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RESUMO

Resumo.

O estudo se propbe a analisar a promocao e protecdo constitucional
conferida ao patrimonio cultural brasileiro, com énfase na questao dos bens culturais
imobiliarios. Os diversos institutos estabelecidos para a preservacdo dos bens
culturais foram considerados como integrantes de um uUnico sistema, cuja base se
encontra na sua descoberta ou reconhecimento como uma operagcdo de
concretizacdo de conceito juridico indeterminado, segundo critérios tracados no
proprio artigo 216 da Constituicdo. O exercicio do poder discricionario se relaciona
com a efetivacdo da protecdo, que somente pode ser afastada, mediante suficiente
motivacdo, na hipotese de colisdo entre direitos de natureza também difusa. A
motivagdo ndo se afasta do controle jurisdicional. A omissdo do Poder Publico nas
guestdes relativas ao patriménio cultural brasileiro ndo configura exercicio de poder
discricionario e também ser corrigida pelo Judiciario. O patriménio cultural local
enquadra-se na qualidade de patriménio cultural brasileiro, razdo pela qual todos os
institutos para defesa deste séo igualmente aplicaveis no ambito dos municipios,
inclusive no que se refere ao controle jurisdicional.

Palavras-Chave: patrimdnio cultural brasileiro, conceito juridico
indeterminado, sistema constitucional de prote¢cdo, omissdo da administracao,
controle jurisdicional, municipio.
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INTRODUCAO

Considerando as peculiaridades do Estado Brasileiro, que imediatamente
recorda uma mesclagem de ragas e de culturas que resultou em imensa diversidade,
e forcosa a conclusao de que a formacao do patriménio cultural nacional ndo pode

negligenciar aspectos locais.

Pode-se perfeitamente estender ao ambito de todo o Pais o que Jorge
Amado escreveu ao se referir a cidade de Salvador: “personagens 0s mais variados,
gue juntos ddo a imagem real e magica desta terra e do povo que a habita, da

mistura de sangue, de racas, de culturas que faz a nossa originalidade mestica™.

A diversidade, caracteristica sempre propalada e que exige preservacao,
torna o patriménio cultural nacional muito maior do que o conjunto dos bens que hoje
sdo reconhecidos como tais pelos Poderes Publicos de todas as entidades da

Federacgéo Brasileira.

Carla Goncgalves Antunha Barbosa, Jodo Mitia Antunha Barbosa e Marco
Antonio Barbosa relacionam o respeito a diversidade cultural, que se manifesta nos
tracos distintivos materiais e imateriais caracteristicos de um grupo social, aos

direitos fundamentais®. Por desenvolvimento semelhante, Marcos Paulo de Souza

1 AMADO, Jorge. Bahia de todos os santos: guia de ruas e mistérios; ilustracbes de Carlos Bastos.
42. ed. Rio de Janeiro: Record, 2002, apresentacao.

2 «A diversidade cultural é o reflexo direto do respeito aos direitos fundamentais: A cultura é um
conjunto de tracos distintivos espirituais e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma
sociedade ou um grupo social. A cultura engloba, além das artes e das letras, 0 modo de viver junto,
o sistema de valores, as tradicfes e crencas, assim, respeitar e fazer respeitar a cultura inscreve-se
no ambito dos direitos humanos, segundo a posicdo da propria UNESCO. A diversidade cultural
implica ainda no respeito as liberdades fundamentais, como a liberdade de pensamento, de
consciéncia, de religido, de opinido e de expresséo, de participacdo na vida cultural de sua escolha,
entre outras.” BARBOSA, Carla Gongalves Antunha; BARBOSA, Jodo Mitia Antunha; BARBOSA,
Marco Antonio. Direito a diversidade cultural na sociedade da informagdo. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, Sdo Paulo, n. 59, abr./jun. 2007. p. 41.



Miranda indica o patrimbnio cultural de uma sociedade como relativo a propria

dignidade da pessoa humana®

O reconhecimento da dignidade inerente a todas as comunidades humanas,
portadoras de seus valores culturais, afasta a existéncia de cidades como as
referidas no voto do Ministro Francisco Rezek, proferido no Recurso Extraordinario -
121.140-7 - RJ, Rel. Min Mauricio Corréa:

O proprietério ndo tem direitos ilimitados, e se ele os deseja maiores do que
seria razoavel, em lugar de especial interesse histérico, artistico,
paisagistico ou 0 que seja, ele que procure lugar onde a falta de qualidade
seja irma gémea da desidia do Poder Publico em estabelecer regras de
controle. Isso é efetivamente, a meu ver, uma equagdo simples. O
proprietario que ndo quer restricdo nenhuma ao seu direito de propriedade e
deseja fazer do seu imovel aquilo que a sua imaginacdo ou ao seu sentido
de especulacdo pareca melhor, sem nenhuma espécie de regulamento do
Poder Publico, que procure (e ndo faltam no pais) lugares condizentes com
esse desejo de ndo enfrentar limites. Serdo lugares que, pela sua modéstia
em matéria de qualidade histérica, paisagistica, ecoldgica, condigam com a
miséria da disciplina urbana.

N&o é o caso do bairro do Cosme Velho, no Rio de Janeiro; ndo é o caso do
bairro de Laranjeiras, no Rio de Janeiro, onde este proprietario se instalou e
qguer, ndo obstante, que o Poder Publico ndo tenha a prerrogativa de
estabelecer posturas.

O Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN* e os seus
congéneres estaduais vém atuando na preservacdo de um patriménio cultural no

ambito de suas respectivas atribuicdes.

No entanto, o mesmo nhdo se observa na maioria dos municipios,
principalmente nos médios e pequenos, que mais facilmente ficam submetidos a

ignorancia de detentores de mandatos eletivos e, conforme referido por Vladimir

® MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Configuracdo e indenizabilidade de danos morais coletivos
decorrentes de lesBes a bens integrantes do patrimdnio cultural brasileiro. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo, n. 54, abr./jun. 2009, p.233.

“Com sete décadas de trabalho, o Iphan acumula mais de 20 mil iméveis e 83 conjuntos urbanos em
seus livros de tombo. Ao acervo, somam-se 12 sitios arqueolégicos e milhares de obras de arte e
documentos. A lista de bens tombados no pais inteiro é,porém, muito maior, incluidos os
tombamentos estaduais e municipais. Essas iniciativas ganharam for¢a a partir dos anos 1970,
guando o patriménio historico e artistico foi descoberto pelos estados e prefeituras.” NOEL, Francisco
Luiz. O patrimébnio precisa de protecdo — iniciativas voltadas para a preservacédo cultural e histérica
ganham forca no pais. Problemas Brasileiros. Sdo Paulo, n. 387, maio/jun. 2008, p. 55.



BN ~

Passos de Freitas®, & auséncia de pessoal qualificado e & pressdo de grupos

econdmicos avessos a quaisquer restricoes ao direito de propriedade.

Sérgio Buarque de Holanda® indica raizes histéricas para uma concepcéo de
auto-suficiéncia-individualista que permeia uma sociedade tdo avessa a uma auto-

organizacdo na defesa de seus proprios interesses.

Cyro Corréa Lyra’ alerta para o desaparecimento e a mutilacdo dos marcos
referenciais em municipios do Estado do Rio de Janeiro, situacdo mais grave
nagueles que ndo possuem qualquer legislacdo protetora para os seus patriménios

culturais locais.

A rapida destruicdo de um acervo imobiliario portador de relevancia cultural

€ uma realidade que preocupa especialistas.

O patriménio ambiental, natural e cultural, assim, é elemento fundamental
da civilizacdo e de cultura dos povos, e a ameaca de seu desaparecimento
€ assustadora, porque ameaca de desaparecimento a propria sociedade.
Enquanto o patrimdénio natural é a garantia de sobrevivéncia fisica da
humanidade, que necessita do ecossistema — ar, 4gua e alimentos — para
viver, o patrimdnio cultural é garantia de sobrevivéncia social dos povos,
porque é produto e testemunho de sua vida. Um povo sem cultura ou dela
afastado, € como uma colméia sem abelha rainha, um grupo sem norte,
sem capacidade de escrever sua prépria histéria e, portanto, sem condi¢des
de tracar o rumo de seu destino.?

Tem-se por necessaria uma mudanca na forma de encarar a questéo,

conferindo maior relevancia a preservacao cultural no ambito dos municipios.

5 FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a Efetividade das Normas Ambientais. 3.
ed. rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 70.

6 “Efetivamente, as teorias negadoras do livre-arbitrio foram sempre encaradas com desconfianca e
antipatia pelos espanhdis e portugueses. Nunca eles se sentiram muito a vontade em um mundo
onde o mérito e a responsabilidade individuais ndo encontrassem pleno reconhecimento. Foi essa
mentalidade, justamente, que se tornou o maior Obice, entre eles, ao espirito de organizacéo
espontanea, tdo caracteristica de povos protestantes, e sobretudo calvinistas. Porque, na verdade, as
doutrinas que apregoam o livre-arbitrio e a responsabilidade pessoal sao tudo, menos favorecedoras
da associacao entre os homens. Nas nacdes ibéricas, a falta dessa racionalizagdo da vida, que tao
cedo experimentaram algumas terras protestantes, o principio unificador foi sempre representado
pelos governos. Nelas predominou, incessantemente, o0 tipo de organizacdo politica artificialmente
mantida por uma forca exterior, que, nos tempos modernos, encontrou uma das suas formas
caracteristicas nas ditaduras militares.” HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil.
Organizacgdo de Ricardo Benzaquem de Araujo e Lilia Moritz Schwarcz. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2006, p. 27.

7 LYRA, Ciro Corréa. Documenta Historica dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Documenta Histdrica, 2006, p. 7.

8 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecao juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 16.
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Vale observar a consideracdo de Maria Cecilia Londres Fonseca no sentido
de que a construcdo do patrimoénio cultural nacional enfrenta como um de seus
desafios a indicacéo de bens cuja significacdo “funcione como propiciadora de um

sentimento comum de pertencimento, como reforco da identidade nacional™:

No caso da politica federal de preservagédo, os cerca de mil bens tombados
(incluindo-se ai desde monumentos isolados a conjuntos da extensdo do
Centro Historico de Salvador, com aproximadamente trezentos imoveis, e
cidades inteiras, como Ouro Preto, Tiradentes, Olinda, Antdnio Prado)
funcionam mais como simbolos abstratos e distantes da nacdo do que como
marcos efetivos de uma identidade nacional com que a maioria da
populacdo se identifique, e que integrem a imagem externa do Brasil.™

Nao se pode perder de foco a realidade de que normalmente o sentimento
mais forte de pertencimento e de identificacdo do cidaddo é com a cidade onde

nasceu ou onde vive.

A protegdo ao patrimonio cultural brasileiro n&o pode olvidar as
caracteristicas locais, pois ndo sera suficientemente efetiva enquanto ndo focada na
valorizagdo e na protecdo de uma diversidade cultural s6 perceptivel em ambito

local, na esfera dos municipios.

Caso contrario, o patrimonio cultural imobiliario brasileiro permanecera como
algo restrito a determinadas comunidades, de alguns poucos locais indicados pelo
Poder Publico, distante do comum dos cidaddos: permanecera uma mera imagem

artificial de um patriménio cultural nacional.

Outro aspecto digno de observacao é que a importancia da preservacéo de
um patrimoénio cultural, a exemplo do que no final da Década de 40 do Século

9 FONSECA, Maria Cecilia Londres. O patrimdnio em processo: trajetéria da politica federal de
preservagdo no Brasil. 2. ed. rev. ampl. Rio de Janeiro: UFRJ; MinC-Iphan, 2005, p. 22.
10 FONSECA, Maria Cecilia Londres. O patrimdnio em processo: trajetoria da politica federal de
preservagdo no Brasil. 2. ed. rev. ampl. Rio de Janeiro: UFRJ; MinC-Iphan, 2005, p. 26.
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Passado Victor Nunes Leal™ ja considerava com relacdo a outras esferas da

atuacao administrativa esta, cada vez mais, a extrapolar o ambito local.

Os bens alcados a categoria de relevantes para a cultural nacional, via de
regra, sdo também culturalmente relevantes para o estado federado e para o

municipio de sua localizagéo.

Normalmente, antes de um bem ser importante para a comunidade nacional,

ele 0 é para a estadual e para a local.

A nao preservacao pelos municipios propicia o desaparecimento de bens

culturais que poderiam ser reconhecidos como de relevancia nacional.

Vale, ainda que 6bvio, ressaltar a realidade dinamica que, com o passar do
tempo, transforma em nacionalmente relevantes bens que antes nao eram
valorizados como representacdes culturais dignas de protecdo pelos técnicos de

orgaos federais, mas que eram reconhecidos como tais pelas comunidades locais.

Ana Lucia Goelzer Meira observa que “como muda a sociedade e mudam os
seus valores, o0 que é considerado patriménio cultural se modifica — € construido e
reconstruido permanentemente”.*? A autora, a titulo de exemplificacdo, apresenta a

seguinte nota:

Um exemplo dessa questdo, em Porto Alegre, é o acervo de edificacbes
representativas do ecletismo que ndo era valorizado pelos arquitetos
modernistas e que, a partir da década de 1970, passou a ser valorizado e
inclusive tombado como patriménio federal, estadual e municipal (antiga
sedeltsjos Correios e Telégrafos, atual MARGS, antiga Cervejaria Brahma,
etc.).

11 Com enfeito, observa-se o0 seguinte trecho do autor: “Precisar quais devam ser, numa boa
organizacdo administrativa, as atribuicdes municipais, é tarefa de extrema dificuldade. As indicacbes
muito gerais pouco esclarecimento podem trazer. Quando se diz, por exemplo, que devem caber ao
municipio as tarefas de natureza local, ou do seu peculiar interesse, resta ainda definir o conceito
auxiliar tomado como referéncia. A dificuldade aumenta quando se observa que certos assuntos, que
ontem so6 diziam respeito a vida de um municipio, podem hoje interessar a diversos, a todo um
Estado, ou mesmo ao pais inteiro. Essa variacdo, no tempo, da area territorial sobre a qual repercute
um grande enumero de problemas administrativos torna muito relativa a no¢cdo de peculiar interesse
do municipio, ou de interesse local, perturbando a solugdo do assunto no terreno doutrinario.” LEAL,
Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 3. ed. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 1997, p. 79-80.

12 Meira, Ana Lucia Goelzer. O passado no futuro da cidade: politicas publicas e participagdo dos
cidad&os na preservacao do patrimdnio cultural de Porto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 15.
13 Meira, Ana Lucia Goelzer. O passado no futuro da cidade: politicas publicas e participagdo dos
cidad&os na preservacao do patrimdnio cultural de Porto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 15.
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Assim, a preservacao do patriménio cultural no ambito dos municipios néo

pode ser negligenciada. Interessa a todos os brasileiros.

A omissdo dos poderes publicos municipais na defesa de um patriménio

cultural local tem causado danos irreparaveis.

O estudo teve por objetivo considerar a realidade acima e verificar como a
guestdo pode ser juridicamente equacionada, investigando as possibilidades
interpretativas para uma maior efetividade na protecdo ao patrimdnio cultural, em
especial o imobiliario, que € reconhecido como tal pelas populacées de municipios

sem que os Poderes Publicos adotem qualquer providéncia no sentido de protegé-lo.

Assim, a preocupacédo é principalmente com a situagdo dos municipios que
nao possuem legislacéo protetora para seus patriménios culturais imobiliarios; que
nao produzem atos para a protecdo de seus bens culturais e; cujas populagdes
desoladas testemunham rapido desaparecimento de marcos que sao caracteristicos

de sua formacao histérico-cultural, a despeito dos termos da Constituicdo Federal.
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1 PATRIMONIO CULTURAL

1.1 Bens culturais

E evidente que o ordenamento juridico ndo protege toda manifestacéo
cultural tomada em sentido antropolégico amplo e que englobaria toda e qualquer

atividade ou obra humana.

N&o se ignora que o enquadramento de determinado bem na categoria de
patrimdénio cultural de uma comunidade é talvez a questdo mais relevante para a
efetivacdo de sua protecdo e que tem como complicador a dificil definicdo do termo

cultura.**

Carlos Marés de Souza Filho™ observa que a preservacdo deve ser
criteriosa e ndo pode abranger o conjunto indiscriminado das manifestacfes
culturais, sob pena de se tentar estabilizar um processo cuja caracteristica é a

dinamicidade e assim prejudicar a prépria producao cultural.

O processo cultural, como todo processo humano, € dinamico.

14 “Poucos conceitos sao de elucidacao tao dificil quanto o conceito de cultura. Isso se deve nao a
dificuldade intrinseca de analisar um determinado fendmeno objetivo chamado ‘cultura’, mas a propria
complexidade de sua histdria como conceito, que impossibilita qualquer facil acesso a seu significado.
Assim, é seguindo sua histéria como conceito e distinguindo as diversas experiéncias que
contribuiram para sua formacédo que se esclarecerdo seus diferentes significados e as origens de
uma série de conceitos de cultura. Em outras palavras, pode-se dizer que o termo ‘cultura’ é ele
préprio cultural, na medida em que, como produto de um desenvolvimento histérico, de um dialogo da
sociedade consigo mesma, ele traz as marcas de sua formacgéo [...].” Vivian. A presenc¢a do povo na
cultural brasileira: ensaio sobre o pensamento de Mario de Andrade e Paulo Freire. Traducdo de
Frederico Carotti. Campinas: Unicamp, 1990, p. 21.

15 “A preservacdo do meio ambiente, natural e cultural, ndo pode ser global, porque isto implicaria
impedir qualquer intervencao antropica modificativa do meio ambiente e manteria estatico o processo
cultural. Preservar toda intervengéo cultural humana na natureza ou toda manifestacéo cultural € um
absurdo e uma contradicdo, porque a guisa de proteger as manifestacdes passadas, se estaria
impedindo que a cultura continuasse a se manifestar. Implicaria ndo admitir qualquer possibilidade de
mudanca, processo ou desenvolvimento. Assim como preservar intocado o meio ambiente natural,
seria matar a vida. Se fossem preservadas intactas todas as intervenc6es humanas, ndo haveria
possibilidade de evolucdo ou desenvolvimento social.” SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de.
Bens culturais e sua protec¢éo juridica. 3. ed. rev. e atual. Curitiba: Juruéd, 2006, p. 21.
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Somente as manifestacdes culturais que possam ser enquadradas em algum
dos conceitos do artigo 216 da Constituicdo Federal s&o dignas de protecdo. E com

relacdo a estas manifestacfes que se utiliza a expresséo patrimonio cultural.

Segundo Carlos Frederico Marés de Souza Filho'®, os bens culturais tém um
valor intrinseco, que os diferencia dos demais e que se constitui em pré-requisito

para a sua protecao.

Bem a proposito, José Afonso da Silva observa que os valores fazem parte
da realidade e apenas abstratamente podem ser concebidos como objetos

independentes: “sdo projecfes do espirito humano que impregnam de sentido, de

valoracdes, o mundo do ser.”"’

Assim, adotando-se ensinamento de Miguel Reale, observa-se que o “bem
cultural pode apresentar dois elementos: - ao primeiro chamaremos de ‘suporte’, e

ao segundo de ‘significado’, sendo este a expressado particular de um ou mais

valores”.*®

Ainda segundo Miguel Reale®, os bens culturais devem n&o apenas ser
explicados, mas compreendidos, 0 que envolve a analise de um elemento valorativo

ou axiologico que lhe confere um sentido ou um significado especial.

Se arrancarmos o elemento valorativo do mundo da cultura, nada tera
sentido. Groethuysen, discipulo ilustre de Dilthey, da-nos exemplo
interessantissimo, mostrando 0 que representa o elemento estimativo na
compreensdao dos fenbmenos culturais.

Imaginemos, diz ele, que repentinamente, a Humanidade se torne
insensivel, sem vibracdes estéticas, por ter-se-lhe obliterado o sentido do
belo. Que representariam entdo os museus, como o0 Louvre, ou o do
Vaticano? Uma cole¢do de coisas, uma reunido de objetos em que nada
vibra. Pedacos de granito ou de marmore, blocos de bronze, retalhos de
telas, algo que se parte, que se fragmenta. Poder-se-ia ‘explicar’ o material
todo, mas ja se ndo poderia ‘compreender’. O elemento axiolégico é a
esséncia da compreensado da cultura. No fundo, cultura € compreensao; e
compreensdo € valoracdo. Compreender, em Ultima analise, é valorar, é
apreciar os entes sob prismas de valor, vivenciando-o0s.*

Carlos Frederico Marés de Souza Filho, com uma concepcdo abrangente de

um meio ambiente integrado da natureza e das modificagcdes que nela introduzem os

16 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protegdo juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 27.

17 SILVA, José Afonso da. Ordenacao Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 25.
18 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 223.

19 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 251-252.

20 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 255.
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seres humanos, considera que “para compreender o0 meio ambiente € tdo importante

a montanha, como a evocacao mistica que dela faca o povo™.

Os bens culturais sé o sdo porque guardam uma evocacao, representacao,
lembranca, quer dizer, por mais materiais que sejam, existe neles uma
grandeza imaterial que é justamente o que os faz culturais. A razéo cultural
da obra de arte ndo esta no suporte nem nas tintas, mas na imaterialidade
complexa deles criada. Uma casa, beleza natural, objeto ou instrumento tem
valor cultural ndo pelo material com o qual estdo construidos, mas pelo que
evocam, seja um estilo, um processo tecnolégico ou um fato histérico. A
Ultima casa de adobe de uma regiao néo sera preservada por ser de adobe,
mas porque, sendo de adobe e Ultima, € uma referéncia a um processo
construtivo, portanto cultural.”?

Assim, a protecdo mediante a caracterizacdo de um bem como cultural
depende de sua valoracdo, o que envolve uma afericdo do significado que a

sociedade Ihe confere como portador de referéncia a sua prépria identidade.

E o significado que determinado bem assume para uma comunidade que Ihe

confere a caracteristica de patrimdnio cultural, passivel de protecao.

Valor cultural é “algo” que se agrega a determinado bem e que |he passa a

ser inerente.

Assim, a premissa é de que nao é o Poder Publico que confere ao bem a
caracteristica de patriménio cultural. Pelo contrario, é por ser patriménio cultural da
comunidade que o Poder Publico fica compungido a reconhecer o seu valor e atuar

na sua preservacao.

Assumindo-se o entendimento de que o enquadramento de determinado
bem como patriménio cultural decorre de seu valor intrinseco e independe de
qualquer declaracéo do Poder Publico, forcoso concluir que o relevante valor cultural

nada mais € do que uma caracteristica do bem.

Em outros termos, o valor cultural € uma caracteristica que determinado bem
possui em razao de sua especial relevancia para uma comunidade, que tem assim

legitimo interesse na sua preservacao.

21 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua prote¢do juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 15.
22 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua prote¢do juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 48.



16

1.2 Bens culturais materiais e imateriais

O caput do artigo 216 da Constituicdo estabelece constituirem patriménio
cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente

ou em conjunto.

Apesar de o valor cultural representar algo de imaterial®® e de ser este valor
a razéo da preservacgao, para os efeitos de protecdo e de promocgéo, com base no
dispositivo constitucional, efetua-se uma divisdo entre patrimoénio cultural material e
imaterial, conforme o bem objeto da valoracdo cultural seja de natureza tangivel

(mével ou imovel) ou intangivel (por ex.: tradicdes e costumes).

Os bens culturais materiais pertencem, em geral, ao passado de uma
comunidade. Sao valores que correm grandes riscos, na medida em que dependem
da preservacdo de suportes materiais mdveis ou imodveis Unicos e insubstituiveis.
Sua destruicdo importa no desaparecimento de item que integra o patriménio cultural

comunitario.

Os bens culturais imateriais, ao contrario, séo manifestacées vivas, que se
repetem e se reproduzem em principio independentemente de qualquer suporte

material nico: formas de expressao, os modos de criar, fazer e viver.

A concepgédo acima que foi extraida da obra de Carlos Frederico Marés de
Souza Filho®* expde a importancia da distingdo entre o patrimonio cultural material e
imaterial: a sobrevivéncia do patrimoénio cultural material exige a preservacdo de
seus suportes materiais, geralmente impondo ao proprietario uma atuacdo nem
sempre de seu interesse particular; a defesa do patriménio cultural imaterial,

normalmente consubstanciado em praticas comunitarias tradicionais, depende em

3 “Os bens de valor cultural ou natural tm um valor destacado gue representa, por si s6, um bem
imaterial de contetdo ndo econdmico, insuscetivel de apropriagao individual, j& que pertence a todos
os brasileiros. O valor contido nas coisas de interesse historico, cultural ou natural €, em seu todo, um
bem publico de uso comum (res communes iomnium), encarado como uma universalidade de direito,
cuja conservacgdo interessa a toda a sociedade. A comunidade nacional tem, outrossim, um direito
subjetivo publico de vé-lo protegido.” ALVES, Alexandre Ferreira de Assumpcdo. O tombamento
como instrumento de protec@o ao patrimdnio cultural. Revista Trimestral de Direito Civil — RTDC, Rio
de Janeiro, v. 10, abr/jun 2002, p. 44.

* SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Tombamento e registro: dois instrumentos de protecao.
Revista de Direitos Difusos. S&o Paulo, v. 42, abr./jun. 2007, p. 52.
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muito maior medida da atuacao da propria comunidade e, na maior parte das vezes,

nao importa em intervengao no direito de propriedade.

No entanto, sdo reconhecidas situacbes em que a sobrevivéncia de
manifestacbes comunitérias imateriais depende da preservacdo dos locais de suas
praticas, gerando a necessidade da preservacdo de suportes materiais como, por
exemplo, no caso da “linguagem dos sinos” das igrejas catolicas de Minas Gerais,

registrado como patriménio cultural imaterial brasileiro em livro préprio do IPHAN®.

A permanéncia da tradicdo comunitaria do badalar dos sinos depende da

preservacao dos préprios sinos e dos templos em que situados.

O mesmo fenbmeno de interdependéncia entre preservacdo de patriménio
cultural material e imaterial foi referido pelo historiador e professor Paulo Marins, do
Museu Paulista da Universidade de Sao Paulo, em comentéario sobre a inundacao
gue em 02 de janeiro de 2010 destruiu parte do conjunto arquitetbnico da cidade
histérica de Sao Luiz do Paraitinga, no Estado de S&o Paulo: “ndo é s a perda das
edificacdes que existem ali, mas o fato de que essas edificagcbes mediam uma
guantidade de festas muito grande, que ocorrem em meio a elas e dentro delas, que

foram perdidas”?®.

1.3 Bens culturais e funcéo social da propriedade

A divisdo basica entre patrimbnio cultural material e imaterial possui
relevancia na medida em que as técnicas e 0s instrumentos para a preservacao
diferem segundo haja necessidade ou ndo da manutencdo de determinados

suportes materiais.

Facil verificar os conflitos entre interesses de proprietarios e da comunidade

na questao da preservacao do patriménio cultural.

> BOECHAT, Ricardo. Cultura: som sublime. Isto é. Ano 32, n. 2089, 25 nov. 2009, p. 34.

*® PARAITINGA: S&o Paulo pode ter perdido maior conjunto de edificagdes do século 19. Correio
Braziliense, Brasilia, 11 jan. 2010. Disponivel em: <http://correiobraziliense.com.br>. Acesso em: 11
jan. 2010.
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Carlos Frederico Marés de Souza Filho?’ expressa o entendimento de que a
existéncia de bens de interesse cultural tem dado margem ao aparecimento de uma
categoria distinta, identificada como “bens de interesse publico”, sujeitos a restricdes

bem mais profundas do que a mera limitacdo em raz&o do interesse social.

Nao se nega que o bem de interesse cultural possa ser qualificado como
bem de interesse publico, no entanto as restricbes decorrentes de sua especial
gualificagdo ndo deixam de ser decorréncia do inciso XXIlI do artigo 5° da
Constituicdo Federal, no que estabelece que a “propriedade atendera a sua funcéo

social”.

O artigo 170 da Constituicdo estabelece que a ordem econémica tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, com

observancia aos principios da propriedade privada e de sua funcao social.

Extraindo-se a funcéo social restaria o direito de propriedade com a sua

classica caracteristica de absoluto®®, o que ndo mais se admite.

A funcdo social é restricdo ao direito de propriedade que encontra respaldo
na Lei Fundamental. Nao se admite que o direito de propriedade deixe de cumprir
sua funcéo social. O interesse social deve preponderar sobre a vontade individual®

e o atendimento a funcdo social € condicdo para restricdo ao direito e propriedade.

A funcdo social do bem com caracteristicas de patrimbénio cultural é

decorrente de sua prépria e especial simbologia para a comunidade na qual inserido.

27 “A limitacdo imposta a estes bens de interesse publico é de qualidade diferente da limitagdo geral
imposta pela subordinagdo da propriedade privada ao uso social. As limitagbes gerais produzem
obrigacbes pessoais aos proprietarios que devem tornar socialmente Uteis suas propriedades,
enquanto as limitagcdes impostas a estes bens de interesse publico sdo muito mais profundas porque
modificam a coisa mesma, passando o Poder Publico a controlar o uso, transferéncia, a
modificabilidade e a conservacdo da coisa, gerando direitos e obriga¢cdes que ultrapassam a pessoa
do proprietario, atingindo o corpo social e o préprio Poder Publico.” SOUZA FILHO, Carlos Frederico
Marés de. Bens culturais e sua protecgéo juridica. 3. ed. rev. e atual. Curitiba: Jurua, 2006, p.23.

8 “Entende-se que o direito de propriedade é absoluto no sentido de que o proprietario tem sobre
aquilo que é o seu mais amplo poder juridico, usando e desfrutando a coisa da maneira que lhe
aprouver.” RODRIGUES, Silvio. Direito civil: Direito das coisas. 28. ed. rev. e atual. de acordo com o
novo Caédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002). Sdo Paulo: Saraiva, 2003, v. 5, p. 78.

# «percebe-se, assim, que, para a Lei Maior de 1988, ndo basta ser proprietario do bem. A
propriedade deve cumprir seu papel social, uma vez que o interesse da sociedade como um todo é
preponderante sobre a vontade individual. Ou seja, os direitos sociais superam os direitos
individuais.” GASPARINI, Audrey. Tombamento e direito de construir. Belo Horizonte: Férum, 2005. p.
36.
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A conformacéo entre direito de propriedade e sua funcdo social passa a ser
a prépria razdo da existéncia da propriedade; propriedade que ndo cumpre sua

fungéo social deixa de ser legitima.

Propriedade privada e sua funcéo social sdo duas faces de uma mesma

moeda: confundem-se premidas entre o interesse individual e o interesse coletivo.

No entanto, o principio da reserva legal impde que a conformacdo do
exercicio do direito fundamental da propriedade seja decorréncia da aplicacéao direta
da Constituicdo ou de lei em sentido formal®®, com as suas caracteristicas de

abstracao e de generalidade.

O sistema constitucional ndo deixa espaco para que meros atos

administrativos auténomos restrinjam o direito de propriedade.

A concluséo é decorréncia do principio da legalidade estrita estabelecido no
inciso Il do artigo 5° da Constituicdo Federal. Maria Sylvia Zanella Di Pietro®
observa, com base no referido dispositivo constitucional, que os atos administrativos
qgue visem impor restricbes ao exercicio de direitos somente sdo validos se previstos
em lei formal ou em diplomas normativos com idéntica forga, como a medida

provisoria ou a lei delegada.

Concluindo: perante o direito positivo brasileiro, o principio da legalidade
continua presente na Constituicdo tal como previsto na redacao original dos
artigos 37, caput, e 5° Il. Em consequéncia, a discricionariedade continua
sendo um poder juridico, ou seja, um poder limitado pela lei. A legalidade é
estrita quando se trata de impor restricGes ao exercicio dos direitos
individuais e coletivos e em relagdo aquelas matérias que constituem
reserva de lei, por forca de exigéncia constitucional. Em outras matérias,
pode-se falar em legalidade em sentido amplo, abrangendo os atos
normativos baixados pelo Poder Executivo e outros entes com fungéo dessa
natureza, sempre tendo-se presente que no direito brasileiro ndo tém
fundamento os regulamentos autdbnomos, que inovam na ordem juridica,
criando direito ou impondo obrigagdes sem prévia previsédo em lei (Di Pietro,
2001:87). Por outras palavras, o grau de discricionariedade continua a
depender da forma como a competéncia legislativa é atribuida ao legislador.
E a discricionariedade continua a ser poder juridico, porque exercida nos
limites fixados pela lei, sendo ainda limitada por inGmeros principios
previstos de forma implicita ou explicita na Constituicdo, como moralidade,
razoabilidade, interesse publico. Qualquer outra interpretacdo significa a

30 MENDES, Gilmar Ferreira. Os direitos individuais e suas limitacdes: breves reflexdes. In:
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires. Hermenéutica constitucional e direitos
fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 218.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 60.
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perda da seguranca juridica essencial para proteger os direitos do cidadao
em face do poder publico.*

A juridicidade na atuacdo da Administracdo Publica pressupfe também
respeito ao principio da isonomia, que ndo admite que propriedades assemelhadas
por ostentarem valor cultural recebam tratamento distinto: uma protegida e outra

completamente negligenciada.

Tratamento diferenciado aos bens com valor cultural significaria ainda uma
lesdo a isonomia com desconsideragdo dos valores culturais de algumas
comunidades que ndo teriam o seu patrimdnio protegido, em total desacordo com o

comando constitucional: promocé&o e protecao do patriménio cultural brasileiro.

Neste sentido, bem expressiva a manifestacdo de José Eduardo Ramos

Rodrigues*?:

“também exclui acertadamente a necessidade do tombamento prévio, ja que
seu texto ndo exige que os bens sejam tombados para integrarem o
patrimdnio cultural. Que, alids é brasileiro, ndo havendo que se falar em
‘patrimdnio de interesse estadual ou regional’ ou ‘de interesse municipal ou
local’, como querem alguns autores, o que termina por fornecer descabidos
argumentos para justificar a omissao dos érgdos de preservacdo mais
organizados (federais e estaduais) diante da dilapidacao cultural sisteméatica
gue vem sendo praticada em municipios que a soberba de alguns técnicos
considera ‘desinteressante’ do ponto de vista patrimonial.

Tal posicdo, é preciso ressaltar-se, ndo tem nenhum amparo legal, muito
menos constitucional, contribuindo isto sim, para transformar moradores de
cidades pequenas e pobres em cidaddos de segunda classe, sem direito a
memaria.”

Cada comunidade possui valores culturais préprios, que devem ser objeto de
idéntica protecdo. O ordenamento ndo admite que o Poder Publico desconsidere os

sentimentos valorativos culturais de grupos formadores da sociedade brasileira para

negar a estes a protecéo estabelecida.

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 64-65.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Patriménio cultural: analise de alguns aspectos polémicos.
Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 21, jan./mar. 2001, p. 178.
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2 PATRIMONIO CULTURAL, CONCEITO JURIDICO
INDETERMINADO, DIREITO DIFUSO E PODER DISCRICIONARIO

O artigo 216 da Constituicdo tragou critérios qualificativos para o patrimonio
cultural que sdo mais especificos que os encontrados no Decreto-Lei n® 25/1937 e
gue sempre foram suficientes para a edicdo dos atos de tombamento dos bens
culturais materiais.

Em razdo de maior especificidade, a caracterizacdo dos bens culturais
passou a decorrer diretamente do artigo 216 da Constituicdo e ndo mais do artigo 1°
do Decreto-Lei n° 25/1937.

Assim, a concretizagdo da promocéo e da preservacao do patriménio cultural
passou a representar o preenchimento de uma clausula geral constitucional,
conforme conceitos valorativos estabelecidos no proprio artigo 216 (bens portadores
de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira).

Trata-se de uma operacdo de densificacdo de um conceito juridico
indeterminado ou vago, de baixa densidade normativa, mediante emissao pelo
aplicador do direito de um juizo de valor no caso concreto.

A operacao de densificagdo do conceito juridico indeterminado considera as
expressdes de valores constitutivas do proprio conceito (no caso, o patrimdnio
cultural brasileiro), mediante interpretacdo com o objetivo de ser aplicado a
determinada situacéo fatica®.

Portanto, o enquadramento de algum bem no conceito de patriménio cultural

brasileiro ocorre com o preenchimento de conceito juridico indeterminado, com a

% MAGALHAES, Thiago Faria de Godoy. A importancia do conceito juridico indeterminado no
ordenamento juridico brasileiro. Revista da Esmape. Recife, v. 12, t. 1, n. 25, Jan. jun. 2007, p. 371.

% “Deste modo, diante de um conceito juridico indeterminado ou vago, cumpre ao julgador apreender
0 seu contelido e interpreta-lo, com base nas expressdes de valores que constituem tal conceito, mas
sempre atrelado ao caso concreto e ao momento em que estiver sendo aplicado, em face das
variacdes dos significados e das especificas circunstancias factuais.” SAUSEN, Marlise Scheid. A
dilacdo (in)devida do processo penal: entre os limites normativos e a discricionariedade judicial.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. S&o Paulo, n. 78, maio-jun/ 2009, p. 182.
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subsuncdo do fato a norma juridica constitucional, de acordo com valores éticos,
morais, sociais e politicos da comunidade e ndo com base em valores meramente
pessoais®. Isto ndo pode ser confundido com o exercicio de poder discricionario,
realizado segundo juizos de oportunidade e de conveniéncia®’.

A concretizacao do conceito juridico indeterminado difere do desempenho de
poder discricionario.

José Carlos Barbosa Moreira indica que conceitos juridicos indeterminados
integram a decisdo de fato, enquanto que o exercicio do poder discricionario se situa
no campo dos efeitos, com a possibilidade juridica da escolha da consequéncia
decorrente da incidéncia do modelo normativo ao fato concreto.

H&, no entanto, uma diferenca fundamental, bastante facil de perceber se se
tiver presente a disting@o entre os dois elementos essenciais da estrutura da
norma, a saber, o ‘fato’ (Tatbestand, fattispecie) e o efeito juridico atribuido
a sua concreta ocorréncia. Os conceitos indeterminados integram a decisao
do ‘fato’, ao passo que a discricionariedade se situa toda no campo dos
efeitos. Dali resulta que, no tratamento daqueles, a liberdade do aplicador se
exaure na fixacdo da premissa: uma vez estabelecida, in concreto, a
coincidéncia ou a ndo-coincidéncia entre o acontecimento real e o modelo
normativo, a solugcdo estara, por assim dizer, predeterminada. Sucede o
inverso, bem se compreende, quando a prépria escolha da conseqiiéncia é
gue fica entregue a deciséo do aplicad0r38.

No momento da aplicacdo da lei o conceito juridico indeterminado torna-se
determinado, com a produc¢éo de Unica conclusao juridicamente aceitavel; comporta
apenas Unica solucdo justa, passivel de amplo controle jurisdicional. Diferente é o

poder discricionario, que permite mais de uma solugéo justa®.

% FURCK, Christiane Hessler. Conceito legal indeterminado: a funcéo social do contrato e a fungéo
criadora do juiz. Revista de Direito Privado, Sao Paulo, n. 35, abr./jun. 2008, p. 96.

37 «pAssim, é possivel concluir que o adensamento de conceitos indeterminados ou valorativos,
indicadores da relevancia do bem, ndo oferece escolhas ilimitadas a Administracdo Publica. A
determinacdo material daqueles conceitos atrai o dever de agir com vistas a integral satisfagdo do
interesse veiculado na norma.

A constatagdo do valor histérico ou cultural ndo constitui atividade discricionaria da Administracéo,
porquanto essa tarefa de delimitacdo ndo oferece margem de opgédo a autoridade administrativa entre
proteger ou ndo o bem. Vale dizer, feita a identificacdo, havera apenas uma solucdo possivel: a
implementacdo de medidas de protecdo especial.” COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. A
protecdo do patriménio cultural em face da omissao do poder publico. Revista de Direito Ambiental.
Sao Paulo, n. 51, jul./set. 2008, p. 191-192.

% MOREIRA, José Carlos Barbosa. Regras de experiéncia e conceitos juridicos indeterminados. In:
Temas de direito processual: segunda série. Sao Paulo: Saraiva, 1980, p. 66.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos; GARCIA, Emerson (Coord.). A discricionariedade: analise de
seu delineamento juridico. Discricionariedade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
28.
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José dos Santos Carvalho Filho destaca que, sem grandes problemas
guanto a sua aplicacdo, os conceitos indeterminados sempre estiveram presentes
nas normas juridicas: sdo conceitos juridicos indeterminados, por exemplo, a boa-fé
e a diligéncia do bom pai de familia do Direito Civil. Nao ha razdo para que 0s
conceitos juridicos indeterminados figuem alijados do campo do Direito

Administrativo®°.

Ainda que se considere a presenca de questdes técnicas para a
caracterizacdo de patriménio cultural, isto também ndo deve ser confundido com
discricionariedade. Neste sentido, Hely Lopes Meirelles assinalou que a técnica
impde-se como fator vinculante nos servicos publicos especializados, “sem admitir
discricionarismos ou opcdes burocraticas nos setores em que a seguranca, a
funcionalidade e o rendimento dependam de normas e métodos cientificos de

comprovada eficiéncia™.

Enfim, a qualificacdo juridica, com a subsun¢édo do fato a norma, é uma
quaestio iuris** passivel de ser conhecida pelo Poder Judiciario e ndo uma opgao
discricionaria.

Flavio Henrique Unes Pereira®® observa também que a aplicacao de

conceito juridico indeterminado € questéo relativa a interpretacdo da norma, juizo de

legalidade passivel de amplo controle jurisdicional.

E o que se nota com relacdo a qualificacido do patriménio cultural desde o
paradigmatico acordao proferido na Apelacao Civel n® 7.377 pelo Pleno do Supremo

“° CARVALHO FILHO, José dos Santos; GARCIA, Emerson (Coord.). A discricionariedade: andlise de
seu delineamento juridico. Discricionariedade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
29.

“' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Atualizacdo de Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 107.

“2 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Regras de experiéncia e conceitos juridicos indeterminados. In:
Temas de direito processual: segunda série. Sao Paulo: Saraiva, 1980, p. 71.

“* PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa a luz da Teoria da Adequabilidade Normativa. Revista CEJ. Brasilia, n. 36, jan./mar.
2007, p. 30.
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Tribunal Federal em 17 de junho de 1942, a respeito de tombamento efetuado pelo
IPHAN, conforme observacdes de Victor Nunes Leal*.

A promocgdo e a protecdo ao patrimdnio cultural brasileiro qualificam-se
como direitos de natureza difusa, portadores das seguintes notas basicas, conforme
Rodolfo de Camargo Mancuso®: indeterminacdo de sujeitos, indivisibilidade de

objeto, intensa litigiosidade interna e tendéncia a transicdo no tempo e no espaco.

Direitos difusos surgiram com o Estado Democratico de Direito®,
identificados como direitos de terceira geracao. Materializam poderes de titularidade
coletiva, consagrando o principio da solidariedade no sistema constitucional, ao lado
dos direitos de primeira geracao (direitos civis e politicos) e dos direitos de segunda

geracéo (econdmicos, sociais e culturais)*’.

44 “Ora, saber se um bem foi acertada ou erradamente qualificado como de valor histoérico ou artistico
ndo constitui exame de conveniéncia ou oportunidade, mas precisamente uma indagagéo de se foi
devida ou indevidamente aplicada a lei. Dir-se-4 que a lei ndo fornece os critérios para essa
gualificacdo, ndo havendo, pois, referéncia legal para se apurar o erro ou acerto da qualificacéo. O
argumento € em parte, mas nao totalmente verdadeiro. A lei estabelece aqueles critérios, bastante
vagos é certo, mas os estabelece. Para que um bem se considere integrante do patrimonio histérico e
artistico nacional, exige o art. 1° do decreto-lei n® 25, de 30 de novembro de 1937:

1, que esteja vinculado a fatos memoraveis da histéria do Brasil; ou

2, que tenha excepcional valor arqueolégico ou etnografico, bibliografico ou artistico; ou

3, que se trate de sitios ou paisagens de feicdo notavel, por obra da natureza ou do homem.

O intuito da lei nao foi, portanto, dar autoridade irrestrita ao 6rgdo incumbido do tombamento, mas
cercea-lo com o significado limitativo das expressdes empregadas: ‘fatos memoraveis’, ‘excepcional
valor' e ‘feicdo notavel'. E esses critérios, mais ou menos vagos — mas que exigem severidade no
julgamento -, deveriam ser melhor esclarecidos no regulamento a que alude o 8§ 2° do art. 4° e que
jamais foi baixado. Se o legislador deseja limitar a apreciacdo do judiciario nesta matéria, que lhe
parece reclamar conhecimento especializado ndo presumivel nos juizes, seja mais explicito no definir
os critérios de julgamento, pois a tarefa de fixar esses critérios recai na zona discriciondria do poder
legislativo.

A atribuicdo de valor histérico ou artistico a um bem nao é, pois, atividade discricionaria, porque nao
envolve apreciacdo de conveniéncia ou oportunidade. [...]. Mas na qualificacdo de um bem como
compreendido no patriménio histérico ou artistico o que se tem é a devida ou indevida aplicacao da
lei, e isto € matéria pertinente com o exame da legalidade, segundo o critério assentado na lei n°® 221,
de 1894.

N&o ha, pois, que censurar a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal na ap. civel n® 7.377, na qual
encontramos valiosos subsidios doutrinarios.” LEAL, Victor Nunes. Atos discricionarios e funcdes
guase-judiciais da administracdo. Problemas de direito publico. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960,
p. 254-255.

“ MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses Difusos: conceito e legitimacéo para agir. 6. ed. rev.
atual. e amlp. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p.294.

% ARAUJO, Mariana de Cassia. A reparabilidade do dano moral transindividual, Revista Juridica:
orgao nacional de doutrina, jurisprudéncia, legislacéo e critica judiciaria. Porto Alegre, n. 378, abr.
2009, p. 90.

4" Conforme voto do Ministro Relator Celso de Mello na Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.540-1 — Distrito Federal.
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Os direitos difusos possuem contetudo politico de extrema relevancia no
guadro constitucional e sdo tutelados jurisdicionalmente por processos de natureza
objetiva, desvinculados dos interesses particulares de cada um dos membros da

comunidade?® 4°.

hY

No que se refere a caracteristica de intensa litigiosidade, sdo comuns
situacdes de contraposicdo entre interesses difusos na preservacdo de bens
culturais e interesses difusos que, para serem atingidos, reclamam o
desaparecimento de bem com valor cultural (hipétese, por exemplo, da necessidade

da demolicdo de um imovel historico para a construgcdo de uma via publica).

Os litigios que envolvem contraposicdo entre interesses de massa ou de
grupos sociais exigem escolhas politicas mediante real exercicio de poder
discricionario, com opc¢ao, diante de fatos concretos, por alguma das solucdes

possiveis®.

Sob a consideracdo de uma equivaléncia de tratamento constitucional entre
os valores culturais e os valores ambientais®’, transcrevem-se consideracdes do
Ministro Celso de Mello no voto proferido na Medida Cautelar em Acao Direta de
Inconstitucionalidade 3.540-1-DF, que indica a ponderagao concreta, em cada caso,
como férmula para superagdo de antagonismos entre interesses metaindividuais,

nos quais valores constitucionais relevantes se contrapdem:

(...) a superacdo de antagonismos existentes entre principios e valores
constitucionais ha de resultar da utilizacdo de critérios que permitam ao
Poder Publico (e, portanto, aos magistrados e Tribunais) ponderar e avaliar
hic et nunc, em funcdo de determinado contexto e sob uma perspectiva
axiolégica concreta, qual deva ser o direito a preponderar no caso concreto,
considerada a situacdo de conflito ocorrente, desde que, no entanto — tal
como adverte o magistério da doutrina na delicadissima questao pertinente
ao tema da colisao de direitos (....) -, a utilizacdo do método da ponderacdo
de bens e interesses nao importe em esvaziamento do contetdo essencial
dos direitos fundamentais, dentre os quais avulta, por sua significativa
importancia, o direito a preservacdo do meio ambiente.

8 LEAL, Marcio Flavio Mafra. AcBes coletivas: historia, teoria e pratica. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Editor, 1998, p. 78.

9 TESHEINER, José Maria. Estudo de Caso: Acao popular, substituicdo processual e tutela do direito
objetivo. Revista de Processo. Sdo Paulo, n. 167, jan/2009, p. 404.

* 'SMANIO, Gianpaolo Poggio. Interesses difusos e coletivos: conceito de interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos. 8.ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 16

°L “portanto, a atual Constituicdo coloca, no mesmo pé de igualdade, a prote¢cdo dos valores
histéricos e culturais e 0 meio ambiente como um todo.” MUKAI, Toshio. A degradac¢éo do patriménio
historico e cultural, Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo Horizonte, n. 12, nov./dez. 2003,
p.1197.
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No entanto, caso a preservacédo de bem cultural ndo entre em conflito com
outro interesse difuso, de natureza transindividual, ndo ha que se falar em exercicio

de poder discricionario. A protecéo ao bem cultural se impoe.

Assim, o Poder Publico ndo pode deixar de reconhecer o valor cultural de
determinado bem. A ndo protecdo somente pode ocorrer diante da demonstracao de
algum outro interesse publico, de igual hierarquia normativa constitucional, que no

caso concreto se apresente mais relevante.

No momento posterior, ndo mais o relativo a caracterizagdo do bem como
cultural, mas sim o concernente aos efeitos da concretizacdo do conceito
indeterminado, com a prote¢cdo ou ndo do bem cultural diante de valor de igual
hierarquia que, no caso concreto, se mostre mais relevante, € que ha poder
discricionario.

Poder discricionario que, no entanto, deve ser exercido mediante explicita e
motivada ponderacao de valores constitucionais, evidenciando as razdes da escolha

no caso concreto pela prevaléncia de um valor em detrimento de outro.

De qualquer sorte, ainda que discricionaria a decisdo administrativa, sua
indispensavel motivacdo néo fica alijada de controle jurisdicional, pois a motivacao
apresentada vincula-se as circunstancias de fato alegadas, “de modo que se esses

motivos ndo existirem ou se nao forem validos, o ato sera nulo™?.

Neste sentido, Maria Coeli Simdes Pires®® e Alexandre Ferreira de
Assumpcdo Alves™ indicam como férmula preventiva contra arbitrariedades a

indispensabilidade de motivacéo, no caso de ndo protecéo aos bens culturais.

Em concluséo, salvo quando presentes outras razdes de interesse publico,
de igual hierarquia constitucional e devidamente motivadas, a Administracdo n&o

pode desconsiderar a relevancia cultural de um bem para deixar de protegé-lo. O §

2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 122.

% PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protecdo ao patrimdnio cultural: o tombamento com principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 121-122.

* »Cumpre advertir que a liberdade dada ao administrador ndo pode dar azo & arbitrariedade. O
agente politico deve, a principio, acatar o parecer do 6rgdo técnico que tenha recomendado o
tombamento, sob pena de desconsiderar o comando constitucional que prevé ser dever do Estado
proteger o patrimdnio cultural e natural através de um instrumento juridico adequado.” ALVES,
Alexandre Ferreira de Assumpc¢do. O tombamento como instrumento de protecdo ao patrimdnio
cultural. Revista Trimestral de Direito Civil — RTDC, Rio de Janeiro, v. 10, abr/jun 2002, p. 54-55.
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1° do artigo 216 da Constituicdo deixa claro que a promocédo e a protecdo do
patriménio cultural compete primordialmente ao Poder Publico, cabendo a

comunidade uma atividade de colaboracéao.

Para o Poder Publico hd imposi¢cdo decorrente da utilizacdo de verbos no
imperativo (“promoverd” e “protegerd”); a comunidade podera colaborar. Exclui-se
por ilegitima a mera omissdo da Administragdo diante de valores constitucionais

relevantes, conforme observa Frederico Menezes Breyner°.

Ainda sobre o § 1° do artigo 216 da Constituicdo, José Afonso da Silva®®
observa que a promocado relaciona-se a definicho dos bens que integram o
patriménio cultural e a protecdo envolve 0s respectivos meios de acautelamento,

para que nao deteriorem.

Assim, na busca do fim publico da promocédo e protecdo ao patriménio
cultural brasileiro, o Poder Publico tem a obrigagdo constitucional de se valer dos
meios para a declaragdo e a defesa dos bens revestidos de valores culturais, por
intermédio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento, desapropriacéo e outras

formas de acautelamento e de preservacéo.

* “Conclui-se que, sob qualquer angulo, quando se analisa a implementacdo de direitos
constitucionalmente garantidos, ndo ha que se falar em poder discricionario pelo qual caiba a
Administracdo a escolha entre agir e ndo-agir. A inacdo ndo € uma possibilidade dada pela
Constituicdo. A Administracédo tem o dever de agir, escolhendo, dentre as possibilidades, aquelas que
promovam o fim da maneira que julgar mais adequada e eficiente, ou, em outras palavras, aquela
atividade que propicie o maior nivel de implemementagdo dos direitos prestacionais.” BREYNER,
Frederico Menezes. Tutela jurisdicional dos direitos prestacionais: mecanismos processuais e
eficiéncia administrativa. Revista Ciéncia Juridica. Belo Horizonte, n. 139, jan./fev. 2008, p. 135.

56 SILVA, José Afonso da. Ordenagao Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 116.
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3 MODALIDADES PARA PROMOCAO E PROTECAO AO
PATRIMONIO CULTURAL BRASILEIRO

3.1 Inventarios

O inventario para bens culturais ainda nédo foi objeto de legislacdo federal.
No entanto, afirma-se que consista na catalogacéo sistematizada de bens de valor
cultural, com referéncias as caracteristicas peculiares de cada um e informacdes

tidas por relevantes para estudos, divulgacéo e orientacao das politicas publicas.

Marcos Paulo de Souza Miranda® considera que inventarios de bens
culturais realizados pelo Poder Publico possuam natureza de atos administrativos
restritivos e declaratorios da relevancia cultural dos bens inventariados, dos quais

derivam outros efeitos juridicos para a sua preservacao.

Carlos Frederico Marés de Souza Filho®® considera que o inventério deva
ser destinado aos bens culturais que n&o estejam sob situacao de risco, enquanto
qgue intervencbes mais efetivas, como o tombamento, devem ser adotadas com

relacdo aos bens em situagdo de perigo.

Os inventéarios de patrimonios culturais podem ter por objeto bens imateriais
ou materiais, tombados ou ndo, de relevancia em quaisquer das esferas da

Federacao.

Como instrumento de sistematizacao de informacgbes podem ser realizados

por entes publicos ou privados (universidades, instituicbes de pesquisa,

> MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. O inventario como instrumento constitucional de protecdo ao

patriménio cultural brasileiro. Revista Brasileira de Direito Ambiental. S&o Paulo, v. 15, jul./set. 2008,
. 186.

by SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Tombamento e registro: dois instrumentos de protec¢éo.

Revista de Direitos Difusos. S&o Paulo, v. 42, abr./jun. 2007, p. 55.
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associacOes, etc.) e produzem conhecimentos de extrema relevancia para a

protecdo ao patrimonio cultural.

O Inventario Nacional de Bens Iméveis em Sitios Urbanos (INBI/SU) é
realizado pelo IPHAN desde a década de 80 e tem por finalidade “apoiar as a¢des

de conservacéo, restauracéo, promocao e gestéo do patriménio urbano tombado™®.

O “Projeto de Inventario de Bens Culturais Iméveis — Caminhos Singulares
do Estado do Rio de Janeiro” foi realizado pela Secretaria de Estado de Cultura por
intermédio do Instituto Estadual do Patriménio Cultural — INEPAC em parceria com o
SEBRAE-RJ e a UNESCO/Brasil para identificar o patriménio cultural do Estado do
Rio de Janeiro, bens tombados e n&o tombados, visando futuras acbes

preventivas®.

Considerando que o enquadramento de determinado bem na categoria de
patriménio cultural seja a concretizacdo de um conceito juridico indeterminado,
acredita-se que a inclusdo de bem em inventério crie uma presungdo quanto a sua

relevancia cultural, tornando obrigatoria uma atuagcéo do Poder Publico.

3.2 Registros

O registro foi disciplinado no ambito federal pelo Decreto n® 3551, de 04 de
agosto de 2000, para bens culturais de natureza imaterial, constitutivos do
patrimdnio cultural brasileiro. Este Decreto criou o Programa Nacional do Patriménio

Imaterial.

Estabelecido assim como um procedimento oficial, o registro destina-se as

manifestagdes culturais tradicionais imateriais com o objetivo de valoriza-las e de

* INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTIVO NACIONAL. Inventario Nacional de
Bens Iméveis: Sitios Urbanos Tombados: Manual de Preenchimento. Versdo 2001. Brasilia: Gréfica
do Senado Federal, 2006, p.10.

% INSTITUTO ESTADUAL DO PATRIMONIO CULTURAL - INEPAC. Projeto de Inventario de Bens
Culturais Imoveis - Caminhos Singulares do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em
<http://www.inepac.rj.gov.br>. Acesso em 06 de nov. 2009.
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perpetua-las como referenciais identitarios dos grupos formadores da sociedade

brasileira®’.

Thais Leonel identifica o procedimento do registro estabelecido no Decreto
n° 3.551/2000 a um inventario com a sistematizacdo dos conhecimentos sobre
manifestacdes culturais imateriais e a reunido da mais ampla documentagdo sobre

seus diversos aspectos e inscricdo em livro préprio mantido pelo IPHAN®?,

O registro destina-se assim a catalogacdo de informacdes sobre
manifestacdes culturais imateriais de pratica presente, com 0 objetivo de conhecé-
las e de estimular a sua preservagcdao como tradicdo viva. O registro ndo tem o
condédo de por si sO impor a preservacao destas manifestagfes culturais que, para
sobreviverem, dependem da atuacdo da comunidade, como considerado

anteriormente.

No entanto, ndo ha como desconhecer situagbes como a referida acima
(caso da “linguagem dos sinos” das igrejas catolicas de Minas Gerais), na qual a
preservacao da cultura imaterial dependa da manutencdo de um suporte material.
Atento a esta realidade, o Decreto n® 3551/2000 previu um Livro de Registro dos
Lugares para a inscricdo de mercados, feiras, santuarios, pracas e demais espagos

onde se concentram e se reproduzem praticas culturais coletivas.

Além do Livro de Registro dos Lugares, outros trés livros foram instituidos
pelo Decreto n° 3551/2000 para o registro de patriménio cultural imaterial: o Livro de
Registro dos Saberes, destinado a inscricdo de conhecimentos e modos de fazer
enraizados no cotidiano das comunidades; o Livro de Registro das Celebracgdes,
destinado & inscrigdo de rituais e festas que marcam a vivéncia coletiva do trabalho,
da religiosidade, do entretenimento e de outras praticas da vida social e; o Livro de
Registro das Formas de Expressao, destinado a inscricdo das manifestacdes

literarias, musicais, plasticas, cénicas e ludicas.

O § 3° do artigo 1° do Decreto n° 3.555/2000 previu a abertura de outros
livros de registro para a inscricdo de patriménios culturais de natureza imaterial, que

nao se enquadrem em algum dos quatro livros referidos.

" PIRES, Maria Coeli Simdes. Protecdo do patrimdnio cultural: da monumentalidade aos bens
imateriais. Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo Horizonte, n. 42, Nov./dez. 2008, p. 66-67.

®2 LEONEL, Thais. O patriménio cultural imaterial como bem ambiental. Revista Brasileira de Direito
Ambiental. Sdo Paulo, v. 1, jan./mar. 2005, p. 34.
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3.3 Vigilancia

De forma genérica, a vigilancia abrange todos os atos relacionados a

promocao e a protecao dos bens culturais.

Especificamente, como vigilancia enquadra-se o exercicio do poder de
policia, de aplicacdo mais evidente na preservacédo dos bens culturais que exijam a
manutencao de suportes materiais. Neste sentido, Themistocles Branddo Cavalcanti
observou que os bens tombados ficam sujeitos a policia e vigilancia do Poder
Publico®.

O poder de policia é o conjunto dos instrumentos postos a disposi¢cdo do
Poder Publico para regular a autonomia privada, adequando a liberdade e o
exercicio do direito de propriedade ao interesse publico.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello®, o poder de policia pode
receber uma conceituacao ampla, envolvendo atos do Legislativo e do Executivo, ou

uma conceituacdo mais restrita, limitada aos atos do Poder Executivo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® também considera a existéncia de um poder
de policia em sentido amplo, que abrange atuacbes dos Poderes Legislativo e
Executivo; classifica assim a forma de seu exercicio em atos normativos que
estipulam limitacdes abstratas e gerais (ndo individualizadas) e em atos

administrativos e operacfes materiais para a aplicacéo da lei ao caso concreto.

Considerando o poder de policia em sentido amplo, de modo que abranja as
atividades do Legislativo e do Executivo, os meios de que se utiliza o
Estado para o seu exercicio sao:

1. atos normativos em geral, a saber: pela lei, criam-se as limitagGes
administrativas ao exercicio dos direitos e das atividades individuais,
estabelecendo-se normas gerais e abstratas dirigidas indistintamente as
pessoas que estejam em idéntica situacao; disciplinando a aplicacdo da lei

63 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Freitas
Bastos, v. lll, p. 48.

64 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 5. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 772.

65 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 111.
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aos casos concretos, pode o Executivo baixar decretos, resolucdes,
portarias, instrucdes;

2. atos administrativos e opera¢cGes materiais de aplicacdo da lei ao caso
concreto, compreendendo medidas preventivas (fiscalizacdo, vistoria,
ordem, notificacdo, autorizacdo, licenca), com o objetivo de adequar o
comportamento individual a lei, e medidas repressivas (dissolucdo de
reunido, interdicdo de atividade, apreensdo de mercadorias deterioradas,
internacdo de pessoa com doenca contagiosa), com a finalidade de coagir o
infrator a cumprir a lei.®®

O artigo 78 do Codigo Tributario Nacional conceitua o poder de policia
administrativa como a “atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de
fato, em razdo de interesse da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos”.

A atividade da policia administrativa possui carater infralegislativo, “nao
apresenta natureza inovativa, mas meramente regulamentar’®’. Geralmente encerra
exercicio de competéncia vinculada, quando “a lei ja estabelece que, diante de
determinados requisitos, a Administracdo tera que adotar solucdo previamente

estabelecida, sem qualquer possibilidade de op¢&o™®.

Diégenes Gasparini® também observa situacdes em que o poder de policia

se exerce por meio de competéncia vinculada.

José Afonso da Silva observa que somente o Poder Legislativo pode
originalmente estabelecer regras que alterem a ordem juridico-formal, “o que faz
coincidir a competéncia da fonte legislativa com o conteddo inovativo de suas

estatuicdes, com a conseqiiéncia de distingui-la da competéncia regulamentar”.”.

Assim, entende-se que o exercicio do poder de policia vincula-se ao

disposto na lei. E decorréncia do principio constitucional da legalidade.

66 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 112.

%" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 386.

68 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 113.

69 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 5. ed. rev. atual. e aum. S&do Paulo: Saraiva, 2000, p
1109.

70 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. rev. e atual. nos termos da
Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional 31, de 14.12.2000). S&do Paulo: Malheiros,
2001, p. 423-424.
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Considerando o entendimento de que a Constituicdo Federal estabeleceu
conceito juridico indeterminado com o fornecimento de critérios suficientes para o
enquadramento de bens na categoria de patrimbnio cultural, toda vez que a
intervencdo do Poder Publico se impuser para condicionar em concreto a atuacao do
particular, impedindo ou prevenindo danos ao patriménio cultural, ha vigilancia

mediante exercicio do poder de policia administrativa’™.

Sao fundamentos legais para o exercicio do poder de policia na preservacéo
de patrimoénio cultural o artigo 10 do Decreto-Lei n°® 25/1937, que possibilita um
tombamento provisério mediante mera notificacdo ao particular quanto a instauracéo
de processo de tombamento, e o artigo 20 do Decreto-Lei n°® 25/1937, que
estabelece estar a coisa tombada sujeita a vigilancia permanente, podendo ser
inspecionada sempre que for julgado conveniente sem gque o respectivo proprietario

ou o responsavel possa se opor, sob pena de multa.

A omissao do poder publico no exercicio da vigilancia ao patriménio cultural

pode ser suprida mediante atuacao judicial.

3.4 Tombamento

O tombamento é a modalidade para promocdo e prote¢do ao patriménio

cultural material regulada no Decreto-Lei n° 25, de 1937.

Em razdo de sua longa existéncia e dos naturais conflitos entre interesses
de proprietarios atingidos e os das comunidades detentoras de direito difuso a

preservacao do patriménio cultural brasileiro é objeto dos maiores debates.

™ “Assim, é certo gue, uma vez reconhecido o carater social do bem, em fungéo de seu valor cultural
ou natural, o qual justifica a medida de protecdo, caberda ao Estado exercer o necessario poder de
policia para a garantia daquela preservacdo. Dai por que o poder de policia fundamenta a acéo
protetora do estado em seus desdobramentos limitativos especificos, a partir do reconhecimento
formal do valor social do bem via tombamento ou outro instrumento. Fundamenta também outras
intervencdes legais.” PIRES, Maria Coeli Sim&es. Da protecdo ao patriménio cultural: o tombamento
com principal instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 98.
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O Decreto-Lei n® 25/1937 instituiu um procedimento de acordo com o
principio do contraditério, com oportunidade para o interessado se opor a
qualificacdo do bem como cultural, como forma de legitimar na época de sua edicéo

a atuacao da Administracao.

O procedimento que resulta no ato administrativo de tombamento,
permanece o principal instrumento para a preservacdo do patrimoénio cultural

material brasileiro.

No entanto, € fato que ao mesmo tempo em que a Constituicdo Federal de
1988 recepcionou o Decreto-Lei n° 25/1937 como norma geral, com aplicagdo em
todos os niveis da federacao, transformou o tombamento em um dos instrumentos

para a promocao e a protecao ao patriménio cultural brasileiro.

Assim, outrora unico instrumento (além da desapropriacdo, que possui
regramento proprio no Decreto-Lei n° 3.365/1941), o tombamento passou a integrar
um sistema normativo composto por diversos outros institutos cujo objetivo comum é
a preservacao dos bens culturais brasileiros. O tombamento ndo pode ter tratamento

desvinculado do sistema instituido pela Constituigéo.

Conforme exposto, entende-se que 0s bens integrantes do patrimonio
cultural brasileiro enquadram-se na categoria de conceito juridico indeterminado,
revelaveis mediante operacdo de concretizacdo assemelhada a que se realizava
para a aplicacdo do artigo 1° do Decreto n° 25/1937, com a fundamental diferenca
de que se concretiza ndo mais um comando de lei, mas sim um comando

constitucional.

Apesar de o tombamento afetar uma coisa individualmente, ele corresponde
a concretizagdo de um comando genérico, mediante reconhecimento dos atributos
gue justificam o regime protetivo: a diferenca entre os bens culturais e os demais
decorre da incidéncia direta da propria Constituicdo, ndo havendo que se falar

também em afronta a isonomia’?.

2 TOLEDO, Carlos José Teixeira de. A protecdo do patriménio cultural e suas repercussdes
econdmicas. Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Sdo Paulo, v. 59/60, jan./dez.
2004, p. 197.
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Assim, bens que ostentem valores culturais assemelhados devem sofrer
restricdes equivalentes, sob pena de tratamento diferenciado aos respectivos

proprietarios.

Como considerado, o bem se define como cultural em razdo de suas
préprias caracteristicas simbdlicas e ndo porque o Poder Publico o tombou. Nao é

mais o Poder Publico que confere as caracteristicas de patrimonio cultural.

Poder Publico ndo constitui o patriménio cultural brasileiro, que se
desvinculou do ato administrativo de tombamento’®, conduzido a um dentre varios

outros instrumentos para a preservacgao cultural.

Conforme Carlos Frederico Marés de Souza Filho, o patrimdnio cultural “[...]
nao se torna relevante para a sociedade e seu ambiente porque o Poder Publico, por
ato administrativo, assim entende; ao contrario, porque € relevante para a sociedade

e seu ambiente, cumpre ao Poder Publico emitir o ato administrativo”.”

Hely Lopes Meirelles, em capitulo relativo as limitacdes administrativas ao
direito de construir, conceituou o tombamento como “declaracéo pelo Poder Publico
do valor historico, artistico, paisagistico, turistico, cultural ou cientifico de coisas ou
locais, que, por essa razdo, devam ser preservados, de acordo com a inscricdo em

livro préprio””®.

Nicolao Dino de Castro e Costa Neto’® e José Eduardo Ramos Rodrigues’’
consideram o tombamento ato administrativo declaratério e ndo constitutivo do

patrimdnio cultural.

73 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecdo juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba; Jurua, 2006, p. 86.

74 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecdo juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 27.

75 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. Atualizacdo de Eurico de Andrade Azevedo com
colaboracdo de Beatriz Di Giorgi e Flavia Piovesan. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p 125.

® COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. A protecéo do patrimdnio cultural em face da omissdo do
poder publico. Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 51, jul./set. 2008, p. 192.

"« tombamento é ato administrativo que declara um valor cultural preexistente, que pode ainda néo
ter sido efetivado pelo Poder Publico, apesar do interesse cultural do bem, seja por falta de tempo,
por erro, culpa ou dolo. Neste caso, impde-se a propositura da acao civil publica, como ja esta
consagrado pela nossa jurisprudéncia: ‘ndo héa restricdo ao poder revisional dos Tribunais sobre o
juizo da Administracéo, quando esta néo reconhece os valores de vida referidos na lei 7.347/85. E da
nossa organizacdo politica a posicdo superposta do Judiciario em face dos outros Poderes, sempre
gue se trate de interpretar e aplicar um texto de lei (RT 658/91). Outrossim, qualquer cidadao pode
propor acdo popular que vise anular ato lesivo ao patriménio cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia (art. V, LXXII, da CF).”
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Hugo Nigro Mazzilli”® admite a protecéo judicial ao bem de valor cultural,
tombado ou néo, eis que o tombamento, forma especial de protecdo administrativa,

seria ato declaratério e ndo constitutivo de valor cultural.

N&o ha mais como se admitir que o patrimonio cultural brasileiro possa ser
constituido por decisdo de Conselho Consultivo do Servigo de Patrimdnio Historico e
Artistico Nacional (item 3 do artigo 9° do Decreto-Lei n°® 25/37), homologada pelo
Ministro da Cultura (Lei n® 6.292/75) e passivel de recurso ao Presidente da
Republica (Decreto-Lei n° 3.866/41).

A homologacdo conceitua-se como ato administrativo vinculado da

autoridade superior que envolve a aferigao de legalidade”.

Homologacdo, ato vinculado, n&do se confunde com aprovagao, ato

discricionario que engloba anélise de mérito (conveniéncia e oportunidade)®.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello observa que a homologagcdo né&o
constitui direito, apenas reconhece 0s existentes. “consiste em acertamento
constitutivo formal, de asseguramento de direitos preexistentes, para que produzam

seus efeitos praticos™.

Portanto, em se tratando de ato por definicdo vinculado, salvo caso de
ilegalidade, o Ministro da Cultura ndo poderia deixar de homologar parecer técnico

do Conselho Consultivo do Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional.

Conclui-se aqui que a Constituicdo de 1988 néo recepcionou o 8 1° do artigo
1° do Decreto-Lei n°® 25, de 1937: “s6 serdo considerados parte integrante do
patriménio historico e artistico nacional, depois de inscritos separada ou

agrupadamente num dos quatro Livros do Tombo”.

RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Patriménio cultural: analise de alguns aspectos polémicos.
Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, n. 21, jan./mar. 2001, p. 183-184.

78 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimbnio cultural, patriménio publico e outros interesses. 19. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 204-205.

79 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 13. ed. rev.e ampl. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.118.

80 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 5. ed. rev. atual. e aum. S&o Paulo: Saraiva, 2000,
p. 78.

81 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. Introduc¢éo, v. 1, p. 579.
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3.4.1 Efeitos constitutivos do tombamento

No entanto, apesar de o ato administrativo de tombamento envolver a
declaragéo de relevancia de bem para protecdo, ndo ha também como deixar de se

reconhecer nele a producgéo de alguns constitutivos.

Nada ha de diferente do que preceitua a doutrina processual: todo ato que
pde fim a um processo possui efeitos declaratérios®’, podendo produzir outros

efeitos, constitutivos ou condenatorios.

Desta forma, ao efeito meramente declaratério do ato de tombamento
8somam-se efeitos constitutivos, como a presuncdo do valor cultural do bem®
(aferido em procedimento com a producao de pareceres técnicos e oportunidade de
contraditorio) e a possibilidade da incidéncia das sangdes estabelecidas no Decreto-

8 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 327.

% Marcos Paulo de Souza Miranda transcreve seguintes argumentos apresentados por Nelson Nery
Janior em parecer na Apelacdo TJSP 119.378 apud El n° 55.415-3-02 — TJSP, j. 23/03/2001: "N&o se
exige o tombamento formal do bem para que se possa classifica-lo como de interesse historico. Ou o
bem é de interesse historio ou ndo é. E sendo, ja merece a protecado pela via da acéo judicial (Lei n°
7.347/85). O tombamento é formalidade que torna juris et de jure a presuncdo de que o monumento
tem valor histérico. Somente isso. Nao pode constituir-se em requisito para que o patrimdnio histérico
possa ser protegido, o que seria desastroso principalmente num Estado como S&o Paulo, onde ha
muitos edificios de valor histérico. O mesmo alvitre € propugnado pela doutrina alema&, a propésito da
interpretacdo do art. 2° da Lei de Prote¢do aos Monumentos do Estado da Baviera, de 25.06.1973.
Esse art. 2° estipula a necessidade de haver um rol dos bens tombados (Denkmalliste), que devem
sé-lo ex officio, dando-se ciéncia ao proprietario. Em comentéario a esse dispositivo ja se afirmou que
o ingresso do bem no rol dos bens tombados, segundo o sistema da Lei de Protecdo aos
Monumentos, ndo é condicdo nem para classifica-lo como bem de valor arquitetdnico, nem para a
aplicabilidade da Lei de Protecdo aos Monumentos (Erbel-Schiedermais-Petzet, Bayerische
Denkmalschutzgesetz, Munchen, 2. ed, Comentéario n. 2, I, 1, ao ar. 2°, p. 41)".” MIRANDA, Marcos
Paulo de Souza. Comentarios a jurisprudéncia: 3.1. A desnecessidade do ato de tombamento para a
preservacdo de bem dotado de valor cultural. De Jure: Revista Juridica do Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, n. 9, jul./dez. 2007, p. 415-416.

8 O que ocorrera, nas questdes relacionadas com a aplicacdo da lei do patriménio histérico e
artistico, € que os tribunais, embora dispondo da faculdade de contrariar o julgamento técnico do
Conselho, se inclinardo a respeita-lo, emprestando-lhe o valor de laudo autorizado.LEAL, Victor
Nunes. Atos discriciondrios e fungbes quase-judiciais da administracdo. Problemas de direito publico.
1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 248-249.
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Lei n° 25/1937 pela ndo conservacdo ou alteracdo nao autorizada de bens

tombados®.

Conforme afirmado, afastam-se definitivamente os entendimentos de que o
patriménio cultural brasileiro seja constituido por ato administrativo e de que
somente 0s bens culturais previamente reconhecidos pelo Poder Publico seriam

passiveis de protecao.

3.4.2 Vinculagao e discricionariedade no tombamento

A competéncia administrativa para a preservacdo do patriménio cultural,
além de refletir e de envolver o poder para a emissao de atos juridicos diante de
bens com valor cultural, deve ser analisada na sua vertente de encargo, de dever e
de obrigacdo. Quem possui competéncia administrativa tem que exercé-la, pois a

“competéncia tem expressdo compulséria”®.

N&o sendo legitima a omissdo no exercicio da competéncia de protecdo ao
patriménio cultural, verifica-se grande correlagdo entre 0 tombamento como um ato
declaratorio e ndo constitutivo do valor cultural de um bem e o amplo grau de
vinculagdo do Poder Publico no exercicio da protecdo ao patrimbnio cultural

brasileiro.

85 “Havendo a desvincula¢éo do patriménio cultural com o ato de tombamento, pode-se entdo dizer
gue o tombamento é constitutivo de efeitos determinados na lei, quer dizer, enquanto o bem nédo esta
tombado nao esta protegido contra atos do proprietario ou de terceiros que o possam mutilar, alterar
ou destruir. Isto ndo significa que ele ndo seja integrante do patriménio cultural, inclusive protegido
por outros instrumentos. Tampouco significa que o Poder Publico possa deixar de agir, em casos de
bens ndo tombados mas de flagrante valor cultural, por ser referéncia a identidade, a agéo e a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, como determina a Constituicao.
O qué esta resolvido aqui, falta resolver o como. E o como diz respeito a possibilidade de qualquer
pessoa, 0 Ministério Publico e até mesmo dos 6rgdos estatais, buscar em Juizo o reconhecimento de
valor cultural para que se providencie a adequada protecao, independente do tombamento.” SOUZA
FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecao juridica. 3. ed. rev. e atual. Curitiba:
Jurud, 2006, p. 87.

86 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Da competéncia constitucional administrativa. Curitiba:
Genesis, 1995, p.60.
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Margal Justen Filho afirma que a divisdo entre atos vinculados e
discricionarios envolve uma questao de grau: inexistem “tipos puros e absolutos de
vinculacdo e de discricionariedade™’. Do mesmo modo, Maria Coeli Simdes Pires
reconhece no tombamento elementos de vinculacdo, apesar de sustentar que a sua
natureza seja essencialmente discricionaria: “essa tipologia se distingue também em

funcdo de prevaléncia®®.

Abandonando-se a concepcao do ato de tombamento como uma categoria
puramente discricionaria ou vinculada, a questéo transfere-se para a delimitagdo dos

seus aspectos de vinculagéo e de discricionariedade.

Retornando a premissa de que a caracterizacdo do bem cultural signifique a
concretizacdo de um conceito juridico indeterminado, o que admitiria uma Unica
resposta correta (o bem € patriménio cultural ou 0 bem ndo é patriménio cultural) e
por isso passivel de amplo controle jurisdicional, afasta-se poder discricionario neste

ponto.

Eventuais discussdes sobre a categorizacdo do bem como cultural situam-se
no ambito probatorio, ou seja, da producdo de conhecimentos sobre a coisa para
reconhecimento de seu valor cultural.

Sobre a questdo da caracterizagdo do patriménio cultural como um pré-
requisito para atuacdo da Administracdo, Ana Maria Moreira Marchesan oferece
interpretacdo bastante interessante, com aplicacdo do principio da precau¢cdo como
forma para maior efetividade a protecao cultural:

“Além das questbes relacionadas a materialidade dos bens culturais, é
possivel invocar o principio da precaucdo no tocante a incerteza, a
oscilacdo da identificagdo do valor cultural de um bem, ou seja, no tocante a
imaterialidade axiol6gica inerente a todo bem cultural.

Conforme averbamos alhures, a atribuicdo de valor cultural a determinado
bem costuma se dar posteriormente, por uma série de fatores que envolvem
multiplos e diferenciados processos de apropriacdo, recriacdo e
representacao construidos e reconhecidos culturalmente e que ocorrem
muitas vezes antes da criagdo ou constituicdo do proprio bem.

Quando o reconhecimento desse valor depende de uma avaliagcao técnica,
essa nao pode ser medida com uma régua nem se compreende dentre as
ciéncias exatas. Ao contrario, assentar-se-4 no campo das ciéncias
humanas, condicionada a uma adequada fundamentacdo. Como todo e
gualquer saber, esse esta em constante e dinamica evolucao, de sorte que,
sem que saibamos hoje se determinado bem podera ou néo ter reconhecido
seu valor cultural, cautelas se impdem.

87 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 171.
% PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protecdo ao patrimdnio cultural: o tombamento com principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 120.
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E claro que essa recomendacdo ndo pode ser levada ao extremo, sob pena
de engessar a vida em sociedade.

Aplicar-se-a a prudéncia referida aos bens sobre os quais, hoje, ainda se
tém duavidas quanto ao seu valor. Davida implica inexisténcia de um saber
homogéneo sobre algo. [...]

Entre autorizar ou ndo a demolicdo de um bem sobre o qual a sociedade
ainda diverge sobre seu valor parece que a negativa € a melhor resposta,
ainda que isso importe no sacrificio pessoal do proprietario, o qual podera,
nesses casos, em funcdo da correta distribuicdo das cargas publicas,
vindicar alguma indenizac&o.” *°

Toshio Mukai®® conclui que o ato administrativo de tombamento encerra um

poder-dever da Administracdo e jamais pode ser tido como discricionario.

Verificado o valor cultural do bem, ndo ha como ser negada a sua
gualificacdo. Nao ha poder discricionario do Administrador no reconhecimento ou na
declaracéo do valor cultural do bem.

Da mesma forma, uma vez demonstrada a relevancia cultural do bem e o
risco de seu desaparecimento ou deterioracdo, a omissdo do poder Publico ndo

seria legitima.

Além da hipotese em que o exercicio do poder discricionario impde
apresentacado de solucdo para situacbes de conflitos entre interesses difusos de
igual hierarquia, é possivel também se verificar exercicio de poder discricionario na
opc¢ao pelo instrumento mais adequado para a promogdo e a protecdo do bem
cultural. No entanto, em n&o havendo legislacdo que regulamente o0s outros
institutos constitucionais para a protecdo ao patriménio cultural material, o

tombamento pela Administracdo se impoe.

A conclusdo é de que inexiste poder discricionario para a omissdo no
reconhecimento (ou na declaracao) do valor cultural de bens ou ainda para que se
deixe de exercer vigilancia sobre o patriménio cultural. A Mera inércia ndo pode ser

considerada exercicio de poder discricionario

8 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. A tutela do patriménio cultural sob o enfoque do direito

ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 130.

% “Ora, se é assim, se ha um poder-dever da Administracdo no ato de tombamento, jamais esse ato

pode ser discricionario; ao contrario, sendo vinculado esse ato, se um imovel tiver valor historico,
natural ou artistico ou, ainda, arqueoldgico, ndo ha como a autoridade deixar de tombé-lo, pois,
constitucionalmente, pesa-lhe o dever de fazé-lo."MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 3. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 194.
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3.4.3 Servidao Administrativa, Limitacdo Administrativa e Tombamento

Maria Coeli Simdes Pires®®, Audrey Gasparini®? e Lucia Valle Figueiredo®
véem o tombamento como serviddo administrativa. Neste sentido cita-se, por
exemplo, decisdo proferida no Recurso Especial n°® 220983/SP, Rel. Min. José
Delgado.*.

Serviddo administrativa € onus real que decorre de ato especifico do Poder
Plblico e que restringe o exercicio de determinada propriedade. No caso de
serviddo administrativa, a Administragcdo deve indenizar por eventuais prejuizos

causados ao particular.

Hely Lopes Meirelles® e José Afonso da Silva® enxergam o tombamento
como uma limitacdo administrativa, no que também podem ser reforcados por
decisdes judiciais, a exemplo das proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no RE
121.140-7-RJ e no RE 114.468-PR.

Limitacdo administrativa é imposi¢cdo decorrente da lei, genérica e abstrata,
gue atinge indiscriminadamente propriedades que estejam em uma mesma situacao,
condicionando 0 seu uso sem possibilidade de indenizacdo ao proprietario

eventualmente contrariado em seus interesses.

Celso Antonio Bandeira de Mello®” e Toshio Mukai®® entendem que restricéo

decorrente de ato genérico e abstrato, que atinja indiscriminadamente todo um

%' PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protecdo ao patrimdnio cultural: o tombamento com principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 54-55.

92 GASPARINI, Audrey. Tombamento e direito de construir. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 61.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 63.

% Conforme ementa de acérddo, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, no Recurso
Especial 220983/SP, Rel. Ministro José Delgado, considerou que ato administrativo de tombamento
gue esvazie o contetdo econdmico de imoével deixa de caracterizar-se como servidao administrativa
para transformar-se em desapropriacdo, com conseqiente indenizacdo correspondente ao valor de
mercado do imovel.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. Atualizacdo de Andrade Azevedo com colaboracéo
de Beatriz Di Giorgi e Flavia Piovesan. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1994, p. 116.

% SILVA, José Afonso da. Ordenacéo Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 160.
" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 5. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 587.
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conjunto de iméveis situados em determinada regido ou municipio, como no caso de
Ouro Preto, se caracterizaria como limitagdo administrativa. Ao mesmo tempo
entendem que tombamento incidente sobre imével isolado seria ato ndo abstrato
nem genérico e se caracterizaria como uma serviddo administrativa.

Edmir Netto de Aradjo®, Marcal Justen Filho'®

e Maria Sylvia Zanella Di
Pietro '°* entendem que o tombamento se caracterize como um instituto autdnomo:
nem serviddo, nem limitagdo administrativa.

Segundo Celso Antdénio Bandeira de Mello*®

, a razao pratica para a
polémica consiste no fato de que nas limitacdes administrativas o Poder Publico ndo
€ obrigado a indenizar o proprietario do bem afetado, enquanto que na servidéo
administrativa ha esta obrigacdo, sempre que verificado algum declinio no valor do

bem.

O entendimento de que a categorizagdo de um bem como patriménio cultural
seja decorréncia direta do texto constitucional, de que a natureza cultural seja
inerente ao bem e néo constituida pelo Poder Publico, que somente a declara; e de
gue protecdo ao bem cultural se impde como uma restricido preexistente, é
incompativel com a caracterizagdo do tombamento como serviddo administrativa
que, na qualidade de 6nus real, exigiria ato especifico para gerar as restricdes a

propriedade.

A adocéao do posicionamento que indica 0 tombamento como uma limitagédo
administrativa, apesar de mais adequada para sustentar entendimento de que as
proprias caracteristicas do bem seriam suficientes para impor a sua preservacao,
causa perplexidade, diante da impossibilidade conceitual de em determinadas

situacdes gerar indenizacgao.

De fato, o sistema constitucional instituido para a promocao e preservacao
do patriménio cultural brasileiro admite o instituto da desapropriacdo, cabivel quando
as restricbes impostas em prol da cultura sejam de tal magnitude que eliminem

todos os atributos da propriedade. Nesta situacdo hé indenizagéo.

% MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 20086, p. 189.

99 ARAUJO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo. SAo Paulo: Saraiva, 2005, p. 1045 - 1046.
100 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p.412.

101 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 140.
102 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 5. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 856.
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Considerando a presenca de indenizacdo na desapropriacdo para
preservacdo de valores culturais, ndo ha razdo de ordem sistematica para se
eliminar categoricamente a possibilidade de indenizagao aos eventuais prejudicados

pelas demais acdes protetivas do Poder Publico'®.

Considerando as premissas estabelecidas e admitindo-se a possibilidade de
indenizacdo, o tombamento ndo pode ser visto nem como limitagdo nem como
serviddo administrativa. Trata-se de um instituto juridico e politico auténomo,
conforme referido na alinea “d” do inciso V do artigo 4° da Lei n°® 10.257/2001, ao
lado das serviddes administrativas (alinea “b”) e das limitacdes administrativas

(alinea “c”).

3.5 Desapropriagcéo

O artigo 5°, alineas “k” e “I", do Decreto Lei n° 3.365, de 21 de junho de
1941, previu a desapropriacdo por utilidade puablica, para a preservagdo e a

conservacgao de bens com valor cultural.

A desapropriacao € instituto que acarreta a perda da propriedade mediante o
pagamento de indenizacdo. E forma de aquisicdo originaria do bem pelo Poder

Publico.

Sandra Cureau'®* considera a desapropriacdo para o efeito da preservacao
de patrimdnio cultural um “tombamento indireto”: tendo por finalidade a preservacéo

do bem, o tombamento n&o poderia deixar de ser a consequiéncia.

Em sentido inverso Audrey Gasparini*®® observa que a protecdo ao bem
desapropriado somente se torna efetiva apds cumprimento dos tramites do Decreto-

Lei n® 25/1937, ou seja, com 0 seu tombamento.

193 “Realmente, 0 tombamento, em sua indole, muito se aproxima da desapropriacdo; ndo leva a
perda do direito de propriedade mas a perda de direitos insitos ao direito de propriedade, os direitos
de usar e gozar da coisa propria. Seu fundamento, é certo, é a funcdo social da propriedade.”
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995, v. 4, p. 87.

1% CUREAU, Sandra. Algumas notas sobre a prote¢do do patrimdnio cultural. Boletim Cientifico da
Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia, n. 9, out./dez. 2003, p. 193.



44

A desapropriagdo com finalidade de preservacdo de valor cultural parece
bastante para a protecdo do bem, embora o tombamento cumulativo ndo deixe de

ser conveniente.

De fato, a desapropriacéo acarreta a eliminacdo da propriedade privada. O

bem passa ao dominio publico que fica obrigado a preserva-lo.

Assim, considerando a hipétese em que a protecdo de bem cultural requeira

a total eliminacao dos atributos da propriedade a desapropriacao se impoe.

3.5.1 Desapropriagao indireta

Considera-se desapropriagdo indireta (com direito a indenizacdo) hipétese
em que restricdo imposta para protecdo de patrimdénio cultural pelo Poder Publico
nao seja resultado de procedimento de desapropriacdo regular (geralmente ocorre
em decorréncia de atos de tombamentos), mas que importe na total eliminacdo dos

106

atributos da propriedade’®®, conforme vem sendo reconhecido pelo Judiciario®’.

3.6 Outras formas de acautelamento e preservacéo

1% GASPARINI, Audrey. Tombamento e direito de construir. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 81-82.
1% «Desapropriacdo direta &, portanto, aquela conduzida pelo poder publico com a observancia dos
requisitos procedimentais exigidos pela Constituicdo Federal e pela legislacdo. Na desapropriagdo
indireta, ao contrario, ainda que igualmente importe na perda da propriedade privada, nao séo
observados os procedimentos constitucionais e legais pertinentes. Reconhece-se como tal a situacéo
em que o particular se vé impedido de usar sua propriedade em razédo de fatos imputaveis ao poder
publico, o que resulta em uma expropriacdo de fato.” FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 770.

197 STJ. Resp. 220983/SP, 12 Turma, Rel. Min. José Delgado; STJ. Resp. 431555/RJ, Rel Ministra
Eliana Calmon; STJ. Resp. 28.239/SP, 12 Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros; TJSP.
Apelacao Civel n. 252.332-5/7-Ubatuba, 9% Cam. Civel de Direito Publico de Férias, Rel. Antonio Rulli.
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O § 1° do artigo 216 da Constituicdo Federal deixou expressa margem para
outras formas de acautelamento e de preservacdo ao patrimoénio cultural

brasileiro®e.

Dentre outras modalidades de acautelamento e de preservagcdo ao
patrimbnio cultural citam-se principalmente a lei, com o fim especifico de

preservacdo de determinados bens, e a decisdo judicial'®® *°.

Eliane Elias Mateus refere-se aos artigos 62 e 63 da Lei n°® 9.605/98, que
tipificam e prevéem penalidades pelas praticas dos crimes de destruir, inutilizar ou
deteriorar bens culturais e por alterar aspecto ou estrutura de edificagdo com valor

cultural, especialmente protegidos por lei, ato administrativo ou decisao judicial***.

3.6.1 Lei especifica

1% )| EONEL, Thais. O patriménio cultural imaterial como bem ambiental. Revista Brasileira de Direito

Ambiental. Sdo Paulo, v. 1, jan./mar. 2005, p. 34.

199 SANTOS, Flavio Augusto de Oliveira. Breves consideracdes acerca da tutela penal do patrimdnio
cultural brasileiro. Revista de direitos difusos, vol 18, Direito Penal Ambiental, marco-abril/2003, p.
2478.

19 “Mais adiante, 0 § 1° deixa perfeitamente claro que o tombamento prévio ndo é requisito (inico

para que um bem possa integrar o patrimdnio cultural brasileiro, estando previstos ainda outros meios
como inventarios, registros, vigilancia, desapropriagdo e outras formas de acautelamento e
preservagdo. Dentre esses Ultimos, € de se destacar a preservagéo pelo Poder Legislativo através de
lei especifica e pelo Poder Judiciario através de decisé@o judicial.” RODRIGUES, José Eduardo
Ramos. Patrim6nio cultural: analise de alguns aspectos polémicos. Revista de Direito Ambiental. S&o
Paulo, n. 21, jan./mar. 2001, p. 184.

1 «plias, o dispositivo constitucional ndo reclama regulamentacéo, fazendo crer que qualquer outro
instrumento que permita o acautelamento e a preservagédo do patriménio cultural possa ser utilizado
para esses fins, ndo se tratando de numerus clausus.

A deciséo judicial, por exemplo, constitui forma de acautelamento e preservacéo, expressamente
prevista nos arts. 62 e 63 da Lei 9.605/98, que dispBe sobre as sanc¢fes penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente.

E possivel a protecdo de um bem como integrante do patriménio cultural, pela via jurisdicional,
independentemente de tombamento, porque o tombamento ndo é exigido para proteger o patriménio
cultural, visto que isso pode se dar por outras formas de acautelamento e preservacdo. Desse modo,
pode o Poder Judiciario pronunciar-se sobre o valor cultural de um bem, ndo reconhecido pela Uniéo,
Estado ou Municipio, com fundamento no art. 216 da CF/88. MATEUS, Eliane Dias. A fun¢&o social
da propriedade e a prote¢cdo do bem ambiental cultural. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, n.
49, jan./mar. 2008, p. 113.



46

Admite-se que lei especifica determine a preservacéo de bem cultural**?,

Paulo Affonso Leme Machado*®

também observa a possibilidade de
tombamento efetuado diretamente por lei, ressaltando a vantagem de uma maior
estabilidade do ato de protecéo, pois o seu desfazimento somente poderia advir de
outro ato do Poder Legislativo.

Sonia Rabello de Castro'**

considera possivel que lei proteja toda uma
categoria de bens portadores de caracteristicas especificas, desde que com o
carater de abstratividade e de generalidade. Segundo esta autora, a hipotese néo
caracterizaria tombamento, que somente poderia resultar de um procedimento

realizado nos termos do Decreto-Lei n° 25, de 1937.

3.6.2 Deciséo judicial

Visto o patriménio cultural como um direito das comunidades, seja declarado
como tal ou ndo pelos Poderes Legislativo ou Executivo, entende-se que a sua
protecdo ndo possa ser negligenciada e nem a matéria ser afastada do Poder
Judiciario, sob pena de inobservancia ao inciso XXXV do artigo 5° da Constituicéo

(“a lei ndo excluird da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”).

A expressao “poder publico”, utilizada no § 1° do artigo 216 da Constituicdo
confere competéncia inclusiva ao Poder Judiciario para, desde que provocado,

promover e proteger o patrimdnio cultural brasileiro.

12 DIAS, Edna Cardozo. Patriménio Cultural. Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo Horizonte, n.

12, nov./dez. 2003, p. 1212.

113 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 14. ed., rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 930.

114 CASTRO, Sonia Rabello de. O Estado na Preservacéo de Bens Culturais: o0 Tombamento. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p.37.
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A possibilidade de o Poder Judiciario analisar a corre¢cdo do enquadramento
de imovel como patriménio cultural foi admitida pelo Supremo Tribunal Federal em

1942 na Apelacdo Civel n° 7.377, conforme sintetizado por Victor Nunes Leal'*® .

Miguel Seabra Fagundes''® admitia a intervencdo do Poder Judiciério para
determinar ao Poder Publico inerte uma atuacdo no sentido de preservar o

patrimdnio cultural.

Hely Lopes Meirelles informa que “quando o Poder Executivo ndo toma as
medidas necessarias para o tombamento de um bem que reconhecidamente deva
ser protegido, em face de seu valor histérico ou paisagistico, a jurisprudéncia tem

entendido que, mediante provocacdo do Ministério Publico (acdo civil puablica) ou do

115 “O ministro OROZIMBO NONATO entendeu que ‘o Conselho do Patriménio ndo decide
soberanamente se determinado prédio € ou ndo monumento histérico’, devendo o judiciario ‘em
espécie, ou em caso concreto apreciar a legalidade do ato’. ‘Podemos rever a decisdo do Conselho’ —
disse o ministro LAUDO DE CAMARGO -, devendo o processo voltar a Turma, ‘para que se verifique
se, de fato, se trata de monumento historico’. O ministro CASTRO NUNES concordava ‘em principio’,
‘com restricbes decorrentes do préprio ensinamento da jurisprudéncia’, mas, apesar das reservas
antecipadas em tese, examinou a prova no julgamento de mérito pela Turma. O direito de provocar o
exame do judiciario sobre tais provas — disse ele — assiste a todo proprietario atingido pelo
tombamento, como decorréncia ‘da sujeicdo dos atos administrativos de qualquer natureza ... ao
controle judicial’. Por isso, considerava inoperante o dispositivo legal que ndo admite recurso das
decisdes do Conselho Consultivo do S.P.H.A.N., ‘se se quiser entender que essa vedacdo alcanca o
judiciario’. [...]. O ministro FILADELFO AZEVEDO também reivindicou a faculdade de apreciar a
classificagéo feita pelo érgdo administrativo, o que fazia, ‘embora sob os mais discretos contornos e a
fim de evitar que sob a aparéncia de técnica se disfarcem o exagerado arbitrio ou a injustica notéria’.
Ambos, porém, apreciando o laudo pericial do Prof. PEDRO CALMON, mantiveram o tombamento
impugnado.” LEAL, Victor Nunes. Atos discricionarios e fungfes quase-judiciais da administracao.
Problemas de direito publico. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 243-244.

116 “E como a Administragdo Publica pode ferir o interesse geral, tanto por agdo como por omissao —
€ nesse campo até muito por omiss@o — a actio popularis ndo se ha de restringir aos casos de bens,
sitios ou paisagens, que o Servigco do Patrimdnio Histérico e Artistico haja tombado, seja pelo seu
vinculamento a fatos memoraveis da histéria patria, seja pelo seu excepcional valor arqueolégico,
etnografico, bibliografico ou artistico, seja ainda pelas suas qualidades naturais acrescidas pela
industria humana (Dec.-lei n°® 25, de 30.11.1937, art. 1°). Se assim ndo se entender, desaparecera
uma das oportunidades mais (teis para 0 uso da acao popular nesse setor, que é o de compelir a
Administracdo Publica a maior zelo ao inventariar e defender o patrimonio espiritual da comunidade,
ligado a bens de valor histérico, artistico ou paisagistico. E certo que essa matéria envolve a
apreciacdo do mérito de atos administrativos (a valia dos bens sob aqueles aspectos), mas também
ocorre apreciacdo de mérito nos casos em que, sendo tombado o bem, se impugnem medidas
administrativas, sob o fundamento de que o prejudicam. O que acontece € que 0 alargamento do
controle jurisdicional, além do aspecto de legitimidade, resulta da vontade da lei, porquanto
consequéncia necessaria da ampliacdo do conceito de patrimdnio para os fins de propositura de acéo
popular. Aqui ha destarte, como consequéncia virtual do tratamento que o legislador emprestou a
matéria, uma excecao ao principio excludente da apreciacdo do mérito dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario”. FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder
Judiciario. Atualizacédo de Gustavo Binenbojm. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 437-438, nota
220.
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cidaddo (acdo popular), o Judiciario pode determinar ao Executivo que faca a

protecao™?*’

De igual forma, Luiz Alberto Thompson Flores Lenz posicionou-se em
parecer proferido na ApCiv 700199227, 22 Camara Civel do Tribunal de Justica do
Estado Rio Grande do Sul *® com indicacdo de decisdo também do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul que, diante de omissao da Administracédo, determinou
o tombamento municipal de imével, com a fixacdo de responsabilidade solidaria do
Poder Publico e do proprietéario pela sua restauracdo interna e externa (Apelagéo
Civel n° 70013861158, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:

119

Joao Carlos Branco Cardoso, julgado em 02/05/2007) .

Para Carlos Frederico Marés de Souza Filho'?°

tanto a acao popular (Lei n®
4.717, de 1965) quanto agao civil publica (Lei n° 7.374, de 1985) seriam pertinentes
somente quando bens culturais estivessem sendo danificados ou em risco evidente.
Segundo este autor, o sistema juridico ndo forneceria instrumento adequado para

meramente se obter declaracéo de interesse cultural de algum bem.

Luiz Guilherme da Costa Wagner Janior admite que os legitimados para a
propositura de acgdo civil pulblica possam “exigir posturas concretas da
Administragéo, no sentido de providéncias visando ado¢édo de medidas com vistas a
declaragdo do tombamento de um bem, ou mesmo de protecdo daqueles ja

»121

tombados No mesmo sentido colhem-se as manifestacbes de  Sandra

Cureau*??, Nicolao Dino de Castro e Costa Neto'?®, Maria Coeli Simdes Pires!®*

117 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. Atualizacdo de Andrade Azevedo com colaboragéo
de Beatriz Di Giorgi e Flavia Piovesan. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1994, p 128.

18 | ENZ, Luiz Alberto Thompson Flores Lenz. Pareceres: Agéo civil piblica. Tombamento de bens de
valor historico e cultural. Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 47, jul./set. 2007, p.194.

119 | ENZ, Luiz Alberto Thompson Flores. Pareceres: Ac¢ao civil pablica. Tombamento de bens de valor

historico e cultural. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, n. 47, jul./set. 2007, p. 195.

120 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecao juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 75.

121 WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. A acao civil ptblica como instrumento de defesa da
ordem urbanistica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 199.

122 SANDRA CUREAU, Algumas notas sobre a protecdo do patriménio cultural. Boletim Cientifico da

Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, n 9, out./dez. 2003, p.194.

123 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. A protecdo do patriménio cultural em face da omiss&o

do poder publico. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, n. 51, jul./set. 2008, p. 192.
124 PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protecdo ao patrimdnio cultural: o tombamento com principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 325.
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126 o Alexandre Ferreira de Assumpc&o

Lucia Valle Figueiredo'”®, Toshio Mukai
Alves®?’.

8 9

Frederico Menezes Breyner'”® e Anallcia Hartmann'?® observam que é
funcé@o do Judiciario, desde que acionado, afastar lesdes decorrentes de omissdes

da Administracéo.

A pratica do Poder Judiciario de deixar de analisar determinadas situagdes
sob argumento de nao invadir esfera de competéncia dos demais Poderes é objeto
da critica de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, na medida em que pode chancelar

praticas arbitrarias.**°

3.6.2.1 Indenizac¢do por danos ao patrimdnio cultural

7

A imposicao de indenizagbes por danos ao patriménio cultural também é
fator de acautelamento. Maria Coeli Simdes Pires observa que a acao civil publica
de responsabilidade por danos pode ser algada a condicdo do “mais eficiente

mecanismo de protecdo dos interesses coletivos” ***.

125 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 72.

26 MUKAI, Toshio. A degradacdo do patrimdnio histérico e cultural, Férum de Direito Urbano e
Ambiental. Belo Horizonte, n. 12, nov./dez. 2003, p.1201.

127 ALVES, Alexandre Ferreira de Assumpcdo. O tombamento como instrumento de protecdo ao
patriménio cultural. Revista Trimestral de Direito Civil — RTDC, Rio de Janeiro, v. 10, abr/jun 2002, p.
44,
12 BREYNER, Frederico Menezes. Tutela jurisdicional dos direitos prestacionais: mecanismos
processuais e eficiéncia administrativa. Revista Ciéncia Juridica. Belo Horizonte, n. 139, jan./fev.
2008, p. 136-137.

12 HARTMANN, Anallcia; ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho (Org.); HENRIQUES FILHO, Tarcisio
Humberto Parreiras (Org.); CAZETTA, Ubiratan (Org.). A agdo civil publica e a omissdao na
concretizacdo das politicas publicas ambientais. A¢édo Civil Publica: 20 anos da Lei n. 7347/85. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005, p. 406.

130 “Por outro lado, as dificuldades em entender onde termina a legalidade e comeca a
discricionariedade administrativa levam o Poder Judiciario, até por comodismo, a deter-se diante do
mal definido ‘mérito’ da atuacdo administrativa, permitindo que prevaleca o arbitrio administrativo
onde deveria haver discricionariedade exercida nos limites estabelecidos em lei.” DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001, p. 38.

131 PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protecdo ao patrimdnio cultural: o tombamento com principal
instituto. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 301.



50

A Constituicdo Federal, no inciso X de seu artigo 5° estabeleceu como

fundamental o direito a indenizacéo por danos materiais e morais.

A Lei n® 7.347/1985 (ag&o civil publica) dispés nos incisos | e IV de seu
artigo primeiro sobre a possibilidade de responsabilizagdo por danos materiais e
morais causados ao meio ambiente e a qualquer outro interesse coletivo ou difuso.
Segundo Mariana de Cassia Ara(jo*®’, com referéncia a opinido de Teori Albino
Zavascki, a Lei n® 7.437/1985 fundamentou o desenvolvimento de uma corrente de
opinido, que se tornou majoritaria, no sentido da admissao de indenizacdo por danos

morais de natureza transindividual.

De fato, a indenizagcédo por lesao aos direitos difusos de uma comunidade
nao pode ficar limitada ao valor material do bem lesionado, sob pena até de se
tornar ineficaz. Imagina-se hipétese de prédio modesto, de pequena dimenséao e de
valor material reduzido, mas extremamente relevante sob o ponto de vista cultural e
situado em terreno com alto valor comercial: indenizagéo limitada ao valor material

do bem n&o seria capaz de inibir sua destruigéo.

Considerando o aspecto da valoracdo do patriménio cultural como um
referencial comunitario, que se sobrepfe ao mero valor material da coisa, a
indenizagdo por danos morais transindividuais se impde como medida para
reparacao integral dos danos causados pela destruicao.

Marcos Paulo de Souza Miranda®®®

indica acordao do Tribunal de Justica de
Séo Paulo, proferido em apelacédo contra sentenca em acéo civil publica (APCiv.
139.525-0/5-00, Rel. Ademir Benedito, j. 11.06.2007) que, na forma de sua ementa,
situa a questdo da indenizacdo por danos morais a coletividade nos seguintes
termos, em tudo aplicaveis as lesdes ao patriménio cultural: “a violagdo a direitos
difusos ndo €, via de regra, patrimonial, mas sim moral, por atuar na esfera das
convicgbes e impressfes subjetivas de um numero indeterminavel de pessoas

acerca dos fatos, em como estas pessoas reagem a esses fatos”.

132 ARAUJO, Mariana de Cassia. A reparabilidade do dano moral transindividual, Revista Juridica:

orgao nacional de doutrina, jurisprudéncia, legislacéo e critica judiciaria. Porto Alegre, n. 378, abr.
2009, p. 101.

13 MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Configuracéo e indenizabilidade de danos morais coletivos
decorrentes de lesBes a bens integrantes do patrimdnio cultural brasileiro. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo, n. 54, abr./jun. 2009, p. 241-242.
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Marcos Paulo de Souza Miranda observa ainda que, no ambito civil, a
responsabilidade do violador de normas de protecdo ao meio ambiente cultural é
objetiva; independe de culpa conforme artigo 14, 8 1° da Lei 6.938/1981 c/c artigo

927, paragrafo tnico do Cédigo Civil***.

O artigo 13 da Lei n° 7.437/1985 determina que os valores decorrentes de
condenacfes por lesbes ao patrimonio cultural deverdo reverter a um fundo, cujos

recursos sao destinados a reconstituicdo de bens lesados.

O Decreto n° 1.306/1994 regulamentou no ambito Federal o Fundo de
Defesa de Direitos Difusos (FDD), com recursos destinados a reparacdo de danos
causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico, paisagistico, por infragdo a ordem econdémica e a outros

interesses difusos e coletivos.

13 MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Configuracio e indenizabilidade de danos morais coletivos

decorrentes de lesBes a bens integrantes do patrimdnio cultural brasileiro. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo, n. 54, abr./jun. 2009, p. 243.
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4 PROTECAO DO PATRIMONIO CULTURAL NO MUNICIPIO

A Constituicdo Federal estabeleceu logo em seu artigo 1° ser a Republica
Federativa do Brasil formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal. Adotou-se o chamado federalismo de segundo grau, com o

municipio integrando a estrutura do Estado Brasileiro™®.

O municipio enquadra-se como ente politico-administrativo integrante da

Federacéo Brasileira.

Como considerado, o artigo 216 da Constituicdo Federal indica como
patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a

memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira.

José Afonso da Silva'®® observa quanto ao referido dispositivo constitucional
gue patrimonio cultural brasileiro significa ndo sé o patrimoénio cultural considerado
pela Unido, mas também o estabelecido pelos demais entes politicos. A reforcar sua
compreensao, refere-se a presenca da expressdo poder publico como abrangente

de todas as esferas politicas para promover e proteger o patriménio cultural.

Extrai-se do texto constitucional uma preocupacdo com a preservacao de
patrimdénio cultural que retrate a diversidade dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira, dentre os quais se insere a comunidade municipal, sempre com

caracteristicas histéricas proprias e patriménio cultural local.

A comunidade municipal, com as suas peculiaridades histéricas possui

sempre um patriménio cultural proprio.

1% MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comentarios & Constituicdo Brasileira de 1988. S&o
Paulo: Saraiva, 1990, v. 1, p. 18.

136 SILVA, José Afonso da. Ordenagdo Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.
101.
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O artigo 23 da Constituicdo Federal, em seu inciso lll, tragcou como
competéncia material comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a prote¢cdo dos documentos, das obras e de outros bens de valor
histdrico, artistico e cultural, dos monumentos, das paisagens naturais notaveis e

dos sitios arqueologicos.

O inciso IX do artigo 30 da Constituicdo conferiu competéncia especifica
para 0 municipio “promover a prote¢cdo do patrimonio histérico-cultural local,

observada a legislacéo e a acéao fiscalizadora federal e estadual”.

Tem-se como esclarecedor o paragrafo Unico do referido artigo 23 da
Constituicdo que previu uma cooperacdo entre os entes federados em matéria de
protecé@o ao patrimoénio cultural. Neste sentido, Paulo Affonso Leme Machado sugere
a criacdo de um “Sistema Nacional de Conservacédo do Patrimbnio Cultural’ que,
respeitando as autonomias proprias de cada um, “economizaria investimentos e
integraria as acdes, ensejando um planejamento e uma gestdo cultural

compartilhados™?’.

Segundo Edmir Netto de Araujo**®, a despeito de o artigo 24 n&do conferir
competéncia concorrente ao municipio no que se refere a protecdo do patrimonio
cultural de seu peculiar interesse, a competéncia legislativa seria suplementar e

adviria do inciso Il do artigo 30 da Constitui¢éo.

Da mesma forma, José Afonso da Silva®*®, Carlos Frederico Marés de Souza
Filho'* e Eliane Elias Mateus'** entendem que a Constituicdo conferiu competéncia
legislativa para o municipio tratar do seu patriménio cultural, na qualidade de
assunto de interesse local. Assim foi também o voto do Ministro Relator Mauricio

Corréa no Recurso Extraordinario 121.140-7 — RJ*2. Em contrario, citam-se

137 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 14. ed., rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 925.

138 ARAUJO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 1044.

139 “Ai esta: se se reconhece a existéncia de um patrimoénio cultural local, que sé pode ser
patriménio cultural municipal, entdo € que, por essa via, se lhes outorga competéncia legislativa para
normatizar sobre tal patriménio”. SILVA, José Afonso da. Ordenagdo Constitucional da Cultura. S&o
Paulo: Malheiros, 2001, p. 43-44.

140 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e sua protecao juridica. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurua, 2006, p. 120.

L MATEUS, Eliane Dias. A funcédo social da propriedade e a protecdo do bem ambiental cultural.
Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 49, jan./mar. 2008, p. 102.

42«0 patriménio cultural é elevado pela ordem constitucional ao patamar dos valores fundamentais a
serem protegidos, resguardados e preservados, e que impdem sejam promovidos pelos 6rgdos do
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entendimentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro**, Diégenes Gasparini*** e Audrey

Gasparini*®®.

Lacia Valle Figueiredo considera o municipio competente para legislar sobre
o patrimdnio cultural local. No entanto, condiciona a validade do ato administrativo
de tombamento a existéncia lei municipal especifica que “[...] ao definir quando e
como deverao ser preservados determinados bens, indique, inclusive, a finalidade a

ser tutelada por seu intermédio e as caracteristicas que os distinguem, dando-lhes

valor artistico ou histérico”**.

Sobre a questédo de exigéncia de legislacdo municipal como requisito para a
validade de atos da Administracdo que visem promover e proteger o patrimonio
cultural local observa-se o seguinte trecho do voto do Ministro Francisco Rezek no
Recurso Extraordinario 121.140-7 — Rio de Janeiro, Relator Ministro Mauricio

Corréa:

Qualquer que seja o juizo que se faga sobre o tema juridico em mesa, € ele
de uma total univocidade. A questdao é uma s0, e ndo ha nada mais em
discussdo neste recurso extraordinario. E saber se o Poder Publico (o
detalhe é importante: pela voz do Executivo) pode estabelecer posturas,
enderecé-las a determinados prédios, em determinada area do cenario
urbano; se ele pode fazé-lo, tirando sua autoridade da Constituicdo da
Republica, ou se ele depende de uma lei do nivel proprio no complexo
federal — no caso, se ele dependeria de uma lei municipal, dando-lhe
autoridade para isso. E s6 isso que estd em jogo. E a esse respeito me
parece impecavel a posicdo assumida pelo Ministro-Relator. O Poder
Publico, no plano municipal, ndo precisa de mais nada além daquilo que a
Constituicdo estabelece, sobre o zelo que ele ha de ter pela preservagédo de
certos valores ambientais urbanos.

Estado. Nos trés estagios dos Poderes Publicos, tanto o municipal, o estadual, como o federal,

atribuem-se-lhes as competéncias para a expedicdo de normas reguladoras para a garantia da

intangibilidade desses bens publicos, o que ndo impede, por exemplo, que no Rio de Janeiro, se

reconhega como patrimdnio histérico, o Largo do Baoticério.

As trés instancias administrativas se realizam harmonicamente nos limites de atuacdo de cada um

deles. Assim sendo, tem o Municipio delegag&o constitucional para legislar sobre assunto que revele

ser de interesse local a exigir medidas restritivas,- consabido que o interesse social se sobrepde ao

individual.” STF. Recurso Extraordinario 121.140-7 — RJ, Segunda Turma, Rel. Min, Mauricio Corréa,

j- 31 de maio 2005.

143 “Aos Municipios foi dada a atribuicdo de ‘promover a protecdo de patrimdnio histérico-cultural

local, observada a legislagédo e a acéo fiscalizadora federal e estadual’ (art. 30, inciso 1X). Vale dizer

gue eles ndo tém competéncia legislativa nessa matéria, mas devem utilizar os instrumentos de

protecdo previstos na legislacdo federal e estadual.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito

Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 130.

144 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 5. ed. rev. atual. e aum. S&o Paulo: Saraiva, 2000,
. 593.

?45 GASPARINI, Audrey. Tombamento e direito de construir. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 51.

146 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina Urbanistica da Propriedade. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:

Malheiros, 2005, p. 60.
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Nem consigo atinar com qual seria o contetdo da hipotética lei municipal
gue ao acordao recorrido pareceu faltante. Ela repetiria a Constituicdo? Nao
precisa. A ordem juridica republicana nédo precisa de que os vereadores do
Rio de Janeiro repitam aquilo que a Carta ja estabelece. Ela diria, entéo,
gue determinados imoéveis, em determinado bairro da cidade, devem
observar tais ou quais limites ou posturas? Também ndo concebo lei para
isso, visto que lhe faltaria abstracdo e generalidade.

Uma competéncia legislativa municipal relacionada ao patrimoénio cultural
local encontra-se no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), norma geral de direito
urbanistico editada nos termos do § 1° do artigo 24 da Constituicdo Federal, que em
seu artigo 35 previu a possibilidade de lei municipal, baseada em plano diretor,
autorizar a alienacdo ou o exercicio em outro local do direito de construir no caso de

imével considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural.

Segundo Audrey Gasparini, o estabelecimento da transferéncia do direito de
construir teve como um de seus objetivos minimizar os prejuizos causados por
tombamento ao proprietario do imovel, substituindo em parte ou no todo indenizagéo
que seria devida pelo Poder Publico™’.

Eliane Elias Mateus também situa a transferéncia do direito de construir

como espécie de compensacao financeira ao proprietario atingido®®.

Considera-se aqui a possibilidade de o Poder Publico Municipal fazer uso da
transferéncia do direito de construir com a finalidade de obter recursos para a
restauragéo e preservacao de bem cultural. O acordo para consubstanciar a referida
transferéncia, com a participacdo do ente municipal, pode também estabelecer a
obrigacdo de que o valor obtido pelo proprietario seja, no todo ou em parte,
destinado a recuperacao do bem.

149

Georges Luiz Hage Humbert™™ considera também como instrumento de

protecdo ao meio ambiente cultural o estudo de impacto de vizinhancga - EIV previsto

47«0 estatuto da Cidade, por sua vez, procurou minimizar os prejuizos impostos ao proprietario do

imovel tombado, bem como ao Poder Publico, que podera isentar-se de eventual indenizagdo. Por
disposicéo legal, o proprietario podera aproveitar o potencial construtivo do seu imovel tombado em
outro imével. Este segundo imovel podera ser do mesmo proprietario ou de outro, situagdo esta que
implicara em alienacéo.

No caso do imovel que vier a receber o potencial construtivo do imével tombado ser do mesmo
proprietario, ndo havera custos nem para o Poder Publico nem para o proprietario. A vantagem para o
proprietario consiste em poder aumentar o potencial construtivo de outro imdvel seu. Se a
transferéncia for para um terceiro, 0 proprietario recebera, em espécie, pela venda do potencial
construtivo”. GASPARINI, Audrey. Tombamento e direito de construir. Belo Horizonte: Férum, 2005.
entre p. 82-83.

1“8 MATEUS, Eliane Dias. A funcédo social da propriedade e a protecdo do bem ambiental cultural.
Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 49, jan./mar. 2008, p. 115.
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nos artigos 36 a 38 da Lei n° 10.257/2001. De fato, o inciso VII do artigo 38 do
estatuto da cidade impde que o EIV ndo possa deixar de considerar questdes

relacionadas a paisagem urbana e ao patriménio natural e cultural.

Enfim, ndo se retrata o patriménio cultural municipal ou o estadual como
menos importantes do que o conjunto dos bens declarados por érgdo federal como
patriménio cultural nacional. Todos merecem igual protecdo, pela sua mera

caracteristica de patriménio cultural brasileiro.

O artigo 215 da Constituicdo impde ao Poder Publico a obrigacéo de garantir

a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e o acesso as fontes da cultura.

Diante dos termos da ConstituicAo, a concluséo €& de que
independentemente da existéncia de qualquer legislacdo local especifica ou de
orgao administrativo com atribuicbes congéneres a do IPHAN, a comunidade local
tem direito a preservacdo de seu patrimoénio cultural proprio. Para se atingir esta
finalidade, o Estatuto da Cidade forneceu com a transferéncia do direito de construir
um instrumento capaz de possibilitar em varias situacdes a obtencdo de recursos,
deixando a alegacédo de auséncia de disponibilidade financeira de ser justificativa

plausivel para a ndo preservacao de determinados bens.

19«0 carater preventivo do EIV deve ser ressaltado. Sendo um estudo técnico prévio, seu contetido

podera alertar e precaver o Poder Publico quanto a repercussao do empreendimento no que se refere
as questbes ligadas a visibilidade, acesso, uso e estrutura do meio ambiente cultura que compdem
determinada area.” HUMBERT, Georges Louis Hage. O estudo de impacto de vizinhan¢ca como
instrumento de prote¢do ao meio ambiente cultural. Férum de Direito Ambiental. Belo Horizonte,

n. 27, maio/jun. 2006, p. 3325.
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5 CONCLUSAO

A Constituicdo Federal impde a prote¢cdo ao patriménio cultural brasileiro,
constituido dos bens de natureza material e imaterial, portadores de referéncia a
identidade, a acdo e a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade

brasileira.

O tombamento integra um sistema normativo composto por diversos outros
institutos, cujo objetivo comum é a preservagdo dos bens culturais brasileiros. O
tombamento ndo pode ter tratamento desvinculado do sistema instituido pela

Constituicao.

A operacdo de enquadramento de bem material na categoria de patriménio
cultural, que era realizada para a preservacdo dos valores estabelecidos no Decreto-

Lei n°® 25/1937, passou a ocorrer com base no proprio texto constitucional.

A Constituicdo de 1988 néo recepcionou o § 1° do artigo 1° do Decreto-Lei
n® 25, de 1937: “s6 serdo considerados parte integrante do patrimoénio histérico e
artistico nacional, depois de inscritos separada ou agrupadamente num dos quatro

Livros do Tombo”.

O valor cultural do bem decorre do significado que a comunidade |he
confere; é fato inerente ao proprio bem, que ndo depende de qualquer manifestacéo
do Poder Publico. Trata-se de um conceito juridico indeterminado cuja concretizacéo
ocorre mediante subsuncdo do fato a norma constitucional, que confere as

caracteristicas para o enquadramento do bem como cultural.

N&o h& poder discricionario na caracterizacdo de um bem como cultural.
Eventuais discussfes quanto a este aspecto sdo quaestio iuris, da mesma forma
gue questdes relativas a boa fé e a diligéncia do bom pai de familia no ambito do
Direito Civil.

Conceitos juridicos indeterminados integram a decisdo de fato, engquanto

gue o exercicio do poder discricionario se situa no campo dos efeitos, com a
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possibilidade juridica da escolha da consequéncia, decorrente da incidéncia do

modelo normativo ao fato concreto.

Revelam-se assim dois momentos distintos para a efetivacdo da referida
protecdo: o primeiro relativo ao enquadramento dos bens no conceito de patriménio
cultural brasileiro, ou seja, ao conhecimento dos valores culturais; e o segundo

relativo as acdes devidas para a sua protecao.

Apoés o reconhecimento do valor cultural de um bem, passa-se ao segundo
momento, relativo as acdes devidas para a sua protecdo. Neste segundo momento &
possivel o exercicio de poder discricionario quanto meio mais adequado para
acautelamento e, na eventualidade de colisdo entre interesses difusos, na opgéo
motivada por um valor em detrimento de outro (por exemplo: necessidade de

demoli¢cdo de imovel historico para a construgéo de via publica).

De qualquer sorte, ainda que discricionaria uma decisdo, sua necessaria
motivacdo nao fica alijada do controle jurisdicional: a motivagéo apresentada vincula-
se as circunstancias de fato apresentadas que, se inexistentes ou invalidas, tornam

nula a decisao.

Configurado o valor cultural de um bem, a atuacdo do Poder Publico se
impde, com a necessidade da decisdo mais adequada para o caso concreto. Nao se

admite a mera omissdo da Administracdo como exercicio de poder discricionario.

Considerando a proximidade das questfes relativas ao patrimdnio cultural
imobiliario com o Direito Ambiental, com a impossibilidade da restituicdo ao estado
anterior, tem-se por recomendavel a aplicacao do principio da precaucéo.

A omisséo do Poder Publico na preservacao do patrimoénio cultural brasileiro
pode ser suprida mediante provocacao do Poder Judiciério. Este € o caminho aberto
aos cidadaos titulares de direito difuso ao patriménio cultural brasileiro, que encontra

suporte no § 1° do artigo 216 da Constituicdo Federal.

Cada comunidade municipal € um grupo formador da sociedade brasileira e

possui 0 seu proprio patriménio cultural.

Todos os instrumentos constitucionais estabelecidos para a prote¢cao ao

patrimdnio cultural nacional sdo igualmente aplicaveis no ambito dos municipios.
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Especificamente com relagcdo aos municipios, o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001) previu em seu artigo 35 a possibilidade de lei municipal, baseada em
plano diretor, autorizar a alienagdo ou o exercicio em outro local do direito de
construir no caso de imoével considerado de interesse histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural. Trata-se de uma forma de obteng&o de recursos que,
regra geral, torna insubsistentes eventuais alega¢gées do Poder Publico no sentido
de uma auséncia de disponibilidades financeiras para a preservacdo de

determinados bens culturais imobiliarios.

E perfeitamente possivel que as comunidades municipais busquem perante
o Poder Judiciario a defesa dos seus patrimonios culturais locais, como referenciais
de sua identidade, acdo e memoria, para suprir as omissbes dos poderes

constituidos.
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