, essas areas eram concebidas, elas préprias, como verdadeiros monumentos, ou

seja, cada uma delas sendo uma obra de arte pronta e acabada.

As acgOes de preservacdo que incidiam sobre essas dreas urbanas voltavam-se,
entdo, basicamente a conservacao intacta ou ao restabelecimento de uma integridade
estética das edificacdes nela contidas. Valorizavam-se as expressdoes do barroco
colonial, por se entender esse estilo como representativo da arte genuinamente
brasileira. E em razdo disso, era recorrente a restauracao das edificagdes histdricas a
um estado colonial, eliminando-se, por exemplo, todos os elementos ecléticos

eventualmente encontrados nestas.

Foi com esse propésito, de conservacdao de dreas urbanas como verdadeiros
monumentos, que foram tombadas, j4 no inicio das acdes do SPHAN, as cidades
histéricas mineiras de Ouro Preto, Mariana, Tiradentes, Sao Jodo del Rei e
Diamantina, todas elas expressdes do barroco e, portanto, tidas como exemplares

excepcionais de um estilo artistico verdadeiramente nacional.

Mas o crescimento acelerado das cidades, desencadeado pelo processo de
industrializacdo do Pais a partir dos anos 50, associado ao cardter marcadamente

cultural da atuagcdo do SPHAN, que confrontava com o novo modelo de
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desenvolvimento brasileiro, geraram necessidades de redimensionamento da politica

de preservacdo do SPHAN."!

Sem contar a falta de recursos financeiros e administrativos, com que tinha de
lidar este Servigo para gestdo de um patrimdnio que crescia a passos largos, conforme

observado por Nestor Goulart Reis Filho:

O patrimonio artistico e histérico tem sido considerado, no Brasil,
como um acervo cultural que o poder publico se empenha em
preservar, as suas custas, através de algumas amostras de
significagdo excepcional, que sdo guardadas como documentos da
vida cultural de outras épocas. [...] De acordo com esse processo [de
tombamento], nos varios Estados da federacdo selecionam-se
algumas obras, consideradas notdveis por seu significado artistico ou
histérico, sobre as quais se estende a protecdo oficial e em sua
restauragio e conservacdo despendem-se os recursos disponiveis.

Dessa politica, aplicada de forma criteriosa, resultou o prestigio
indiscutivel de que goza a reparticdo correspondente, a Diretoria do
Patrimonio Histérico e Artistico Nacional, que hd mais de trinta anos
vem conseguindo, com um trabalho de alto nivel técnico, preservar
as manifestacdes culturais mais importantes do Pais. Todavia, a
extensdo de seus resultados vem sendo limitada, sensivelmente, pela
caréncia de meios financeiros. Como, na pritica, os Onus das
medidas defensivas recaem sempre sobre os cofres publicos, o custo
relativamente elevado dessa aplicacdo termina por restringir as
possibilidades de acdo da reparticdo federal que tende a concentrar
os seus esforcos em dreas como Bahia, Pernambuco e Minas Gerais,
onde o volume de suas responsabilidades se destaca em relacdo a
outras regides do Pafs.

51 Conforme aponta Maria Cecilia Londres Fonseca: “Nas décadas de 1950 e 1960 ocorreram grandes
mudangas no modelo de desenvolvimento brasileiro, responsdveis pelos impasses com que a politica de
preservacdo do Sphan foi confrontada, levando a instituicdo e outros setores da administragdo publica que
passaram a se interessar pela questdo, a recorrer a novas alternativas de atuac¢do. Nesse periodo a ideologia
do desenvolvimentismo atrelou o nacionalismo aos valores da moderniza¢do. Foi a época durea da
industrializacdo, da urbanizacdo e da interiorizacdo, estimuladas pela construcio de Brasilia. As
conseqiiéncias para a preservagdo desse modelo de desenvolvimento repercutiram nfo apenas no nivel
simbdlico — na medida em que essa ideologia se contrapunha a continuidade e a tradicdo — como nos niveis
econdmico e social — devido ao intenso processo de migracao para as capitais e a valorizacao do solo urbano,
desarticulando os processos espontineos de preservacdo do patrimonio, tanto o edificado quanto o
paisagistico. Na pratica do Sphan, surgiram tensdes agudas, especialmente na preservacdo das cidades
histéricas e dos centros histéricos das grandes cidades.” O patriménio em processo..., p. 141.
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Como consequéncia, um nimero muito grande de edificios e obras
artisticas em geral, de grande importancia regional mas de valor
relativo no plano nacional, ¢ condenado ao abandono, a destrui¢do
ou a descaracterizacdo. Mesmo manifestacdes culturais de interesse

N

nacional, como as que se referem a histéria do café e a origem da
industrializagdo no Brasil — ambas ocorrendo em boa parte no Estado
de Sao Paulo — estdo desaparecendo rapidamente, pois as ocorréncias

dos séculos coloniais tendem a ser mais valorizadas do que

152
aquelas.

Diante dessa realidade, uma nova diretriz para a politica de preservagao passou
a ser assumida mais explicitamente na década de 1970, baseada na descentralizacao

das atividades protecionistas para os ambitos dos Estados e dos Municipios.

O Compromisso de Brasilia (de abril de 1970), assim como o Compromisso de
Salvador (de outubro de 1971) elucidaram claramente essa tendéncia naquela época.
Eles consistem em documentos compiladores de proposicdes adotadas por
Governadores de Estado, Secretdrios Estaduais de Cultura, Prefeitos de Municipios
interessados e representantes de Instituicdes Culturais, a partir de discussdes havidas
entre eles em dois encontros promovidos pelo Governo federal. Nesses documentos
estdo contidas recomendacdes aos Estados e Municipios de ado¢do de uma série de
medidas que prometiam viabilizar a entdo declarada necessaria acdo supletiva destes
entes na protecdo de bens culturais de valor nacional, bem como permitir que os
Estados assumissem a protecdo de bens de valor regional, sob a orientagdo técnica do

entdo Departamento do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional - Dphan.

Nesse tempo, diversos 6rgaos estaduais de preservagcdo do patrimdnio cultural
encontravam-se em recente atividade. E 6rgdos municipais de preservacdo também

ndo tardaram em surgir e atingir quantidade expressiva'>>.

12 (Grifamos). Nestor Goulart Reis Filho, O quadro da arquitetura no Brasil, p. 192-194.

33 No ambito dos Estados, ndo obstante o pioneirismo do Estado do Parand, que por meio da lei n. 112, de
outubro de 1948, criou o Conselho Estadual do Patrimonio Histérico e Artistico, € considerdvel o nimero de
6rgios de preservagdo surgidos na década de 1960, tais como o DPHA, no antigo Estado da Guanabara
(1964), o IPHAE, no Rio Grande do Sul (1964), o FPACBA, na Bahia (1967), e 0 CONDEPHAAT, em Séo
Paulo (1968). Na década seguinte, sdo criados o IEPHA, em Minas Gerais (1971), a FUNDARPE, em
Pernambuco (1973) e a FCC, em Santa Catarina (1979). No plano municipal, é na década de 1980 que se
amplia expressivamente o nimero 6rgdos e entidades especiais de preservagdo, como o CONPRESP, em Sédo
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Em termos de programas governamentais, costuma ser lembrada a experiéncia
de cerca de 10 anos do Programa Integrado de Reconstru¢cdo das Cidades Histodricas,
criado em 1973 por proposta do Ministério da Educag¢do e Cultura e com a
participa¢do, no ambito federal, dos Ministérios do Planejamento e da Industria e

Comércio (por meio da Embratur).

Contando com recursos do Banco Nacional de Habitacdo, com a atuacdo direta
e descentralizada dos Estados e Municipios e com a referéncia conceitual e técnica do
IPHAN, esse Programa “tinha [inicialmente] como objetivo criar infra-estrutura
adequada ao desenvolvimento e suporte das atividades turisticas e ao uso de bens
culturais como fonte de renda para regides carentes do Nordeste, revitalizando

monumentos em degradagﬁo”154.

Mais do que a simples restauracdo fisica de monumentos histéricos espalhados
pelo Pais, o “Programa de Cidades Histéricas” — como ficou mais conhecido —
propunha o fortalecimento das bases do turismo nessas cidades e a articulacdo desta

atividade com as necessidades locais de desenvolvimento econdmico.

Essa ideia de aproveitamento do potencial turistico do patrimodnio cultural para
os fins de desenvolvimento econdmico ja vinha sendo amplamente debatida no nivel
internacional desde pelo menos 1967, quando realizado um encontro da OEA para
tratar da conservagdo e utilizacio de monumentos e lugares de interesse histdrico e
artistico. As conclusdes deste encontro resultaram nas chamadas “Normas de Quito”,

que acerca desse tema dispuseram basicamente o seguinte:

Partimos do pressuposto de que os monumentos de interesse
arqueoldgico, histérico e artistico constituem também recursos
econémicos da mesma forma que as riquezas naturais do pafs.
Consequentemente, as medidas que levam a sua preservacdo e
adequada utilizacdo ndo sé guardam relacdo com os planos de
desenvolvimento, mas fazem ou devem fazer parte deles.

[...]

Paulo (1985), o Conselho Municipal de Protecio do Patrimdnio Cultural do Rio de Janeiro (1980), o
CONDEPACC, em Campinas (1987), a Fundagdo Gregério de Matos, em Salvador (1986),

154 Maria Cecilia Londres Fonseca, O patriménio em processo..., p. 143.
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Valorizar um bem histérico ou artistico equivale a habilitd-lo com as
condicdes objetivas e ambientais que, sem desvirtuar sua natureza
ressaltem suas caracteristicas e permitam seu otimo aproveitamento.
Deve-se entender que a valorizac@o se realiza em func¢io de um fim
transcendente, que, no caso da América Ibérica, seria o de contribuir
para o desenvolvimento econdémico da regido.

[...]

Os valores propriamente culturais ndo se desnaturalizam nem se
comprometem ao vincular-se com os interesses turisticos e, longe
disso, a maior atragdo exercida pelos monumentos e a fluéncia
crescente de visitantes contribuem para afirmar a consciéncia de sua
importéncia e significacdo nacionais.

[...]

Os projetos de valorizacdo do patriménio monumental fazem parte
dos planos de desenvolvimento nacional e, consequentemente,
devem a eles se integrar. Os investimentos que se requerem para a
execucdo dos referidos projetos devem ser feitos simultaneamente
com os que sao necessdrios para o equipamento turistico da zona ou
regido objeto de revalorizacdo” (grifamos).

Nessa esteira, visando a esse aproveitamento do patrimdnio cultural para o
turismo e desenvolvimento, foram pensadas, no Brasil, formas mais abrangentes de
lidar com a preservagdo patrimonial, baseadas em planos urbanisticos, como relata

Paulo Ormindo de Azevedo:

A consciéncia de que sé através do planejamento seria possivel
conservar as nossas cidades histéricas ndo faltou aos fundadores do
IPHAN. Para implementar uma nova politica, Rodrigo Melo Franco
de Andrade e Renato Soeiro, seu sucessor, promovem a incorporacao
da experiéncia europeia com convites a especialistas estrangeiros
para discutir a questdo e assessorar os primeiros planos urbanisticos
de centros histéricos no pafs. [...] foram elaborados planos diretores
para Ouro Preto, Sdo Luis do Maranhdo, Alcantara, Parati, Salvador,
Sdo Cristévao e Laranjeiras, entre outras cidades.

Muitos desses planos foram financiados e implementados, através de
convénios com estados e municipios, pelo Programa das Cidades
Historicas [...]. Consciente de que a questdo da conservagdo do nosso
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patrimdnio ndo poderia ser resolvida exclusivamente a partir de
Brasilia, a geracdo fundadora do IPHAN promove a descentralizacdo
e horizontalizacdo do sistema [sic] preservacdo [...], ensejando a
criacdo de numerosas fundagdes estaduais e algumas municipais de
protecio ao patriménio.'”

Posteriormente, em 1977, o Programa de Cidades Histdricas foi estendido para
algumas localidades da regidao sudeste do Pais. Mas durou até 1983, encerrando-se,
assim, um promissor processo de criacdo de uma politica publica nacional de
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preservacdo de Cidades Historicas ™.

Na década de 1990, projeto semelhante foi retomado pelo Poder Executivo
federal, por meio do Programa Monumenta. Esse Programa contou com o apoio
técnico-institucional da UNESCO e com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID para financiar acdes integradas nessas localidades histéricas.
Tais acOes visavam a oferecer condi¢cdes de sustentabilidade a esse patrimdnio
cultural urbano e consistiam na: restauracao de bens tombados; capacitagdo de mao-
de-obra; formacao de agentes locais de cultura e turismo; promog¢ao de programas
educativos; e destinacdo de novos usos aos bens recuperados nessas cidades. Ao todo,

26 sitios foram beneficiados por esse Programa.

De abrangéncia ampliada, tem sido divulgada recentemente uma proposta do

Poder Executivo federal que, se implementada, pretende dar continuidade aos

7

objetivos do Programa Monumenta'”’ e beneficiar cerca de 173 Municipios. Os

investimentos seriam estabelecidos segundo os Planos de Ac¢do elaborados pelos

municipios respectivos, com metas anuais' .

'3 Paulo Ormindo de Azevedo. “Comentdrio 4: A cidade como obra aberta”. In Victor Hugo Mori ef alli
(orgs), Patriménio: Atualizando o debate, p. 67.

"% Idem, ibidem, p. 67.

"7 Os investimentos do BID para o Programa Monumenta encerram-se no final do ano de 2009, devendo as
acdes correspondentes ser concluidas até o final do ano de 2010.

158 Trata-se do chamado “PAC das Cidades Histdricas”, langado em outubro de 2009 pelo Governo Federal,
tendo por objetivos principais: “1. Promover a requalificacio urbanistica dos sitios histdricos e estimular usos
que promovam o desenvolvimento econdmico, social e cultural — que inclui a¢des de embutimento de fiacdo
elétrica aérea, recuperacio de espagos publicos com acessibilidade universal, instalacdo de mobilidrio urbano
e sinalizagdo, iluminag@o de destaque e instalagdo de internet sem fio; 2. Investir na infra-estrutura urbana e
social — o que vai permitir a inclusdo das cidades histdricas e seu entorno nas acdes da Agenda Social do

82



Todos esses Programas, inclusive este proposto mais recentemente,
estabeleceram como condi¢do para sua aplicacdo que essas localidades fossem

tombadas pelo IPHAN ou ao menos estivessem em processo de tombamento federal.

Nesse aspecto, pensando-se em uma politica nacional de preservagdo que
compreenda de todo o patrimonio cultural urbano brasileiro, que garantisse aos bens
que o integram mesmas oportunidades de captacdo de recursos financeiros de bancos
de desenvolvimento, independentemente de avaliagdes de graus de relevancia cultural
envolvidos — se nacional, regional ou local -, sugerem-se duas remodelacdes desse
requisito para os programas que se pretender implementar atualmente: uma primeira,
consistente na nao limitacdo das oportunidades investimentos apenas aos bens
declarados oficialmente como culturais pela via do tombamento, dado que inimeros
sdo os mecanismos que hoje também podem, substitutivamente, formar do patrimonio
cultural brasileiro. Uma segunda, relativa a abrangéncia também das localidades
oficialmente reconhecidas como patrimonio cultural exclusivamente pelos 6rgaos

estaduais ou municipais de preservacao.

Nos dias atuais, verificam-se interacoes do IPHAN com odrgdos
preservacionistas dos Estados federados e dos Municipios, assim como com
instituicdes académicas e sociedade civil, voltadas a estruturacdo de um Sistema
Nacional de Patrimodnio Cultural, assim como a reflexdo e constru¢do conjunta de
uma Politica Nacional de Patrimdnio Cultural. Trata-se da promocao de simpdsios,
reunides e chamadas publicas com essas entidades buscando-se coletar informagdes,

bem como discutir questdes relevantes a realizacdo desses objetivos.

governo federal. 3. Financiamento para recuperacdo de iméveis privados subutilizados ou degradados. 4.
Recuperacdo de monumentos e imoveis publicos — que inclui a readequacdo de uso para abrigar
universidades, escolas, bibliotecas, museus e outros espagos publicos. 5. Fomento as cadeias produtivas
locais — que prevé apoio a estruturagdo de atividades produtivas, especialmente as atividades tradicionais. 6.
Promocao nacional e internacional do patrimdnio cultural representado pelas cidades histéricas a partir do
viés do turismo”. De acordo com noticia veiculada na pagina eletronica do Iphan, a meta de investimentos
iniciais, no primeiro ano desse Programa, seria de cerca de R$ 250 milhes. Além da Unido, por meio dos
Ministérios do Turismo, da Educacdo e das Cidades, esse projeto contard com a participacdo da Eletrobras,
do BNDES, da Petrobras, da Caixa Econdmica Federal e do Banco do Nordeste do Brasil. Extraido da pagina
eletronica do Iphan: www.iphan.gov.br. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/portal/montarDetalheConteudo.do?id=14929 &sigla=Noticia&retorno=detalheNotic
ia. Acesso em: 09 dez. 2009.
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Mais adiante, no Capitulo 4, serdo expostos de forma detalhada alguns
instrumentos urbanisticos disponiveis ao Poder Executivo pelo Direito positivo

brasileiro para fins de preservacao do patrimdnio cultural urbano.

3.3.3. Controle jurisdicional

A atividade jurisdicional constitui meio tipicamente repressivo de protecao ao

patrimdnio cultural brasileiro.

Analisando-se a linha evolutiva das acdes preservacionistas a cargo do Poder
Piblico desde a edi¢do do Decreto-Lei n® 25/37, quando institucionalizada a tutela
juridica do patrimdnio, verifica-se uma ampliacdo dos meios processuais de defesa
desse patrimdnio - tais como a acao civil publica e a agdo popular -, assim como uma
utilizacdo crescente desses mecanismos para garantia da preservacdo de bens

culturais.

Essa tendéncia contemporanea de ampliacdo das demandas judiciais por tutela
do patrimonio cultural € atribuida a pelo menos duas razdes distintas: uma primeira,
consistente na jid comentada ampliacdo do proprio objeto da preservacdo; e uma
segunda razdo, referente ao contemporaneo alargamento da noc¢do de legalidade e,
portanto, dos elementos passiveis de serem submetidos a avaliacdo e controle

jurisdicional.

Trés importantes instrumentos processuais podem ser mencionados como
disponiveis no Direito positivo para a defesa dos bens integrantes do patrimonio
cultural urbano pelo Poder Judicidrio, quais sejam: a a¢do popular, a acdo civil

publica e a acdo penal publica.

Prevista no artigo 5°, inciso LXXIII da Constituicdo de 1988 e disciplinada
pela Lei Federal n® 4.717, de 29 de junho de 1965, a acdo popular consiste em
mecanismo por meio do qual qualquer cidaddo poderd propor judicialmente a

anulacdo de atos lesivos ao patrimOnio publico praticados por entidade publica ou
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privada que o detenha, sendo assim também entendidos os bens e direitos de valor
s e s . s . s e 159 , P .
artistico, estético, historico ou turistico ~. Salvo comprovada m4-fé, nesse tipo de

a¢do, o autor fica isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

A acgdo civil publica, por sua vez, é regida pela Lei Federal n°® 7.347, de 24 de
julho de 1985 e constitui instrumento processual proprio para tutela jurisdicional civil
de bens e direitos metaindividuais, dentre os quais sdo previstos explicitamente os
bens “de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico”mo, O Estatuto da
Cidade, preocupando-se em garantir a tutela judicial coletiva do equilibrio urbano,
também tratou de prever expressamente a ordem urbanistica como bem suscetivel de

defesa pela Acdo Civil Pdblica (artigos 53 e 54)'°".

E nesse modo de acdo que se destaca a importante e incisiva participacdo do

Ministério Publico em prol de interesses coletivos indisponiveis e de interesses
. 162 ~ . .

difusos ™°, que quando nao atua como parte no processo, exerce obrigatoriamente a

funcao de fiscal da lei.

Além do Ministério Publico, também possuem legitimidade para propor acado
civil publica: a Unido, os Estados, os Municipios, as autarquias, as fundacdes, as
sociedades de economia mista, assim como as associagdes constituidas ha pelo menos
um ano e que detenham uma finalidade institucional compativel com o objeto da
demanda. Como sujeitos passivos dessa acdo sao admitidas quaisquer pessoas -
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas -, que tenham causado ou ameagado causar

lesdo a esses bens e direitos tutelados.

O objeto imediato da acdo civil publica ajuizada serd sempre a condenacao
civil do réu a indenizagcdo e/ou ao cumprimento de obriga¢cdes de fazer (tal como a
realizacdo de reformas para conservagdo do bem, ou a demolicdo de construcdo

efetuada na vizinhanca de bem tombado) e/ou de nado fazer (tal como a ndo destrui¢cao

159 Nos termos do art. 1°, §1° da Lei 4.717, de 29 de junho de 1965.
160 A, 1°, inciso IV da Lei federal n°® 7.347/85.

161 Cf Carlos Ari Sundfeld, “O Estatuto da Cidade e Suas Diretrizes Gerais”’, In Adilson Abreu Dallari;
Sérgio Ferraz (orgs.), Estatuto da Cidade: Comentdrios a Lei federal n® 10.257/01, p. 55-56.

12 Trata-se de fungdo institucional do Ministério Publico prevista pelo art. 129, inciso III da Constitui¢io
Federal de 1988.
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ou mutilacdo do imdvel tutelado), sob pena de execugdo especifica ou de cominacado

de multa didria, independentemente de requerimento por parte do autor.

Sobre esse aspecto, observa Hely Lopes Meirelles que

esta imposi¢do judicial de fazer ou nao fazer € mais racional que a
condenacdo pecunidria, porque na maioria dos casos o interesse
publico é mais o de obstar a agressdo ao meio ambiente ou obter a
reparacdo direta e in specie do dano do que de receber qualquer
quantia em dinheiro para a sua recomposi¢do, mesmo porque quase
sempre a consumacio da lesdo ambiental € irrepardvel, como ocorre
no desmatamento de uma floresta natural, na destrui¢do de um bem
histdrico, artistico ou paisagistico, assim como no envenenamento de
um manancial, com a mortandade da fauna aquétical“.

Com efeito, considerada a préopria natureza difusa dos interesses tutelados pela
acdo civil publica, é de se deduzir que em muitos casos serd consideravelmente
dificultoso, quando ndo impossivel, estabelecer-lhe um sucedaneo pecunidrio. Como
observa Rodolfo de Camargo Mancuso ao analisar o art. 11 da Lei 7.347/85, “a mens
legis é a de conseguir, no limite do possivel, que o poluidor, o fraudador, o vandalo,
repare o mal feito, e para isso a lei dotou o juiz da possibilidade de impor

. 164
astreintes” .

Nao hd maiores controvérsias na jurisprudéncia quanto ao entendimento de
que € dispensavel o tombamento do imdvel para que ele possa ser objeto de protecdao

civil pelas vias judiciais.

Isso porque se entende que o reconhecimento da existéncia de um valor
cultural referencial - e portanto legitimo de ser protegido - € tarefa que cabe aos trés

Poderes executar: Legislativo, Executivo e Judicidrio. Assim, perfeitamente

' Mandado de Seguranca, acdo popular, acdo civil piiblica, mandado de injun¢do, habeas data, acdo direta

de inconstitucionalidade, acdo declaratoria de constitucionalidade e argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental, p. 177.

164 Ag¢do Civil Piblica — em defesa do meio ambiente, do patriménio cultural e dos consumidores, p. 36.
Grifos do autor.
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substituivel o ato administrativo do tombamento pela decisdo judicial declaratéria da

oA . 165
existéncia de bem cujo valor cultural merece ser tutelado'®.

Mesmo entendimento € o de Paulo Affonso Leme Machado, para quem, na

acgdo civil publica,

caso [os bens e direitos culturais] ndo estejam declarados pela
Administragdo publica em categoria que os inclua na qualidade de
bens e direitos tutelados, essa condicdo poderd ser conhecida e,
portanto, provada no curso da agdo. A lei ndo quis subtrair ao juiz a
possibilidade de considerar dignos de protecdo, bens e direitos cujo
valor ainda ndo houvera sido protegido pela Administracdo Publica.
Entender de outra forma seria retirar do Poder Judicidrio a
possibilidade de examinar lesdo a direito individual, o qual,
evidentemente, se enquadra, em dmbito maior, no direito socia1166.

1% Nesse sentido ja decidiu o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, por ocasiio do julgamento da
Apelacdo Civel n° 112.282-1, julgada em 28 de junho de 1989, em que o Municipio de Casa Branca recorria
contra sentenca que julgara procedente acdo civil publica proposta pelo Ministério Publico estadual
objetivando a preservagdo de praca publica: “A lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, ndo condiciona a
propositura da acdo a existéncia do prévio tombamento do local. Nem se pode dizer que dependa de
exclusivo alvedrio da administracdo municipal a preservacdo de locais que tenha por merecedores de
conservagdo. Seria excessivamente aleatério deixar recantos tradicionais de antigas cidades a mercé do bem
ou mau gosto das autoridades municipais. A questdo diz respeito aos préprios interesses da comunidade, do
nicleo habitacional, no sentido de resguardar tradi¢des caras a propria cidade e a seus habitantes, algo que
simboliza a forma de pensar, de agir, de sentir dos habitantes, com o teor de vida pelo qual optem os que se
definam no sentido de fixar moradia na cidade. Esse interesse ndo € restrito, assim, nem o pode ser, apenas a
alcaides ou a vereadores. Nao pode ser jungido aos anseios, objetivos e apegos dos governantes municipais”
In Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, LEX-122, pp. 50-52. Nesse
mesmo sentido, confira-se trecho de voto proferido em acérdao julgado em 21 de marco de 1990 pela §*
Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, nos autos do Agravo de Instrumento n°
129.575-1: “O argumento sobre a necessidade do prévio ‘tombamento’ como condi¢do de procedibilidade da
acdo publica ja foi apreciado por esta Camara de forma negativa, quando se reproduziu a licdo do Juiz José
Raul G. Almeida: ‘o interesse publico ndo é s6 aquele que o legislador declara, mas a realidade mesma,
sentida pelo critério social. Esta situagdo pode se apresentar e anteceder a prépria declaragdo legislativa. Sdo
tendéncias sociais que podem ser reconhecidas pelo Judicidrio’ (Da legitimacdo na agdo civil piblica, p. 59,
in Biblioteca da Faculdade de Direito, USP). A reserva exclusiva e de forma absoluta do monopdélio de
identificar o direito pelo legislador advém da desatualizada compreensdo do principio da separacdo dos
Poderes, reservando ao juiz o modesto papel de agente aplicador do Direito, colocando a fun¢do jurisdicional
aos estreitos limites de uma simples maquina de silogismo. A identificacdo do interesse publico, que a acdo
civil ptblica busca preservar, também cabe ao Judicidrio. Nao no sentido de ter poder criador de norma, mas
pelo dever de observar a realidade dos fatos, no cumprimento de sua fungdo de realizar justig¢a. [...] O
processo que se quer extinguir vale, no minimo, como instrumento de salvaguarda de um bem até julgamento
sobre o interesse publico de sua subsisténcia” In Revista dos Tribunais, v. 658, pp. 91-93.

1 Acdo Civil Piiblica e Tombamento, p. 15. Nessa mesma esteira, cf. Rodolfo de Camargo Mancuso: “no
que tange a ser o tombamento um pré-requisito para a defesa do bem cultural em juizo, somos pela negativa,
até porque tal ato ndo vem exigido como condicdo de admissibilidade para a acdo civil publica, nem para a
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A acdo civil publica e a acdo popular, portanto, funcionam como verdadeiros
instrumentos autdbnomos de protecdo do patrimonio cultural brasileiro, independendo
dos atos do Poder Executivo para reconhecer oficialmente a existéncia de um bem
culturalmente referencial a sociedade e determinar obrigacdes de fazer e de ndo fazer

, . . N ~ 167
aos réus da lide com vistas a protecdo desse bem "'.

Consistem em mecanismos pelos quais o Poder Judicidrio, enquanto Poder
Publico, podera corrigir e suplementar as eventuais omissdes do Poder Executivo na
execucdo da norma constitucional programatica que determina a preservacdo estatal
do patrimonio cultural. Contribuem, assim, para o atendimento da diretriz

constitucional contida no art. 216, pardgrafo primeiro da Constituicao de 1988.

Por fim, a ac@o penal publica consiste em outra importante medida repressiva
de protecdo disponivel no plano jurisdicional, que visa a conter os atos lesivos ao
patrimdnio cultural brasileiro. Por meio dela é possivel a aplicacdo das sangdes
penais cominadas nos artigos 62 a 65 da Lei federal n® 9.605, de 12 de fevereiro de
1998'%) aqueles que cometerem os crimes de dano contra o patrimdnio cultural
definidos nesses mencionados dispositivos. A legitimidade ativa para propor esta
acdo € do Ministério Publico, consoante a competéncia privativa estabelecida pelo

artigo 129, inciso I da Constituicdo Federal de 1988.

Esses artigos 62 a 65 da Lei federal n® 9.605/98 dispdem que constituem crime

de dano contra o patrimonio cultural:

a) destruir, inutilizar ou deteriorar bem especialmente protegido por

lei, ato administrativo ou decisao judicial;

acdo popular” A¢do Civil Piiblica em Defesa do Meio Ambiente, Patrimonio Cultural e dos Consumidores, p.
275.

'” Em sentido contrdrio, entendendo que a prote¢do do patrimdnio cultural sé emerge do ato da autoridade
administrativa ordenando o tombamento, cf. TISP, Apelacdo Civel n° 83211-1, Rel. Des. Ernani de Paiva, j.
19.03.1987. Ha de ressalvar que se trata, todavia, de acérdao proferido sob a égide da Constituicdo anterior,
em que ainda nao constava expressamente a orientacdo de que multiplos podem ser os modos de protecio do
patrimonio cultural brasileiro.

1% Esta Lei dispde sobre as san¢des penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente e d4 outras providéncias.
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b) alterar o aspecto ou a estrutura de edificacdo ou local de valor
cultural especialmente protegido por lei, ato administrativo ou decisao
judicial sem autorizac@o da autoridade competente ou em desacordo com a

autorizacdo concedida;

c) promover constru¢cdo em solo ndo edificdvel em razdo do seu
valor cultural, ou no seu entorno, sem autoriza¢ao ou em desacordo com a

autorizacao concedida; e

d) Pichar, grafitar ou por outro meio conspurcar edificacao,

monumento urbano ou coisa tombada.

As penas cominadas para esses crimes variam desde detencdo de trés meses a

um ano e multa, até reclusao de um a trés anos e multa.

Com a entrada em vigor dessa Lei federal n® 9.605/98, foram revogados
tacitamente os dispositivos do Cddigo Penal até entdo aplicdveis a matéria (artigos
165 e 166). Essa lei trouxe modificagdes importantes ao tema de tutela penal do

patrimdnio cultural brasileiro.

Uma primeira refere-se ao fato dessa Lei ter retirado do objeto material desses
tipos penais a condi¢do de que o bem seja tombado - prevista até entdo - ampliando-
se, com isso, as oportunidades de tutela. De efeito, visando ajustar-se as diretrizes
constitucionais, o legislador passou a tutelar todo e qualquer bem detentor de um
valor cultural reconhecido oficialmente pelo Poder Publico - seja pelo Poder

Executivo, seja pelo Legislativo, seja pelo Poder Judiciario.

Uma segunda novidade trazida por essa Lei federal refere-se ao fato de se

passar a admitir a modalidade culposa desses delitos, o que nao existia até entao.

E, enfim, uma terceira modificacdao importante diz respeito as penas cominadas
para esses tipos penais, que se tornaram maiores que as até entdo cominadas pelo

Cdédigo Penal.

Antes de encerrar este topico 3.3.3, cabe mencionar a questdo da possibilidade

ou ndo do Poder Judicidrio determinar aos Orgdos estatais inadimplentes a
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implementacdo das politicas publicas estabelecidas pela Constituicdo. Sobre esse

assunto, o Supremo Tribunal Federal tem firmado entendimento no sentido de que

Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo
a prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-se
possivel, no entanto, ao Poder Judicidrio, determinar, ainda que em
bases excepcionais, especialmente nas hipdteses de politicas publicas
definidas pela prépria Constituicdo, sejam estas implementadas pelos
Orgdos estatais inadimplentes, cuja omissdo — por importar em
descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem em cardter mandatério — mostra-se apta a comprometer a
eficicia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatuta constitucional. A questdo pertinente a reserva do possivel.'®

3.4. Colaboracao da comunidade

Preliminarmente, hd de se referir que a Constituicdo de 1988 foi elaborada e
promulgada em um contexto em que se ampliava e se consolidava o processo
democratico brasileiro, logo depois de um longo periodo em que vivenciada uma

ditadura militar no Pafis.

Nesse cendrio, o constituinte de 1988 tratou de dispor, ao lado das garantias e
dos direitos individuais e do direito de peticdo aos Poderes Publicos, alguns
mecanismos de participagao politica direta, quais sejam, o referendo, o plebiscito e a

e e 170
iniciativa popular .

Também estabeleceu, de maneira inédita, a participagcdo da sociedade nas
acdes publicas voltadas a realizacdo de alguns direitos contidos no Titulo VIII da

Constituicdo de 1988 - referente a “Ordem Social” -, mais especificamente daqueles

199 Recurso Extraordindrio n° 436.996-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 22 nov. 2005. Nesse mesmo
sentido, Recurso Extraordindrio n® 595.595-AgR, Rel. Min. Eros Grau, j. 28 abr. 2009.

170 Arts. 50, XV e 61, §2° da Constituicdo de 1988. Cf. Marcos Jorddo Teixeira do Amaral, “Da gestdo
democritica da cidade”, In Odete Medauar; Fernando Dias Menezes de Almeida (coord.), Estatuto da
Cidade: Lei 10.257/01, Comentdrios, p. 260.
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relativos a educagdo, a cultura e ao meio ambiente ecologicamente equilibradom. De
efeito, porquanto modos de manifestacdo do direito ao bem-estar e a qualidade de
vida humana, esses direitos necessitam ser formados garantindo-se o envolvimento da
sociedade nos processos respectivos, a fim de que eles representem - o mais

aproximadamente possivel - os reais anseios desta.

Com relacdo ao patrimo6nio cultural brasileiro, o constituinte de 1988 previu

essa participagao social nos seguintes termos:

Art. 216. §1° O poder publico, com a colaboragdo da comunidade,
promoverd e protegerd o patrimonio cultural brasileiro, por meio de
inventdrios, registro, vigilancia, tombamento e desapropriacido e de
outras formas de acautelamento e preservacao.

Essa norma constitucional determina que o Poder Publico, quando das suas
decisdes envolvendo a preservacdo do patrimdnio cultural brasileiro, assegure a
participacao da sociedade e leve em conta as opinides e contribui¢des oferecidas por
esta. As politicas publicas nessa matéria, portanto, deverdo ser feitas em moldes
participativos, conferindo-se, de alguma forma, um minimo de envolvimento da
populacdo nas agdes preservacionistas, assim como nas decisdes acerca de quais bens

preservar.

Isso com vistas a garantir que o patrimonio instituido e tutelado pelo Estado
represente efetivamente - e de forma equilibrada - os valores referenciais aos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira e que, a0 mesmo tempo, ele se
preserve integrado na vida social. E que, como conclui Isaura Botelho, “ndo se trata

de colocar a cultura (que cultura?) ao alcance de todos, mas de fazer com que todos

71 Assim: “Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificag@o para o trabalho. [...] Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd- lo para as presentes e futuras geracdes.
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0S grupos possam viver sua propria cultura [...], pois o publico € o conjunto de

publicos diferentes [...]”172.

Acerca dessa participagdo social em matéria de preservacdo patrimonial,

Bernardo Novais da Mata-Machado bem observa que

Antes da Constituicdo de 1988, os bens passiveis de protecdo legal
estavam limitados aqueles de excepcional valor e que faziam
referéncia a fatos memoraveis da historia do Brasil. Nesse contexto,
era mais fécil justificar e obter consenso em torno da preservacido
desses bens. Mas se mesmo antes ja se ressentia de uma participacdo
mais efetiva das comunidades atingidas, hoje, com a possibilidade de
estender-se a protecdo patrimonial a bens materiais e imateriais de
regides, municipios, bairros e até mesmo a referéncias pontuais, ndo
é mais possivel abrir mdo da presenca direta dos interessados.'”

A complexidade cultural contemporanea, manifestada no modo amplo como
definido o patrimé6nio cultural brasileiro na Constituicdo Federal de 1988, estd a
exigir, assim, participagOes diretas e paritdrias da sociedade nos assuntos atinentes a
defesa desse seu patrimdnio. Nessa tarefa, no entanto, sempre se configurard um

desafio fazer com que essa participacdo aconteca sem cooptacdes ou manipulagoes.

No ambito das cidades, dentro do espirito da Constitui¢cdo de 1988 de garantia
do Estado Democratico de Direito, a Lei federal n°® 10.257/01 também deixou claro
que as politicas de desenvolvimento urbano executadas pelos Municipios deveriam

ter como fundamento essencial a gestdo democratica, admitindo a participacdo de

2 «As dimensdes da cultura e o lugar das politicas publicas”, p. 27. Disponivel em:
http://www.centrodametropole.org.br/pdf/Isaura.pdf. Acesso em: 20 dez. 2009.

173 “participagdo Politica e Conselhos de Cultura: Uma proposta”. In Hamilton Faria, Altair Moreira e
Fernanda Versolato (orgs.), Vocé Quer um Bom Conselho?: Conselhos Municipais de Cultura e
Cidadania Cultural, p. 68. Disponivel em: http://www.polis.org.br/publicacoes_lista.asp?cd_serie=6.
Acesso em: 20 dez. 2009. A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, prescreve, em
seu art. 27 que “toda pessoa tem o direito de participar livremente da vida cultural da comunidade, de
gozar das artes e de aproveitar-se dos progressos cientificos e dos beneficios que dele resultam”. E a
Recomendacgio sobre a Participagdo dos Povos na Vida Cultural (1976), da UNESCO, definiu duas
dimensdes dessa participac@o: a dimensao ativa (direito a livre criacdo) e dimensdo passiva (direito a
livre fruicdo). Restringindo mais o alcance da noc¢do de participacgdo, tem-se a Declaracdo do México
sobre as Politicas Culturais (1983), que traduz participa¢do politica tdo somente como atos de
tomada de decisdes politicas. Desse modo, fica garantido aos individuos e a sociedade participar do
processo de “tomada de decisdes relativos a vida cultural, recomendando, para tanto, “multiplicar as
ocasides de didlogo entre a populagio e os organismos culturais”.
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diferentes atores sociais, de modo a se fazer valer as funcdes sociais da cidade e da

propriedadem.

Assim, o Capitulo I dessa Lei afirmou expressamente o principio democratico

como um dos seus principios gerais. E o Capitulo IV previu a gestdo democratica da
. . . . . L. 17 .

cidade como diretriz operacional dessa nova ordem juridico-urbanistica ’ dispondo

em seu artigo 43 que:

Art. 43. Para garantir a gestdo democrética da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:

I — o6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

I — debates, audiéncias e consultas publicas;

IIT — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

V — (vetado).

Esse rol definido pelo legislador é meramente exemplificativo, sendo possivel
a adocdo destes e/ou de outros mecanismos democrdticos de gestdo aqui nao
explicitados. De efeito, o sentido imperativo da expressdo “deverdo ser”, contida no
caput deste dispositivo, refere-se a garantia de gestdo democritica, e ndo

propriamente ao emprego minimo dos meios arrolados nesses incisos.

O inciso V desse dispositivo referia-se aos mecanismos do referendo e do

plebiscito. Seu veto poderia sugerir que esse rol do artigo 43 fosse taxativo — dai

7 Cf. Leonardo Barci Castriota, “Intervencdes sobre o patriménio urbano: modelos e perspectivas”,
In Forum Patriménio..., v.1, n.1, p. 24. A propdésito, recorda Maria Paula Dallari Bucci que o Estatuto
da Cidade “resulta, ele proprio, de uma longa histéria de participacdo popular, iniciada na década de
80, e que teve grande influéncia na redacdo do capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal
(arts. 182-183)”. “Gestdo Democritica da Cidade”, In Adilson Abreu Dallari; Sérgio Ferraz (coord.),
Estatuto da Cidade..., p. 336-337

175 Cf. Maria Paula Dallari Bucci, “Gestdo Democratica da Cidade”, In Adilson Abreu Dallari; Sérgio
Ferraz (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 336.
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justificando a necessidade de exclusio de um mecanismo dessa relacdo. Mas a
Mensagem n° 730, de 10 de julho de 2001, do Poder Executivo federal, esclarece a
questdo ao expor, como razdes desse veto, a mera observancia da “boa técnica
legislativa”, sob o argumento de que a Lei federal n° 9.709/98 ja autorizaria a
utilizacdo desses dois instrumentos democrdticos em todas as questdes de
competéncia dos Municipios'’®. Mas se esta é realmente a razdo de ser do veto, nio se
compreende por que mantido o inciso IV do texto legal, por exemplo, cujo

mecanismo indicado é igualmente regido por essa mesma lei referida'’’.

De todo modo, ndo obstante essa inconveniente omissdo na Lei, o Poder
Publico municipal ndo deve deixar de utilizar esses dois mecanismos em suas agdes
urbanisticas, inclusive nas que atinem a preservacdo de bens culturais, a fim de que
sejam amplas “as oportunidades de consulta aos habitantes da cidade sobre assuntos

. 178
do seu interesse”

, bem como para que se admitam modos deliberativos de
participacdo, ja que os demais instrumentos relacionados exemplificativamente nesse

dispositivo sdo meramente consultivos.

Essa diretriz democrética para as politicas de gestdo das cidades ¢ também
explicita nas secdes desta Lei que definem os regimes gerais de varios instrumentos
de politica urbana, tais como no estudo de impacto de vizinhanga (em que se garante
a populacdo interessada a consulta aos documentos desse Estudo — que esclarece os
potenciais impactos dos empreendimentos ou atividades intentados em dreas urbanas

determinadas)'””; nas operacdes urbanas consorciadas (que tém como elemento

176 A Lei 9.709/98 regulamenta a execugio do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular. Dispoe
seu artigo 6° que: “Nas demais questdes, de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, o plebiscito e o referendo serdo convocados de conformidade, respectivamente, com a
Constituicdo Estadual e com a Lei Orgénica.”.

"7 Conforme também observado por Maria Paula Dallari Bucci, “O argumento técnico [do veto] é
inconsistente, diga-se, na medida em que a mencdo aos instrumentos da gestdo democrdtica neste
capitulo do Estatuto da Cidade tem finalidade de sistematizar o assunto em relacdo ao objeto da lei —
a gestdo da cidade — que delimita um interesse especifico e cria um campo de aplicagdo peculiar. A se
admitir o fundamento do veto em seu suposto rigor, deveriam ser vetados, pelo menos em parte,
também o inciso II, posto que as audiéncias e consultas publicas sdo disciplinadas pela Lei de
Processo Administrativo (Lei federal 9.784/1999) e o inciso IV, uma vez que o art. 61, §2° da
Constituicdo Federal ja disciplinou a iniciativa popular de projeto de lei”. Op. Cit., p. 351.

17 Maria Paula Dallari Bucci, “Gestdo Democratica da Cidade”, In Adilson Abreu Dallari; Sérgio
Ferraz (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 351.

7 «Art. 37. [...], § tnico. Dar-se-4 publicamente aos documentos integrantes do EIV, que ficardo
disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico municipal, por qualquer interessado.”
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essencial a participacdo dos proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados nas intervengdes urbanisticas do Poder Piublico municipal
voltadas 2 melhoria urbanistica de dreas da cidade)'®; e no plano diretor (em que se
devera garantir, no seu processo de elaboracdo e na fiscalizacdo de sua
implementagdo, a realizagdo de audiéncias publicas e debates com a sociedade, a

publicidade e o amplo acesso dos documentos e informacgdes produzidos)m.

E mesmo nos casos dos instrumentos de politica urbana cujos regimes gerais
ndo contenham previsdo expressa nesse sentido, essa ampla participagdo deve ser

assegurada sempre que possivel, com fundamento no art. 43 ja transcrito acima.

Nos Estados Unidos, em localidades onde adotado o Programa de Transferable
of Development Rights (TDR) para protecdo de bens histéricos — cujo modo de operar

assemelha-se ao instituto brasileiro da “transferéncia do direito de construir’'®? -

, 0
poder publico exerce trabalho conjunto com a comunidade residente para determinar
quais dreas na cidade serdo destinadas ao desenvolvimento e quais serdo

preservadas'®.

Na Convencdo Europeia da Paisagem', de 20 de outubro de 2000, definiu-se
que os Estados signatdrios estabeleceriam procedimentos para a participagdo do
publico em geral - além de autoridades locais e regionais, e de outras partes

interessadas - na definicdo e implementagao de politicas de paisagem.

180 «Art. 32. [...], §1°. Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos proprietdrios, moradores, usudrios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma drea transformacdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.”

181 «Art. 40. [...], §4°. No processo de elaboracio do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementagio,
os Poderes Legislativo e executivo municipais garantirdo: I - a promog¢do de audiéncias publicas e debates
com a participacdo da populacdo e de associa¢des representativas dos vdrios segmentos da comunidade; II - a
publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos; III - o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informagdes produzidos.”

"2 Que serd mais detalhadamente abordado no Capitulo 4 deste trabalho.

183 Cf. Transferable Development Rights (TDR). Model Iniciatives. Democratic Leadership Council Website,
30/06/08. Disponivel em: http://www.dlc.org/ndol_ci.cfm?kaid=139&subid=274&contentid=250739. Acesso
em: 6 nov. 2009. Este artigo noticia que até 2003, haviam sido implementados 134 programas de TDR em 25
estados norte-americanos.

'8 Conselho da Europa. Convencio Europeia de paisagem. 2000. Art. 5°, c). Disponivel em:
http://www.gddc.pt/siii/docs/dec4-2005.pdf. Acesso em: 27 dez. 2009.

95



Essa norma convencional europeia foi absorvida pelo atual Codigo Italiano
dos Bens Culturais e da Paisagem (Decreto legislativo de 22 de janeiro de 2004, n°

42) nos seguintes termos:

144. Publicidade e participacdo. 1. Nos procedimentos de
aprovacgio dos planos paisagisticos sdo assegurados a harmonizagdo
institucional, a participagdo dos sujeitos interessados e das
associacdes constituidas para a tutela dos interesses difusos,
identificadas consoante o artigo 13 da lei de 8 de julho de 1986, n.
349, e amplas formas de publicidade. Para tal fim, as regides
disciplinardo  mediante  disposi¢cdes legais especificas os
procedimentos de planejamento paisagistico, em particular
estabelecendo que a partir da data de adocdo ou aprovacdo
preliminar do plano, por parte da junta regional ou do conselho
regional, ndo sdo consentidas nos iméveis e nas areas referidos no
artigo 134 intervencdes que contrastem com as prescrigdes de tutela
previstas para estes no plano em questio.'®

A participagdo da comunidade também pode ser realizada indiretamente, por
representacdo do Ministério Publico e de associacdes civis sem fins lucrativos. O
primeiro legitima-se como Instituicdo que traduz as pretensdes da sociedade nessa
seara, fiscalizando por meio de inquéritos civis, acdes civis publicas, termos de
ajustamento de conduta, etc, as politicas de preservacdo implementadas pelo Poder
Executivo. As associagdes civis, por sua vez, além do importante papel na promogao
do patrimdnio cultural, também estao legitimadas juridicamente, como visto, a propor

acoOes civis publicas em favor desses interesses de tutela.

¥ (traduzimos). No original: “144. Pubblicita e partecipazione. — 1. Nei procedimenti di

approvazione dei piani paesaggistici sono assicurate la concertazione istituzionale, la partecipazione
dei soggetti interessati e delle associazioni costituite per la tutela degli interessi diffusi, individuate ai
sensi dell’articolo 13 della legge 8 luglio 1986, n. 349 e ampie forme di publicita. A tale fine le
regioni disciplinano mediante apposite norme di legge i procedimenti di pianificazione paesaggistica,
in particolare stabilendo che a fare data dall’adozione o approvazione preliminare del piano, da parte
della giunta regionale o del consiglio regionale, non sono consentiti per gli immobili e nelle aree di
cui all’articolo 134 gli interventi in contrasto con le prescrizioni di tutela per essi previste nel piano
stesso.”
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Capitulo 4 OS MEIOS: COMO E POSSIVEL PRESERVAR O
PATRIMONIO CULTURAL URBANO?

Para orientar as responsabilidades do poder
publico em relagdo ao patrimonio ambiental
urbano, a legislacdo, as instituicoes e as
prdticas deveriam operar tendo como quadro o
territorio da cidade e seus atributos
diferenciais e, como alvo, criar condicoes
favordveis para qualificar as prdticas de seus
cidaddos

- 186
Ulpiano Bezerra de Meneses

Atualmente, considerada a diversidade dos bens compreendidos na concepcao
constitucional de patrimdnio cultural brasileiro (artigo 216, caput e incisos I a V),
claro estd que ndo € mais possivel admitir que a tutela estatal desse patrimdnio seja
exercida mediante a aplicacdo de um mesmo e tnico tipo de mecanismo, para todos
os casos. Assim € que a propria Constituicdo de 1988, depois de detalhar o conteido
dessa concepg¢ao de patrimdnio, tratou de arrolar uma série de instrumentos passiveis

de serem aplicados aos fins da preservacao.

Para que sejam recordados os exatos termos do dispositivo em comento:

Art. 216. [...]

1°. O poder publico, com a colaborag¢io da comunidade, promoverd e
protegerd o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventdrios,
registros, vigildncia, tombamento e desapropriacdo, e de outras
formas de acautelamento e preservagdo.

186 Ulpiano Toledo Bezerra de Meneses, “A cidade como bem cultural”, In Victor Hugo Mori et alli
(orgs.), Patriménio: Atualizando o Debate, p. 41.
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Do quanto disposto pelo constituinte, depreende-se que a ampla preservacao
do patrimdnio cultural, para sua perpetuacdo ao longo das geragdes, deve ser
empreendida contando-se com duas modalidades distintas de a¢do do Estado, quais
sejam, a promog¢do e protecdo desse patrimonio. De efeito, preservagdo € conceito
genérico e nela é possivel compreender “toda e qualquer acdo do Estado que vise

L. . ~ 187
conservar a memoria de fatos ou valores culturais de uma Nagao” .

Por promog¢do entende-se ndo somente toda e qualquer acgdo estatal de
fomento, estimulo ou difusdo dos valores culturais, como também a prépria formacao
do patrimdnio cultural, que se faz pela designacido especifica pela autoridade

<~ . N
competente dos bens que deverdo integra-lo 8

Assim seriam as acgles de
inventariagdo, registro e catalogacdo de bens, a difusdo de conhecimentos sobre o

patrimdnio, a realiza¢do de eventos publicos, etc.

Ja a protecdo compreende tanto a acdo estatal preventiva, consistente nas
medidas que impecam a ocorréncia de danos a bens culturais ameagados — portanto,
muitas vezes limitadoras de direitos individuais -, quanto a ac¢ao repressiva, relativa a
acdes que visam a reparar o dano ja ocorrido (quando possivel a reparacdo), assim
como punir o agente causador do dano, aplicando-lhe san¢cdes — € o caso das agdes

judiciais ja comentadas.

A Constitui¢do de 1988, ao impor ao Poder Publico prestagdes de preservacdo
do patrimdnio cultural brasileiro, sugeriu que elas fossem integradas entre si, tanto as
de promocao, quanto as de prote¢ao. Tanto as fomentadoras, quanto as fiscalizadoras
e sancionadoras, permitindo com isso aproximar esse patrimdnio da sociedade para
quem originalmente ele é considerado referéncia cultural, e assim procurando
assegurar a integridade e a perenidade desses bens na vida e na memodria das

comunidades formadoras da sociedade brasileira.

No contexto das cidades, muitos dos valores culturais hoje nelas presentes sdo
assim concebidos ndo tanto em razdo de aludirem a fatos histéricos memoraveis ou

exemplares excepcionais da aplicacdo de técnicas artisticas consagradas,

137 Sonia Rabello de Castro, O Estado na preservagdo de bens culturais: o tombamento, p. 5.

138 José Afonso da Silva, Ordenagdo Constitucional da Cultura, p. 116.
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manifestados em um artefato material, mas principalmente pelas significacdes
afetivas que este artefato pode oferecer aos habitantes e usudrios da cidade nas
interacdes destes com aquele e seu meio. Essas significagdes afetivas, na medida em
que sdo capazes de proporcionar bem-estar e contribuir para a qualidade de vida no
meio urbano, passam a constituir para a ordem vigente, do mesmo modo que aqueles
valores histéricos expressos em documentos, verdadeiros fundamentos a acdo estatal

tutelar sobre elas.

Ao mesmo tempo, a atividade urbanistica, tipicamente interventiva sobre o
dominio privado e fundamentada no principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular, realiza a ordenacdo e o controle do uso do espaco urbano tendo por
finalidade dltima essa mesma garantia de bem-estar, assim como a qualidade de vida

no ambiente urbano.

Ocorre que a visdo isolada que o instituto do tombamento tradicionalmente
dispensa aos bens sob sua tutela, somada ao modo indistinto como este instrumento
vem sendo aplicado nos ultimos tempos, para praticamente todos casos em que se
pretende promover e proteger bens culturais, evidenciam as limitagdes deste
mecanismo para dar conta, sozinho, da tutela das multiplas espécies de interesses

culturais presentes no ambiente urbano.

Em obra publicada em 1979, Jean-Benoit Bleyon ji observava que a politica
francesa de salvaguarda do patrimdnio arquitetdnico urbano era caracterizada pela
coexisténcia dos modos de protecdo tradicionais e de novos modos de salvaguarda,
explicando que aqueles constituiam as medidas de protecdao pontuais, e estes, as
medidas planificadas de salvaguardalgg. A salvaguarda planificada do patrimonio
arquitetdnico urbano permitiria uma a¢do verdadeiramente eficaz, posto que
asseguraria, a0 mesmo tempo, a restauragdo dos monumentos e dos sitios histdéricos

(protecdo) e a integracao deles no ambiente urbano (promogﬁo)lgo.

89 1 Urbanisme et La Protection des Sites: La Sauveguarde du Patrimoine Architectural Urbain, p.
169.

0 Idem, ibidem, p. 169.
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Sem a pretensdo de esgotar a andlise dos inimeros impasses existentes em
matéria de preservacdo do patrimonio cultural urbano — ja que isso transcenderia em
muito uma avaliacdo exclusivamente juridica -, o que se propde neste Capitulo sao
basicamente dois feitos: um primeiro € apontar ideia ja ha algum tempo sedimentada
nos debates internacionais, assim como em outros campos cientificos, especialmente
no de arquitetura e urbanismo, qual seja, de que as solugdes para a gestdo do
patrimdnio cultural das cidades devem ser buscadas empregando-se uma visao
urbanistica sobre o tema, ou seja, pelas vias da preservacdo integrada ao
planejamento urbano. Um segundo intento, consiste em demonstrar que o
ordenamento juridico brasileiro oferece hoje uma interessante gama de instrumentos
urbanisticos para os fins de preservacdo do patrimdnio cultural, ainda que a matéria,

como um todo, reconhecidamente careca de sistematizacdo legal de ambito nacional.

Abaixo, portanto, serd analisado preliminarmente o mecanismo de preservacao
adotado pela UNESCO, em especial as propostas e recomendagdes feitas pelo Comité
do Patrimdnio Mundial para as cidades histdricas brasileiras declaradas Patrimonio da
Humanidade, na medida em que nessas manifestacdes sao evidenciadas as
preocupacdes da comunidade internacional com a conservacgdo integrada e planejada

dessas cidades histdricas.

Seguidamente, se procederd a exposi¢cdo dos instrumentos urbanisticos
considerados essenciais a preservacao planejada do patrimonio cultural urbano. Todos
eles foram ao menos referidos pela Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade) como tipicos
instrumentos de politica urbana, ainda que os regimes de alguns deles encontrem-se
detalhados em leis esparsas e vigentes desde muito tempo antes de 1988, situacdo
que, somada a auséncia da lei nacional sistematizadora, pode gerar questionamentos,
na pratica, quanto ao alcance dos efeitos desses instrumentos; quanto aos objetos para
os quais eles sdo mais apropriados; quanto a possibilidade ou ndo deles serem

conciliados entre si; quantos aos deveres e garantias aos proprietdrios e a vizinhanga

dos bens de interesse cultural, etc.
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4.1. A Protecao Internacional do Patrimonio Cultural da Humanidade

A Convencao para a Protecao do Patrimdnio Mundial, Cultural e Natural, de
1972, é considerada o mais popular documento normativo da UNESCO, em matéria
de patrimdnio, ndo somente pelo nimero de Estados signatdrios (até junho de 2009,
somavam-se 186), como pelo nimero de sitios inscritos na Lista do Patrimo6nio
Mundial (incluidas as decisdes anunciadas na ultima reunido do Comité do
Patrim6nio Mundial, somam-se ao todo 890 sitios, dos quais 689 sdo culturais, 176

~ ) . 191
sdo naturais e 25 sdo mistos) o

N

De alto impacto junto a opinido publica, essa Convencdo estabelece um
sistema de protecdo coletiva, de nivel planetdrio, aos bens eleitos por um comité
internacional (“Comité do Patrimdnio Mundial””) como “Patrim6nio da Humanidade”,
nas categorias cultural ou natural, de acordo com os critérios da excepcionalidade do

valor universal e da autenticidade do bem'*>.

A UNESCO adota como principio fundamental a justificar essa sua acao
tutelar a concep¢ao de que “o patrimonio cultural de cada um é o patrimonio cultural

193
de todos”"’

, ou seja, de que ha determinado conjunto de bens, de uma regido ou de
um pais, cujo valor é excepcional ndo somente para a respectiva comunidade, mas

também para todos os povos do mundo.

1 Cf. informacdes disponiveis em: http://www.brasilia.unesco.org/noticias/releases/patrimonio-
mundial-ganha-13-novos-sitios. Matéria de 30.06.2009. Acesso em: 10 dez. 09 e
http://www.brasilia.unesco.org/noticias/releases/brasilia-sediara-reuniao-do-comite-do-patrimonio-
mundial-em-2010/?searchterm=patrimonio mundial. Acesso em: 10 dez. de 2009.

2 Cf. Flavio Lopes, “Evolugio do pensamento contemporineo através da leitura de normas
internacionais”, In Patriménio Arquitetonico: Cartas, Recomendacdes e Convengdes Internacionais,
p. 31. Conforme aponta este autor, ao longo dos quase 40 anos de existéncia da Convengdo, esses
critérios vém sendo objeto de profunda reflexdo. O Documento de Nara (1994) é resultado de um
desses debates, a respeito do critério da autenticidade. Cf. também Fernando Fernandes da Silva, As
cidades brasileiras e o patriménio cultural da humanidade, p. 93-96.

193 Cf. Documento de Nara, UNESCO, 1994, item 8.
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Diante desse principio, implicaria essa salvaguarda internacional a
responsabilidade da UNESCO pela conservagdo dos bens culturais que ela nomeasse

como Patrimdénio da Humanidade?

A resposta a essa indagacdo € claramente negativa. A ac¢do internacional de
salvaguarda ndo substitui o dever préprio dos Estados de zelar pela conservagdo de
um patrimOnio que, antes de ser de todos, € genuinamente deles. Os Estados
signatarios da Convencao firmaram compromisso com a UNESCO no sentido de
garantirem a manutencdo de seus bens, sendo o cumprimento desse dever pelos
Estados, inclusive, uma das condi¢des para inscricdo de bens na Lista do Patrimdnio

Mundial'**.

Os organismos internacionais, de modo geral, devem respeitar a soberania dos
Estados. No caso da UNESCO, essa maxima € prevista no pardgrafo 3° do artigo 1° de

sua Constituicado:

Com vistas a preservagdo da independéncia, da integridade e da
diversidade frutifera das culturas e dos sistemas educacionais dos
Estados Membros da Organizacdo, fica a ela vedada a intervencdo
nas questdes essencialmente restritas a jurisdicdo interna desses
Estados.'”

A atividade supranacional vem, assim, tdo somente cooperar com as acdes
preservacionistas desenvolvidas pelos Estados signatirios em seus respectivos
territorios - por suas formas prdprias e soberanas de acdo e reparticdo das atribuigdes

—, mas nunca substitui-las'®.

" Fernando Fernandes da Silva, Op. cit., p. 96.

' Constitui¢do da Organizagio das Nagdes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura. UNESCO,
2002. Disponivel em: http://unesdoc.unesco.org/images/0014/001472/147273POR.pdf. Acesso em 3
dez. 2009.

1% Nesse sentido, cf. Preambulo e art. 4° da Convengido: “[...] Considerando que, diante da amplitude
e da gravidade dos novos perigos que os ameacam, cabe a coletividade internacional participar da
protecdo do patrimdnio cultural e natural de valor universal excepcional, prestando assisténcia
coletiva que, sem substituir a acdo do Estado interessado, ird completd-la eficazmente; [...] Art. 4°.
Cada Estado-parte da presente Convencdo reconhece que lhe compete identificar, proteger, conservar,
valorizar e transmitir as geragdes futuras o patrimonio cultural e natural situado em seu territério. O

Estado-parte envidard esforgos nesse sentido, tanto com recursos préprios, como, se necessario,
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A Convencdo do Patrim6nio Mundial preconiza quatro principios basilares, a

conduzirem as acoes dela decorrentes, quais sejam:

N

a) o pleno respeito a soberania dos Estados em cujo territorio
situam-se os bens culturais e aos direitos desses Estados sobre os
referidos bens, conforme a legislagao nacional respectiva (art. 6°,

§1°);

b) o compromisso de cada Estado-parte de identificar, conservar,
proteger, valorizar os bens culturais presentes em seu territério e
inscritos na Lista do Patrimdnio Mundial, assim como de adotar,
em seus paises, uma politica geral que atribua fun¢do ao patrimonio
cultural na vida coletiva e que integre sua protecao aos programas de

planejamento (arts. 3°, 4° e 5°, a);

¢) o dever de cooperagdo e apoio da comunidade internacional
com a identificacdo, protecdo, conservacdo e valorizagdo dos
bens inscritos na Lista do Patrimdonio Mundial, sempre que

requerido pelo Estado-parte (art. 6°, §§1° e 2°); e

d) o compromisso de todos os Estados-partes na Convencdo de
ndo tomar qualquer medida que ameace direta ou indiretamente

os bens integrantes da Lista (art. 6°, §3°). 197

As acgdes internacionais de que trata a Conveng¢dao do Patrimdnio Mundial

resumem-Se a:

a) estudos sobre problemas artisticos, cientificos e técnicos
levantados pela protecdo, conservagcdo, revalorizacdo e

reabilitacdo do patrimonio cultural;

b) servicos de pericia, técnicos e de mao-de-obra qualificada;

mediante assisténcia e cooperacdo internacionais as quais poderd recorrer, especialmente nos planos
financeiro, artistico, cientifico e técnico”.

197 Cf. Fernando Fernandes da Silva. Op. cit., p. 92-93.
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c) formacdo de especialistas em identificacdo, protecdo,

observacdo, revalorizacdo e reabilitacdo do patrimdnio cultural;

d) fornecimento de equipamento que o Estado interessado nao

possua ou nao tenha condi¢des de adquirir;

e) empréstimos a juros reduzidos, sem juros ou reembolsdveis a
longo prazo; ou até mesmo subvencdes ndo-reembolsdveis, em
casos excepcionais e especialmente motivados, operagdes estas
suportadas pelo Fundo do Patrim6nio Mundial. O financiamento
¢ parcial, cabendo ao Estado beneficidrio o levantamento da

. 198
maior parte dos recursos."

As observagdes feitas até aqui demonstram o qudo impréprio é o uso da
expressdo “tombamento” para designar as agdes da UNESCO de salvaguarda das

localidades brasileiras declaradas Patrimonio da Humanidade.

De efeito, o tombamento € instituto juridico criado no nosso ordenamento pelo
Decreto-Lei n® 25/37 para ser aplicado nos limites do territério nacional e pela
Administracdo Publica brasileira. Possui natureza juridica de limitacao
administrativa, fundada no poder de policia do Estado, e produz como efeitos

obrigacoes de fazer e de ndo fazer aos proprietdrios dos bens culturais.

Ja a UNESCO, como visto, ndo podera exercer influéncias desse nivel nos
territorios das Nagdes. Suas acdes preservacionistas possuem natureza de fomento e
sdo exercidas por organizagdes internacionais e amplamente sobre os mais diversos

territorios nacionais.

O interesse dos Estados por esse auxilio internacional pode ser explicado, em
parte, pelo fato que nos lembra Agustin Gordillo, de que as administragdes nacionais

encontram-se hoje, em matéria de financas publicas, em endividamento

199

sistematico . Mas nao € so6 isso. O titulo de “Patrimdnio da Humanidade” também

198 Art. 22 da Convencdo do Patriménio Mundial. Unesco, Paris, 1972.

19«1 a administracién de numerosos servicios sociales que van desde la educacién y la salud, pasan
por la previsidn social y avanzaron sobre la cultura, ve sus recursos progresivamente limitados”.
Tratado de Derecho Administrativo, tomo I, p. IV-34.
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“significa contar com um status internacional, prestigio e reconhecimento que ¢é
. . . . :200 4
fundamental para o marketing do turismo”, como bem pondera Simone Scifoni™. E o

que também constata Flavio Lopes:

Nos udltimos anos temos assistido, em todo o mundo, a um
extraordindrio aumento da procura turistica relativamente aos bens
inscritos na Lista do Patrim6énio Mundial, rompendo-se, em alguns
desses monumentos e sitios, o equilibrio entre as condi¢des da
preservacdo e a capacidade de acolhimento de visitantes®"!

Essa constatacdo reforca a importincia de que as potencialidades turisticas
dessas localidades sejam exploradas respeitando-se os limites de sustentabilidade
destas, ou seja, buscando-se o equilibrio entre a realizacdo do presente e a

preservacdo do futuro.

A adesdo do Brasil a Conven¢do do Patrimdonio Mundial foi ratificada pelo
Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n°® 71, de 30 de junho de 1977,
tendo o texto da norma sido promulgado pelo Presidente da Republica por meio do

Decreto n° 80.978, de 12 de dezembro de 1977.

Algumas localidades urbanas brasileiras tiveram o reconhecimento da
UNESCO como Patrim6nio da Humanidade. Sao elas, por ordem cronoldgica de
titulagdo: o conjunto arquitetonico e urbanistico de Ouro Preto, em Minas Gerais
(1980); o centro histérico de Olinda, em Pernambuco (1982); o centro histérico de
Salvador, na Bahia (1985); o Santudrio de Bom Jesus de Matosinhos, em Congonhas,
Minas Gerais (1985); o conjunto urbanistico de Brasilia (1987); o centro histdrico de
Sdo Luis, no Maranhdo (1997); o centro histérico de Diamantina, Minas Gerais

(1999); e o Centro Histérico da Cidade de Goids (2001).

29 «patriménio Mundial: Do ideal humanista 4 utopia de uma nova civilizacdo”. In Espaco e Tempo.
GEOUSP. n. 14, Séo Paulo, 2003, p.06. Disponivel em:
www.geografia.fflch.usp.br/publicacoes/geousp/Geouspl14/Geousp_14_Scifoni.htm. Acesso em: 20
nov. 2009. Nessa mesma linha, Flavio Lopes: “Presentemente, mais do que beneficios directos
(financeiros e técnicos) provenientes da UNESCO, os governos de todo o mundo, ao desenvolverem
esforgos para incluir monumentos e sitios na Lista do Patriménio Mundial, esperam obter prestigio e
projecc¢do internacional”. Op. cit., p. 31.

' Op. cit., p. 32.
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Ainda que numa légica distorcida, a inscricdo dessas localidades na Lista do
Patrim6nio Mundial tem influenciado uma maior producdo de atos administrativos e
normativos voltados a preservacao desses bens no ambito nacional. O caso de Brasilia
exemplifica essa influéncia da UNESCO sobre as atividades administrativas e
normativas nacionais, pois até meados de 1987 - ano em que a cidade foi reconhecida
como Patrimdénio Mundial -, seu Plano Piloto ndo contava com protecdo juridica
especifica. Esta surge por influéncia direta do respectivo processo de inscricao do

bem na Lista do Patrimdnio Mundial .>*

Fala-se em distorcdo, em razdo da aparéncia de que o aumento na produgdo de
atos administrativos e normativos de preservacdo acabe sendo motivado mais pela
busca do selo de “Patrimdénio da Humanidade”, do que propriamente pela convicgao
das autoridades de que necessdrio o estabelecimento de mecanismos juridicos
apropriados e agdes publicas integradas e de longo prazo para a preservacdo eficaz

dessas localidades.

Por fim, cabe anotar que a assisténcia internacional € prestada também sob a
forma de monitoramento. Sem uma metodologia precisa, o0 monitoramento consiste no
acompanhamento do estado de conservacdo dos bens inscritos na Lista do Patrimo6nio
Mundial pelo Comité do Patrimd6nio Mundial, admitindo-se que qualquer Estado-
parte notifique este sobre eventuais ameacas ao Patrimdonio Mundial ou

descumprimento de obrigacdes contidas na Convencao.

Conforme aponta Fernando Fernandes da Silva, esse sistema “é bem mais do
que uma rotineira inspec¢do periddica. Trata-se de um processo permanente de
cooperacdo que envolve parceiros locais num contexto regional, incluindo

informacdes e atividades de pesquisa™®.

Acrecente-se que O monitoramento
internacional acaba contribuindo também para a criagdo de uma rotina nas atividades
de conservacdo pelos 6rgdos internos dos Estados-partes, a medida que sdo exigidos

destes relatdrios periddicos.

220 Decreto federal n. 10.829 foi publicado em 14 de outubro de 1987 e o tombamento federal
definitivo de Brasilia foi realizado trés anos mais tarde, em 1990.

2% 0p. Cit., p. 162.
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No que se refere as localidades urbanas brasileiras inscritas na Lista do
Patrim6nio Mundial, eis, a seguir, algumas recomendacgdes ji feitas pelo Comité do

Patrimo6nio Mundial a elas:

Com relacdo a Ouro Preto, o Comité do Patrimdnio Mundial ja havia
recomendado, em 1994, a elaboracdo de um plano de reabilitacdo integral do centro

. ) . 204
historico, devido aos danos decorrentes do turismo

. Em 2003, motivado pelas
graves destrui¢des causadas por um incéndio a uma edificacdo do século XVIII, no
centro historico, o Comité do Patriménio Mundial requisitou do Estado brasileiro a
adocdo de medidas de contencdo de riscos e a previsdo destas medidas no plano de
gestdo da cidade. Requisitou também a finalizagdo desse plano e a defini¢do de zonas
especiais para a drea’®. Em 2004, o Estado brasileiro demonstrou, em relatério, a

delimitacdo e a descricdo de zonas especiais, que seriam incluidas numa versao

revisada do Plano Diretor de Ouro Preto de 1996.

Para o Centro Histérico de Olinda, em 1994 foram feitas recomendac¢des de
especial atencdo para a formulagdo de uma politica conciliadora do turismo e do
patriménio cultural®®.

Quanto ao Centro Histérico de Salvador, o Comité do Patrimdénio Mundial
reconheceu os trabalhos de restauracdo e revalorizacdo da drea do Pelourinho.
Também promoveu a formacdo de um grupo de especialistas internacionais e
autoridades regionais e locais, que acabaram se reunindo em 1995, em Brasilia, para
debater sobre as novas fun¢des definidas para o Pelourinho e o deslocamento dos seus

habitantes”’.

O Santudrio de Bom Jesus de Matozinhos, em Congonhas, estado de Minas
Gerais, fora considerado em bom estado conservacdo, em 1994, embora se tenha
advertido, a época, da rdapida transformacdo da area circundante a cidade e da

possibilidade de desfiguracdo do conjunto, no futuro. Nessa ocasido, o Comité do

2 Documento WHC 93/CONF. 002/14, Unesco, Paris, 04.02.1994, p. 21-22. Cf. também Fernando
Fernandes da Silva, op.Cit, p. 165.

25 Cf. Documento WHC-03/27.COM/7B, decisdo 27 COM 7B.87, Unesco, Paris, 2003.
206 Fernando Fernandes da Silva, op.Cit, p. 165.
27 Cf. Documento WHC-93/CONF. 002/14, Unesco, Paris, 1994.
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Patrim6nio Mundial recomendou, dentre outros pontos: a) a participacdo mais
integrada entre autoridades nacionais de preservacgdo e autoridades estaduais e locais;
b) a implementacao pela Unido de um plano de preservacdo ambiental (estudado em
1988) e, pelas autoridades locais e regionais, de um plano piloto para o povoado, em
seu conjunto e nas dreas patrimoniais em particular; c¢) a assessoria da UNESCO
sobre técnicas e normas de planejamento urbano e ambiental, assisténcia técnica e
treinamento de pessoal; d) legislacdo urbana adequada para evitar maiores

deterioracdes paisagisticas’".

Com relacdo a Cidade de Goids, em 2002, por for¢a das destrui¢cdes no Centro
Histérico, causadas pelas fortes chuvas havidas na localidade, o Comité do
Patrimdénio Mundial aprovou uma verba de 50 mil ddlares, tendo controlado o
andamento dos trabalhos de restauracdo da drea afetada, reconhecendo, no ano
seguinte, a necessidade de uma protecdo urbana e ambiental integrada na localidade,

para mitigar futuros impactos de fortes chuvas.?”

Por fim, no que se refere ao Conjunto Urbanistico de Brasilia, em 1993, o
Comité do Patrim6nio Mundial recomendou a criagcdo de um comité interinstitucional,
com representantes de setores da comunidade local favordveis ao desenvolvimento da
cidade, bem como das instituigcdes de conservagdo, visando a estimular a discussdo
dos principais projetos de crescimento da cidade e a procura de solugdes que

equilibrassem a conservagao e o progresso.

No plano de acdes concretas, foram recomendadas, dentre outros pontos: a) a
conservacdo dos vazios urbanos para evitar a especulagdo imobilidria; b) a
delimitacdo de uma drea non aedificandi para fins de manutenc¢ao de visibilidade; c) a
preservacao das quatro dareas do plano piloto: escala monumental, residencial,

gregdria e bucélica; d) a cria¢do de espacos de encontro para usos multiplos®'’.

Nos ultimos anos, Brasilia tem recorrentemente entrado na pauta das

discussoes da assembléia do Comité do Patrimdnio Mundial. Em Relatério publicado

208 Fernando Fernandes da Silva, op.Cit, p. 166.
2 Documento WHC-03/27.COM/7B, decisdo 27 COM 7B.86, Unesco, Paris, 2003.
219 Idem, ibidem, p. 165-166.
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em 2000, o Comité do Patrimdonio Mundial ja consignara que a cidade vinha
enfrentando desafios devido ao aumento da populacdo (entdo com 3 milhdes de
pessoas, numa cidade originalmente desenhada para 500 mil habitantes)*'.
Preocupagdes com a tutela do Conjunto Arquitetdnico de Brasilia continuaram sendo
manifestadas nos anos seguintes. Em 2003, o Comité recomendou o desenvolvimento
e a implementacdo do Plano Diretor de Brasilia, bem como o envolvimento
continuado das autoridades, em todos os niveis, das organizagdes profissionais e de
diferentes setores da sociedade no processo de protecdo e gestdo da cidade’'?. Em
2004, o Brasil forneceu ao Comité do Patrimdnio Mundial informacdes sobre o
desenho e a elaboracdo do Plano Diretor da area protegida de Brasilia, conforme
recomendagdes feitas na sessdo anterior. O Comité recomendou entdo a cooperagao
continuada e firme entre o IPHAN e o Governo do Distrito Federal®"”.

A informagdo mais atualizada sobre monitoramentos em Brasilia é de 20009,
quando o Comité do Patrim6nio Mundial reconheceu progressos no desenvolvimento
do plano de gestdo e estimulou a finaliza¢do da delimitacdo de zonas especiais para a
cidade. Também tomou conhecimento dos projetos em andamento, tendo requisitado
a documentagdo técnica relativa ao Projeto da Orla, ao desenvolvimento da Vila

Planalto, as solucdes de transporte da W3 e mudancas no uso do solo nas

s 214
superquadras, para revisdo~ .

Diante do exposto, nota-se a importancia dada pela comunidade internacional
a gestdo do patrimoOnio cultural planejada e integrada com as principais questdes
sociais e econdmicas das cidades analisadas, como modo de garantia de
sustentabilidade destas. Exemplo disso sdo as preocupacdes comentadas acima,
concernentes a conciliacdo adequada entre turismo e patrimdnio; a garantia de
discussdao de projetos de crescimento da cidade; a revitalizacdo de areas e eventuais
impactos sobre a populacdo ali residente; a definicdo de zonas especiais dentro da

cidade; e ao envolvimento da comunidade e do Poder Publico, nos niveis nacional,

2! Relatorio WHC-2000/CONF.204/21, Paris, Unesco, 2000.

*'2 Documento WHC-03/27.COM/7B, decisio 27 COM 7B.85, Unesco, Paris, 2003.

3 Documento WHC-04/28.COM/15B, decisido 28 COM 15B.108, Unesco, Paris, 2004.
" Documento WHC-09/33.COM/20, decisdo 33 COM 7B.133, Unesco, Paris, 2009.
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estadual e municipal. Em todas essas preocupa¢des manifestadas, € cristalino o
entendimento de que a preservacdo do patrimodnio cultural necessita ser pensada no

contexto de planejamento urbano.

A designacdo de bens como patrimonio cultural pelos Poderes Publicos
municipal ou estadual ndo se revela suficiente, sendo mesmo dispensavel, para que
aqueles bens concorram ao status de Patrimdonio da Humanidade. De efeito, como
condicdo inafastdvel para inscricdo de bens na Lista de Patrimdnio Mundial da
UNESCO figura tdo somente o prévio reconhecimento destes como patrimdnio
nacional pelo Estado-parte da Convenc¢do de 1972. No caso brasileiro, portanto, basta

o ato oficial federal de protegao.

Como desdobramento desse requisito, cogita-se aqui, em tese, a hipdtese de
conflito entre os interesses do Poder Publico municipal, manifestados no respectivo
plano urbanistico, de desenvolver e transformar a fisionomia de determinada d4rea
urbana contida no seu territério (e que ndo conta com tutela especial municipal) e os
da UNESCO, de preservar essa mesma area como Patriménio da Humanidade. Nessa
situacdo, perante a UNESCO, as unicas consequéncias juridicas, caso o Municipio
execute o plano urbanistico e ndo preserve a drea, serd a perda do titulo de Patrimo6nio
da Humanidade para a drea e, consequentemente, a eliminagdo de todos os auxilios

técnicos e financeiros disponibilizados para conservacdo de bens dessa categoria.

Mas na prética, € pouco provavel esse conflito, dado que, na maioria dos casos
em que um determinado bem concorre ao titulo de Patriménio Mundial, sdo os
proprios Municipios quem mais se interessam em conquistar esse titulo, para melhor

explorar economicamente o turismo no seu territdrio.

4.2. Mecanismos tradicionais: o tombamento e a desapropriacao

O tombamento e a desapropriacdo siao tidos como mecanismos tradicionais de
preservacao do patrimonio cultural, dado serem os mais recorrentes dentre as praticas

preservacionistas e hd cerca de setenta anos encontrarem guarida no Direito positivo
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brasileiro para a realizacdo desse fim. O primeiro, no Decreto-lei n® 25, de 30 de
novembro de 1937 e o segundo, no Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 194121,
Nos termos do artigo 216, §1° da Constitui¢ado Federal e do artigo 2° do Decreto-lei
3.365/41, todos os entes da Federacdao sdao legitimados a empregar esses dois

mecanismos para a finalidade publica de preservacdo patrimonial.

O tombamento constitui o instrumento juridico inaugural de preservacdo do
patrimdnio cultural no Brasil, tendo figurado por um longo periodo como de
aplicacao fundamental para o reconhecimento de um bem como integrante desse
patrim@ni0216. Isso porque, para que fosse assim designado, este bem deveria ser
inscrito necessariamente em um dos quatro Livros do Tombo?"’, fosse ele publico ou
privado. Assim, mesmo os bens desapropriados mediante declaracdo de utilidade
publica de preservacao eram tombados - tombamento de oficio — para que se fizessem
constar nos referidos Livros. Este instituto, portanto, de acordo com a ordem juridica
entdo vigente, tratava de promover — na medida em que ele era elemento essencial a

designacdo do bem como patrimdnio - e proteger todo o patrimonio cultural brasileiro

> Decreto-lei 3.365/41: “Art. 2° Mediante declaracdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territérios. [...] Art.
5% Consideram-se casos de utilidade piblica [...] k) a preservag¢do e conservagdo dos monumentos
histéricos e artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas
necessdrias a manter-lhes e realgar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a
protecdo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza”.

216 Ressalte-se que o tombamento foi instituido pensando-se num desenho de patriménio cultural
omposto somente por bens materiais. Assim dispde o art. 1°, caput e §2° do Decreto-Lei 25/37: “Art.
1° Constitui o patrimdnio histérico e artistico nacional o conjunto dos bens mdveis e imdveis
existentes no pais e cuja conservagio seja de interesse publico, quer por sua vinculacdo a fatos
memordveis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueoldégico ou etnografico,
bibliografico ou artistico. [...] § 2°. Equiparam-se aos bens a que se refere o presente artigo e sido
também sujeitos a tombamento os monumentos naturais, bem como os sitios e paisagens que importe
conservar e proteger pela feicdo notdvel com que tenham sido dotados pelo natureza ou agenciados
pelo inddstria humana.

7 Nos termos do Decreto-Lei 25/37: “Art. 1° [...] §1°. Os bens a que se refere o presente artigo s6
serdo considerados parte integrante do patrimo6nio histérico o artistico nacional, depois de inscritos
separada ou agrupadamente num dos quatro Livros do Tombo, de que trata o art. 4° desta lei. [...] Art.
4°. O Servico do Patrimo6nio Histérico e Artistico Nacional possuird quatro Livros do Tombo, nos
quais serdo inscritas as obras a que se refere o art. 1° desta lei, a saber: 1) no Livro do Tombo
Arqueolégico, Etnografico e Paisagistico, as coisas pertencentes as categorias de arte arqueoldgica,
etnografica, amerindia e popular, e bem assim as mencionadas no § 2° do citado art. 1°; 2) no Livro
do Tombo Histérico, as coisas de interésse histérico e as obras de arte histérica; 3) no Livro do
Tombo das Belas Artes, as coisas de arte erudita, nacional ou estrangeira; 4) no Livro do Tombo das
Artes Aplicadas, as obras que se incluirem na categoria das artes aplicadas, nacionais ou
estrangeiras.”
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— mediante a instituicio de um regime especial de limitacdes administrativas

fundamentado no poder de policia.

De inicio, essa regra da exclusividade do tombamento para designacdo de
todos os bens integrantes do patrimdénio cultural nacional era perfeitamente
compativel ndo somente com o modelo centralizado de gestdo patrimonial praticado
pelo SPHAN - este preocupado com a protecdo dos monumentos excepcionais de um

1>'® - como também com a natureza material desses

pais entdo predominantemente rura
bens. Mas ela perdeu for¢as com a vigéncia da Constituicdo de 1988, a partir da qual
se passou a admitir que bens tais como as formas de expressdo; os modos de criar,
fazer e viver; as criagOes cientificas, artisticas e tecnoldgicas - todos estes de natureza
imaterial e, portanto, ndo albergados pelo regime do tombamento — pudessem, do
mesmo modo que os bens materiais, ser reconhecidos oficialmente como patrimonio

cultural, assim como receber a tutela especial estatal.

o/

O constituinte de 1988 também ofereceu outros mecanismos serviveis
promog¢do e a protecdo desse patrimdnio, tais como o registro, o inventdrio, a
vigilancia, a desapropriacdo, etc (artigo 216, pardgrafo 1°). E ndo destacou o
tombamento dentre os instrumentos que enumerou, sugerindo, com isso, que exista
certa fungibilidade entre eles, a0 menos no tocante a formagao do patrimodnio cultural

brasileiro.

A Lei 10.257/01 também se refere ao tombamento - ainda que sem quaisquer
detalhamentos - como tipico instrumento de politica urbana (artigo 4° inciso V,
alinea d). E ao lado dele, dispde o estudo de impacto ambiental, a transferéncia do
direito de construir e a desapropriagio, dentre outros. E dizer que a adocdo daquele é
facultada ao Poder Publico municipal, podendo este avaliar o conjunto de
instrumentos urbanisticos a sua disposicdo na Lei e escolher os que mais

convenientemente atendam aos seus problemas peculiares de preservacao.

Nio obstante o tombamento ndo seja mais meio exclusivo de formacdo do

patrimdnio cultural brasileiro, ele continua servindo a estes fins, assim como aos de

218 Cf. Nestor Goulart Reis Filho, “Por uma nova politica de preservacdo”, In OESP, 09.01.2009, p.
A2.
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instituicdo de um regime especial de proteg§0219. O que mudou, portanto, foi o fato de
hoje ser perfeitamente possivel que estes fins sejam alcancados por outros meios, ou

mesmo pela conjuncdo daquele com estes.

Dai se entender, com base no dispositivo constitucional acima referido,
reforcado pelo teor da Lei 10.257/01, que o tombamento € ato administrativo
discriciondrio®, posto que a Administracio Pdblica é conferida a faculdade de
escolher, com base nos critérios de conveniéncia e oportunidade, uma — ou mais de
uma - dentre as diferentes medidas de preservagcdo do patrimdnio cultural admitidas
no Direito positivo, nio necessariamente o tombamento. E que nessa matéria,
permitiu o constituinte “uma protecdo dinamica e adaptdvel as contingéncias e
transformagdes da sociedade”, cabendo ao poder publico avaliar a conveniéncia da
“execucdo das medidas protetoras consubstanciadas no préprio conteido de gestao

21
dos bens tombados” """

E pacifico na doutrina que o ato administrativo do tombamento, quanto aos
seus efeitos, tem cardter constitutivo*??, dado que ele faz nascer uma situacio juridica
nova, seja o bem tombado de propriedade publica ou privada. Na licdo de José

Afonso da Silva,

1 O tombamento insere-se dentre aquelas formas de salvaguarda do patrimonio qualificadas como
passivas, dado que ele ndo tem como objetivo a restauragdo ou a valorizacdo social dos monumentos,
mas a simples conservacdo do seu estado fisico. Cf. Jean Benoit Bleyon, L ‘urbanisme el la proteccion
des sites..., p. 169.

220 Nesse mesmo sentido, cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 158. Como
decisdes em que se reconheceu caber ao Poder Executivo (e ndo ao Poder Legislativo) instituir
tombamento, cf. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.706/DF. STF, Relator Ministro Eros Grau,
v.u., j. 9 abr. 2008; e relatério da Representacdo Constitucional n°® 1.312/RS, STF, Relator Ministro
Célio Borja, j. 27 out. 1988.

2! Paulo Affonso Leme Machado, Direito Ambiental Brasileiro, p. 467. Nesse sentido, cf. também
Voto do Ministro Relator Octavio Gallotti no Recurso Extraordindrio n. 219.292-1-MG, STF, j.
07.12.1998.

72 Cf. José Afonso da Silva, Ordenagdo Constitucional da Cultura, p. 160. Cf. também José Cretella
Jr., “Regime Juridico do Tombamento”, In Revista de Direito Administrativo, v. 112, p.56. E Carlos
Augusto A. Machado, “Tombamento — Um instituto juridico”, In Adilson Abreu Dallari; Lucia Valle
Figueiredo (orgs.), Temas de Direito Urbanistico 1, p. 49. Entendimento diverso pode ser induzido
pela seguinte defini¢do adotada por Hely Lopes Meirelles: “Tombamento é a declaragdo, pelo Poder
Publico, do valor histérico, artistico, paisagistico, cultural ou cientifico de coisas que, por essa razao,
devem ser preservadas de acordo com a inscri¢do no préprio livro”. “Tombamento e Indenizagdo”, In
Revista de Direito Administrativo, v. 161, p. 1.
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o tombamento tanto pode incidir sobre coisas pertencentes a Unido,
aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal e as autarquias, de
uso comum, especial ou dominial, assim como sobre coisas
pertencentes as pessoas naturais ou as pessoas juridicas privadas
(Decreto-Lei 25, de 1937, arts. 5° e 6°). Em qualquer desses casos, o
tombamento é que constitui o bem tombado em patrimonio cultural
[...]. Ele produz efeitos sobre a esfera juridica dos proprietdrios,
privados ou ptblicos, dos bens tombados, impondo restri¢des ao
direito de propriedade, e cria para eles um regime juridico especial,
transformando-os em bens de interesse piiblico (situacao diversa de
dominio publico e de dominio privado), sujeitos a vinculos de vérias
espécies [...]. Tudo isso inova a situacdo juridica dos bens tombados,
transforma sua posicdo juridica e impde a seus proprietdrios
condutas juridicas, ob rem, que antes nao havia, demonstrando que o
tombamento, em qualquer caso, é ato constitutivo®>.

Sem pretender aqui maiores aprofundamentos nas discussdes doutrindrias
acerca da natureza juridica do tombamento - posto que esse assunto mereceria andlise
a parte — cabe apenas esclarecer que as divergéncias quanto a consideracdo do
tombamento ora como espécie de limitagdo administrativa®*, ora como serviddo

22

administrativa®?, ora como instituto sui generis’’® - dentre outras consideracdes

3 (Grifos do autor). Ordenacdo Constitucional da Cultura, p. 160.

% Nesse sentido, José Afonso da Silva: “entendo que o tombamento é limitagdo ao cariter absoluto
da propriedade, porque reduz a amplitude dos direitos do proprietdrio por meio de um regime juridico
especial de interesse publico que impde ao bem tombado vinculos de destinagdo, de imodificabilidade
e limites a alienabilidade. [...] o tombamento [...] em nenhuma hipdtese caracteriza servidao
administrativa, simplesmente porque ndo gera direito real sobre a coisa tomada em favor da entidade
publica”. Ordenacdo Constitucional da Cultura, p. 160-162. Cf. também Hely Lopes Meirelles,
“Patrim6nio Histérico. Tombamento”, In Estudos de Direito Piblico, v. IV, n. 2, jul-dez/85, p. 74.

225 Ppara Celso Antonio Bandeira de Mello: “Sdo exemplos de serviddo administrativa: [...] o

tombamento de bens em favor do Patrimdnio Histérico”, Curso de Direito Administrativo, p. 899-
902. Segundo Adilson Abreu Dallari, “o tombamento configura verdadeira serviddo administrativa, na
medida em que o Poder Publico absorve uma qualidade ou um valor jd existente no bem tombado,
para desfrute ou proveito da coletividade. Nesse caso, o principio da isonomia e, por decorréncia
dele, o principio da distribuicio das cargas publicas, obriga a coletividade beneficidria do
tombamento (e representada pela administracdo) a reparar o dano eventualmente experimentado pelo
proprietdrio do bem”. “Tombamento”, In Adilson Abreu Dallari e Lucia Valle Figueiredo (orgs.)
Temas de Direito Urbanistico 2, p. 13. Cf. também Ruy Cirne Lima, “Das serviddes administrativas”,
In Revista de Direito Piiblico, v. 5, p. 26.

26 Assim entende Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “o tombamento tem em comum com a limitagdo
administrativa o fato de ser imposto em beneficio de interesse publico; porém dela difere por
individualizar o im6vel. Comparado com a serviddo, o tombamento a ela se assemelha pelo fato de
individualizar o bem; porém dela difere porque falta a coisa dominante, essencial para caracterizar
qualquer tipo de serviddo, seja de direito piblico ou privado. Preferimos, por isso, considerar o
tombamento categoria propria, que nao se enquadra nem como simples limitacdo administrativa, nem
como serviddo.” Direito Administrativo, p. 159.
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verificadas na doutrina®’ - pautam-se, de um modo geral, na avaliacdo dos diferentes
autores quanto ao grau de limitagdo ao direito de propriedade produzido pelo instituto
(em razdo de compreender obrigacdo de suportar e/ou individualizar o bem), assim
como quanto ao carater do direito de propriedade atingido (segundo uns, afetaria o
carater absoluto, para outros, o carater exclusivo). Essas discussdes parecem ter todas
como pano de fundo uma mesma preocupacdo em definir doutrinariamente se o

tombamento gera ou ndo, como efeito fatico, o dever de indenizar.

Neste item, no entanto, serd detida atenc@o apenas aos efeitos expressamente
previstos no Decreto-lei n® 25/37 - portanto inerentes ao instituto juridico do
tombamento. A andlise ora proposta visa a verificar situacdes em que a aplicagdo
exclusiva desse instituto ndo se revela adequada a realizacdo da finalidade dltima de
preservacdao e perpetuacdo do patrimonio cultural urbano as presentes e futuras

geracgoes.

Assim, como efeitos do tombamento ipso iure, podem ser relacionados os

referentes a:

(A) Imposicao de obrigacdes de fazer e de ndo fazer aos proprietdrios, quais

sejam:

1) Garantir o direito de preferéncia a Unido, ao Estado e ao Municipio

nas alienagOes onerosas (art. 22);

2) Registrar qualquer transferéncia de propriedade de im6vel tombado
em sua respectiva matricula, no Registro de Imdveis competente, no

prazo maximo de trinta dias (art. 13, §1°);

3) Inscrever o bem mdével tombado no Cartério de Registro de Titulos e
Documentos competente sempre que ele sofrer deslocamentos e no

prazo maximo de trinta dias (art. 13, §2°);

4) Conservar e reparar o bem tombado para manutencdo do seu valor

cultural (art. 19);

227 Cf. Licia Valle Figueiredo, Disciplina Urbanistica da Propriedade, p. 62-63.
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5) Comunicar formalmente ao O6rgdo de preservagdo: 5.1) as
transferéncias de propriedade de imével tombado (art. 13, §3°), 5.2) o
extravio ou furto de bem moével tombado (art. 16) e 5.3) a necessidade
de obras de conservacdo e reparacdo de bem tombado quando os
proprietdrios ndo dispuserem de recursos suficientes para tanto (art.

19);
6) Niao destruir, demolir ou mutilar a coisa tombada (art. 17);

7) Nao reparar, pintar ou restaurar a coisa tombada sem prévia

autorizacdo (art. 17);
8) Nao promover a saida do bem tombado para fora do pafs (art. 14);
9) Nao obstar acoes de fiscalizacao (art. 20); e

10) Nao impedir a realizagdo de obras urgentes de conservagdo e

reparacao pelo Poder Publico (art. 19, §3°).

(B) Imposicdo de obrigacdes de ndo fazer a vizinhanca dos bens tombados,

consistentes em:

1) ndo colocar antncios ou cartazes sem prévia autorizacdo do 6rgao de

preservacao; e

2) nao realizar constru¢do que impeca ou reduza a visibilidade de coisa

tombada sem prévia autorizagido do 6rgdo de preservacao.

A partir da leitura desses efeitos legalmente previstos para o tombamento,
primeiramente € possivel deduzir que, de um modo geral, eles exprimem uma
preocupacdo com a conservacdo da integridade fisica do artefato material,
pressupondo-se que os valores culturais estejam intrinsecos a este, ou seja, contidos

em suas proprias fei¢oes fisicas.

z.

E o que revelam, mais explicitamente, as obrigagdes do proprietdrio de:
conservar € reparar o bem tombado para manutencdo do seu valor cultural; ndo

destruir, demolir ou mutilar a coisa tombada; ndo reparar, pintar ou restaurar a
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coisa tombada sem prévia autorizacdo; e comunicar formalmente ao 6rgdo de
preservacdo a indisponibilidade de recursos suficientes para obras necessdrias de

conservagdo e reparacdo de bem tombado.

Estas obrigacdes consistem em verdadeiras limitagdes administrativas ao
exercicio do direito de propriedade que se justificam, no entanto, pela necessidade de
conservagao da coisa em si, ou seja, da matéria que contém e traduz o valor cultural.
Nao resolvem, por exemplo, as necessidades de conservacdo e perpetuacdo de
manifestacdes culturais ou mesmo de modos de vida - verdadeiros valores imateriais -
, presentes tradicionalmente no interior ou no ambiente da coisa tombada. Dai

considerar-se ilegal o chamado tombamento de uso.

Tombamento de uso é expressao que designa uma distor¢ao no emprego desse
instituto e consiste na imposi¢cdo, pelo mesmo ato de tombamento, de destinacao
especifica aos iméveis tombados. E verdade que, pelo tombamento, poderdo ser
proibidos usos que ndo se conformarem com as necessidades de conservacdo das
caracteristicas fisicas do bem tombado. Mas ndo é possivel exigir-se uso especifico
desse bem pela via do tombamento, tampouco condicionar o exercicio de toda e

qualquer atividade pretendida a prévia aprovacdo do 6rgdo de preservacao.

A esse respeito, jad se posicionou o Supremo Tribunal Federal por ocasido de
julgamento do Recurso Extraordindrio n°® 219.292-MG, em 7 de dezembro de 1999,

nos termos da ementa de acérdio abaixo:

Tombamento de bem imével para limitar sua destinagdo a atividades
artistico-culturais. Preservacdo a ser atendida por meio de
desapropriacdo. Nao pelo emprego da modalidade do chamado
tombamento de uso. Recurso da Municipalidade do qual ndo se
conhece, porquanto ndo configurada a alegada contrariedade, pelo

acordao recorrido, do disposto no art. 216, § 1.°, da Constituigﬁo.228

Tratava-se, neste caso, do tombamento de um teatro e de um cinema pela

Prefeitura do Municipio de Belo Horizonte, cujos termos do respectivo ato

28 Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordindrio n® 219.292-MG, 1.* Turma, Ministro Relator
Octévio Gallotti, v.u., j. 7.12.1999.
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administrativo estabeleciam obriga¢cdes de preservacdo ndo somente das edificagdes,
em si, mas também da prépria destinacdo destas, exigindo-se a conservacao
especificamente para as atividades artistico-culturais em questdo. A inadequagdo da
medida empregada foi reconhecida pela Corte Suprema, conforme constou do voto do

Ministro Relator Octavio Gallotti:

Nio é, porém, contra o tombamento da edificacdo, ou espago
destinado a manifestagdes artistico-culturais que se insurge a ora
recorrente, sendo contra a predetermina¢do da modalidade de seu uso
pelo Poder Publico.

Ora, nada estd no texto constitucional a acenar a faculdade dessa
cisdo ou desintegragdo dos atributos inerentes ao direito de
propriedade, por meio de simples tombamento, em lugar da
desapropriacdo, expressamente enumerada, entre os instrumentos de
protecdo do patrimdnio cultural brasileiro, pelo art. 216, §1°, da
Constituicdo.””

Na doutrina, Sonia Rabello de Castro observa com propriedade que:

Ainda que se tombe o imdvel, ndo poderd a autoridade tombar o seu
uso, uma vez que o uso ndo € objeto mével ou imével. Com relacdo
ao aspecto de uso, o que pode acontecer é que, em fungdo da
conservacdo do bem, ele possa ser adequado ou inadequado. Assim,
se determinado imével acha-se tombado, sua conservacdo se impde;
em funcdo disto é que se pode coibir formas de utilizacdo da coisa
que, comprovadamente, lhe causem dano, gerando sua
descaracterizacdo. Nesse caso, poder-se-ia impedir o uso danoso ao
bem tombado, ndo para determinar um uso especifico, mas para

. . . 230
impedir o uso inadequado™".

22 Idem.

»0°0 Estado na Preservacdo de Bens Culturais, p. 108. Nesse mesmo sentido, cf. Sergio Andrea
Ferreira: “Onde estd o valor cultural: na atividade ou no imdvel? Ou na atividade somente através
daquele imével? [...] o bem tombado é que hd de ser o que se reveste do valor cultural”. “O
tombamento e o devido processo legal”, In Revista de Direito Administrativo, v. 208, abr-jun/1997, p.
33.
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Do exposto, depreende-se que o tombamento ndo € instrumento adequado para
a preservacdo dos valores culturais presentes em edificacoes e espacos de
manifestacdes artistico-culturais (artigo 216, IV, da Constituicio Federal), pois
nestes, os valores culturais estdo contidos nos usos empregados a coisa, € nao

propriamente na coisa.

Do mesmo modo, quando se tratar de espagos publicos tais como coretos,
jardins e 4reas de reunido de grande publico, o tombamento que se fizer sobre esses
bens serd, na pratica, meramente alegérico, na medida em que os efeitos legalmente
definidos para o referido instituto ndo sdo aptos a garantir adequada protecdo aos
valores culturais verdadeiramente em questdo, que sdo as atividades neles
desempenhadas. E quando o tombamento envolver imével privado, serd franqueado
ao proprietario o direito de questionar judicialmente a legalidade do ato
administrativo respectivo — tal qual no caso mineiro exemplificado logo acima - dado
que essa limitagdo imposta ao seu direito de uso sobre a coisa ndo conta com amparo

legal (artigo 5°, inciso II, da Constitui¢ao Federal).

Uma solucdo possivel para casos como este €, de efeito, o mecanismo da
desapropriacdo, com fundamento no artigo, 5°, alineas k) e p) do Decreto-lei n°
3.365/41%, especialmente se se tratar de imdveis privados que historicamente
abrigaram usos culturais especificos, significativos a memoria dos seus usudrios.
Outra opcdo para preservacdo desses valores — caso se pretenda conservar a
propriedade privada — é o emprego de meios promocionais de tutela, como a
concessdo de incentivos fiscais aos empreendedores desses espagos culturais,

condicionada a conservacdo das atividades dessa natureza.

Uma segunda constatacdo a partir da andlise detida dos efeitos
caracterizadores do regime especial do tombamento é o modo individualizado como

tomados juridicamente os bens objeto deste tipo de tutela.

Bl «Art. 5° Consideram-se casos de utilidade piblica: [...]h) a exploragdo ou a conservagio dos
servigos publicos; [...] k)a preservacdo e conservacdo dos monumentos histéricos e artisticos,
isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas necessdrias a manter-
lhes e realcar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a protecdo de paisagens e
locais particularmente dotados pela natureza; [...] p) os demais casos previstos por leis especiais.”
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Com efeito, predominam no texto legal obrigacdes atribuidas ao proprietario
da coisa tombada — dentre elas, por exemplo, a de garantia do direito de preferéncia
aos Poderes Publicos nas alienagdes onerosas (art. 22); e a de registro, junto a
matricula no Registro de Imoéveis competente, de qualquer transferéncia de
propriedade do imével tombado (art. 13, §1°) - corroborando a noc¢do de que este
instrumento, do modo como juridicamente instituido, limita-se a garantir unicamente
a coisa tombada em sua singularidade, ndo levando em conta se esta encontra-se

harmonicamente imbuida no seu meio ou se € usufruida pela sua vizinhanga.

Essa concepcdo individualizada dos bens culturais, quando reforcada pelas
adjetivacdes “excepcional valor”, “feicdo notdvel” e “fatos memordveis” - contidas
no artigo 1°, caput e paragrafo 2° do Decreto-Lei n® 25/37 - revela a intencao de tutela
legal em razdo do carater monumental daqueles, destacado das demais edificacdes
presentes no mesmo ambiente. E ainda que exista no Decreto-lei em comento uma
norma especifica voltada a vizinhanca de bens tombados, seu texto ndo traduz
propriamente uma preocupagao urbanistica de harmonizagio desses bens com o meio

no qual eles se inserem.

Nos termos do artigo 18 do Decreto-Lei 25/37:

Art. 18. Sem prévia autorizagdo do Servi¢o do Patrimdnio Histérico
e Artistico Nacional, ndo se poderd, na vizinhanga da coisa tombada,
fazer construcdo que lhe impeca ou reduza a visibilidade, nem nela
colocar antncios ou cartazes, sob pena de ser mandada destruir a
obra ou retirar o objeto, impondo-se neste caso a multa de cinquenta
por cento do valor do mesmo objeto.

Pelo contrario, nesse dispositivo, o controle do entorno parece justificar-se em
razdo da necessidade de se destacar a coisa tombada singular do seu proprio meio,
protegendo-a dos efeitos danosos que a vizinhanga poderd causar ao seu excepcional
valor. A coisa tombada € vista aqui mais claramente como monumento, assumindo
posi¢do hierarquicamente superior a tudo quanto exista a sua volta. O valor da

z 2z

ambiéncia €, pois, adjetivo da coisa tombada, ndo substantivo: “é seu efeito
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99232

qualificador que conta, em relacdo ao bem tombado”””". Por for¢a disso, a atencdo

dedicada pelo Decreto-lei n® 25/37 ao invélucro espacial € menor do que a dispensada

a0 bem protegido™.

O Decreto-lei n°® 25/37, no entanto, ndo oferece critérios mensurdveis para
determinacdo do conceito de “vizinhanca da coisa tombada”, tampouco estabelece o
grau de reducdo ou impedimento da “visibilidade” a partir do qual se fard necessaria a
fiscalizagdo. Deixa essas defini¢cdes a cargo da Administragdo Publica, por meio de
seus O6rgdos de preservacdo, conforme aferi¢cdes técnicas a serem procedidas caso a

CaSO.234

H4 noticias de que ja na década de 1950, Rodrigo Melo Franco de Andrade,
amigos e colaboradores do SPHAN empenharam-se em cristalizar, junto as mais altas
cortes do pais, concep¢do mais ampliada a expressdo ‘“visibilidade”, contida no
dispositivo em comento, a fim de que fosse possivel a aplicagdo do instituto do
tombamento - entdo prontamente disponivel na ordem juridica vigente - a contextos
muito mais amplos do que os originalmente imaginados*”. Conforme explica Paulo
Ormindo de Azevedo, “muito da literatura que se criou sobre a envoltéria dos
monumentos se deve a tentativa de transformar uma lei especifica de protecdo de
bens materiais singulares em um instrumento de protecdo de setores urbanos e até de

. 5036
cidades e municipios” 30,

Nos Tribunais Superiores, em que hd tempos se reconhece a competéncia

judicial para apreciar os motivos do ato de tombamento®’, questdes relativas 2

232 Ulpiano Bezerra de Meneses, “A cidade como bem cultural”, In Victor Hugo Mori et alli (orgs.),
Patriménio: Atualizando o Debate, p. 44.

3 Na li¢do desse mesmo autor: “O bem tombado é que é o objeto de interesse e de protecdo; se hd

controle do entorno, € em fun¢do do bem tombado. Portanto, valor substantivo é o do bem tombado; o
entorno tem valor adjetivo”. Idem, ibidem, p. 43-44.

% A Consultoria Geral da Repiiblica, por ocasido de parecer acerca da construgio de dois edificios
nas proximidades do Museu Imperial de Petrépolis, em 1968, jd manifestou entendimento de que “ndo
basta que a construgio esteja na vizinhancga da coisa tombada, é necessdrio que a mesma impega ou
reduza sua visibilidade”. In Revista de Direito Administrativo, v. 93, p. 380.

235 paulo Ormindo de Azevedo, “Comentdrio 4: A cidade como obra aberta”, In Victor Hugo Mori et

alli (orgs.), Patriménio: Atualizando o Debate, p. 68.
36 op. Cit, p. 68.

2

»7 Caso emblemdtico dessa competéncia é o do “Arco do Teles”, julgado pelo Supremo Tribunal
Federal em 19 agosto de 1943 e onde se reconheceu o valor histérico desse imével. Cf. Carlos
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visibilidade de bens tombados tém sido decididas muitas vezes com base nessa

. . - . 238 ¢ 23
concepgdo ampla, dedicando-se uma visdo de conjunto™® ¢ ¥

O que se deve atentar, porém, € que ainda que se adote essa concepcao, nem a
obrigacdo de nao fazer contida no comentado artigo 18, tampouco todos os demais
efeitos previstos pelo regime juridico do tombamento — a maior parte relativa a
obrigacdes dos proprietdrios de conservar a integridade fisica dos seus bens materiais
tombados - sdo suficientes para garantir satisfatoriamente essa visdo de conjunto que
tanto se espera. Fica claro que o tombamento € medida importante, sim, para conter
as destruicOes em larga escala ao patrimonio cultural urbano material, derivadas do
acelerado processo de urbanizacdo - gerador de concentragdes urbanas - e dos
avanc¢os desenfreados do mercado imobilidrio sobre o territério da cidade. Mas nao é
bastante para garantir sozinha uma visdo harmodnica dos espacos detentores desses
bens culturais e uma conservagao efetiva desses bens na memoria da cidade e de seus
habitantes. Para tanto, faz-se necessario articular o tombamento com outros
mecanismos, igualmente essenciais a essa preservacdo almejada, que garantam a

participagcao popular e a conservacgao integrada com os moradores e utentes da cidade.

Ainda, merece mencdo aqui a experiéncia do Estado de Sdo Paulo no que se

refere ao delineamento da “vizinhanca da coisa tombada”.

Medeiros Silva, “Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional — Tombamento - Vizinhanca -
Desapropriacdo — Registro de Iméveis — Direitos de Terceiros”, In Revista de Direito Administrativo,
v. 108, p. 436. Cf. também Embargos a Recurso Extraordindrio n° 41.279, j. 9/9/65, Supremo
Tribunal Federal, Rel. Min. A. M. Vilas-Boas, in Revista de Direito Administrativo, v. 84, p. 155-
165, referente a construgcdes nas proximidades do Outeiro da Gléria (RJ), tombado. E Agravo em
Mandado de Seguranca n° 10.579, Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, j. 02.12.1959, Rel. Des.
Orlando Carlos, in Revista de Direito Administrativo, v. 74, p. 229, referente a obras nas adjacéncias
do Museu Imperial, em Petrépolis.

¥ Nesse sentido, cf. voto do Ministro Presidente Djalma da Cunha Melo, na Apelagio Civel n. 1.515-
PB, tramitada perante o Tribunal Federal de Recursos e julgada em 6/11/51, tratando da construcdo de
gindsio esportivo nas imediagdes do convento de Sdo Francisco, em Jodo Pessoa, Estado da Paraiba:
“[...] Custa crer que os Irmdos Maristas, diretores do Gindsio Pio X, prossigam insistindo em manter
o aleijdo, em deixar prejudicada em sua graga arquitetonica o templo ja aludido, que deveriam ser os
primeiros a querer ver preservado na sua visdo de conjunto, na sua perspectiva, na sua austeridade, na
sua beleza, na sua imponéncia” (grifamos). In Revista dos Tribunais, v. 222, p. 559 e ss.

239 Cf. também recomendacdo contida no Compromisso de Salvador (de outubro de 1971), formulada
por governadores de Estado, no sentido de se criar legislacio complementar que amplie o conceito de
visibilidade de bem tombado, a fim de se atender ao conceito de ambiéncia.
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Até 2003, vigorou disposicio do Decreto n° 13.426/79 que definia
objetivamente a concepcdo de vizinhancga por meio da ado¢do genérica de um raio de
trezentos metros para qualquer imével tombado pelo CONDEPHAAT?*’. Esse critério
era semelhante ao empregado pelo Direito francés, que estabelece, como regra geral,
um raio de quinhentos metros para demarcacdo da drea envoltéria de quaisquer bens

. . . L. . 241
inscritos no inventdrio suplementar de monumentos historicos™ .

Houve quem considerasse arbitrario esse dispositivo do decreto bandeirante,
em razao dele definir aleatéria e genericamente uma mesma dimensao de drea de
restricio a quaisquer bens imdveis sujeitos ao tombamento estadual®’. Além disso,
como constatou Ulpiano Bezerra de Meneses, se se tomasse o Municipio de Sao
Paulo como exemplo, a aplicacdo dessa regra redundaria em “quase todo o centro
urbano (centro velho e expandido, Luz e Paulista) sob controle urbanistico total do
CONDEPHAAT.”** Significava, a rigor, a necessidade de consulta prévia ao 6rgdo
preservacionista para quaisquer projetos de alteracdo de gabarito de imdveis situados

nessa area que € a mais adensada da cidade.

O dispositivo em comento encontra-se revogado, por for¢ca do Decreto estadual
n° 48.137, de 7 de outubro de 2003***. Mas o relato dessa dificuldade operacional de
controle das dreas envoltérias dos indimeros monumentos tombados pelo Estado

somente na cidade de Sao Paulo serve aqui como exemplo claro de um impasse

0 «Artigo 137. Nenhuma obra poderd ser executada na drea compreendendo um raio de 300
(trezentos) metros, em torno de qualquer edificagdo ou sitio tombado, sem que o respectivo projeto
seja previamente aprovado pelo Conselho, para evitar prejuizo a visibilidade ou destaque do referido
sitio ou edificacdo”.

! Trata-se da Lei de 1913, que somente excecpcionalmente admite a adocdo de metragens especiais,
a serem determinadas por Decreto do Conselho de Estado. Cf. Jean-Marie Pontier, Jean-Claude Ricci
e Jacques Bourdon, Droit de la culture, p. 318.

2 Nesse sentido, Ulpiano Bezerra de Meneses: “Por que ndo 200m? Ou 400m, 500m? E por que teria
a ambiéncia que coincidir sempre com uma 4rea circular, quando a realidade aponta para a
heterogeneidade e nao a regularidade geométrica? [...] E quando a forma do bem for geometricamente
irregular? E quando a inser¢cdo do bem no espago implicar outra triangulacdo (isola do em espago
livre, esquina, miolo de trama, etc)? E quando houver descontinuidade espacial, embora continuidade
conceitual, histérica, estilistica?)”. “A cidade como bem cultural”, In Victor Hugo Mori et alli
(orgs.), Patriménio: Atualizando o Debate, p. 43.

3 0p. Cit, p. 43.

4 Esse decreto passou a dispor que a Resolucdo de Tombamento é que “preverd a drea sujeita a
restricdes de ocupagdo e de uso, quando estes se revelarem aptos a prejudicar a qualidade ambiental
do bem sob preservacdo, definindo, caso a caso, as dimensdes dessa drea envoltéria” (art. 1°).
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hodierno nos centros urbanos, com relacdo a gestdo do patrimonio cultural, e que ndo
parece ser resolvido pelas disposicdes deste novo Decreto, qual seja: o modo isolado
de tratamento dos bens culturais urbanos pelos 6rgdos de preservacao, favorecendo
uma sobreposicdo de prioridades publicas diversas - muitas vezes ndo harmonicas

entre si - para uma mesma area no territorio cidade.

De efeito, este modo de gestdo do patrimdnio definitivamente nao prioriza o
envolvimento dos o¢rgdos municipais de ordenacdo urbana nas questdes
preservacionistas, tampouco a elaborag¢ao, a quatro maos, de um plano urbanistico de

conjunto para essas areas.

Nesse mesmo contexto insere-se a questdo dos chamados tombamentos de
bairros, os quais, especialmente quando efetivados pelos Orgdos estaduais de
preservacdo, podem conflitar com projetos de desenvolvimento urbano desenhados

e 24
pelos Municipios™®.

E verdade que, quando o ato de tombamento estadual de um bairro for
superveniente aos projetos urbanisticos definidos pelo Municipio em 4areas inseridas
nesse mesmo bairro, esse conflito parece ser soluciondvel mais facilmente. Neste
caso, aquele ato ndo poderd obstar a realizagdo das obras regularmente licenciadas e
ja iniciadas — por uma questdo de garantia a direitos adquiridos -, a menos que o
Estado federado indenize os investimentos realizados pelo Poder Publico municipal e

desaproprie a drea de interesse de preservacio>*®

. Mas quando o tombamento estadual
antecede as inten¢cdes municipais de transformacdo deste bairro, entdo a questao

torna-se de dificil solugao.

25 Cite-se como um dos indmeros exemplos as obras do Corredor Santo Amaro — 9 de Julho,
realizadas pela Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, nos anos 80, em drea compreendida no bairro
dos Jardins. Pouco depois de iniciadas essas obras, o CONDEPHAAT tombou esse bairro, ato que
motivou, inclusive a propositura de acdo civil publica pelo Ministério Publico para obstar a
destruicdo de drvores pela Prefeitura.

6 Conforme esclarece Marcio Cammarosano, “a Administragio municipal tem o direito de, no
exercicio de sua competéncia, assegurada constitucionalmente, realizar obras publicas que digam
respeito ao seu peculiar interesse. Uma vez elaborado o projeto, realizada a licitagdo, contratada a
empreiteira e iniciada a execug¢do do projeto, ato administrativo superveniente de outra esfera
governamental ndo tem eficdcia impeditiva ou condicionadora da obra, ressalvada a regular
expropriacdo dos direitos adquiridos dela emergentes, inclusive aquele que beneficia a empreiteira
regularmente contratada”. “Tombamento — Realizacdo de Obra Publica”, In Revista de Direito
Piblico, n. 81, jan.-mar/87, p. 192.
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Na linha do quanto sustentado no item 3.2. deste trabalho - em que cotejadas
as competéncias constitucionais atinentes a matéria -, ndo se trata, neste caso, de um
conflito entre as competéncias comuns estabelecidas em matéria de preservacado e as

privativas dos Municipios, definidas para assuntos de interesse local.

O que se verifica, na realidade, € um problema de auséncia de norma estadual
que coordene minimamente as atividades preservacionistas em seu territorio. De
efeito, neste caso, faltou ao Poder Publico estadual implementar um plano urbanistico
setorial para a defesa do patrimdnio cultural urbano, contemplando planos de
conjunto especificos para cada um desses bairros. Planos estes que deveriam fixar —
depois da audiéncia e do debate entre os 6rgaos interessados e a sociedade - as dreas a
serem desenvolvidas e as dreas a serem preservadas, com vistas a harmonizar os

interesses publicos em jogo®*'.

Outra observacgdo relevante, relativa aos tombamentos de bairros, é que eles
sdo instituidos, via de regra, por meio de resolug¢des dos 6rgdos de preservacao, nas
quais costumeiramente vém definidas todas as restricdes gerais aplicdveis ora a
Administracao Publica, ora aos proprietarios de imdveis localizados nos bairros
tombados, com vistas a preservacdo do tracado urbano, da vegetacdo e das linhas

L. . 248
demarcatdrias dos lotes desses bairros.

Essas restricdes consistem, por exemplo, com relacdo aos proprietdrios, em
obrigacdes de: a) submeter a prévia deliberacdo do 6rgdo de preservacdo quaisquer
intervengdes nos lotes situados na drea tombada; e b) sujeitar novas constru¢des aos
recuos e percentual de ajardinamento minimos, assim como aos gabaritos, taxas de

ocupacgdo e alturas maximos definidos pela resolucao.

Pelo que se verifica, trata-se de restricdes voltadas tipicamente a uma
preservacao espacial, de dreas dentro da cidade, em nada se confundindo com aquelas

restricdes definidas no Decreto-lei n® 25/37, destinadas a preservacdo pontual, de

*7 Nestor Goulart Reis Filho sugere que esses planos de conjunto para bairros sejam vélidos por um
periodo de 10 a 20 anos, ap6és o que eles seriam novamente discutidos e, conforme o caso,
modificados ou mantidos. “Por uma nova politica de preservacdo”, In OESP, 09.01.2009, p. A2.

28 A propdsito, cf. teor da Resolugdo n°® 2, de 23.01.1986 e da Resolugdo n° 8, de 14.03.1991, ambas
expedidas pela Secretaria de Cultura do Estado de Sdo Paulo, que tombaram os bairros paulistanos dos
Jardins e do Pacaembu, respectivamente. Disponivel em www.cultura.sp.gov.br. Acesso em 20 fev. 2010.
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bens singularmente considerados. Aquelas, portanto, necessitam vir respaldadas em
nova lei, ndo servindo-lhes para tanto o Decreto-lei n° 25/37. Isso porquanto a
resolucdo, na qualidade de ato normativo da Administragio Ptublica, ndo tem o

condao de inovar o Direito, de criar direitos e obrigacdes.

No que se refere ao mecanismo da desapropriacdo, este se justifica pela
necessidade do Poder Publico de aquisi¢cio de um bem para satisfacio de uma
utilidade publica, qual seja, no presente caso, a preservacao do patrimonio cultural. O
Poder Publico deverd, no entanto, garantir ao expropriado prévia e justa indenizagao

em dinheiro (artigo 5°, XXIV da Constitui¢do Federal).

N

Esse mecanismo assume importancia fundamental a efetivacdo dessa
preservacdo, na medida em que se coloca como instrumento apto a dirimir aqueles
casos em que a prevaléncia da protecao de valores culturais implica sacrificios a
direitos individuais®’. Além disso, a desapropriacdo pode ser empregada para
aquisicdo de imdveis que ndo comportam em si valores culturais, mas que se
encontram no mesmo meio destes e que poderdo servir a demarcacdo de espacos

publicos de convivéncia com esses valores.

Com fundamento no artigo 216, pardgrafo 1° da Constituicdo Federal, a
desapropriacdo poderd ser adotada como instrumento de preservacdo
independentemente do tombamento, servindo inclusive a formacdo do patrimdnio
cultural brasileiro. Isso porque, como visto, o tombamento ndao é mais condi¢ao para
esta formacdo e o préprio ato expropriatério que declara o bem como de utilidade
publica para fins de preservacdo poderd assim fazé-lo, porquanto ele contém em si,
expressos, os motivos da expropriacdo, que invariavelmente remeterdo ao
reconhecimento oficial de valores culturais, ainda que estes ndo estejam contidos

propriamente no bem objeto de desapropriacao.

Para além desse reconhecimento oficial, pensando-se na garantia de

N .

preservacdo efetiva desses bens a identidade e memoria da sociedade, seriam

necessarias outras medidas de promocao.

29 Cf. Carlos Ari Sundfeld, Direito Administrativo Ordenador, p. 86-118.
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4.3. O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca e a tutela da paisagem cultural

O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga (EIV), previsto nos artigos 4°, VI e
36 a 38 do Estatuto da Cidade, € tipico instrumento de politica urbana municipal que
consiste na avaliacdo prévia de projetos de criacdo ou ampliacdo de empreendimentos
ou atividades, privados ou publicos, quanto aos potenciais impactos destes sobre a
qualidade de vida dos habitantes de dreas dentro da cidade. Nos casos em que o EIV é
exigido, sua elaboragdo configura condi¢do para obtencdo de licencas e autorizagdes

de construcdo, ampliagdo ou funcionamento.

A ideia de um estudo prévio acerca de eventuais impactos de empreendimentos
sobre o ambiente urbano ndo € novidade trazida pelo Estatuto da Cidade. Com efeito,
desde antes da entrada em vigor desta lei, aquela ja vinha sendo desenvolvida por
meio de outros instrumentos juridicos, implementados por alguns municipios com
fundamento em suas competéncias ambientais e urbanisticas. Marcos Mauricio Toba
noticia que, no passado, ja se chegou a implementar estudos de impacto de vizinhanca
com fundamento no art. 17 do Decreto federal n® 99.274/1990 (que regula o
EIA/RIMA) e no art. 2° da Resolucio CONAMA 01/1986*° ¢ que em 1990, a Lei
Organica do Municipio de Sao Paulo ja continha dispositivo prevendo relatérios de
impacto de vizinhanca — RIVI a projetos de significativa repercussao ambiental ou na

infra-estrutura urbana®".

252 A
2 no ambito dos

Mas ao padronizar minimamente o instituto do EIV
Municipios, o Estatuto da Cidade tem o mérito de estabelecer a todos eles ao menos

duas regras importantes: 1) que a comunidade deve ser garantido certo grau de

»% O autor acrescenta que “realmente era possivel uma interpretagio nesses moldes, dada a amplitude
abrangida pelos casos apontados na referida legislagdo”. “Dos Instrumentos da Politica Urbana: Arts.
36 a 387, In Odete Medauar; Fernando Dias Menezes de Almeida (coord.), Estatuto da Cidade..., p.
226.

2! Idem, ibidem, p. 226.

»2 A propésito, o Municipio de Sdo Paulo, em seu Plano Diretor Estratégico (Lei 13.430, de 13 de
setembro de 2002), atualizou o regime do RIVI, absorvendo os preceitos gerais definidos no Estatuto
da Cidade para o EIV (art. 256 e ss).

127



envolvimento no processo de aprovagao, pelo Poder Piblico municipal, de projetos

potencialmente impactantes sobre a qualidade de vida em 4dreas urbanas; e 2) que o

patriménio cultural e a paisagem urbana sao elementos essenciais dessa andlise de

impactos.

Com efeito, as normas gerais definidas pelo Estatuto da Cidade para o EIV sdo

as seguintes:

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades
privados ou publicos em drea urbana que dependerdo de elaboracio
de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga (EIV) para obter as
licencas ou autorizagdes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento
a cargo do Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populacdo residente na drea e suas
proximidades, incluindo a andlise, no minimo, das seguintes
questoes:

I — adensamento populacional;

IT — equipamentos urbanos comunitérios;

IIT — uso e ocupagdo do solo;

IV — valorizacdo imobilidria;

V — geracgido de trafego e demanda por transporte publico;
VI - ventilagdo e iluminacao;

VII — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Parédgrafo tnico. Dar-se-4 publicidade aos documentos integrantes do
EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no érgdo competente do
Poder Publico municipal, por qualquer interessado.

Art. 38. A elaboracdo do EIV ndo substitui a elaboracdo e a
aprovacgio de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), requeridas
nos termos da legislacdo ambiental.
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Uma primeira consideracao a ser feita quanto a esse instrumento € que ele ndo
¢ de adoc¢do obrigatdria pelos municipios, ou seja, fica a critério de cada um desses
entes, com base nas suas competéncias urbanisticas, reconhecé-lo ou ndao como
integrante de suas politicas préprias de desenvolvimento urbano local, dentre os

mecanismos que lhes sdo sugeridos no artigo 4° do Estatuto da Cidade 23,

Por outro lado, se um municipio decidir contar com esse ferramental para
auxiliar a ordenacdo do seu territério, entdo deverd institui-lo por meio de lei — e nao
por mero ato da Administracao Publica municipal (art. 36). Com efeito, nesse caso, se
estaria diante da criagdo de uma obrigacdo nova, a um grupo de individuos, cujo
cumprimento seria, inclusive, condicdo para a implantacdo e o exercicio de certos
empreendimentos e atividades. Sabe-se que no ambito das relagdes do Poder Publico
com particulares, deve prevalecer o principio segundo o qual “ninguém serd obrigado

254
=% Portanto, andou

a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei
bem o legislador federal ao exigir, no artigo 36, que a instituicio do EIV como

instrumento urbanistico do Municipio seja feita por ato do Poder Legislativo.

Este dispositivo, no entanto, vai além, estabelecendo, também como norma
geral, que € a lei municipal que devera definir os empreendimentos que dependerdo
do EIV para obtengcdo de licencas e autorizacdes de funcionamento, construgdo e
ampliacdo. Pode-se vislumbrar in casu uma concep¢ao mais restrita do principio da
legalidade preconizado no artigo 5°, II da Constituicdao de 1988, no sentido de que os
contornos do campo de aplicacdo da obrigacdo nova (de realizacdo de EIV) serdo
estabelecidos pela lei municipal, ndo havendo, nesse assunto, margem para

.. .. . 255
normatividade administrativa®".

23 «Art. 4°. Para os fins desta Lei [regulacdo do uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental], serdo utilizados, entre
outros instrumentos: [...]VI — Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e Estudo Prévio de Impacto
de Vizinhanca (EIV).

% Art. 5°, 11 da Constituicdo de 1988.

3 Para uma leitura sobre a evolugdo das concepgdes de principio da legalidade, cf. Odete Medauar, O
Direito Administrativo em Evolug¢do, p.144-155. Para apreensdo dos debates doutrindrios acerca das
diversas concepgdes de legalidade, cf. Charles Eisenmann, “O Direito Administrativo e o Principio da
Legalidade”, In Revista de Direito Administrativo, p. 47-70; Guido Zanobini, “L’attivita
amministrativa e la legge”, In Scritti Vari di Diritto Pubblico, p. 203-217; Massimo Severo Giannini,
Diritto Amministrativo, p. 83-89; José Manuel Sérvulo Correia. Legalidade e autonomia contratual
nos contratos administrativos, p. 58-63 e 309-312; Domingo S. Sesin, Administracdo Piblica.
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A fim de se inibir arbitrariedades e de se garantir razodvel seguranca juridica
nas relacdes dos particulares com o Poder Publico, é importante que essa lei
municipal empregue critérios o mais objetivos possivel na definicdo dos
empreendimentos e atividades para os quais o EIV far-se-4 obrigatério™°. Também,
que ela cuide para definir dreas de empreendimentos que ndo sejam nem muito
pequenas — a ponto de abranger hipdteses em que, na pritica, o Estudo seria
desnecessdrio —, nem muito grandes — de modo que pudesse esvaziar o instituto®’.
Nessa tarefa, deverd contemplar, no minimo, os empreendimentos/atividades que
considere capazes de gerar impactos sobre os aspectos enumerados nos incisos do
artigo 37 do Estatuto da Cidade (adensamento populacional, equipamentos urbanos
comunitérios, uso e ocupagio do solo, valorizacao imobilidria, trifego e demanda por
transporte publico, ventilacdo e iluminacdo, paisagem urbana e patrimonio natural e
cultural). Observado isso, é possivel definir, por exemplo, critérios diferentes para
areas diferentes entre si, dentro do municipio, consideradas as peculiaridades de cada

uma delas.

O Estatuto da Cidade ndo faz distin¢c@o entre empreendimentos residenciais e
comerciais/industriais, o que dd a entender que a realizacdo daqueles também podera
se sujeitar a prévia apresentacdo de EIV, caso a lei municipal assim estabeleca. Até
porque a mera natureza residencial do empreendimento ndo € suficiente para excluir
hipéteses de impactos sobre a area urbana (especialmente adensamento populacional

e trafego).

Uma vez instituido juridicamente esse mecanismo em um Municipio, a
Administracdo Publica respectiva ndo podera deixar de exigi-lo dos empreendimentos
e atividades devidamente enquadrados na lei municipal como de elaboracao

obrigatodria, sob pena de responsabilidade do Poder Publico pelos danos causados a

Atividade regulada, discriciondria e técnica..., p. 1-11; e Paulo Otero, Legalidade e Administragdo
Publica: O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade, p. 957-965.

»% Renato Cymbalista, pondera que “esses critérios podem variar conforme as caracteristicas e a
infra-estrutura urbana do municipio, e poderdo basear-se, por exemplo, no impacto de trafego gerado,
sobrecarga de infraestrutura, adensamento populacional, sombreamento sobre imdveis vizinhos,
poluigdo sonora, etc”. “Estudo de Impacto de Vizinhan¢a”, In Dicas Instituto Polis: Idéias para a
agdo municipal, n° 192, ano 2001, p. 1. Disponivel em: www.polis.org.br. Acesso em: 21 out. 2009.

27 Cf. Marcos Mauricio Toba, “Dos Instrumentos da Politica Urbana: Arts. 36 a 38”7, In Odete
Medauar; Fernando Dias Menezes de Almeida (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 228-229.
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vizinhanca. Nesse aspecto, ressalte-se que a exigéncia de EIV pode incidir ndo
somente em relagcdo a empreendimentos ou atividades privados, como também em

relacdo aos publicos.

A avaliacdo do EIV pelo Poder Publico municipal devera levar em conta as
peculiaridades do empreendimento/atividade (natureza, porte, efeitos), assim como as
da area considerada (caracterisicas geomorfolégicas, ambientais, culturais, de infra-
estrutura urbana) e poderd concluir: (i) pela aprovacdo do empreendimento/atividade
sem restri¢des; (ii) pela aprovagdo com condi¢cdes ou contrapartidas especificas; ou

ainda (iii) pela sua reprovacio.

No Estatuto da Cidade, ndo existe qualquer referéncia a prazos para conclusdo
dessa avaliagdo do EIV, mas caberd a cada Municipio defini-lo. Com efeito, a
estipulacdo desse prazo pelo Municipio — e, por certo, seu cumprimento efetivo por
sua Administracdo publica - faz-se indispensdvel, na medida em que o EIV impde-se
como condi¢do ao licenciamento de certos empreendimentos privados, ndo sendo
condizente com o principio da livre iniciativa que o empreendedor fique
indefinidamente aguardando a movimentacdo administrativa — e assumindo os Onus
dessa espera. A essa imprescindivel definicdo de prazo para conclusdo da avaliacdo
do EIV, soma-se a necessidade de que aquele, em observancia aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, ndo seja demasiadamente longo, dado que isso

poderia desestimular investimentos no municipio.*®

Nesse aspecto, a legislacdo portuguesa parece estar mais avancgada. Na
intitulada Avaliacdo de Impacte Ambiental (AIA) - que nesse pais compreende
também a andlise de projetos em “dreas sensiveis”, tais como em zonas de prote¢do

. e 259
de iméveis classificados

de interesse nacional, de interesse publico ou de interesse
municipal —, € estipulado um prazo de 25 dias, contados da recepcao do relatério de

consulta publica, para a comissdo de avaliagdo proferir parecer final do sobre o

28 «A partir do momento em que o empreendedor compra o terreno, estd contabilizando despesas
decorrentes da ndo aplicacdo dos recursos no mercado financeiro”. Renato Cymbalista, “Estudo de
Impacto de Vizinhang¢a”, In Dicas Instituto Polis: Idéias para a a¢do municipal, n° 192, ano 2001, p.
2. Disponivel em: www.polis.org.br. Acesso em: 21 out. 2009.

29 A expressio deve ser entendida no seu sentido técnico. Classificacdo consiste em mecanismo
juridico de protecdo do patrimdnio cultural portugués, que em muitos aspectos se assemelha ao
instituto brasileiro do tombamento.
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Estudo de Impacte Ambiental, assim como um prazo de 15 dias para que proferida a

Declaragio de Impacte Ambiental pelo Ministro da 4rea do meio ambiente.”*

A respeito do envolvimento da comunidade no processo de avaliacdo de
projetos potencialmente impactantes sobre a qualidade de vida nas cidades, o artigo
37, pardgrafo unico do Estatuto da Cidade garantiu a publicidade dos documentos que
integram o EIV, para consulta pelos interessados. E inegdvel a importancia desse
dispositivo, na medida em que ele estabelece como norma geral o dever de
informacao adequada do teor do EIV a populacdo, mas por outro lado também se
reconhece a timidez com que ele abordou a questdo da participagdo da comunidade,
uma vez que ritos muito mais garantidores, como o de audiéncia publica e o de
colaboragdo da vizinhanga na definicdo de contrapartidas, ji eram usuais antes
mesmo dessa lei, em procedimentos de avaliagio de impacto urbanistico entao

adotados por alguns Municipios.

De qualquer forma, fica assegurado legalmente esse minimo de envolvimento
da vizinhanca, nada impedindo que as leis municipais prevejam outros modos mais
incisivos de participagdo da comunidade do que a mera permissdo de acesso ao teor
do EIV. Isso tudo, a fim de que seja possivel consolidar um mecanismo de controle
democratico sobre as interferéncias potencialmente nocivas a vida na cidade. Se bem
explorado, o EIV podera render bons frutos a composicao de conflitos de interesses

sociais presentes na cidade.

No entanto, é importante que essa avaliacdo dos impactos sobre a vizinhanga
seja sempre protagonizada pelo Poder Publico. Conforme lembra Renato Cymbalista,
hd alguns servicos fundamentais para o funcionamento de qualquer cidade que
costumam ser mal vistos pela vizinhanca - como cemitérios, penitencidrias,
rodovidrias®®' -, podendo sofrer resisténcias de todas as regides do municipio. Esses
tipos de empreendimento sdo potencialmente impactantes sobre as dreas em que

instalados, sendo essencial, nesses casos, que o Poder Publico pondere todos os

260 Cf. Fernando Alves Correia, “A Avaliagdo Ambiental de Planos e Programas: Um instituto de
reforco da protec¢do do ambiente no direito do urbanismo”, In Revista de Legislacdo e de
Jurisprudéncia, p. 12.

61 «Egtudo de Impacto de Vizinhanga”, In Dicas Instituto Polis: Idéias para a a¢do municipal, n°
192, ano 2001, p. 2. Disponivel em: www.polis.org.br. Acesso em: 21 out. 2009.

132



interesses em jogo (da vizinhanca e da cidade como um todo) e os efeitos desses
empreendimentos sobre a drea considerada, devendo resolver ele mesmo, considerada
a opinido da populagdo residente, pela ado¢do ou ndo do empreendimento no local

projetado.

No que se refere a infungibilidade entre o EIA e o EIV, prevista no artigo 38
do Estatuto da Cidade, pertinente é a andlise feita por Adilson Abreu Dallari acerca

desses institutos:

Talvez a criagdo do segundo se deva ao costume ou ao preconceito
no sentido de tomar a expressdo ‘meio ambiente’ como abrangendo
apenas o ambiente natural, os recursos naturais, tais como florestas,
aguas, montanhas etc. Na verdade, o meio ambiente a ser preservado
abrange tanto os bens naturais como os bens culturais. O que deve
variar, diante do caso concreto, ¢ a forma, a metodologia, de

realizacdo do estudo, que serd sempre um Estudo de Impacto

Ambiental. >

Com efeito, a rigor, impactos sobre a vizinhanca serdo sempre impactos sobre
o ambiente, este compreendendo tanto elementos naturais como construidos pelo
homem. A diferenga que poderia haver entre uma e outra andlise seria em termos de
abrangéncia, ou seja, quanto a amplitude do ambiente a ser considerado na avaliacao,
podendo-se sustentar que o segundo caso via de regra assume uma extensao maior do
que o primeiro, geralmente limitado a dreas dentro do territério do municipio. Mas
ainda assim, em ambos os casos, a natureza do objeto de andlise seria a mesma, qual

seja, ambiental.

Isso € o que, conceitualmente, se poderia entender por “estudo de impacto

ambiental”™®. No entanto, na pritica legislativa brasileira, impactos de

2 “Instrumentos da Politica Urbana”, In Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (orgs.), Estatuto da
Cidade: Comentdrios a Lei federal n® 10.257/2001, p. 84-85.

25 Em sentido contrério, cf. Paulo Affonso Leme Machado: “’impacto ambiental’ é qualquer alteragio

das propriedades fisicas, quimicas e biol6gicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de
matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente afetam a saude, a
seguranca e o bem-estar da populagdo; as atividades sociais e econdmicas; a biota; as condicdes
estéticas e sanitdrias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais”, Estudos de Direito
Ambiental, p. 59.
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empreendimentos e atividades sobre o patrimdnio cultural, por exemplo, ndo
costumam ser avaliados em sede de EIA.”* Nio por impertinéncia temdtica, como
visto, mas em razdo da legislacdo ambiental ter definido toda uma estrutura
organizacional e uma metodologia voltadas exclusivamente a protecdo dos aspectos
naturais do meio ambiente - dai a menc¢do feita no artigo 38 de que o EIV ndo

substituira o EIA.

Portanto, veio em boa hora a consagracdo do EIV como instrumento de
politica urbana, a medida que se passou a contemplar a avaliacdo de diferentes
aspectos normalmente nao enfatizados pelos 6rgdos ambientais em suas andlises e
que, no entanto, do mesmo modo que 0s recursos naturais, estdo presentes no

ambiente urbano e sdo relevantes a qualidade de vida na cidade.

Extraido da Exposicao de Motivos do projeto de lei municipal que institui o
Estudo Prévio de Impacto de Vizinhang¢a no Municipio de Porto Alegre, apresentado
pela Camara Municipal em 6 de abril de 2009, o trecho abaixo transcrito revela outra

razdo para o interesse desta municipalidade pela ado¢ao do EIV:

Ele é, portanto, o instrumento que pode fornecer uma visdo integral
do empreendimento, superando os pareceres fragmentados das
diferentes secretarias, que acabam por desresponsabilizar o Poder
Executivo das consequéncias resultantes da aprovacdo dos
empreendimentos.*®

Assim, o EIV, em seu formato, contribui também para uma apreensao global e
unificada do empreendimento ou atividade projetados e dos seus provaveis efeitos,

sem que isso signifique dispensa de sua andlise técnica pelas secretarias respectivas.

% Diversamente, o novo Cédigo dos bens culturais e da paisagem italiano (Decreto Legislativo de 22
de janeiro de 2004, n. 42), ao tratar da Avaliacdo de Impacto Ambiental como medida de protecdo,
prevé o seguinte: “26. Valutazione di impatto ambientale. [...] 2. Qualora dall’esame del progetto
effettuato a norma del comma 1 risulti che I’opera non ¢ in alcun modo compatibile con le esigenze di
protezione dei beni culturali sui quali essa & destinata ad incidere, il Ministero [per i beni e le attivita
culturali] si pronuncia negativamente, dandone comunicazione al Ministerio dell’ambiente e della
tutela del territorio. In tal caso, la procedura di valutazione di impatto ambientale si considera
conclusa negativamente.”

265 PROCESSO N° 1710/09 / PLL N° 068/09. Disponivel em:
http://200.169.19.94/processo_eletronico/017102009PLL/017102009PLL_PROJETO_84763650_125
9.pdf. Acesso em: 08 dez. 2009.
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Seguindo-se para a andlise do artigo 37, VII do Estatuto da Cidade, as
referéncias expressas a paisagem urbana e ao patrimonio natural e cultural nesse
dispositivo evidenciam a relacdo intrinseca existente entre esses elementos e a
qualidade de vida nas cidades, e confirmam a no¢do de que empreendimentos ou

atividades que produzam impactos sobre aqueles afetam diretamente esta.

Entende-se também que a expressdo paisagem urbana — adotada pelo
legislador — comporta perfeitamente a paisagem cultural, a que ja nos referimos
anteriormente neste trabalho, pois toda paisagem urbana € essencialmente cultural, no

. o . 266
sentido de ser um “sistema agregador de diferentes valores”"".

Sendo assim, os termos do inciso VII desse dispositivo permitem uma
compreensiao adequada do patrimdnio cultural urbano no seu aspecto ambiental, ou
seja, enquanto paisagem integradora e sintetizadora de valores culturais materiais e
imateriais, interagentes entre si e sujeitos a continuas transformacdes, dada a esséncia

dinadmica das cidades.

E o instituto do EIV, na medida em que se propde a analisar potenciais
impactos sobre a paisagem cultural, torna-se importante mecanismo de controle para
que as inevitdveis alteracOes da cidade - nas suas funcdes e utilizagdo - ocorram com
as devidas precaucdes, ou seja, sem que se perca a esséncia dos valores culturais
presentes no ambiente urbano, referenciais a memoria e a identidade dos seus

habitantes.

Conforme observa Paulo Ormindo de Azevedo,

o valor do casario de nossas cidades e bairros tombados estd, ao
nosso ver, menos nas suas paredes de adobe ou pau-a-pique, que nas
relacdes espaciais que viabilizam formas de sociabilidade
tradicionais extremamente ricas. [...] Sem o controle do trifego e do

266 Rafael Winter Ribeiro, Paisagem cultural e patriménio, p. 110.
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uso do solo, seus elementos qualificadores — chafarizes, capelas,

. _ L 267
cruzeiros, passos da paix@o e pontes — perdem o seu significado.

O EIV, portanto, revela-se uma interessante op¢cdo de mecanismo de tutela do
patrimdnio cultural brasileiro, especialmente nesses casos em que os valores culturais
que se pretende tutelar ndo se referem exatamente a elementos técnicos de
monumentos isolados, mas especialmente a formas de interacdo dos habitantes e

usuarios da cidade com estes.

Isso porque, muito mais do que vedagdes passivas, a adocdo do EIV pelos
Municipios pode oferecer, a partir da andlise de cada caso, sugestdes de alteragdes no
projeto original do empreendimento ou atividade, bem como de contrapartidas das
mais diversas ordens (tais como ndo isolamento de equipamentos publicos, absor¢do
de trifego, etc.) de modo a garantir-se o necessdrio resguardo desses valores culturais

referenciais a populagao.

Nesse contexto, ¢ indiscutivel a importancia que assumem os habitantes locais,

como demonstra Ulpiano Bezerra de Meneses:

[...] a cidade culturalmente qualificada é boa para ser conhecida
(pelo habitante, pelo turista, pelo que tem ai negdcios a tratar, pelo
técnico, etc.), boa para ser contemplada, esteticamente fruida,
analisada, apropriada pela memoéria, consumida afetiva e
identitariamente, mas também, e acima de tudo, é boa para ser
praticada, na plenitude de seu potencial. Em outras palavras, para ser
culturalmente qualificada como cidade, ela precisa ser boa como
cidade, precisa de condi¢cdes de viabilidade econ6mica, infra-
estrutura, politicas adequadas de habitagdo, transporte, satdde,
educacao, etc.

Nessa ordem de idéias, o principal sujeito de cultura é o habitante
local. A palavra ‘habitante’ vem do latim habeo, que quer dizer ‘ter’,
manter uma relagdo constante com algo; o sufixo ‘it’ (habito)
aprofunda e reitera esta relacao. Hébito, habitar, portanto, expressam

%7 “Comentério 4: A cidade como obra aberta”. In Victor Hugo Mori et alli (orgs.) Patriménio:
Atualizando o debate, p. 65. Cf. também Georges Louis Hage Humbert, “O estudo do impacto de
vizinhan¢a como instrumento de protecdo ao meio ambiente cultural”, In Forum de Direito Urbano e
Ambiental, p. 3325-3326.

136



um grau superior e constante de apropriacdo. Essa relagdo continua,
permanente, cotidiana, demorada e que o tempo adensa é que cria as
condi¢des mais favordveis para a fruicdo do patrimdnio ambiental
urbano.*®

Dai a importancia da colaboracdo da comunidade local - por meio de
audiéncias publicas ou por outros meios - no processo de avaliagdo do EIV pelo
Poder Publico municipal: primeiramente porque a ela é que os valores culturais da
cidade servem primordialmente como referéncia e, em segundo lugar, porque € ela

quem melhor contribuird para a defesa e conservacdo desses valores.

E porquanto a paisagem urbana e o patrimonio cultural constituem elementos
essenciais de andlise do EIV, ndo parece demasiado concluir que, nos processos de
avaliacao de EIVs, os 6rgdos ou entidades municipais de preservacdo - ou, na
auséncia destes, as secretarias de cultura - deverdo ser ouvidos, assim como
convidados a participar da formulacdo de condi¢des ou contrapartidas aos
empreendimentos e atividades relativamente impactantes sobre o patrimdnio cultural

urbano.

Enfim, do quanto se apresentou até aqui, verifica-se que o EIV constitui
interessante mecanismo de controle da expansdo de dreas urbanas, servindo inclusive
a tutela do patrimdnio cultural urbano. Tem o mérito de garantir aos habitantes locais
— estes essenciais a conservacdo e perpetuacdo dos valores culturais presentes na

cidade —, no minimo, o acesso a integralidade dos documentos que compdem o EIV.

E, no entanto, um mecanismo a priori limitado ao ambito e a competéncia dos
Municipios, como tipico instrumento de suas politicas urbanas (art. 37 do Estatuto da
Cidade), ao passo que a tutela do patrimdnio cultural brasileiro cabe conjuntamente a

todos os entes federados.

E exatamente em razdo do tratamento dispensado ao patriménio cultural pela
Constituicdo de 1988 (art. 216) - atribuindo-lhe um carater de legado brasileiro as

futuras geracdes - e do poder-dever constitucional dos Poderes Publicos, nos trés

28 «A cidade como bem cultural...”, In Victor Hugo Mori et alli (orgs.), Patrimonio: Atualizando o
debate, p. 39.
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niveis da Federacdo, de mutua cooperagdo na gestdo do patrimdnio cultural brasileiro,
que nao seria exagerado defender que Unido e Estados-membros respectivos, por
meio de seus o6rgdos de preservagdo, deverdo, sempre que necessario, assistir os
Municipios nas avaliagdes de EIVs que envolvam potenciais impactos sobre o
patrimdnio cultural urbano, seja essa colaboracdo técnica - por meio de pareceres, de
disponibilizacdo de pessoal especializado para averiguacdes e sugestdes de alteragdes

ou contrapartidas - ou financeira — por meio de repasse de recursos.

E ndo ha que se falar que, neste caso, o patrimdnio seria assunto de interesse
local, portanto de responsabilidade exclusiva do Municipio, pois conforme ja exposto
neste trabalho, os valores referenciais a memoria e a identidade dos diferentes grupos
que formam a sociedade brasileira sdo reconhecidos constitucionalmente como
interessantes a Federacdo como um todo, posto que relevantes a cultura e ao bem-
estar nacional, conforme indicam o artigo 23, III, IV e pardgrafo unico, assim como o

artigo 216 da Constitui¢cao de 1988.

4.4. Transferéncia do direito de construir

Outro instituto previsto no Estatuto da Cidade como instrumento de politica
urbana disponivel aos municipios € a transferéncia do direito de construir. Esse
instituto interessa sobremaneira o tema da preservagao do patrimdnio cultural urbano,
na medida em que ele pode servir para garantir a ndo-edificacdo em imdveis urbanos
dotados de interesse cultural, muitas vezes situados em dreas de crescente valorizacdo

imobilidria e verticalizacdo.

Nos termos do artigo 35 dessa lei:

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, poderd autorizar o
proprietdrio de imével urbano, privado ou publico, a exercer em
outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de
construir previsto no plano diretor ou em legislagdo urbanistica dele
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decorrente, quando o referido imdvel for considerado necessdrio para
fins de:

I — implantagdo de equipamentos urbanos € comunitérios;

I — preservacdo, quando o imével for considerado de interesse
histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural;

Il — servir a programas de regularizacao fundidria, urbanizag¢io de
dreas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse
social.

§1°. A mesma faculdade poderd ser concedida ao proprietdrio que
doar ao Poder Piblico seu imdvel, ou parte dele, para os fins
previstos nos incisos I a III do caput.

§2°. A lei municipal referida no caput estabelecerd as condicdes
relativas a aplicacdo da transferéncia do direito de construir.

A transferéncia do direito de construir, assim como a outorga onerosa do
direito de construir, prevista nos artigos 28, 30 e 31 do Estatuto da Cidade, baseiam-
se na concepcdo de que o direito de propriedade compreende uma parcela do direito
de construir, até um limite objetivamente estabelecido pela lei, para além do qual se

faz necessdria uma outorga especifica do Poder Piiblico para seu exercicio®®.

Essa concepcdo adotada hoje pela lei federal tem como marco histérico, no
Brasil, os amplos debates doutrindrios ocorridos notadamente na década de 1970,
envolvendo o instituto do solo criado e sua constitucionalidade como instrumento de
intervenc¢ao urbanistica, ocasido em que também se discutiu a transferéncia do direito

. 270
de construir®".

269 para Mércia Walquiria Batista dos Santos, “mesmo o direito de construir sendo inerente ao direito
de propriedade, assim o € com reservas, na medida em que o Estado assumiu uma postura nao mais
indiferente ao seu papel ordenador e garantidor (pelo menos nas questdes urbanisticas)”.
“Instrumentos da Politica Urbana (arts. 28 a 35)”, In Odete Medauar; Fernando Dias Menezes de
Almeida (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 209. Na doutrina francesa, em defesa de que o espaco
privado deveria ser limitado em volume de construcdo, cf. Jean-Paul Gilli, Redéfinir le droit de
propriété, p. 101-102.

20 para conhecimento do teor dessas discussdes, cf. O Solo Criado/Carta de Embu, CEPAM —
Fundacdo Prefeito Faria Lima, 1977, p. 43-123. Cf. também Eros Grau, Direito Urbano, 54-84. Para
uma sintese das principais ideias desenvolvidas em paises europeus sobre o direito de construir e sua
relacdo com o direito de propriedade, cf. Fernando Alves Correia, O plano urbanistico e o principio
da legalidade, p. 607 e ss.
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Ela € intermediéria de outras duas concepcdes também defendidas na doutrina:
uma, mais civilista, que considera que o direito de propriedade compreende o
exercicio do direito de construir em sua plenitude, como decorréncia direta dos
atributos de gozo e fruicdo daquele, sobretudo em se tratando de propriedade urbana,
cuja destinagcdo natural seria a edificagéo27l. E outra, mais publicista, que entende o
direito de construir como direito autdbnomo, de titularidade coletiva, portanto externo
ao dominio da coisa e somente exercido pelo particular mediante outorga do Poder

Piblico.?”

Uma vez concebendo que parte do direito de construir vem inserida no direito
de propriedade, o Estatuto da Cidade estabeleceu, entdo, que os contornos daquele
deverdo ser definidos pelo plano diretor - enquanto instrumento norteador de toda a
politica urbana do municipio —, a partir da fixacdo de um coeficiente de
aproveitamento bdsico, o qual poderd ser “Unico para toda a zona urbana ou
diferenciado para dreas especificas dentro da zona urbana” (artigo 28, pardgrafo 2°).
Por coeficiente de aproveitamento, entendeu a lei federal “a relacdo entre a area

edificdavel e a drea do terreno” (artigo 28, paragrafo 1°).

Portanto, de acordo com a lei geral, o coeficiente de aproveitamente bdsico € o
indice definidor da por¢do de direito de construir que constitui direito subjetivo do
titular do dominio. A partir da perfeita apreensdo desse direito subjetivo do
proprietario € que se torna possivel, nas hipdéteses admitidas em lei, a aplicacdo do

instituto da transferéncia do direito de construir ora em analise.

Conforme previsto no artigo 35, nos casos de iméveis urbanos considerados
necessdrios a determinadas finalidades publicas, a lei municipal poderd autorizar que
seus respectivos proprietdrios alienem ou exercam em outro local da cidade a parcela
de direito de construir a que ordinariamente fariam jus, ndo fosse a afetacdo do
imével. O mesmo se aplica aos proprietarios que doarem seus imdveis ao poder

publico municipal para realizacdo desses fins (artigo 35, pardgrafo 1°).

7' Cf. Yara Darcy Police Monteiro e Egle Monteiro da Silveira, “Transferéncia do Direito de
Construir”, In Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 297.

2”2 Cf. Floriano de Azevedo Marques Neto, “Outorga onerosa do direito de construir (solo criado)”, In
Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (coord.), Estatuto da Cidade..., p. 224-228.
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Yara Darcy Police Monteiro e Egle Monteiro da Silveira enumeram como

elementos essenciais desse instituto:

1) doagdo ou afetacdo de determinado imdvel urbano a uma das
finalidades publicas previstas nos incisos I a III do art. 35;

2) a vinculacdo do imdvel ao atendimento dos fins publicos
enunciados deverd ser de propor¢des a impedir, ao menos
parcialmente, sua utilizacdo funcional, ou seja, a possibilidade de
edificacdo segundo os indices e potenciais de constru¢do previstos
no plano diretor;

3) a autorizagdo, veiculada por lei municipal, ao proprietdrio que
teve seu direito de construir amesquinhado, ou que tenha doado seu
imével, para exercer em outro local o correspondente direito de
construir previsto no plano diretor, para efeitos de reparagcdo ou
compensagdo. Tal compensagdo poderd ser concretizada também por
meio de alienacdo, mediante escritura publica, do direito de
construir;

4) o plano diretor, devidamente aprovado pela Camara de
Vereadores, ¢ condigdo para que o Municipio possa contemplar a
transferéncia do direito de construir na lei local, posto que do plano
defluem os parimetros conformadores desse instrumento
urbanistico.””

Dessa andlise procedida pelas autoras, sublinhe-se o cardter compensatério do
instituto em relacdo ao proprietdrio, ou seja, restitutivo de um reconhecido direito
subjetivo 2 edificacdo, dele subtraido em razdo de interesse publico’’*. Ressalte-se
também a exigéncia legal de plano diretor como requisito para a ado¢do do instituto
pelo Poder Publico municipal, a sugerir uma preocupacao do legislador federal de que

os municipios tenham seu territério minimamente organizado, com defini¢do das

zonas da cidade aptas a comportar esses acréscimos construtivos.

3 (Grifamos). “Transferéncia do Direito de Construir”, In Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz
(coord.), Estatuto da Cidade..., p. 291-292.

™ Jean-Paul Gilli propde a indenizacdo em todos os casos em que as regras juridicas urbanisticas
proibam ou interditem o proprietdrio de utilizar o seu espaco privado, impondo-lhe um gravame
anormal. Redéfinir le droit de propriété, p. 108 e ss.
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A parte a redundéncia do inciso II do artigo 35, posto que a mera referéncia
aos geéneros ‘“social e cultural” bastariam para compreender as espécies “histérico”,
“ambiental” e ‘“paisagistico”, o legislador federal, ao contemplar essas hipé6teses
como autorizadoras de transferéncia do direito de construir, consagrou no
ordenamento juridico patrio um novo mecanismo de preservacdo do patrimonio
cultural, dando fblego aos municipios para também o adotarem em reforco ao

instituto do tombamento.

De efeito, em beneficio do interesse publico de preservagdo do patrimonio
cultural urbano, a transferéncia do direito de construir confere garantia juridica de
conservacdo das dimensOes originais de imoveis tombados localizados em dareas
urbanas cujos coeficientes de aproveitamento bdsico admitiriam edificar em
dimensdes superiores as daqueles. Como contrapartida, essa medida possibilita que os
proprietdrios desses imdveis tombados aproveitem economicamente - seja em outras
areas, seja alienando - o direito de construir remanescente dos seus dominios, isto é,
aquela parcela de direito de edificar a qual ele ficou impossibilitado de exercer em

seu imével em razdo do gravame imposto pelo tombamento.

H4 de se ter em mente, no entanto, que esse modelo tedrico alcancard os
objetivos de preservacdo, na pratica, na medida em que a ideia de aquisicdo de
potenciais construtivos se mantiver sempre atraente para o mercado. E certo que uma
série de fatores, das mais diversas ordens, podem influenciar o interesse do mercado
por esses potenciais. Mas hd uma condi¢gdo minima, inafastdvel, para o sucesso da
medida, consistente na garantia de que as normas urbanisticas definidoras dos
coeficientes de aproveitamento ndo sejam alteradas no futuro. Como refor¢ca Eros

Grau:

[...] a adogdo do instituto da transferéncia do direito de construir
apenas é vidvel quando ndo exista a possibilidade da mudanca da
legislacdo que fixa o coeficiente de aproveitamento. Se houver essa
possibilidade, provavelmente, ninguém se interessard em adquirir
direitos de criar solo a outros proprietdrios de imével. Por esta razdo
é que, sistematicamente, a idéia da transferéncia do direito de
construir vem sendo considerada atrelada a nog¢ao de solo criado que,
por sua vez, implica a ado¢ao de um coeficiente Unico, inalterdvel.
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Diz-se que a transferéncia do direito de construir agiria “em reforco” ao
tombamento, tendo em vista o cardter complementar daquela em relagdo a outras

medidas preservacionistas.?”

Nesse sentido, ressalte-se, em primeiro lugar, que a lei federal exige, como
condicdo propria da aplicacdo da transferéncia do direito de construir, que o imovel
tenha sido reconhecido como de interesse pﬁbli00276. Dati ja ser possivel concluir que
tal imével deve submeter-se previamente ao menos a algum tipo de identificagdo

oficial como detentor de valor cultural.

Em segundo lugar, essa transferéncia, enquanto medida de preservacgao,
limita-se a impedir que imoével de valor cultural seja destruido ou tenha suas
dimensdes originais descaracterizadas pelo proprietdrio para aproveitamento integral
do potencial construtivo admitido para a drea urbana. De modo que quaisquer outras
acOes especificas, igualmente necessdrias a completa satisfacdo do interesse publico
de preservacdo — como por exemplo, as que impliquem encargo extraordindrio de
obrigacdes positivas para o proprietdrio -, dependerdao da adog¢do concomitante de

outros mecanismos.

A lei federal ndo ofereceu maiores detalhamentos quanto ao modo de aplicacdo
do instituto, reconhecendo a autonomia dos municipios para legislarem a esse
respeito, conforme as peculiaridades de suas respectivas localidades (Artigo 35,

paragrafo 2°).

No Brasil, o municipio de Curitiba assumiu posi¢do pioneira nessa matéria ao
instituir, ja no inicio da década de 1980 — portanto, muito antes do Estatuto da Cidade
-, a transferéncia do potencial construtivo para o seu territorio. Entdo regido pela Lei

municipal n° 6.337/82, este instrumento foi previsto como mecanismo para protecao

*” John Costonis, por ocasiio em que defendia esse mecanismo no Plano de Chicago: “Nor is the Plan
offered as a substitute for conventional non-compensatory preservation programs. On the contrary,
most cities will probably prefer to employ the Plan as a complement to these programs, utilizing it
only when constitutional or practical obstacles demand recourse to a compensatory alternative.”
Space Adrift: Saving urban landmarks through the Chicago Plan, p. xvii.

276 «Art. 35. Lei municipal [...] poderd autorizar [...] II — [...] quando o imdvel for considerado de
interesse histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural”.
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de imoveis historicos classificados oficialmente como Unidades de Interesse de

Preservagao (UIP).

A partir de entdo, a producdo de leis municipais contemplando esse instituto
intensificou-se - ndo obstante ainda prevalecesse, nesse tempo, na doutrina € na
jurisprudéncia, o entendimento de que leis com esse contetido seriam de competéncia
da Unido, alegadamente em razdo de tratar-se de direito de propriedade, matéria afeta
ao Direito Civil (artigo 22, I da Constitui¢do Federal). Cite-se como exemplo os casos
de Floriandpolis (Lei n® 3.338/89); Belém (Plano Diretor de 1993); Belo Horizonte
(Plano Diretor de 1996); Campinas (Lei complementar n® 04/96) e Porto Alegre (Lei
complementar n°® 435/99).

Nos Estados Unidos, no inicio dos anos 70, quando entdo se elaboravam os
termos do Plano Urbanistico de Chicago, um estudo bastante detalhado sobre o tema
foi desenvolvido por John J. Costonis, enfatizando a utilidade desse instituto —
“transfer of development rights” (TDR) - especialmente para os fins de preservacao
dos monumentos inseridos em dreas urbanas adensadas da cidade e extremamente

valorizadas pelo mercado imobilidrio.*”’

Esse estudo procurava demonstrar que o mecanismo do TDR era capaz de
assegurar a preservagdo desses monumentos com um custo minimo para 0s seus
proprietdrios, bem como para a cidade. Como ponto de partida para as propostas

depois apresentadas, adotou-se que:

1) Os monumentos urbanos possuem tipicamente dimensdes muito
menores que as admitidas pelo zoneamento vigente para a 4rea € mesmo
que as edificagdes ordindrias ali presentes;

2) A maior parte desses monumentos pode ser gerida de maneira lucrativa,
sendo que a vulnerabilidade destes no mercado imobilidrio decorre, na
verdade, da despropor¢cdo que ha entre o valor de seus terrenos e o

reduzido espaco que eles ocupam nestes;

77 John J. Costonis. Space Adrift: Saving urban landmarks through the Chicago Plan, University of
Illinois Press, 1974, 207p.
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3) Esses monumentos encontram-se com frequéncia concentrados em uma
ou mais dreas razoavelmente adensadas da cidade, geralmente no seu
centro.

4) servicos publicos e facilidades sdo tipicamente mais abundantes em
areas centrais, permitindo que essas dreas absorvam grande nimero de

) e . . 278
pessoas com maior efici€ncia que em outras areas da cidade.
A partir daf, o autor formulou o programa de TDR da seguinte maneira:*""

Preliminarmente, deveria haver a demarcacdo oficial de uma ou mais areas
dentro da cidade onde pudessem ser exercidos os direitos transferidos (“TDR
districts”). Essas dreas poderiam coincidir com aquela onde localizados os
monumentos ou ser outras, onde existisse demanda de mercado por novas

construcoes.

Quando da inventariacdo do monumento, ou a qualquer tempo depois desta, o
proprietdrio seria legitimado a transferir seus direitos de construir ndo utilizados para
outros lotes dentro dos “TDR districts”, além de ser contemplado com a reducdo do
imposto predial proporcional ao decréscimo que se verificasse no valor da

propriedade em razdo da limitacdo de construir.

Em contrapartida, incidiria sobre esses imdveis uma “preservation restriction”
que proibiria seus proprietdrios presentes e futuros de voltar a construir naqueles,
bem como os obrigaria a manté-los em consonancia com as boas praticas de gestdo de
edificios. Essas medidas, para o autor, reduziriam interesses especulativos nos

terrenos desses monumentos urbanos.

A adesdao a esse programa de TDR pelos proprietarios, de todo modo, seria
facultativa e a recusa por parte destes implicaria a desapropriagdo do imo6vel. Nota-se
aqui o reconhecimento de que a preservagdo de monumentos urbanos nas dareas

adensadas da cidade de Chicago constituiria, invariavelmente, um gravame sobre o

278 Idem, Ibidem, synopsis, p. 1.
279 Idem, Ibidem, synopsis, p. 1-2.
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direito de propriedade, o qual deveria ser devidamente compensado, fosse pelo

mecanismo do TDR, fosse pela desapropriacao.

As despesas com a aquisi¢cdo desses iméveis desapropriados, assim como
outras necessdrias a operacionalizacdo do programa seriam pagas por um banco
(“development rights bank™), administrado pelas autoridades publicas, basicamente
com as receitas provenientes da venda dos direitos de construir de monumentos
publicos e desapropriados, e dos direitos de construir de monumentos privados,

doados por seus proprietarios.

Enfim, a importancia desse estudo desenvolvido nos Estados Unidos, no bojo
das discussdes sobre o Plano de Chicago, em 1973, revela-se na iniciativa de se
estruturar todo um programa de sustentabilidade dos monumentos histéricos situados
em dareas valorizadas da cidade. Visando a conserva-los integrados a esta, adotou-se
como primado bdsico desse sistema a necessidade de que esses monumentos
mantivessem seus usos privados, servindo as necessidades comerciais da cidade, em
detrimento de eventuais usos que acabassem por comprometer sua verdadeira fruicao

pelos habitantes desta.

4.5. Os planos urbanisticos

Sabe-se que a preservacao do patrimodnio cultural urbano visa a garantir as
presentes e futuras geracdes de individuos o pleno gozo dos valores culturais
materiais e imateriais contidos no ambiente citadino e referenciais as suas identidades
e memorias. E que o Estado, ao assim proceder, busca proporcionar a estes
individuos, em ultima andalise, o alcance de niveis elevados de bem-estar e de

qualidade de vida.

Do mesmo modo, é certo que toda politica de desenvolvimento urbano traduz
um projeto estatal de racionaliza¢do urbana que tem por objetivo “ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes” (artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988).
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Assim € que, tendo em vista esses objetivos comuns, a tutela estatal dos bens
culturais presentes na cidade deverd ser conduzida de forma planejada, no mesmo

contexto em que definidas as normas e a¢des de ordenacdo do territério”™.

O planejamento, genericamente considerado, consiste em ‘“um processo
técnico instrumentado para transformar a realidade existente no sentido de objetivos

. . 281
previamente estabelecidos™*®".

Segundo o ordenamento pdtrio, a adogdo do
planejamento para fins de desenvolvimento nacional nao € mera faculdade conferida
ao Poder Publico, mas verdadeira imposi¢ao juridica, fundamentada nos artigos 21,
IX (“Compete a Unido [...] elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social”); 174, caput e §1°
(“Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento [...]” e “a lei
estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”); 30, VI (“Compete aos Municipios: [...] promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano™) e 182, §1° da Constituicdo Federal
(“O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal [...] é o instrumento basico da

politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”).

Portanto, o processo de planejamento constitui mecanismo juridico no qual
deverdo necessariamente estar pautadas as a¢des da Administragdo Publica brasileira
para a realizacdo de transformacdes sociais e econdmicas positivas sobre a realidade
brasileira. Na ordem urbanistica, por exemplo, o planejamento € pressuposto de

qualquer a¢do do Poder Publico.

Alguns dos dispositivos apontados acima, somados ao artigo 48, IV da

Constituicdo de 1988 (que atribui ao Congresso Nacional a incumbéncia de dispor

280 Flavio Lopes reconhece, nesse mesmo sentido, que: “a salvaguarda das cidades e bairros histéricos deve,
para ser eficaz, integrar-se numa politica coerente de desenvolvimento econdmico e social e ser tomada em
consideracdo em todos os niveis do planeamento territorial ¢ do urbanismo”. “Evolucdo do pensamento
contemporaneo através da leitura de normas internacionais”, In Flavio Lopes; Miguel Brito Correia (orgs.)
Patrimonio arquitectonico e arqueoldgico: Cartas, Recomendagées e Convengdes Internacionais, p. 31.

281 (grifo do autor). José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, p. 95.
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sobre planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento),
também conferem expressamente aos planos - instrumentos desse processo de
planejamento - a natureza de lei. Essa determinacgdo especifica do Direito brasileiro -
de que os planos sejam aprovados em lei, assumindo, portanto, uma dimensao juridica
— serve as necessidades de conformacdo e limitagcdo do exercicio de direitos
individuais dos administrados, com vistas a consecu¢ido dos objetivos publicos de

desenvolvimento e bem-estar previamente definidos.

No caso especial dos planos urbanisticos, segundo destaca José Afonso da
Silva, estes “importam inovacdo de grande profundidade no ordenamento juridico,
[...] impondo obrigacdes e constrangimentos e gerando direitos que, no sistema

brasileiro, somente se compreendem mediante lei” 2,

Por sua vez, o processo de planejamento urbanistico, na medida em que se
consubstancia em planos devidamente instituidos na ordem juridica, ndo se resume
mais a um simples fendmeno técnico, mas a um verdadeiro processo coeso e
dindmico de criacdo de normas juridicas, composto por uma fase preparatoria —
relativa a planos gerais normativos — e outra vinculante — referente a planos de

- . 283
atuacdo concreta, de natureza executiva.

De modo que as leis que aprovam os
planos urbanisticos contém, em si, todo um conjunto articulado de diretrizes
normativas e de regras concretas dotadas de eficacia juridica e capazes de transformar

e inovar a situagdo juridica até entdo existente.”

E pacifico que a experiéncia brasileira em planejamento urbanistico ainda nao

) ) . L. 285
surtiu efeitos satisfatérios.?

No ambito dos Municipios, poucos foram os que
estabeleceram, na pratica, um processo de planejamento permanente, ndo obstante
sempre se tenha atribuido competéncia a esses entes para elaborar e executar planos

urbanisticos. Essa descontinuidade nos planejamentos de ambito municipal deve-se a

32 Idem, Ibidem, p. 98.

3 (grifos do autor). Op. Cit, p. 95.

4 Idem, Ibidem, p. 98.

25 José Afonso da Silva, op. Cit., p. 101. Para Flavio Villaca, “Excecdo feita ao zoneamento [...], o

planejamento urbano no Brasil tem sido fundamentalmente discurso”. Em outro trecho: “O planejamento
urbano [...] ndo tem sido no Brasil [...] uma atividade orientadora ou guia da ac¢do do Estado, no nivel local,
metropolitano ou em qualquer outro”. “Uma contribui¢@o para a histdria do planejamento urbano no Brasil”,
In Csaba Déak; Sueli Ramos Schiffer (orgs.), O processo de urbanizagdo no Brasil, p. 222-223.
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uma série de fatores, mas especialmente a caréncia de recursos técnicos, financeiros e
humanos, além de, como avalia José Afonso da Silva, “certo temor do Prefeito e da
Camara de que o processo de planejamento substitua sua capacidade de decisdo

politica e de comando administrativo™*®.

Ao mesmo tempo, ji se comentou neste trabalho que o planejamento
urbanistico local, mesmo que permanente, seria insuficiente para resolver problemas

urbanos contemporaneos que muitas vezes transcendem os limites municipais®®’.

Nesse contexto, foi ganhando forcas a preocupagdo em institucionalizar um
sistema de planejamento urbanistico estrutural voltado a realiza¢do de uma politica
urbana global, cujo objeto compreenderia tanto o desenvolvimento adequado da rede
urbana - tomada nos niveis nacional, regional e estadual (planejamento interurbano)-,
quanto o desenvolvimento do territério urbano municipal (planejamento intra-

2
urbano) 88,

Esse sistema de planejamento urbanistico estrutural, ja preconizado pela
Constitui¢do de 1988, pressupde a construcio hierdrquica de planos de ordenagdo do
territorio com amplitudes e enfoques diversos, os quais seguiriam basicamente o

. . c o2
esquema abaixo, sugerido por José Afonso da Silva %,

a) Planos urbanisticos nacionais, macrorregionais € setoriais, estabelecidos
pela Unido e voltados a, respectivamente: definir diretrizes e objetivos
gerais de desenvolvimento da rede urbana; coordenar o desenvolvimento
das regides geoecondmicas do pais; e ordenar especialmente o territorio

nacional ou regional;

b) Planos urbanisticos gerais e setoriais, elaborados pelos Estados federados
e tendo por escopo, respectivamente: a ordenacdo da rede urbana estadual,
respeitadas as diretrizes gerais federais; e a ordenagao especial do territorio

estadual; e

6 Op. Cit., p. 101.

7 Cf. item 3.2.

288 José Afonso da Silva, Op. Cit., p. 101.
9 op. Cit., p. 106.
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c) Planos urbanisticos microrregionais, gerais, parciais € especiais,
elaborados pelos Municipios, consistentes em, nesta ordem: planos de
coordenacdo de regides administrativas; plano diretor; zoneamento,

alinhamento, etc.; e planos de renovacao urbana, de distritos industriais, etc.

O Estatuto da Cidade, preenchendo uma condi¢do de executoriedade das
normas constitucionais atinentes a politica urbana - contidas nos artigos 182 e 183
Constitui¢do Federal de 1988 -, trouxe em seu texto as diretrizes e os objetivos gerais
da politica nacional de desenvolvimento urbano, regulando o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidaddos e do
equilibrio do meio ambiente. Essa lei indicou como instrumentos dessa politica,
dentre outros: os planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territério e
de desenvolvimento econdmico e social; o plano diretor; o zoneamento; os planos,
programas e projetos setoriais; € os planos de desenvolvimento econdmico e social

(art. 4°, Telll, a, c, g e h).

Via de regra, é no nivel municipal que a funcdo urbanistica € exercida mais
concretamente, ou seja, que sdo mais frequentes os planos de natureza executiva, por
decorréncia direta da competéncia constitucional exclusiva dos Municipios para
executar a politica urbana (artigo 182), bem como para tratar de assuntos de interesse

predominantemente local (artigo 30, I).

No entanto, em algumas matérias especiais, a atuagdo urbanistica da Unido e
dos Estados também se revela mais concretamente, por for¢ca da competéncia
constitucional comum conferida a estes entes e aos Municipios para tanto. E o caso
dos planos urbanisticos setoriais de defesa do patrimonio cultural, passiveis de serem

estabelecidos nos Ambitos nacional, estadual e local.

Assim, em matéria de preservacdo do patrimonio cultural, € dever
constitucional da Unido planejar o desenvolvimento da rede urbana nacional em
funcdo de uma politica da defesa do patrimdnio cultural (artigos 21, [X e 24, 1, VIl e

VIl e §1°).

Aos Estados impde-se definir planos especiais de ordenacdo do seu territorio

destinados a organizacdo e delimitacdo de dreas de interesse publico e que demandam
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limitagdes ao exercicio do direito de propriedade, com vistas a protecdo do
patrimdnio histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico (artigo 24, I, VII e VIII e
§2°). Nessa tarefa, o Estado deverd observar as diretrizes gerais fixadas pela Unido no

plano nacional setorial relativo a matéria.

Os Municipios, por sua vez, preservam suas competéncias privativas para
promover o adequado ordenamento de seu territério (artigo 30, VIII), assim como
para elaborar e implementar seu plano diretor (artigo 182), mas deverao conformar
essas suas acdes aos planos setoriais nacional e estadual de tutela do patrimonio

cultural eventualmente definidos e a eles aplicaveis (artigo 30, 1X)>.

Ocorre que até o presente momento, ndo se verifica no Direito positivo
brasileiro um plano urbanistico federal setorial nessa matéria de preservacdao do
patrimdnio cultural. Tampouco sdo comuns planos setoriais sobre esse tema no
ambito legislativo estadual, mesmo sabendo-se que algumas dificuldades verificadas
na pratica estatal de defesa do patrimdnio cultural urbano poderiam encontrar

solucdes nessas agdes urbanisticas planificadoras, caso elas fossem implementadas.

Retomando a questdo do tombamento estadual de bairros™'

, 0S possiveis
impasses entre esta medida preservacionista e as inten¢des municipais de renovagao
urbana devem-se, também em grande parte, a auséncia de um plano estadual setorial
para essa matéria que preveja claramente as 4reas sujeitas a protecdo especial, os
prazos de vigéncia desta prote¢cdo — apds o que se discutiriam novos planos para essas

dreas -, as metas a serem alcancadas até o final dessts prazos, o0s recursos

eventualmente disponiveis para alcancar os fins colimados, etc.

z

Outro exemplo € o dos sitios histéricos brasileiros declarados Patrimdnio da
Humanidade pela UNESCO. Eles carecem de um plano federal especial — devidamente
aprovado por lei — que defina uma politica consistente e de longo prazo para conservagao
desse Patrimonio. Politica esta que garanta o aporte continuado de recursos para essas
areas, assim como a compatibiliza¢do da gestdo desse Patrimdnio, guardando-se, em todos

os casos, o equilibrio entre fluxos turisticos e servigos culturais oferecidos. Um plano

20 10sé Afonso da Silva, op. Cit., p. 107

#1 Cf. item 4.2. supra.
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como este contribuiria para uma explora¢do adequada do turismo em nivel nacional, sem
desconsideracdo das necessidades de bem-estar e qualidade de vida dos habitantes dessas

localidades>.

No nivel municipal, os planos urbanisticos que mais t€ém aproveitamento aos fins da
preservacdo sdo o plano diretor, o plano parcial do zoneamento, e o plano setorial de

preservagdo de dreas de interesse cultural (artigo 4°, 111, g).

O plano diretor, previsto nos artigos 4°, III, a e 39 a 42 da Lei 10.257/01,
desempenha relevante tarefa na ordenacdo geral do territério da cidade, constituindo o
intrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Esse plano, que
devera ser aprovado pela Camara Municipal, visa a garantir o pleno exercicio das fun¢des
sociais da cidade e da propriedade urbana, com vistas a satisfacdo das necessidades de

bem-estar e qualidade de vida dos seus habitantes.

O artigo 41, IV da Lei 10.257/01 prevé a obrigatoriedade da ado¢do do plano
diretor para cidades integrantes de dreas de especial interesse turistico. As dreas de
especial interesse turistico foram criadas pela Lei federal n® 6.513/77 e nesta
definidas como ‘“trechos continuos do territério nacional, inclusive suas &4guas
territoriais, a serem preservados e valorizados no sentido cultural e natural, e

destinados a realizacdo de planos e projetos de desenvolvimento turistico” (artigo 3°).

Vale alertar, todavia, para a inconstitucionalidade daquela norma legal contida
no artigo 41, IV da Lei 10.257/01, eis que ela cria nova hipdtese de obrigatoriedade
de elaboracdo do plano diretor pelos Municipios, além da prevista no pardgrafo 1° do
artigo 182 da Constitui¢do Federal (que o exige somente dos Municipios com mais de
vinte mil habitantes).”> Assim, essa norma legal estaria violando o principio da
autonomia dos Municipios, no que se refere aqueles com vinte mil habitantes ou
menos, os quais nao foram obrigados pela Constituicdo a adotar planos diretores.

Nesses casos, portanto, mesmo envolvendo dreas de especial interesse turistico, a

22 Nessa linha foi criada, na Itdlia, a Lei de 20 de fevereiro de 2006, n. 77, que dispde sobre medidas
especiais de tutela e fruicdo dos sitios italianos de interesse cultural, paisagistico e ambiental, inseridos na
Lista do Patrimdnio Mundial, submetidos a tutela da UNESCO.

23 Fernando Dias Menezes de Almeida. “Dos Instrumentos da Politica Urbana”. In MEDAUAR, Odete;
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001,
comentdrios. 2* Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 62, nota 19.
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decisdo acerca da ado¢do ou ndo de plano diretor competird a cada um destes

c o204
pequenos Municipios.*

De qualquer modo, quanto adotados planos diretores nas cidades onde
exisitentes dreas de especial interesse turistico, eles deverdo demonstrar-se
compativeis (ou compatibilizados) com o plano urbanistico setorial desenhado pela
Unido para essas dreas — aqui vistas, cada uma delas, como um unico e continuo
tecido urbano. Deverdo ainda prever os meios adequados a exploracdo da vocagdo
turistica dessas dreas — consideradas as especificidades locais — com o melhor
proveito para os seus habitantes (maior oferta de mao de obra, etc). Nota-se como a

atividade planejadora, nesses casos, é ainda mais relevante.

E de se lembrar que o plano diretor também constitui mecanismo indispensével
- uma espécie de ato-condicdo”” - para a adogdo, pelos Municipios, do instrumento
urbanistico da transferéncia do direito de construir, j& apontado neste Capitulo como
alternativa interessante a tutela estatal do patrimo6nio cultural no ambiente urbano

(artigo 35 da Lei 10.257/01).

O zoneamento, por sua vez, € tipico plano urbanistico parcial que define usos
aos terrenos da cidade®®. Poder4 ser utilizado pelo Poder Piblico municipal para a
finalidade especifica de conservacdo de dreas de especial relevancia cultural, sendo
que, neste caso, a lei municipal que o instituir deverd identificar essas dreas, a fim de
que nelas se apliquem as normas especiais garantidoras da tutela. Ao proceder a essa
identificacdo, o zoneamento também age como instrumento de promog¢ao, ou seja, de

formacdo desse patrimonio.

' Na Acido Direta de Inconstitucionalidade n® 826/9, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional
o caput artigo 195 da Constituicdo do Estado do Amap4, que estabelecia que “o plano diretor, instrumento
basico da politica de desenvolvimento econdmico e social e de expansdo urbana, aprovado pela Camara
Municipal, € obrigatdrio para os Municipios com mais de cinco mil habitantes”. Entendeu-se, nessa ocasido,
semelhantemente ao quanto exposto acima no caso dos municipios que possuem dreas de especial interesse
turistico em seu territério, ou seja, que a norma constitucional estadual em questdo “violou o principio da
autonomia dos municipios com mais de cinco mil e até vinte mil habitantes”. Relator Ministro Sydney
Sanches, v.u., j. 17 set. 1998.

2% Cf. Jacintho Arruda Céamara, “Plano Diretor”, In Adilson Abreu Dallari; Sérgio Ferraz (coord.), Estatuto
da Cidade..., p. 323-324.

% Cf. Fernando Alves Correia, O plano urbanistico e o principio da legalidade, p. 37.
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Essa tutela oferecida pelo zoneamento implica certo grau de limitagdo geral e
abstrata ao exercicio do direito de propriedade por todos os proprietirios de imdveis
que se encontrem em uma mesma drea especial de protecdo na cidade. O zoneamento
definird, assim, o contetdo do direito de propriedade nessas localidades, com vistas a
conformé-lo aos anseios sociais de preservacdo de valores culturais®®’. Contudo, nio
serd por meio deste instituto que o poder publico podera exigir desses proprietarios

8

prestacdes positivas voltadas 2 preservacdo de bens culturais®™®. De efeito, as

principais a¢des compreendidas nos planos de zoneamento sdo as seguintes:

a) delimitacdo das dreas e categorizacdo dos tipos de uso;

b) fixacdo de dimensdes minimas dos lotes;

c¢) fixagdo dos coeficientes de edificacdo admitidos em cada drea;
d) fixacdo das taxas de ocupacdo das distintas dreas de uso;

. . . 299
e) fixacdo de recuos fronteiros, laterais e de fundos.”

O zoneamento constitui importante ferramenta especialmente para aqueles
Municipios que ndo contam com Orgaos especiais de preservacdo dentro da sua
estrutura organizacional administrativa. Também, de um modo geral, ele € relevante
por permitir que outros instrumentos de politica urbana igualmente uteis a essa

preservacdo sejam conjugados a sua aplicacgdo.

Assim, por exemplo, o Municipio de Sao Paulo adotou o zoneamento como
mecanismo auxiliar aos fins de preservacdo por meio do seu Plano Diretor
Estratégico, tendo estabelecido que os imdveis classificados como Z8-200 pela lei de

00 . . ~
zoneamento ™ seriam enquadrados como Zonas Especiais de Protecdao Cultural —

#7 Desde que essa conformagio nio retire a funcionalidade do bem ao proprietdrio, conforme observado por
Celso Antonio Bandeira De Mello, “Natureza Juridica do Zoneamento. Efeitos”, In Estudos de Direito
Piiblico, a. 1, n. 1, jan-jun/1982, p. 10.

2% Cf. Celso Antonio Bandeira de Mello, “Natureza Juridica do Zoneamento. Efeitos”, In Estudos de Direito
Piiblico, a. 1, n. 1, jan-jun/1982, p. 6.

299 Idem, ibidem, p. 13.
%1 ei municipal n° 13.885, de 25 de agosto de 2004.
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ZEPEC, sendo-lhes autorizado aplicar o mecanismo da transferéncia do direito de

. 301
construtr 0 .

Uma outra medida que pode ser conciliada com o zoneamento € o beneficio de
reducdo ou isencdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana —

.. 302
IPTU nessas zonas especiais de protecdo™ .

De uma maneira geral, a grande vantagem dos planos urbanisticos, em
comparagdo com os outros instrumentos analisados neste Capitulo — ainda que todos
eles sejam reconhecidamente uteis, ao seu modo, a causa preservacionista —, € a visao
de conjunto que aqueles sdo capazes de conferir ao universo patrimonial cultural

urbano.

Essa visdo de conjunto, ou seja, de sintese dos bens culturais presentes no
ambiente urbano, proporcionada por esses planos urbanisticos, atende perfeitamente
aos anseios contempordaneos de conservagido e perpetuacdo de valores que ndo se
resumem mais apenas as feicOes estéticas excepcionais materializadas em
monumentos pontuais pelo territério da cidade, mas se espalham pelo tecido urbano,
projetando-se amplamente sobre diversas dimensdes da cidade, inclusive sobre as
priticas e as manifestagdes culturais que nela cotidianamente se realizam. Nesse

sentido, vale destacar a licao do urbanista Paulo Ormindo de Azevedo:

A preservacdo da cidade, ou parte dela, ndo pode se restringir,
portanto, ao artefato material, ignorando as duas outras dimensdes
urbanas, as prdticas sociais e os sentidos associados. Sem essa
integracdo, a cidade perde a sua vida, vira sitio arqueoldgico, ou
pior, parque temdtico. Ao contrdrio dos monumentos arquitetdnicos e

! Esse comando vem expresso no Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo (Lei n® 13.430, de 13 de
setembro de 2002) nos seguintes termos: “Art. 168. As Zonas de preservacdo Cultural — ZEPEC sdo por¢des
do territério destinadas a preservacdo, recuperacdo e manutencdo do patrimOnio histérico, artistico e
arqueoldgico, podendo se configurar como sitios, edificios ou conjuntos urbanos. §1°. Os iméveis ou éreas
tombadas ou preservadas por legislacdo Municipal, Estadual ou Federal, bem como os imdveis classificados
como Z8-200 por Lei Municipal, enquadram-se como ZEPEC; §2° Aplica-se as edifica¢Ges particulares
localizadas em ZEPEC a transferéncia do potencial construtivo, conforme disposto nos artigos 217, 218 e
incisos I e I do artigo 219 desta lei.”

302 Cite-se, como exemplo, a Lei n°® 12.350/97, do Municipio de Sdo Paulo, que permite a isen¢do do
pagamento do IPTU por até dez anos para prédios de relevincia cultural restaurados, e a Lei n® 10.598/88,
também do Municipio de Sdo Paulo, que permite a deducdo de 50% do IPTU para restauracio de edifica¢des
localizadas no entorno de bem considerado de relevancia cultural.
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objetos de arte, a cidade nunca é uma obra acabada, virtualmente
perfeita, como na tradicdo cldssica. O congelamento da cidade
significaria sua morte. O que podemos conservar € algumas partes ou
componentes da cidade, como os monumentos, tendo em vista ndo s6
o passado, mas especialmente o futuro.’

Um tratamento adequado dessa temdtica seria, assim, aquele que estabelecesse
planos de acdes concretas para essas areas, de vigéncia limitada no tempo, apos a
qual seriam apurados os resultados obtidos e, eventualmente, revistos esses planos,
reconhecendo-se, desse modo, que a cidade ndo € estdtica, tampouco os seus valores
culturais. E que o que se elegeu hoje como patrimdnio poderd ndo ser entendido dessa

mesma forma no futuro — e vice-versa.

Além disso, esse modo de visualizacdo do patrimdnio - na sua globalidade -,
dispensado pelo plano urbanistico, sempre quando associado a técnica do inventdrio,
possibilita uma identificagdo mais precisa das areas de maior risco de desfiguracgio.
Esse fato contribui para que sejam priorizados os investimentos publicos nessas areas

mais sensiveis.

A propésito do inventdrio — oportunamente lembrado pelo constituinte de 1988
ao dispor sobre os modos de tutela do patrimdnio cultural brasileiro —, € de se
ressaltar que este mecanismo, em que pese a sua natureza meramente informativa, ou
seja, de simples documento que relaciona, descreve detalhadamente e qualifica um
conjunto de bens, poderd produzir efeitos significativos sobre a tutela do patrimoénio

cultural urbano, a depender do modo como aplicado.’™

Assim, conforme comentado, dreas de risco de perda patrimonial poderdao ser
facilmente identificadas se se contar com um banco de dados completo, integrado

com outras instancias governamentais € em constante atualizacgdo.

3 “Comentrio 4: A cidade como obra aberta”, In Victor Hugo Mori et alli (orgs.), Patriménio: Atualizando

o debate, p. 65.

3 . Lo, . - .

% O inventério é comumente lembrado como mecanismo de preservacdo em diversas normas e documentos
internacionais envolvendo essa matéria. Como exemplo, cite-se a Recomendagdo n° R (95) 3, do Conselho da
Europa.
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Também quando se garante a ampla publicagdo do inventdrio, este € capaz de
transformar-se em verdadeiro veiculo de comunicacdo, agindo em trés diferentes
niveis: 1°) de conscientizagdo popular; 2°) de divulgagdo interna, entre os varios
o6rgdos da administragao publica federal, estadual e municipal; e 3°) de comunicacao
entre os proprietarios de imdveis e os orgios de preservalg;a?lo.So5 A conscientiza¢ao
popular poderd dar causa, por exemplo, a reacdes comunitdrias a destruicdo de
edificios inventariados, mesmo que eles ndo tenham sido tombados. Quando essas
reacoes ganham forca e notoriedade, os interesses especulativos nessas dreas tendem
a se dissipar, direcionando-se para outras localidades, menos conflituosas. Ja a
divulgacdo e o intercambio de invetdrios entre as Administracdes Publicas federal,
estadual e municipal, permitem uma maior apreensdo, pelos diferentes O6rgaos
publicos, dos imdveis detentores de valor cultural que se encontram distribuidos nos
territorios em que atuam e da disponiblidade destes imdveis para ocupagio e uso por
esses Orgdos. E quanto aos proprietarios de imoveis de valor cultural e sua relacdo
com os 6rgdos preservacionistas, o inventario pode facilitar a comunicagao entre eles,
mediante a oferta de informac@o detalhada sobre o imoével privado inventariado,
assim como de assessoria técnica para obras de conservacdo ou adaptacdo

funcional .>*®

Por fim, o inventdrio também aproveita aos fins de planejamento urbano, nos
niveis nacional, regional e local, nas situagcdes em que suas informagdes sobre
imdveis e zonas especiais de interesse cultural tornam-se disponiveis aos 6rgaos de
planejamento e ordenacdo do territorio, favorecendo a elaboracdo de planos
urbanisticos — especialmente de planos diretores — mais sensiveis a problemadtica do

patriménio.’”’

Na Itdlia, o Codigo dos Bens Culturais e da Paisagem, publicado em 2004, passou

a conceber juridicamente a paisagem nao mais como uma beleza natural, mas como um

305 . A . . . .
Paulo Ormindo de Azevedo, “Patrimonio Edificado: Inventariar ou classificar?”, In Primeiras Jornadas
Luso-Brasileiras do Patriménio: Patriménio Edificado. Comunicagées, Actas, Conclusées, p. 58.

% Idem, Ibidem, p. 58. Esse autor relata a experiéncia do Instituto do Patrimonio Artistico e Cultural do

Estado da Bahia, em que o inventdrio produzido no ambito estadual teve também essa funcdo de
aproximacao entre este 6rgao e os proprietarios de imdveis inventariados.

" Idem, Ibidem, p. 58.
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documento. Diante dessa nova perspectiva, tem-se procurado perceber todo o territdrio
italiano como um grande arquivo da histéria do homem e da natureza, em continua
transformac¢ao, misturando alguns tragos do passado aos do presente. Registra-se, nesse
Pais, a pratica recente de aproveitamento dos dados relativos ao patrimonio cultural urbano

na gestao do territério. Conforme relata Rafael Winter Ribeiro,

“hd algumas décadas a Itdlia tem se engajado através do governo
central com o Instituto Central para o Catdlogo e a Documentacao,
ou através dos governos locais (regides, provincias, municipios),
num trabalho de recenseamento de seu patrimdnio histérico. Nesse
sentido, os bancos de dados jia difundidos no passado foram
largamente utilizados na gestdo urbana e, em menor medida, na
gestdo do territério, para completar uma leitura suméria dos eventos

histéricos dos lugares, segundo as épocas e as grandes constantes

e 308
geogréaficas e culturais”.

Esse intercambio de informacdes entre os 6rgdos de preservacdo e os de gestdo
urbana revela-se essencial tanto para uma remodelacio ou transformagdo de dareas
marginalizadas ou degradadas da cidade com a maior compatibilidade e o maior respeito
possiveis em relacdo aos elementos ali preexistentes, quanto para a escolha adequada dos
intrumentos urbanisticos capazes de atender as necessidades de prote¢do patrimonial da
area considerada e, a0 mesmo tempo, de causar o menor condicionamento possivel aos
interesses individuais dos proprietdrios. Com um planejamento urbano que leve em conta
os dados de um inventdrio cultural, é possivel também definir incentivos fiscais
municipais, estaduais e para proprietdrios e promotores de projetos de restauro em areas

previamente identificadas.

398 Rafael Winter Ribeiro, Paisagem Cultural e Patriménio, p. 58.
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Consideracoes Finais

Partindo-se de uma constatacdo inicial de que, juridicamente, a preservacao
estatal do patrimonio cultural urbano deve ser procedida dispensando-se uma visao
ambiental desse patrimonio, ou seja, de conjunto, a presente tese buscou demonstrar
que o alcance desta finalidade ultima dependerd da adequada a articulacdo das
competéncias dos entes incumbidos dessa preservacdo pela Constituicao Federal,
assim como da ado¢do de mecanismos que proporcionem uma gestdo integrada e

planejada desse patrimonio.

Em linhas gerais, analisou-se primeiramente o modo como evoluiram, na
doutrina internacional, os fundamentos para a acdo do Estado na preservagcdo do
patrimdnio cultural. Viu-se que existe uma proximidade entre as finalidades ultimas
buscadas pelas normas preservacionistas e as buscadas pelas normas urbanisticas em
geral, qual seja, a satisfacdo do bem-estar e da qualidade de vida aos individuos.
Nessa linha, sustentou-se que a preservacdo do patrimoOnio cultural, quando no
ambiente urbano, € modo de exercicio da atividade urbanistica, devendo levar em

conta sempre o conjunto de normas e principios aplicdveis ao direito urbanistico.

Quanto ao objeto de preservacdo, foram apontadas as interessantes
contribui¢des de organizacdes internacionais no ambito conceitual do patrimonio
cultural urbano. A UNESCO e o Conselho da Europa, por exemplo, vém
desenvolvendo abordagens mais ampliadas do patrimonio, para o nivel da globalidade

da paisagem.

Verificou-se que, no Brasil, a atual concepcdo juridica de patrimonio cultural
vem consagrada no plano constitucional, marcadamente com a intenc¢ao de reforcar o
status do patrimOnio como um direito social, disposto na ordem vigente em mesmo
patamar que o direito de propriedade — o qual, alids, ha tempos comporta em si uma
funcdo social. Essa concepcao juridica de patrimonio revela-se muito mais préxima
dos valores populares cultivados nos ambitos local e regional, compatibilizando-se

com os anseios e interesses ali manifestados.
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Quanto aos sujeitos incumbidos de — ou legitimados a — agir, no Brasil, pela
preservacdo do patrimOnio cultural, verificou-se que, ndo obstante na texto
constitucional de 1934 ja se tivesse atribuido comumente a todos os entes federados o
dever de prote¢do do patrimdnio histérico e artistico nacional, as atividades de tutela,
na prética, iniciaram-se de maneira concentrada, pela Unido, por meio do Servigco de
Patrim6nio Histérico e Artistico Nacional - SPHAN. Nesse inicio, as acgdes
preservacionistas voltavam-se basicamente a conservagdo intacta ou ao
restabelecimento da integridade estética de edificacdes, estas entdo valorizadas pelo

seu cardter excepcional, ou seja, pela sua monumentalidade.

A descentralizagdo dessas atividades preservacionistas dentro da estrutura do
Estado Federal brasileiro ocorreu paulatinamente, ao longo de décadas, tendo sido
mais fortemente sentida somente a partir dos anos 60, quando comecaram a ser
criados 6rgdos preservacionistas estaduais, seguidos dos 6rgdaos municipais de mesma
natureza, estes constituidos em grande parte nos anos 80. Foi comentada a
experiéncia do Programa de Cidades Histdricas, na década de 1970, que buscava o
aproveitamento dos potenciais turisticos desse patrimdnio para o desenvolvimento
econdmico local e no bojo do qual se desenvolveu marcadamente a ideia de um

tratamento mais abrangente do patrimonio, baseado em planos urbanisticos.

Essa descentralizacdo que hoje caracteriza as acdes preservacionistas, ao
permitir uma maior proximidade dos cidadaos com as decisdes politicas envolvendo
seus interesses de tutela de valores culturais, pode contribuir, em certa medida, para o
exercicio da democracia participativa. No presente trabalho, verificou-se que vem
sendo perseguida a garantia de envolvimento da sociedade nas politicas de
preservacao do patrimonio cultural urbano e que, nesse sentido, a consagracdo
constitucional da necessdria colaboragdo da comunidade na realizacao desse direito,
associada a previsdo legal de gestdo democratica da cidade, constituem as primeiras —
porém reconhecidamente grandes — conquistas. No plano prético, o crescente e
recorrente uso de mecanismos jurisdicionais para tutela desse patrimonio sao mostras

significativas dessa maior participagao.

Também a colaboracdo internacional tem sido exercida nessa matéria, de

maneira direta e indireta. Diretamente, por meio da assisténcia técnica e financeira
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prestada pela UNESCO a salvaguarda de bens culturais eleitos como Patrimonio da
Humanidade. No Brasil, essa assisténcia faz-se presente desde 1980, quando a cidade
de Ouro Preto figurou como primeira localidade brasileira inscrita na Lista do
Patrimdénio Mundial da UNESCO. Indiretamente, em funcdo das contribui¢des da
UNESCO, do ICCROM, do ICOMOS, da OEA e do Conselho da Europa, por meio de

suas produgdes técnicas e normativas, para o desenvolvimento do tema.

Na presente tese, sustentou-se que essa ampla ramificacio de entes
diretamente envolvidos com a tutela do patrimdnio cultural guarda estreita relacao
com pelo menos dois fendmenos de ambitude mundial: um primeiro, consistente na
tendéncia contemporanea de dilui¢do e neutralizagdo do poder estatal — especialmente
em se envolvendo interesses difusos. E um segundo, relativo aos efeitos nocivos ao
patrimdnio cultural produzidos - ou ao menos ameacados — em maior escala pelo
acelerado crescimento populacional e pelo vertiginoso processo de urbanizacdo,
fortemente sentidos especialmente na segunda metade do século XX. No Brasil, esses
fatores, associados a caréncia de recursos técnicos e administrativos experimentada
pelo 6rgao federal de preservagdo ja na década de 60, foram decisivos para uma

reconsideragio da politica preservacionista centralizadora adotada até entao.

Apurou-se que a atual Constituicdo Constitucional de 1988 seguiu conferindo
competéncia executiva comum a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
cuidar desse patrimdnio e passou a prever expressamente a competéncia legislativa
concorrente ndo cumulativa para a matéria, reservando a Unido um nivel normativo
superior - para fixacdo de principios e normas gerais -, € deixando aos Estados e
Municipios a complementagcdo legislativa, de acordo como as peculiaridades

regionais e locais.

Demonstrou-se, ademais, que essas competéncias sao irrenuncidveis e
indelegaveis e que a responsabilidade pela defesa do patrimdnio cultural brasileiro
recai sobre todos os entes da Federacdo, indistintamente, independentemente do grau
de interesse predominante no bem cultural (se local, regional ou nacional), tendo em
vista que a matéria envolve interesses publicos particularmente ameacgados, além de
ser de grande relevancia social. Buscou-se sustentar que deve haver um grande

esforco de cooperacdo e coordenacdo entre os entes federados, sob a regéncia de
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normas gerais definidas pela Unido, a fim de que ndo haja prejuizos a matéria por
questdes ligadas a limites de espacos de competéncia. E apontou-se que, no entanto,
os termos exatos dessa cooperacdo mutua para os fins de preservagdo do patrimonio
cultural ndo foram devidamente definidos pelo Congresso Nacional até o presente

momento.

Também se apurou que a Constituicdio de 1988 introduziu ineditamente
disposi¢cdes sobre a politica urbana, tratando de atribuir expressamente competéncia
concorrente a todos os entes para legislarem sobre direito urbanistico. Quanto a
competéncia executiva, entretanto, o constituinte conferiu-a exclusivamente aos
Municipios para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano” (art. 30, VIII). Apontou-se para a divida muitas vezes suscitada quanto as
competéncias da Unido e dos Estados para atuarem na preservacdo do patrimonio
cultural urbano, o que implicaria, em certo grau, ingeréncias destes entes sobre o
ordenamento do territério do Municipio. Acerca disso, demonstrou-se que aquela
competéncia exclusiva municipal é referente a normas urbanisticas em geral e que,
com relacdo a protecio do patrim6nio cultural urbano, trata-se de um setor
urbanistico especial, para o qual foi definida constitucionalmente competéncia

comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Com base em dados coletados de pesquisas realizadas pelo IBGE entre 2000 e
2005, apontou-se para a situagdo vivenciada pela grande maioria dos Municipios
brasileiros, de verdadeira dependéncia de recursos financeiros transferidos pela Unido
e pelos Estados, o que refor¢a o entendimento de que a consecucdo do objetivo de
preservacdo nao prescinde da cooperagdo miutua dos entes federativos. Também se
observou que, ainda assim, os Municipios suportam cerca de 50% das despesas
governamentais totais anuais realizadas na 4rea da cultura e que estas,
especificamente, representaram, entre 2003 e 2005, o infimo percentual de 0,2% das

despesas governamentais totais anuais.

Em relacdo aos Poderes Executivo e Legislativo, foi analisado que o artigo
216, pardgrafo 1° da Constituicio de 1988 determinou-lhes providéncias de

aparelhamento estatal, com vistas a adequada prestacdo da preservacdo do patrimonio
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cultural, indicando inclusive mecanismos hdbeis a satisfacdo desse interesse publico.
Alguns desses mecanismos indicados, tais como a desapropriacdo e o tombamento,
foram referidos também na Lei federal n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade) como

tipicos instrumentos de politica urbana.

No ambito legislativo, cotejou-se em detalhes o Decreto-lei n°® 25/37, em
especial: sua relativa incompatibilidade com as atuais disposi¢des constitucionais
atinentes a concepcao juridica de patrimonio; a auséncia de clareza quanto a natureza
geral ou especial das normas nele contidas; suas limitacdes para cuidar de bens
imateriais e mesmo de bens materiais significativos pelo seu conjunto, e nao pela sua
monumentalidade. Verificou-se que algumas distor¢cdes no emprego dessa lei
surgiram ja na década de 1940, ocorrendo com maior énfase a partir da década de
1960, quando passaram a ser cada vez mais frequentes os casos de aplicacdo do
tombamento para protecdo de dreas urbanas. Viu-se também que a edi¢cdo da Lei
federal n°® 3.924, em 26 de julho de 1961 — referente a guarda e protecdo dos
monumentos arqueoldgicos e pré-histéricos -, e do Decreto federal n® 3.551, em 4 de
agosto de 2000 — que dispde sobre o registro de bens imateriais -, sio demonstragdes
claras da defasagem do Decreto-lei n° 25/37 para, sozinho, “organizar a protecdo do

patrimodnio histdrico e artistico nacional™*®.

Comentou-se que o Estatuto da Cidade, na condicdo de lei definidora das
diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano, tratou de relacionar uma
série de instrumentos urbanisticos disponiveis a finalidade de tutela do patrimo6nio
cultural urbano, evidenciando a importancia de que seja dispensada uma visdo
urbanistica para este tema, num contexto de ordenacao do territério. Advertiu-se, no
entanto, que dado documento legal ndo oferece maiores sistematizacdes a esta matéria

especifica. Até porque nem seria esse 0 Seu escopo.

Dai que, para uma maior clareza da unidade do sistema de preservacdo do
patrimdnio cultural no Brasil e para uma melhor orientagdo dos mecanismos de tutela
mais apropriados para cada caso, sugeriu-se, neste trabalho, a codificagdo da matéria

em um unico texto legislativo nacional.

3% Como visto, eis o titulo do Decreto-lei n°® 25/37.
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Em reforco a tese de que a gestdo do patrimdnio cultural urbano deve ser
buscada por meio de uma preservacdo integrada ao planejamento territorial,

apresentaram-se, no Capitulo 4, uma série de mecanismos juridicos especificos.

Primeiramente foi abordada a prote¢ao internacional da UNESCO ao intitulado
“Patrimdonio Mundial”, dedicando-se enfoque especial as recomedagdes feitas pelo
Comité do Patrim6nio Mundial para a conservacdo das Cidades Historicas brasileiras.
Essas recomendacdes evidenciaram as preocupagdes internacionais com que a gestao
desse patrimonio fosse sempre procedida de maneira planejada e integrada com as

principais questdes sociais e econdmicas das localidades envolvidas.

Em seguida, foram expostos alguns instrumentos disponiveis na ordem juridica

brasileira para as finalidades de preservacao do patrimonio cultural.

Iniciando a abordagem com os institutos do tombamento e da desapropriagao,
o primeiro foi objeto de andlise mais aprofundada, em razdo dele ser, até os dias de
hoje, o mecanismo a que mais frequentemente se recorre na prdtica, quando se
pretende preservar algum tipo de valor cultural. Nesse contexto, ressaltou-se a
maneira impropria como o tombamento vem sendo empregado para resguardar tanto
valores culturais imateriais — tais como manifestacdes culturais e modos de viver -,
como para tutelar bens que necessitam ser lidos contextualmente, nos seus ambientes
— e ndo isoladamente -, para que possam exprimir alguma significagdo cultural.
Foram apontadas, nesse aspecto, as distor¢des do emprego do tombamento de uso e
do tombamento de bairro. Também foram destacadas as necessidades de se garantir a
participacdo da comunidade e dos Orgdos municipais de ordenagdo urbana nas
decisdes preservacionistas envolvendo bairros, assim como de se produzirem — mais
do que simples atos isolados de tombamento - planos urbanisticos setoriais que

oferecam uma visao de conjunto para essas areas.

Com relacdo a desapropriacdo, viu-se que ela assume importancia
fundamental para os casos em que a protecdo de valores culturais implica grandes
sacrificios ao direito de propriedade, pois ela garante ao expropriado a prévia e justa
indenizacdo em dinheiro. Também se sublinhou a importancia da desapropriacdo para

a demarcacdo de espacgos publicos de convivéncia com valores culturais, jd que este
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instrumento poderd incidir sobre quaisquer bens materiais — sejam eles detentores de

valores culturais ou ndo —, desde que para a finalidade publica de preservacgao.

Verificou-se que o regime geral do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga
(EIV), previsto no Estatuto da Cidade, assegura: a) um minimo de envolvimento da
comunidade local — principal sujeito de cultura - nos processos de aprovacdo de
projetos potencialmente impactantes sobre a qualidade de vida em areas urbanas; b) a
consideracdo do patrimoOnio cultural — usualmente excluido do objeto do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EIA) — como elemento essencial de andlise desses
impactos; ¢) uma compreensao deste patrimOnio cultural em seu aspecto de paisagem,
integradora e sintetizadora de valores culturais materiais e imateriais, interagentes
entre si e sujeitos a continuas transformacdes, dada a esséncia dindmica das cidades; e
d) a possibilidade de conciliagdo dos interesses de desenvolvimento e de preservacao
no mesmo territério urbano, mediante o estabelecimento de contrapartidas

neutralizadoras dos potenciais impactos sobre o patrimonio cultural.

Tratou-se ainda, neste trabalho, da transferéncia do direito de construir -
também regida, em linhas gerais, pelo Estatuto da Cidade — e da utilidade desta
medida para garantir a ndo-edificagdo em imoveis urbanos dotados de interesse
cultural e situados, muitas vezes, em dreas de crescente valorizacdo imobilidria e
verticalizagdo. Verificou-se que, segundo este mecanismo, lei municipal poderd
autorizar proprietdrios de imodveis detentores de valor cultural a alienarem ou
exercerem em outro local da cidade a parcela do direito de construir a que eles
ordinariamente fariam jus — por integrar seus direitos de propriedade -, ndo fosse a
afetacdo do imoével. Sustentou-se também a aplicacdo da transferéncia do direito de
construir conciliada com outros mecanismos, que identifiquem prévia e oficialmente
os imoveis de significativa relevancia cultural e que contribuam, de outros modos,
para a garantia de uma completa satisfacdo do interesse publico de preservacdo.
Dispensou-se breve andlise ao instituto do “transfer of development rights”,
desenvolvido pela doutrina norte-americana na década de 1970, no contexto da
elaborag¢dao do Plano Urbanistico de Chicago, que buscava, em tltima andlise, conferir
integracdo social e sustentabilidade aos monumentos histdéricos situados em dareas

valorizadas da cidade.
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Por fim, com vistas a reforcar a principal tese sustentada neste trabalho, qual
seja, de que a tutela estatal do patrimodnio cultural urbano deve ser conduzida de
forma planejada, no mesmo contexto em que definidas as normas e acdes de
ordenacdo do territorio, dedicou-se atencao especial aos planos urbanisticos. Viu-se
que, de acordo como o ordenamento patrio, o planejamento urbanistico é imposi¢ao
juridica que recai sobre o Poder Publico nos trés niveis da Federacdo e que o
desenvolvimento da rede urbana pressupde a elaboracdo de planos urbanisticos
gerais, regionais, locais, setoriais e parciais. Ressaltou-se também os deveres
constitucionais: da Unido, de planejar o desenvolvimento da rede urbana nacional
associadamente a um plano especial de defesa do patrimdnio cultural brasileiro; dos
Estados, de delimitar e organizar, por meio de planos setoriais, as areas de interesse
de preservacgdo de seus respectivos territorios - respeitadas as normas gerais definidas
pela Unido; e dos Municipios, de promover a adequada ordenacdo do seu territério,
por meio do plano diretor, do zoneamento, etc, mas conformando suas agdes aos
planos setoriais nacional e estadual de tutela do patrimdnio cultural. Apontou-se para
a caréncia, no Direito positivo brasileiro, de planos urbanisticos setoriais envolvendo
essa matéria, mas que sua adocdo, se associada a técnica de inventdrio, poderd trazer

inimeros beneficios ao propdsito de preservacdo integrada do patrimdnio cultural.
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ANEXOS

Tabela I

Despesa total com cultura,
segundo as esferas de governo - Brasil - 2003-2005

Esferas de governo

Despesa total co

m cultura

2003

2004

2005

N Participagao Participagao
Valor absoluto | Participagao das | Valor absoluto das esferas Valor absoluto das esferas
(1 000 R$) esferas (%) (1 000 R$) (%) (1 000 R$) (%)
Total 2 358 264 100,0 2581670 100,0 3129 414 100,0
Federal 338 746 14, 4 395 926 15,3 523 338 16,7
Estadual 746 851 31,7 836716 32,4 1127 768 36,0
Municipal 1272667 54,0 1349 028 52,3 1478 308 47,2

Fontes: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Go-
verno Federal — SIAFI; Execucéo orcamentaria dos estados (1995-2006). Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, Secreta-
ria do Tesouro Nacional, [200-]. Disponivel em: <http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/download/
exec_orc_estados.xls>. Acesso em: 2007; Finangas do Brasil: dados contabeis dos municipios 2003-2005. Brasilia, DF:
Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, v. 49-51, 2004-2006. Disponivel em: <http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp>. Acesso em: 2007; IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Con-
tas Nacionais, Estatisticas Econdmicas das Administragcdes Publicas 2003-2004; Perfil dos municipios brasileiros: cul-
tura 2006. Rio de Janeiro: IBGE, 2007. Acompanha 1 CD-ROM. Acima do titulo: Pesquisa de Informagdes Basicas Mu-

nicipais.
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Tabela I1

Participacdo da despesa orcamentaria com cultura no total da despesa orcamentaria
Brasil - 2003-2005

Esferas (100lggJ§$) ’ g(c))(t)a:%) Participag(.ft)z)da cultura
2003
Total 2 358 084 1208 814 474 0,2
Federal 338 566 876 456 652 0,0
Estadual 746 851 205044 675 0,4
Municipal 1272 667 127313147 1,0
2004
Total 2581 670 1282899 039 0,2
Federal 395 926 908 148 769 0,0
Estadual 836 716 239836314 0,3
Municipal 1349 028 134913956 1,0
2005
Total 3129414 1538 810 372 0,2
Federal 523 338 1106790731 0,0
Estadual 1127 768 273529892 0.4
Municipal 1478 308 158 489 749 0,9

Fontes: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Go-
verno Federal — SIAFI; Execucéo orcamentaria dos estados (1995-2006). Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, Secreta-
ria do Tesouro Nacional, [200-]. Disponivel em: <http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/download/
exec_orc_estados.xls>. Acesso em: 2007; Finangas do Brasil: dados contabeis dos municipios 2003-2005. Brasilia, DF:
Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, v. 49-51, 2004-2006. Disponivel em: <http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp>. Acesso em: 2007; IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Con-
tas Nacionais, Estatisticas Econdmicas das Administragcdes Publicas 2003-2004; Perfil dos municipios brasileiros: cul-
tura 2006. Rio de Janeiro: IBGE, 2007. Acompanha 1 CD-ROM. Acima do titulo: Pesquisa de Informagdes Basicas Mu-

nicipais.
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Tabela I11

Analise comparativa das despesas por func¢ées consolidadas
pelas trés esferas de governo, segundo o tipo de funcao
Brasil - 2003-2005

Andlise comparativa das despesas por fungdes consolidadas pelas trés esferas de governo

) ~ 2003 2004 2005
Tipo de funcdo
abs\giln(t)g (1 Participacéo abs\giln(t)g (1 Participacéo abs\giln(t)g (1 Participacéo
O, Oy Oy
000 000 R$) percentual (%) 000 000 R$) percentual (%) 000 000 R$) percentual (%)
Total 1210274 100,0 1279221 100,0 1533676 100,0
Salde 75057 6,2 91412 71 99340 6,5
Educacdo 87370 7,2 89928 7,0 102037 6,7
Cultura 2359 0,2 2582 0,2 3129 0,2
Outras 1045488 86,4 1095299 85,6 1329170 86,7

Fontes: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Go-
verno Federal — SIAFI; Execugdo orgamentaria dos estados (1995-2006). Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, Secreta-
ria do Tesouro Nacional, [200-]. Disponivel em: <http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/download/
exec_orc_estados.xls>. Acesso em: 2007; Finangas do Brasil: dados contabeis dos municipios 2003-2005. Brasilia, DF:
Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional, v. 49-51, 2004-2006. Disponivel em: <http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp>. Acesso em: 2007; IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Con-
tas Nacionais, Estatisticas Econdmicas das Administragdes Publicas 2003-2004; Perfil dos municipios brasileiros: cul-
tura 2006. Rio de Janeiro: IBGE, 2007. Acompanha 1 CD-ROM. Acima do titulo: Pesquisa de Informagdes Basicas Mu-

nicipais.
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Tabela IV

Municipios, total e por faixas de participacao das receitas de transferéncias correntes no total geral
das receitas, segundo classes de tamanho da populacao dos municipios, Grandes Regioes
e Unidades da Federacao - 1998-2000

Municipios, por faixas de participagéo das receitas de transferéncias correntes
Classes de tamanho Total no total geral das receitas
da populagdo dos municipios, de
Qrandes Regibes e municipios ) Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de
Unidades da Federagcéo (1) Até 65% 65% a 70% a 75% a 80% a 85% a 90% a 95%
70% 75% 80% 85% 90% 95%
2000
Total 5507 279 204 357 569 811 1018 1007 953
Classes de tamanho da populacao
Até 5 000 hab. 1409 33 28 53 102 185 302 348 288
De 5001 a 20 000 hab. 2652 83 70 143 273 405 528 491 506
De 20 001 a 100 000 hab. 1224 100 66 118 164 203 178 159 158
De 100 001 a 500 000 hab. 192 47 36 37 28 18 10 9 1
Mais de 500 000 hab. 30 16 4 6 2 - - - -
Grandes Regides e Unidades da
Federacao
Norte 449 36 12 28 34 55 53 49 81
Rondénia 52 4 - 3 5 11 8
Acre 22 1 2 5 3 1 1
Amazonas 62 16 7 12 9 2 1
Roraima 15 3 - 1 - 2 2
Para 143 5 2 2 12 21 13 17 21
Amapa 16 1 1 - 1 1 - -
Tocantins 139 6 - 5 4 12 23 16 48
Nordeste 1787 42 40 51 95 178 270 387 566
Maranh&o 217 1 1 2 2 6 13 26 127
Piauf 221 18 18 20 31 39 28 17 20
Ceara 184 1 1 1 16 39 56 56
Rio Grande do Norte 166 6 5 7 6 18 24 36 51
Paraiba 223 2 3 3 11 22 38 62 77
Pernambuco 185 3 3 5 9 22 26 49 60
Alagoas 101 2 1 1 - 3 20 31
Sergipe 75 3 2 2 2 5 13 20 26
Bahia 415 6 6 10 30 47 86 101 118
Sudeste 1666 113 84 165 251 278 327 265 141
Minas Gerais 853 23 31 80 109 145 180 171 107
Espirito Santo 77 4 3 6 12 15 17 11 9
Rio de Janeiro 91 20 8 13 25 13 8 3 1
Sao Paulo 645 66 42 66 105 105 122 80 24
Sul 1159 74 46 82 153 242 282 196 80
Parana 399 36 19 28 44 81 93 63 32
Santa Catarina 293 20 15 11 32 47 81 55 31
Rio Grande do Sul 467 18 12 43 77 114 108 78 17
Centro-Oeste 446 14 22 31 36 58 86 110 85
Mato Grosso do Sul 77 7 2 6 5 9 16 25 7
Mato Grosso 126 2 10 11 14 22 28 25 11
Goias 242 4 10 14 17 27 42 60 67
Distrito Federal 1 1 - - - - - - -

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 1999/2001.

(1) Inclusive os ignorados e os sem declaragao de existéncia.
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Tabela V

Municipios, total e por faixas de participacao das receitas tributarias no total geral das receitas,
segundo classes de tamanho da populacao dos municipios, Grandes Regi6es
e Unidades da Federacao - 1998-2000

Classes de tamanho Total Municipios, por faixas de participagédo das receitas tributarias no total geral das receitas
o pog?;i%aeos (g’:g?égglce'plos’ mun(ijceipios Até l\éla;i;od: Mﬁ,iz ge l\:le;if/od: Mais de | Maisde | Mais de M;,i/f ge Mais de
Unidades da Federagéo (1) 0,5% ’1 % 1,5% ’20/0 2% a3% | 3% ad% | 4% a 6% 10% 10%
2000
Total 5507 444 661 640 501 684 477 580 569 642
Classes de tamanho da populacao
Até 5 000 hab. 1409 155 236 260 182 248 122 83 33 20
De 5 001 a 20 000 hab. 2652 222 336 294 237 331 264 361 301 153
De 20 001 a 100 000 hab. 1224 67 89 85 81 101 87 130 206 300
De 100 001 a 500 000 hab. 192 - - 1 1 4 4 6 29 141
Mais de 500 000 hab. 30 - - - - - - - - 28
Grandes Regides e Unidades da
Federacao
Norte 449 80 64 53 32 32 26 24 23 14
Rondonia 52 2 7 10 8 1 8 4 2
Acre 22 4 4 4 4 3 - 1 1 -
Amazonas 62 22 17 3 5 2 3 1 1
Roraima 15 - 1 - - - - 3 4 5
Para 143 19 21 19 5 7 12 4 4 2
Amapa 16 - - - - 1 - 1 4 -
Tocantins 139 33 14 18 12 15 4 8 7 3
Nordeste 1787 306 421 311 187 181 81 67 38 37
Maranh&o 217 99 35 12 8 13 3 4 2 2
Piauf 221 29 59 53 28 9 6 4 1 2
Ceara 184 16 49 48 25 23 6 3 2 2
Rio Grande do Norte 166 49 49 21 14 3 3 3 2
Paraiba 223 44 95 40 17 8 6 3 3 2
Pernambuco 185 13 21 35 26 32 13 18 9 10
Alagoas 101 13 19 9 6 3 - 2
Sergipe 75 11 22 13 8 5 5 6 2 1
Bahia 415 32 72 80 56 78 33 23 16 14
Sudeste 1666 25 86 141 140 194 192 227 253 366
Minas Gerais 853 23 68 95 90 112 104 135 116 103
Espirito Santo 77 - - 4 6 15 10 16 11 15
Rio de Janeiro 91 1 5 2 9 5 8 8 17 36
Séo Paulo 645 1 13 40 35 62 70 68 109 212
Sul 1159 12 63 90 100 209 130 181 181 189
Parana 399 5 27 25 35 66 47 77 52 62
Santa Catarina 293 - 16 21 23 48 31 43 44 66
Rio Grande do Sul 467 7 20 44 42 95 52 61 85 61
Centro-Oeste 446 21 27 45 42 68 48 81 74 36
Mato Grosso do Sul 77 2 1 3 4 13 2 17 24 11
Mato Grosso 126 3 8 16 9 17 15 24 22 9
Goias 242 16 18 26 29 38 31 40 28 15
Distrito Federal 1 - - - - - - - - 1

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 1999/2001.
(1) Inclusive os ignorados e os sem declaragdo de existéncia.
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