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1. GESTAO URBANISTICO-AMBIENTAL COMO DESAFIO CONTEMPORANEO

Um dos grandes desafios da pés-modernidade é a gestdo da cidade sob a
perspectiva urbanistico-ambiental.

Tal desafio, justificado pelas demandas de uma sociedade de massas, pelos
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impactos da tecnologia crescente e da ordem global, é tanto maior quando se tém
em vistg as megacidades, as capitais em processo de expanséo desordenada, as
regides metropolitanas e os aglomerados urbanos, em que, resguardados apenas
os espagos elitizados por muralhas de defesa e segregagéao, prevalece a pressao
do “progresso” e de suas mazelas sobre o patriménio natural e cultural. Qualitati-
vamente, é 0 mesmo problema que se apresenta no ambito de pequenos nucleos
urbanos ameagados por multiplos fatores de desequillbrio ambiental, sejam os
agenciamentos espaciais transgressores, sejam as praticas sociais e econémi-
cas impactantes das condi¢des de sustentabilidade. -

O enfrentamento desse quadro invoca a transdisciplinariedade da matéria ur-
bani(stica, suscitando, no campo juridico, a associagao direta entre Direito urba-
nistico e Direito ambiental, sem prejuizo de outras relagdes daquele com outros
ramos, como 0 Municipal, o Administrativo e o Social, este referenciado as politi-
cas publicas e a cidadania. Sob o signo da unidade do Direito, as diferentes regras
e principios desses ramos devem ganhar na aplicagdo ao mesmo objeto, a cha-
mada “coesé&o din@mica”, no sentido da convergéncia finalistica.

2. DIREITO URBANISTICO - UMA VISAO AMPLIATIVA DE SEU OBJETO

O Direito urbanistico, referido expressamente no art. 24, |, da Constituicdo da
RepUblica Federativa do Brasil, trilhando o caminho de sua autonomizagéo como
ramo multidisciplinar do Direito e voltando-se para o seu objeto central - a cidade,
tomada n&éo apenas na perspectiva de sua ordenagéo territorial, mas também na
de sua dimens&o social, na sua multifaria constituicdo como espago de vivéncia
coletiva e lugar de todos e, por forga de sua redengéo ética, como bem de fruigéo
por seus habitantes -, vem consolidando um nticleo de normas cada vez mais
complexas e demandando a especializagdo de métodos e principios e a releitura
de institutos tradicionais. Desse modo, o ramo evolui da compreensao de imposi-
¢Oes urbanisticas do velho direito luso-brasileiro, passando pela de nogdes de
ordem e estética, pela regulagéo das relagdes de acesso ao espago urbano e de
apropriagéo deste, até chegar ao campo de cogitagdes de sustentabilidade social,
econdmica e ambiental da cidade sob inspiragdo democratica. Nesse mister, al-
canga um importante campo de incidéncia - o da politica urbana vocacionada
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para a ordenagao do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, infor-
madas essas pelos interesses difusos que alimentam a cadeia de conflitos urba-
nos e que mais se adensam, conforme seja a pressdo das necessidades impos-
tas pelas desigualdades sociais historicas, das demandas da ordem global e dos
avangos tecnoldgicos. O Direito urbanistico sai, portanto, da esfera do positivismo
imobilizador e enquadra-se no processo politico-social.

Em face dessa latitude do objeto do Direito urbanistico, registram-se sob seu
foco, direta ou indiretamente, as multiplas dimensdes da cidade:

« a fisica - como expressao de sua ordenagéo territorial, envolvendo o seu
tragado, os arruamentos, a ocupagao, a sua configuragao - retratada pelo dese-
nho de sua relagéo direta com a terra e com a natureza sob o prisma da
horizontalidade, e, pois, pelos registros de seus cheios e vazios, e da verticalidade,
que recorta o céu;

« a dindmica - como trama urbana na sua légica de mobilidade funcional, esti-
mulada pela cadeia de bens, servigos e rendas, isto é, essencialmente como pal-
co de produgéao econdmica;

. a socioldégica - como espago de representagdo da conformagéao ou
estratificagao social, de expresséo das relagdes sociais de produgéo e dos cor-
respondentes graus de cidadania;

« a simbdlica - como dado de cultura e valor transcendente da materialidade,
como base para fruigdo de valores diversos por meio do espirito e dos sentidos,
que captam e interpretam os simbolos, e como elemento de construgédo da me-
méria: a cidade como espago de evocagao “que integra culturalmente, da identi-
dade coletiva a seus habitantes e tem um valor de marca e de dindmica com
relagéo ao exterior”, na expressdo de BORJA e CASTELLS'.

Esses planos da cidade, conquanto distintos pela natureza que os informa, sao
apreendidos pelo Direito urbanistico a partir de tessitura unica, de modo que a
eventual percepgédo de um dos estratos tera os demais em posig&o subjacente,

1 CASTELLS, Manuel e BORJA, Jordi. Local y I Global. Madri: Taurus, 1977.
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eis que indissocidveis como unidade. Nao obstante a indissociabilidade das diver-
sas dimensdes, as regulagdes sdo especfficas, o que impde a necessidade de
harmonizagéo dessa disciplina fragmentaria no campo de aplicagao.

Ora, sendo objeto do Direito urbanistico a cidade multifacetada, tem-se que a
esse ramo incumbe papel superlativo: desde a interferéncia na configuragao do
espago pela definigdo de (ndices, escalas, coeficientes, volumetrias, gabaritos,
altimetrias, entre outros, passando pela aplicagao de mecanismos de intervengao
voltados para a conformagéo de usos, a distribuigédo de mobiliarios urbanos e a
garantia de infraestrutura, tudo referenciado a cidade dinamica, e pelo
enfrentamento da relagdo de exclusdo e inclusdao de cidadania, com a
potencialidade de conformagao da geografia social da cidade, até a regulagéo das
formas de protegéo dos elementos urbanos que sustentam a meméria e projetam
a cidade simbdlica.

A cidade simbdlica é exatamente a que inspira 6 esforgo do Direito urbanfstico
como nticleo da regulagéo da preservagéo do patriménio urbano de valor cultural
- a cidade como expresséo poética de suas formas; a supracidade edificada na
memdéria de seus viventes; a cidade intulda ou revelada por seus marcos
referenciais e pela interpretagdo de sua linguagem; a cidade das utopias repre-
sentadas por multiplos icones.

Se néo ha aqui abertura para a evocagao da cidade simbdélica na concepgéo
poética, haja vista a filosofia deste estudo, longe estardo A poética do Espago, de
BACHELARD?, As Cidades Invisiveis, de CALVINO?, e outras, tantas vezes cap-
turadas pela cadéncia da palavra, enquanto, muito préxima, sob as lentes da per-
plexidade, a vislvel cidade cadtica da realidade brasileira, de cuja trama ainda
sera possivel extrair-se a teia da memdria coletiva.

]

3. DIREITO URBANISTICO E GESTAO DO PATRIMONIO CULTURAL

O tema invoca, assim, em primeiro plano, a relagéo cidade fisica e cidade sim-

!

2 BACHELARD, Gaston. A Poética do Espago. S&o Paulo: Abril Cultural, 1978,
3 CALVINO, ftalo. As Cidades Invisiveis. S&o Paulo: Cia. das Letras, 1990,
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bdlica, mas suscita o tratamento daqueloutras dimensdes - dindmica e sociol6gi-
ca. Além disso, mais especialmente, o patrimdnio cultural ha de ser tratado
indissociadamente do natural, uma vez que s&o ambos expressdes do patriménio
ambiental, em consonancia com a tendéncia mais recente do direito contempora-
neo, que, numa visédo alargada, apreende o fendmeno ambiental em sua
globalidade.

A protegao ambiental tem sido paulatinamente consolidada, desde as procla-
magdes da Convengéo da ONU, realizada em Estocolmo, em junho de 1973, pas-
sando pelo tratamento da Lei n°. 6.938, de 1981, pela constitucionalizagéo da
disciplina no capitulo especifico da Carta de 1988, ao que se seguiu a Convengéo
da ONU de 1992 - ECO 92 -, realizada no Brasil, no Rio de Janeiro, e, especial-
mente redirecionada pela Agenda Habitat de 1996, que definiu a orientagéo de
integragéo das agendas urbana e ambiental. Mais recentemente, a Lei n®. 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, prescreve maior rigor relativamente a tutela do meio
ambiente natural e cultural, impondo variadas sangdes as pessoas fisicas e as
juridicas causadoras de dano a esse patrimdnio. Isso para ater-se aos principais
pontos de demarcagéo da linha evolutiva da disciplina.

A protegao ao patrimdnio cultural, & sua vez, durante décadas, sustentada no
Decreto-Lei n®. 25, de 1937, e, sucessivamente, influenciada pelas convengdes
internacionais, notadamente a de Estocolmo, e por diplomas internos diversos,
veio também a ser constitucionalizada em capitulo especifico da Carta de 1988. A
despeito da autonomia de tratamento no texto constitucional, a protegéo ao
patrimdnio cultural perseguiu 0 caminho da integragdo com a politica de meio
ambiente natural na legislagéo ordindria, consoante evidencia a Lei n2. 9.605, de
1998.

Assim é que, nos dias atuais, discutir gestao das espécies patrimdnio cultural,
ambiéncia urbana, cidade simbdlica e equipamentos e espagos de produgéo e
fruicdo de cultura é, ao mesmo tempo, lidar com conceitos e estruturas do género
meio ambiente, posto ser o dado cultural integrante da nogéo matriz daquele. Dai
a densidade da idéia de sustentabilidade da cidade como espago de dupla fruigdo
que inspira 0 moderno urbanismo: cidade material e cidade simbdlica, fruiveis
pelos multiplos sentidos do homem nos planos biolégico, espiritual e social.
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Contudo, por razdes metodolégicas deste estudo, o interesse volta-se para o
patriménio cultural, no &mbito da politica de cultura na interface com a gestao
urbanistica.

N&o se desenvolvera aqui, todavia, a andlise de resultados de experiéncias
pontuais ou sistematicas de politica de patriménio no Brasil nem se estara a ofere-
cer alternativa metodoldgica de formulagéo e implementagéo de politicas nessa
seara - de reabilitagao de centros histéricos, de regulagéo e acompanhamento de
zonas especiais de protegéo, de tombamento de conjuntos urbanos especiais e
implementag&o das respectivas diretrizes urbanisticas de protegéo, de integragéo
de nucleos histéricos estagnados a outros de maior potencialidade revitalizadora
e de sustentabilidade e outras.

Procurar-se-4 alinhar consideragdes anteriores a essas questdes, quiga decor-
rentes, ou, ainda, simplesmente, discutir possibilidades, que abrem caminhos, ou
anteparos, que impedem os avangos no campo urbanistico, com natural reper-
cussao sobre a tutela do patriménio cultural.

3.1. Da interface dos aspectos social e urbanistico

N&o se pretende, com a associagao cultura e urbanismo, sustentar que a poll-
tica de cultura, cuja espinha dorsal é o art. 216 da Constituicdo da Republica, sede
da norma de reconhecimento da pluralidade de valores referenciais da identidade,
deva migrar-se da ordem social para a seara urbanistica, mas buscar o necessa-
rio campo de intersecgdo desses dominios, tendo em vista as reciprocas interfe-
réncias de cidade e cultura. A énfase ao dado cultural como elemento de gestéo
urbanistica da-se, portanto, sem superagdo do carater social da cultura, como
objeto de interesse dos diversos agentes da sociedade, compreendida esta em
sua base ampla e plural, como sua produtora e destinataria.

A Constituicdo da Republica, definindo as bases de organizagao das fungdes
estatais, entre elas inclui a de promogéo e defesa do patriménio histérico, no Titu-
lo VIII, “Da Ordem Social”, no Capitulo Ill, “Da Educagéo, da Cultura e do Despor-
to”, relacionando, na Segéo Il, “Da Cultura” (art. 216), os lineamentos especificos.
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Tal enquadramento, seguido pelos Estados e pelos municipios, tem vinculado
as politicas de memdria e patriménio cultural ao 6rgéo responsdvel pela area de
cultura, pratica destacada em ordenamentos locais de referéncia como
Floriandpolis, Salvador, Curitiba, Santa Catarina, Sdo José dos Campos, entre
outros, embora se verifique, em alguns casos, o atrelamento da gestédo do
patrimdnio edificado ao nicleo de Politica Urbana, o que, de resto, mostra a ne-
cessaria interface da politica de protegéo desse patriménio urbano de valor social
com a atuag@o urbanistica que lhe deve emprestar a especificidade de seus ins-
trumentos.

De outro lado, n&o se pode desconhecer a moderna fungéo social do Direito
urbanistico como nicleo de proteg@o dos excluidos por meio de mecanismos de
legalizagao fundidria e regularizagéo urbanistica em relagéo a 4reas urbanas de-
primidas e de promogéo da participagdo democratica da comunidade na
governanca da cidade. Nao obstante isso, a mera intersecgéo de politica cultural e
politica urbana é suficiente, néo se justificando a migragdo completa, ou seja, o
abandono das especificidades de cada qual.

4. CIDADE E CULTURA - RECIPROCAS INTERFERENCIAS E SUAS
REPRESENTAGOES - O DIREITO DA CIDADE E O DIREITO A CIDADE

Neste estreito campo, o bindmio cidade e cultura ganha relevancia e ha de ser
conotado segundo as reciprocas interferéncias.

A cidade, como produg@o do homem, materializa a cultura, expressa na forma
de apropriag@o do espago urbano, no tragado de suas vias, na construgéo de-
seus padrdes tipoldgicos e estéticos, na formagéo de seus marcos referenciais, e
configurada pelas suas variadas representagdes de segregagéo espacial, sob a
pressuposta légica de sua funcionalidade e hierarquia, e pelas formas de relagéo
com a natureza . E mais, a cultura revela-se nitidamente na trama das tantas
cidades que se erguem, harménica ou conflituosamente, a partir de uma ou mais
centralidades que projetam a unidade da urbe na sua composigéo plural, ou que
impdem sucessivas exclusdes de nicleos urbanos, desenhando a cidade mérgi-
nal.
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Fruto do agenciamento humano coletivo, a cidade é representagéo dos valores
e da estrutura da sociedade, com a sua forga de hierarquia ou equalizagao, de
inclus&o ou marginalizagéo. E, assim, a dimens&o priméria da cultura espacializada
e a reprodugéo dos modos de vivéncia e de relacionamentos.

Outros relevantes desdobramentos podem ser deduzidos do mesmo bindmio
cidade e cultura, além do constituldo pela dimensao de representagao, como os
decorrentes do impacto que a atividade cultural impde aquela em termos sociais,
econdmicos e urbanfsticos.

N&o h4, pois, negar as reciprocas interferéncias: a cultura produz a cidade pela
materializagc@o de seus valores e pelas praticas de sua produgéo e consumo que
repercutem no espago urbano, e é aquela mesma que permite 0 mais generoso
contato dos habitantes com a alma da cidade em seus diversos significados. De
outro lado, a cidade, além de ser, em si, dado cultural, gera e consome cultura a
partir de seus espagos, suas ambiéncias e vias de acesso a fruigdo de valores
culturais.

A propésito, lembra a economista Dra. Junia Santa Rosa (Fundagéo Joao Pi-
nheiro) que a cidade mantém uma complexa cadeia de produgéo de bens e servi-
¢os, de consumo desses, de relagdes e de interesses, da qual participa uma di-
versidade de agentes, sendo certo que a cultura alimenta essa cadeia, de forma
mais ou menos substantiva, de acordo com o grau de importancia a ela atribufdo
pela sociedade e pelo Estado, da articulagao intersetorial, do compartilhamento
entre o publico e o privado e da adequagéo e da integragdo dos instrumentos de
gestéao.

Essa é a razdo por que a cultura, quer tratada como elemento ideolégico
conformador da cidade fisica, quer sob a perspectiva da produgéo e da fruigéo
que potencializam aqueles reflexos, ha de ser componente indispensavel e estra-
tégico no sistema de gestao urbanistica, sem que implique a opgéo o acolhimento
da idéia da cidade empresa projetada sob a égide das cadeias produtivas mundi-
ais ou das que nelas se inspiram. |

A cidade, fruto da construgé@o coletiva, em perspectiva harmdnica ou caética,
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traduz a aplicag&o de um conjunto normativo, a sua vez, informado pela concep-
¢ao politica que o edita, pela visédo paradigmatica que o amolda e 0 comunica a
dinamica processual de constituicao da cidade e & esfera contenciosa sob a res-
ponsabilidade do Juiz, que lhe deve fixar a definitiva exegese. Nesse sentido, a
cidade nao é s objeto do Direito, mas representagéo deste, seja como elabora-
¢ao, seja como atualizag&o na esfera publica ou privada, seja como interpretagao.

Desse modo, ao bindmio cidade e cultura, em cujos elementos, verificam-se
dicotomias, soma-se o direito com sua forga segregadora ou integradora,
tendencialmente a primeira, diante da caréncia de legitimidade social. E que, nes-
se trindmio, conquanto, em principio, se tenha no direito a potencialidade da forga
de amalgama para a formagéo da unidade positiva, pode, as vezes, projetar-se o
papel do direito como elemento de desagregagéo das forgas da cidade e da cultu-
ra.

Demais disso, o Direito, como nticleo conformador, circunstanciado por tempo
e espago, pde-se, naturalmente sob a tensdo da permanéncia e da mutagéo, de
resto, presentes na sua dialética.

Registra-se que, conforme seja o objeto de tutela juridica, as forgas tensionais
em relagéo ao Direito variam: se se tem em conta a tutela do patrimdnio ambiental
natural, as forgas presentes séo, de um lado, a de preservagéo e, do outro, a
representada pelas atividades de explorag@o dos recursos naturais ou de produ-
¢ao e a do nucleo de necessidades dos excluidos. No campo de protegéo ao
patriménio cultural, vislumbram-se, de um lado, a forga da preservagéo, e, de
outro, especialmente, o investidor do mercado imobilidrio, conquanto se tenha
também a presencga das necessidades, notadamente retratadas pelos cortigos
em centros histéricos degradados .

Em ambos os casos, 0 segmento da tutela pretende contrapor ao exagero do
proprietario a forga simbdlica do Direito no sentido da alteragdo do contetido de
poder dominial, ou seja, da atenuagao da relagdo de poder do proprietario. O
segmento de resisténcia a tutela, por sua vez, pretende a valorizagé@o da proprie-
dade como moeda de troca, ou como base de sustentagédo de produgéo de rique-
za, ou simplesmente 0 acesso a terra pelo impulso da necessidade. Os segmen-
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tos de tutela devem, assim, ter olhar diferenciado para o problema, conforme seja
o ponto tensional de seu contraste, para 0 emprego de mecanismos e estratégias
adequadas a cada caso, sabido que o Direito deve encontrar formas de socorro as
necessidades e de neutralizagdo do egoismo que escraviza o coletivo. O Direito
ha também de ser suficientemente razodvel de modo a permitir que se identifi-
quem, mesmo em seara de conflituosidade, convergéncias para a garantia de
superagéo do egoismo e os antagonismos, explicitos ou sob mascaras de
consensualidade, que ameagam subjugar o coletivo. E da seara do Direito, espe-
cialmente tomado em sua versdo democratica, instrumentalizar a provisao de
necessidades e aquela neutralizagdo, sem embargo de ser a solugéo objeto de
outras ciéncias. E dizer: ndo é preciso afastar-se do Direito para a solugéo que
prestigie os valores que ele mesmo sustenta e que lhe inspiram a concepgéao.

Assinale-se que a integragao social pelos campos do Direito a partir da explora-
¢éo de potencialidade criativa, interativa e dialégica da pessoa humana no sentido
de ampliar a sua insergdo autbnoma no contexto como meio de minimizag&do das
privagbes é o tema desenvolvido com profundidade por GUSTIN* em obra de
leitura obrigatéria para compreenséo de metodologias inclusivas, que podem sub-
sidiar a aplicagao do Direito, com énfase na seara das regulagdes urbanisticas.

5. CIDADE E CULTURA: RECIPROCA DESTRUIGAO - A CONTRADIGAO DAS
FORGAS DE FORMAGAO E DEFORMAGAO DA CIDADE

A relagéo da reciproca constitutividade da cultura e da cidade opde-se a da
reciproca destruigao.

Paradoxalmente, séo os processos construtivos da cidade que, também, ame-
acam e destroem a cidade cultural, as referéncias da meméria coletiva, as repre-
sentagdes de mundo, o patrimdnio arquitetdnico, estético, histérico, as ambiéncias
e os cenarios importantes da vida da comunidade, com repercussao direta ou
indireta na geragéo e no consumo de bens e servigos culturais. De outra parte, é
a propria cultura que investe contra a cidade fisica, impondo a substituicéo de

4 GUSTIN, Miracy B. S. Das necessidades humanas aos direitos — Ensaio de Sociologia ¢ Filosofia do Direito. Belo Horizonte: Del Rey,
1999.
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espagos de sociabilidade, sepultando, pelo inconsciente coletivo, formas e esca-
 las e formando novos mapas de geografia cultural que levam a deterioragao espa-
¢os consolidados e a emergéncia de novas centralidades pela relagéo funcional
cultura e espago, ou seja, pela consagragéo de novos locus de reforgo a identida-
de. Mostras de destrui¢ao por essa via s&o a degradagéo de centralidades pela
perda de fungéo cultural; a ocupagéo predatéria de espagos inadequados para
fruigdo da cultura de massa; a press&o sobre os nticleos urbanos tombados, cons-
tituida pelo artificialismo da “industria cultural”, entre outras.

Enfatizando a I6gica construgdo-destruigéo, que ora se projeta sobreposta ao
bindbmio cidade-cultura, Edésio Fernandes, em recente palestra para Grupo de
Estudo de Direito urbanistico do Nucleo de Iniciagédo em Extensédo e Pesquisa da
Faculdade de Direito da UFMG, em Belo Horizonte, lembra a recorréncia de pré-
ticas contraditérias reveladoras daquela l6gica, como as dos processos
especulativos, que, pelos caminhos da legalidade, legitimam-se pelas previsdes
casuisticas; as dos processos que, infringindo a lei, s&o tolerados pela conivéncia
ou pela inoperéancia das instancias sociais e formais de controle da cidade legal; e,
enfim, as dos absolutamente marginais, que se desenvolvem fora do préprio &m-
bito da cidade legal, sem que sobre eles se volvam os olhos do Direito ou da
Administrag@o, para planeja-los ou conté-los por meio de mecanismos de inclu-
s80.

Conquanto néo se possa dizer de uma sintonia das diversas forgas potenciais e
efetivas de formagéo da cidade e da cultura e de contraditéria destruicdo daque-
les objetos nas diversificadas manifestagdes, é possivel registrar, na duplice rela-
¢ao, com graus diferenciados de poder, a presenga de atores governamentais,
econdmicos e sociais que se projetam a partir de trés esferas: o Estado, o merca-
do e a sociedade.

5.1. A forga do Estado

Prioritariamente no ambito do Estado, localizam-se a politica, o Direito e o apa-
relho de gestéo.

De fato, o Poder Publico, especialmente como responsével pela definigdo de
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regras urbanisticas e pelo planejamento e oferta de infraestrutura e servigos, é
um figurante importante entre as forgas que constroem a cidade.

Sabe-se, porém, que, em grande margem, o caos urbano revela postura timida
do Estado, que impede mudangas mais profundas e estruturais. Na contraméo de
avangos significativos, no plano politico, a formulagéo normativa dos institutos
enovela-se em contradigdes decorrentes das posigoes ideolégicas conflitantes,
incapazes de formar o consenso sobre bases coerentes. Na mesma linha, as
rejeicdes reclprocas de Poder Legislativo e arenas de consenso social - duelo
permanente entre democracia representativa e instancias sociais diretas - séo
empecilhos a politicas mais progressistas.

Para além do plano politico - de concepgdo do Direito ou de formulagao
legislativa- , em seara de aplicag@o das normas, mostra-se o Estado anacrdnico e
impotente para a construgéo da cidade ideal, na medida em que se aquilatam a
sua pouca ousadia para romper com o Direito segregador e a persisténcia de
cultura juridica resistente a reformulagéo conceitual.

E verdade que o preceito, aplicado com preconceito, esclerosa-se. S6 a inspira-
¢éo principioldgica o rejuvenesce porque o principio é pregnante e ideoldgico.

Sob esse angulo, cabe ao Juiz o desafio de operar a permanente adaptabilida-
de do preceito as situagdes concretas, sob a luz dos principios que protegem a
regra contra a decadéncia da emanagao nela contida e da proposta teérica que
inspira o sistema normativo. Contudo, néo tém as normas principiolégicas conse-
guido transmitir a forga vivificante as regras para a alteragao do status quo da
ordem social em linha sucessiva de produgé@o de novos consensos, sem radicais
rupturas. Fraqueja o Direito quando n@o apreende, por exemplo, a dindmica do
processo de pressao sobre o patriménio, e, em conseqiéncia, fragiliza-se a prote-
¢ao; em resposta a ordem juridica impotente, criam-se praticas de contraste, as
quais, sem as mais sélidas bases de neutralizagéo, levam a um quadro de conflito,
a sua vez, solucionado pelo préprio Direito tradicional, cujos paradigmas resistem
a novas matrizes de compreensao e visao.

De qualquer modo, o Direito exerce papel fundamental na construgédo do espa-
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¢o urbano e na preservagéo da cidade cultural, papel de construgéo do caos ou
da cidade harmonizada. Dai a necessidade de que, sem se abandonar o processo
histérico da lei, busque-se a perspectivé espacial de seus efeitos e que, por isso
mesmo, tome-se, também, no mister de sua elaboragéo, a racionalidade territorial.

De outra parte, o equivoco e as disfungdes do planejamento urbanistico, em
muitos casos, ainda considerado como mera agéo regulatéria estatal, e a ausén-
cia de coordenagéo das relagdes intragovernamentais e intergovernamentais no
plano da atuagéo administrativa séo fatores de ineficécia da politica urbanistica,
em especial no tocante ao patriménio cultural. A situagédo estd a invocar uma
aprofundada discusséo, sob a égide da Politica e do Direito, seja sob a tonica
federativa, seja sob o angulo da gerencialidade interna.

5.2. A forga do mercado

O mercado, por sua vez, é forte agente de construgédo da cidade, em razéo
principalmente do dominio no que diz respeito ao acesso a terra. Tendo ele a
hegemonia do espago urbano, impde a conformagéo da cidade segundo as re-
gras do capital e a categorizagé@o da cidadania cliente. De fato, o poder econdmi-
co, se nao tangido a seguir rigorosas pautas, preordenadas pelo Estado e pela
sociedade, esta por meio das instancias de que participa, tende a arvorar-se titu-
lar do poder de conformagéo da cidade e até do de sua desfigurag@o ou destrui-
¢ao, do que decorre virtual ameaga ao patriménio cultural pela predominéncia da
ordem do mercado da terra e dos interesses econdmicos. Acostumado com a
garantia de sua prevaléncia, reage o mercado diante de posi¢des que buscam o
reequilibrio de forgas entre os demais atores de construgédo da cidade. Faz parte
da reagao do mercado, por exemplo, a sua malfazeja interferéncia no plano de
produga@o da norma, quebrando a vocagao da lei para o relacionamento com a
comunidade, imprimindo-lhe papel tatico e projetando sua relagao intrusa com a
sociedade.

5.3. A forga da socledgde

A sociedade, agente ativo potencialmente mais relevante da construgdo do es-
pago urbano e sua principal destinataria, &€ também a instancia que diretamente
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mais sofre os impactos da construgéo plural no &mbito dela propria, construgéao
operada sob a necessdria influéncia daquelas outras forgas.

Por isso mesmo, é necessario intensificar a incluséo efetiva e consequente do
cidadao e da comunidade no processo politico de cidade, essencialmente o de
edi¢do do Direito, para que a lei deixe de ser imposi¢ao e ganhe o sentido de
consenso, e o de tomada de decisdes, especialmente no tocante a aplicagao dos
recursos e ao reconhecimento de seus valores culturais. Em outras palavras, a
sociedade ha de sair da posigéo prevalecente de sujeito passivo da construgéo da
cidade para ser agente de mudanga pela contribui¢éo individual e coletiva de seus
membros.

A propésito, é preciso fazer logo a adverténcia de que, se a sociedade se mos-
tra inepta como agente de construgdo e controle da cidade ou confusa em relagéao
a realidade urbana que deseja, o mercado, de l6gica invariavel, estara cada vez
mais apto a capitalizar as fragilidades da sociedade e do Estado (Legislativo, Judi-
ciario e Executivo) e de outras esferas discursivas, como a imprensa e a acade-
mia.

6. A POLITICA URBANO-CULTURAL E AS ESTRATEGIAS DE GESTAO

Em face dessas reclprocas interferéncias de cultura e cidade, afasta-se politica
de gestdo urbana que ndo acolha a dimenséo cultural do espago em posigéo
estratégica, e, do mesmo modo, refuta-se a politica cultural da cidade divorciada
da urbanlstica.

Sao os instrumentos do direito urbanistico que, especialmente, podem ser in-
vocados numa politica urbano-cultural, isto é, para protecgéo, valorizagéo e gestao
do patriménio cultural no seio do espago urbano.

Na prética, algumas administragdes vém tentando, em meio a &cidas criticas, a
conjugagéo dos tradicionais institutos com outros mais progressistas como possi-
bilidade de solugéo para a complexidade do setor, circunstanciado pela intensa
conflituosidade dos interesses envolvidos, néo faltando atitudes de apologizagao
de determinados instrumentos urban(sticos em detrimento de outros.
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De tudo resulta que os instrumentos mais ousados, seja pela resisténcia de
proprietarios de iméveis urbanos, seja pelo desconhecimento da filosofia dos ins-
titutos, nao foram ainda amplamente assimilados na pratica urbanistica, de modo
que possam ser avaliados sob o enfoque dos resultados sociais e dos impactos
no mercado imobiliario, razéo pela qual a sua adogao e sua aplicagéo devem ser
precedidas de aprofundados estudos e discussdes que permitam consenso em
torno de idéias que Ihes servem de pressuposto.

Contudo, € preciso deixar claro que nenhum instrumento é, em si, solugéo e
que a maior potencialidade se tem do conjunto deles. Eles ndo podem ser vistos
com preconceito: 0 mais ingénuo pode-se perverter e 0 mais questionével pode-
se converter, conforme a ideologia que 0 maneje e o controle que o garanta.

Demais disso, néo se ha de ter pudor no desnudamento da inspiragéo de deter-
minados institutos. Ao contrario, as equagdes que os estruturam devem ser colo-
cadas as expressas, sob pena de incoeréncia e contradigdes e de artificializagéo
de consensos que, por isso mesmo, nao se sustentam.

Igualmente, ndo deve a atuagéo urbanistica local ser temeraria, projetando so-
lugbes que extrapolem o &mbito da competéncia municipal ou, por outra via,
desconsiderando prescrigdes legislativas da érbita federal insuperaveis pelo po-
der autondmico do Municipio.

N&o se h4, no entanto, de desconhecer a consistente competéncia legislativa
do Municipio em matéria urbanistica, a qual se deduz da combinagéo dos arts. 30,
l, 1l 'e VIII, e 182 da Constituicdo da Republica, ressaltando-se, especialmente, a
referente aos instrumentos que se relacionem com o direito de construir e com a
defini¢do do conteudo da fung&o social da propriedade urbana. Essa compreen-
sao tem garantido a alguns municipios a possibilidade de politicas urbanisticas
arrojadas, com a ousadia capaz de demarcar espagco real do poder local no con-
certo federativo, valendo o registro de Porto Alegre como a mais enfética revela-
¢ao da afirmagéo da luta pela municipalidade, no campo das politicas publicas
Participativas, tendente & construgéo de nova ordem politico-social.
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7. A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA COMO PRINCIPIO
ORIENTADOR DA ATUAGAO URBANISTICA

O desenvolvimento de uma politica urbano-cultural desafia, em primeiro lugar,
a revisdo do modelo tradicional de propriedade, que persiste no imaginario de
grande parte da sociedade brasileira, e da conformagéo espacial e temporalmen-
te compreendida do correspondente direito, conquanto néo se afastem outros fa-
tores impeditivos ou facilitadores de viabilidade daquela politica.

A Constituicdo de 1988, superando o paradigma da Constituigédo de 1934, no
tocante & propriedade, além de acatar no espectro desta muito mais que o objeto
material, prescreve tratamento diferenciado para as suas diversas espécies e opera
mudanga conceptual profunda no campo dominial, cujo ponto nuclear é a integragao
da fungéo social & esfera interna da propriedade como componente qualificador
dessa, mais ou menos determinante de sua configuragéo, conforme seja o seu
objeto. (SILVA, 1995)° :

BARREIRA referenda essa verdadeira conjungéo dos conceitos de proprieda-
de e de fungao social, segundo ele, amalgamados na nova nogao do instituto:

“A fungéo social néo age (...) como elemento restritivo ou condicionador do
livre exercicio dos trés elementos que compdem a propriedade, quais se-
jam, uso, gozo e disposicéo (Cédigo Civil Brasileiro, art. 524); incide, sim,
sobre sua prépria estrutura, qualificando-a, dando-lhe uma nova natureza
intimamente vinculada ao Direito Publico (...)."

Depreende-se do novo ordenamento, pois, que nenhuma propriedade pode
prevalecer na versao exclusiva de poder de seu titular sen@o na de poder-dever.
jDe fato, é preciso compreender que a Constituicdo de 1988 altera fundamental-
mente o teor da relagdo dominial, impondo ao proprietario a obrigagéo de abrir a
intimidade do dominio para nela introjetar a préatica da fungéo social que a propri-
edade potencializa.

I
5 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros Editores, p. 65.

6 BARREIRA, Mauricio Balesdent. Direito Urbanistico e o Municipio. In Edésio Fernandes (org.) Direito Urbanistico. Belo Horizonte:
Del Rey, 1998, p. 22.
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A propriedade n&o é assim valor em si nem a potencialidade do querer privado
aprioristicamente legitimado. E poder vinculado a formas publicas de expressao
do correspondente encargo funcional.

Ora, se qualquer coisa, em si, j& deve ter uma fungéo transcendente a si mes-
ma, o que dizer da propriedade informada pela fungéo social? Como propriedade
privada pura, ja tem uma fung@o a cumprir que ultrapassa o seu contetido estéati-
co; como categoria explicitamente funcionalizada em favor do coletivo, mais perde
o seu valor aprioristico, para projetar, de forma vinculada, sua conformagéo e
din@mica especificas.

Essa funcionalidade compreendida na din&dmica interna do dominio comunica,
portanto, ao individuo a condigéo de provedor direto da prestagéo positiva de sua
propriedade em favor do coletivo, e a sociedade, o papel difuso de proviséo, seja
pela forga de sua representagao, seja de sua interferéncia nos processos comuni-
cativos, seja ainda pela de sua atuagéo direta, especialmente no controle.

O Estado deixa, assim, de ser provedor exclusivo da fungéo social da proprie-
dade, condi¢do que sustentava a antiga Iégica de restrigdo ao correspondente
direito e a posi¢gao hegemdnica do Poder Publico no campo social. Sem prejuizo
de suas prestagGes positivas nessa seara e da atuagdo interventiva direta no
campo dominial, maior destaque se deve dar a necessaria aplicagéo pelo Estado
de instrumentos que assegurem a inversao da socializagao dos 6nus da riqueza
ou da privatizagao dos bénus dos investimentos publicos, reservando-se-lhe a
tutela enfaticamente orientadora e sancionatéria, objetivando o cumprimento da
fungao social da propriedade pelo seu titular.

A propriedade urbana recebe tratamento mais arrojado na nova ordem. Nesse
sentido, a politica da cidade, engalanada em roupagem constitucional, traduz pre-
ocupacgao fundamental com a ocupagé@o democratica do espago urbano, o que
desafia o Direito urbanistico como inegavel campo de regulagéo da fungéo social
da cidade a incorporar tal principio a base de sua racionalidade, como pedra an-
gular de toda sua construgao.

Por outro lado, fazendo intersecg@ao em capitulos especificos, como os de meio
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ambiente e de politica cultural, a politica urbana ganha perspectiva difusa, infor-
mada pela intensa conflituosidade subjacente e pela cidadania ativa.

Assim, a fungéo social, como principio de inclus&o da cidadania, como atributo
do dominio e como nota de transcendéncia da nogéo de propriedade das esferas
egolsticas para os sucessivos planos metaindividuais, é também o parametro de
relativizagé@o da conformagéo do direito em si. Os atributos internos do direito a
propriedade - exclusividade, absolutividade e perpetuidade, conotados como prer-
rogativas -, conquanto mantidos em esséncia, ao rivalizarem espago interno com
a fungéo social, devem ser ressemantizados a partir da nova viséo paradigmatica
do Estado Democratico de Direito.

Tal relativizagé@o, sem desconsiderar a prefiguragéo da propriedade pela pre-
senca dos atributos elementares ampliados, afasta necessariamente o seu reco-
nhecimento a priori em uma tal densidade uniforme e invariavel, independente-
mente do objeto do dominio. Um grande desafio é, portanto, o de superar essa
nogéo aprioristica.

Isso se explica pelo fato de que “seu contorno, seu aspecto interno, seu conteu-
do econdmico, sua senhoria, a extenséo de suas faculdades ou direitos elementa-
res ficam na dependéncia da natureza do bem que Ihe serve de objeto”. (LIRA:
1998)"

Ocorre que, a despeito da ruptura conceptual que pretendeu o Constituinte
operar no tocante a propriedade, e da relativizagdo imposta ao seu conteudo, a
l6gica de racionalidade social, de base estrutural desigual, jur(dica e urbanistica-
mente, pouco se alterou, mantendo-se a compreensao retrégrada da fungéo soci-
al como elemento de defesa da propriedade histérica e ndo como fator de sua
mudanga, com naturais reagdes de grupos mais progressistas.

Alias, é elementar a constatagéo de que é a propriedade urbana histérica que
se coloca como mecanismo de prote¢édo do status quo e vinga, na pratica, como
propriedade integral, de modo que o paradoxo continua explicito - espago urbano

7  LIRA, Ricardo Pereira, LEAL, Rogério Gesta. A Fungdo Social da Propriedade e da Cidade no Brasil: aspectos juridicos e politicos.
Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul, RS: Edunisc, 1998, (Prefécio) p. s/n.
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limitado e propriedade privada ilimitada, com o quadro social decorrente.
Segundo MARICATO, ha um consenso que precisa ser desmanchado:

“...pois se trata de um ponto cego recorrente e funcional -, o futuro quase
nenhum de nossas cidades continua atrelado & cldusula pétrea do pacto
histérico entre as classes dominantes brasileiras, esse o consenso de todos
0s consensos, o carater intocavel da propriedade do solo desde a famigerada
Lei de Terras de 1850” ¢

O certo é que, em larga medida, o direito infraconstitucional, a despeito da
disciplina constitucional, continuou com seu trago segregador, a sustentar o con-
traste - a propriedade, singular, intocdvel, Unica, versus sociedade, binéria, literal-
mente plural porque duas: a de excluidos e a de privilegiados. Agora, a Lei n®.
10257, de 10 de julho de 2001, intitulada Estatuto da Cidade, promete romper a
cadeia de exclusao social.

No campo da preservagéo, o duelo é evidenciado pela presenga, de um lado,
das forgas progressistas que pugnam pela conservagédo como forma de garantia
da identidade e como resposta a massificagéo da cultura decorrente da imposig¢éo
de padrdes artificiais e & mercantilizagdo da cidade e, de outro, das forgas
transformadoras da cidade e, paradoxalmente, de mantenga do seu status quo
consistente na estruturag@o econdmica centrada na propriedade privada do solo
urbano protegido pelo liberalismo juridico classico.

Assim, a pratica constitucional ainda néo se garantiu, de modo que as matrizes
do liberalismo econdmico continuam forjando, com prevaléncia, os padrdes de
aplicagao do instituto e a orientagao dos desdobramentos do Direito em linha indi-
vidualista, que esclerosa o sistema quanto mais o impede de incorporar os avan-
¢os demandados pela complexidade da era pés-moderna.

Nao obstante esse nitido império do individualismo, muitas municipalidades tém
investido na efetividade constitucional, especialmente no tocante a fungéo social
da propriedade, elemento orientador do Direito urbanistico, e na invocagéo do

8 ARANTES, Otilia, VAINER, Carlos ¢ MARICATO Erminia. A cidade do pensamento tinico. Petrépolis: Vozes, 2000, p. 9.
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paradigma democréatico como informador do sistema, o que, na pratica, tem leva-
do a conflituosidade desses paradigmas - éptica do Judiciario versus viséo de
administragées municipais progressistas - que se sobrepdem relativamente a um
mesmo objeto de foco.

7.1. Direito a propriedade e Direito de construir

Uma questéo importante diz respeito a relagéo direito a propriedade e direito de
construir. Seria este Insito aquele? Integraria o direito de construir o contetido do
dominio? Grande avango seria a definigéo clara de autonomia desses direitos, o
que poderia sustentar a adogéo de um modelo de politica urbana capaz de inter-
ferir com mais radicalidade no quadro de excluséo.

A questéo posta, contudo, é complexa e encontra solugdes variadas nos
ordenamentos juridicos.

Em alguns sistemas, néo se reconhece a edificabilidade como faculdade do
proprietario, sendo o direito de construir tratado como concesséo do Poder Publi-
co, que o constitui em favor daquele. Este é o tratamento adotado, por exemplo,
pela reforma italiana - Lei n? 10, de 28 de janeiro de 1977 - e pelo direito portu-
gués.

Outras legislagdes tratam a edificabilidade como faculdade inerente a proprie-
dade, vingando, como esséncia mesma desta, casos em que cabe ao legislador
prescrever as condigdes para o exercicio daquela faculdade, o que se insere no
regime do licenciamento consistente na atuagdo declaratéria do Poder Publico
relativamente ao atendimento daquelas prescrigdes para a valia do direito
preexistente, concepgéo que, de resto, concilia-se com antiga pratica urbanistica
interna.

Por fim, hd ordenamentos, nos quais, a despeito da configuragéo inequivoca de
uma propriedade privada robusta, acolhe-se maior espago de abrangéncia de um
onus dominial, justificando solugéo intermediaria nesse particular.

Aleitura dos dispositivos constitucionais remete para o plano infraconstitucional
o efetivo delineamento do contelido interno da propriedade urbana, ao condiciona-

208



Maria Coeli Simdes Pires

la ao cumprimento da fungéo social nos termos explicitados no Plano Diretor.

Hé nisso induvidoso propésito de se amoldar a propriedade a um modelo de
dupla face de dominio, a do bem considerado em sua funcionalidade social que,
em ultima analise, a publiciza; e a do bem patrimonial, que se ha de conciliar,
mesmo no campo de sua intimidade, com aquela, e que, por tal razdo, sem se
afastar da esfera do titular, migra também para o campo do direito publico, sujei-
tando-se as regras desse.

No Brasil, a partir de 1988, vislumbra-se, como ja dito, no tangente ao espago
urbano, o gizamento de uma propriedade sui generis.

Desse modo, parece revelar-se mais consentaneo com o modelo de proprieda-
de atual o tratamento normativo do direito de construir segundo uma concepgéo
intermediaria, que o tome como ineréncia ao de propriedade num patamar geral,
unico, que poderia corresponder, por exemplo, ao plano do terreno, figurando o
excesso desse coeficiente como direito do Poder Publico, a ser objeto de conces-
sao.

O Estatuto da Cidade deixa aos municipios o poder de fixar, no plano diretor, o
coeficiente basico de aproveitamento, que podera ser tnico para toda a zona ur-
bana ou diferenciado para dreas especificas dentro da zona urbana (art. 28, § 32.).

7.1.1. Direito de construir e direito de configuragéo da cidade

De qualquer que seja o &ngulo de andlise, seja partindo da imanéncia do direito
de construir, seja do carater autbnomo deste, seja da perspectiva conciliadora de
uma faculdade a ser reconhecida em relagéo ao patamar comum, com a titularidade
do Poder Publico considerada no tocante ao restante potencial, tem-se que a com-
preensao nao pode interferir na da titularidade do direito de configuragéo da cida-
de. A eventual titularidade privada do direito de construir néo privatiza o direito de
configuragé@o da cidade nem de fruigdo desta como espago coletivo.

Cabe a coletividade e ao Poder Publico projetar a configuragéo da cidade por
meio das leis oriundas de processos democréaticos de produgéo de consenso, do
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planejamento e da gestdo da politica urbana, garantida a integragéo intra-
institucional e interinstitucional e o compartilhamento com as muiltiplas instancias
sociais e econdmicas.

Essa mesma titularidade deve sustentar a esfera do controle, seja pelo gover-
no, seja pelas instancias democraticas, na busca da efetivagao da fungéo social
da cidade. |

7.2. Propriedade do bem cultural

No campo da preservagao, um desafio importante é o que diz respeito a defini-
¢éo da propriedade do bem cultural. Sustenta GIANNINI® a dupla conotagéo da
coisa de valor cultural: como entidade imaterial, € bem publico, e como bem
patrimonial, liga-se ao seu proprietario. Adverte que esses bens, inconfundiveis
pela natureza de cada qual, que assim convivem, devem ser apreendidos, contu-
do, em profunda conex&o, tendo em vista a unicidade de seu suporte material. O
titular do bem patrimonial nao é sujeito ativo de poder em relagao ao bem cultural
correspondente, bem de fruigdo publica. E sujeito passivo de dever, de obrigagéo,
de encargos que, em ultima andlise, limitam o contetido do seu poder ativo inci-
dente sobre a patrimonialidade. Essa a grande construgdo elaborada pelo
doutrinador italiano.

Explica o autor que ao particular interessa a integridade patrimonial; ao Poder
Publico, a integridade fisica que sustenta o testemunho, a figuragéo, o valor e
garante a fruigao deste.

Desenvolvendo essa concepgao, pode-se afirmar - a titulo de meras
elucidagdes - que o bem material que suporta um bem cultural de interesse social
nao se coloca como objeto de uma propriedade aprioristicamente concebida como
um contetido potencial a mercé do querer privado, mas de uma propriedade limi-
tada a sua patrimonialidade realizada. Sé poderé ser objeto de uma propriedade
potencial se esta for compativel com a funcionalidade cultural.

9  APUD AVILA, Juan Manuel Alegre. Evolucién y régimen juridico del Patrimonio Histérico. Madrid: Ministério da Cultura, Secretéria
General Técnica, Plaza Del Rey, 1 28071, 1994. p. 666 e segs.
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Dessa compreenséo decorrem consequéncias diferentes da aplicagao de insti-
" tutos urbanisticos de protegéo. Vale dizer, por exemplo: se o regime de tomba-
mento for incompativel com a garantia patrimonial do bem j& efetiva no momento
de sua incidéncia, cabe ao Poder Publico promover a desapropriagdo competen-
te, 0 que se admite como exceg&o. A desapropriagédo, importando na ampliagéo
da propriedade publica, deve ser assumida como encargo de todos, mediante
indenizaga@o sustentada pelo principio da solidariedade social. Se a situagéo for
de restrig@o a direito com afetagéo significativa do equilibrio dominial, a eventual
compensagao ao proprietario por perda efetiva parcial decorrente de gravame
direto do conteudo patrimonial, conquanto hoje enquadrével no sistema de indeni-
zagao geral, havera de ser pensada como dnus do conjunto das propriedades, e
néo dos contribuintes em geral, afastando-se a antiga e falsa nogéo de que a
todos eles cabe assumir os encargos. Ora, nem todos séo proprietarios. Por outro
lado, n&@o se estara, como visto, em face de situagdo de ampliagéo da propriedade
publica, a justificar a chamada geral, mas de redefinigdo da densidade do conteu-
do dominial especifico, que devera ser equalizada no campo dos proprietérios.
Nesse sentido, viavel seria a previsdo de uma espécie tributaria que incluisse em
sua sistematica a l6gica desse financiamento como encargo do conjunto delas, o
que poderia ser viabilizado mediante o direcionamento para um fundo de
equalizagéo da propriedade privada para fins de cumprimento da fungao social,
em cujo bojo se enquadra a cultural. Isso, para efeito de compensagdes parciais,
consoante ja explicitado.

Por outro lado, se o regime de tombamento for incompativel com a situagéo
futura do bem, estar-se-a tao somente diante de um encargo potencializado pela
propria propriedade e que havera de ser suportado por seu titular.

Em contraposigdo aquela titularidade publica do bem cultural, de que fala
Giannini, outros defendem simplesmente a propriedade privada do bem cultural
imaterial quando o bem patrimonial que lhe da suporte se encontra na esfera
privada. |

Nao se coaduna com a idéia de fungao social a escravizagao do bem imaterial
a esfera privada. Dada a inseparabilidade do suporte material do bem cultural e do
bem patrimonial, a que ja se aludiu, o titular do bem patrimonial ha de ser conside-
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rado como um curador daquele, sujeitando-se, enfaticamente, a regime publico
consubstanciador da protegéo.

8. AIMPORTANCIA DO ESTATUTO DA CIDADE PARA CONSOLIDACAO DAS
POLITICAS LOCAIS

N&o raras vezes, as ambigiidades escusamente reconhecidas no tocante a
matriz constitucional de definigdo de competéncias - diga-se: apesar do trago niti-
do de maior generosidade do Constituinte com os municipios - vinham socorren-
do interesses conservadores que erguiam muralhas de protegéo da propriedade
para manté-la confinada na seara do Direito Civil. Em outras situag0es, esquemas
de neutralizagé@o do poder local, por meio da postergagéo da eficacia constitucio-
nal engendrada pelos artificios da inoperancia do legislador federal, detinham os
propdsitos de alteragéo do status quo.

Assim, na auséncia de diretrizes gerais de politica urbana, de competéncia da
Unido nos termos do art. 21, XX, da CR, os municipios, com freqiéncia, depara-
vam com incontaveis dificuldades para sustentagéo de agdes inclusivas no &mbito
das politicas urbanas e para a efetivagédo de medidas voltadas para a ordenagao
do pleno desenvolvimento das fungdes sociais de cidade, especialmente para
aplicagéo dos instrumentos sancionatérios previstos no art. 182, § 4°, da CR.

O certo é que, diante desse quadro, a necessidade de uma base normativa de
ndole transformadora e geral, que ja se impunha como demanda do quadro caé-
tico do espago urbano muito antes da Constituigao de 1988, mais se fez sentir sob
a égide do novo ordenamento constitucional, seja pelo agravamento daquele caos,
seja pela presséo dos movimentos sociais no sentido da aplicagao dos ditames
da politica urbana previstos na Carta Magna, nos arts. 182 e 183, seja ainda em
razéo do apelo de Administragdes mais avangadas, sequiosas de maior estabili-
dade no tocante as medidas adotadas.

Edita-se, assim, no ambito da Unido, nos termos dos arts. 24, |, 21, XX, e 182,
§ 4°. da Constituicdo da Republica, a Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, téao
demandada como regramento geral para o desenvolvimento urbano.
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Fruto de idéias ja sustentadas por técnicos e profissionais desde os anos 60 e
de iniciativa compartilhada mais recentemente pelos movimentos sociais e ins-
tancias politicas engajados na luta pela efetividade das diretrizes constitucionais
para cumprimento da fung&o social da cidade, o mencionado documento apre-
senta-se como uma catalise de tudo o que se desenvolveu no &mbito das cidades
na busca de solugbes mais progressistas para o enfrentamento do complexo fe-
ndmeno urbanistico hodierno, informado notadamente pelo déficit habitacional e
pela exclus&@o do acesso a terra e pela desprotegéo da posse, e como apropriagéo
de solugdes externas compativeis com a problematica brasileira.

A referida lei constitui-se como ntcleo de definicdo das normas de lei que
tracejam as balizas da normatividade municipal no tocante & matéria, e, assim,
imponivel a todos 0os municipios para o enfrentamento do problema da excluséo
social das cidades, e de disciplinamento de pontos, que, guardando relagéo direta
com o direito de propriedade, tém-se constituido em nés gérdios do sistema, es-
pecialmente pelas interpretagdes mais conservadoras: transferéncia do direito de
construir, autonomia e concessao do direito de superficie e outros que se colocam
na base de alguns institutos urbanisticos, ai incluidos os sancionatérios, enfim, de
normas gerais de “desenvolvimento interurbano” e de “delineamento para o de-
senvolvimento intra-urbano”, no dizer de Silva (1981, p. 58).

‘Uma adequada base normativa, contudo, haveréd de ser conjugada com outras
condigOes de sustentabilidade de uma politica urbana inclusiva: a intensificagao
dos processos discursivos, a sinergia dos movimentos sociais, 0 investimento em
pesquisas para suporte de alternativas de intervengdo no quadro de realidade,
inversao de prioridades no campo dos investimentos publicos e integragédo dos
diversos atores envolvidos na dindmica urbana por meio de canais legitimos e’
equalizagéo das forgas em contraste, como forma de garantir a formagao de con-
sensos em plano de equilibrio.

9. INSTRUMENTOS URBANISTICOS APLICAVEIS PARA FINS DE PRE-
SERVAGAO

Entre os instrumentos urbanisticos que podem ser cogitados no contexto de
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uma politica urbana voltada para a preservagéo do patrimdnio cultural, destaca-
se naturalmente o tombamento. Este, porém, deve estar associado a outros me-
canismos, como as zonas de prote¢ao, preempgao, transferéncia de direito de
construir, desapropriagéo, inventério e outras formas de acautelamento e gestao
urbanf(stica do patriménio.

Sabe-se que o arrojo das construgdes juridico-urbanisticas ndao conseguiu su-
perar o instituto do tombamento como alternativa mais eficaz para a protegéo do
patrimdnio cultural, podendo-se atribuir, ndo s6 no plano interno, mas, também,
no internacional, & engenhosidade do instrumento a preservagéo da heranga das
geragdes passadas. E o tombamento, consagrado sob diversos rétulos, que se
coloca como o Ultimo anteparo a deter a forga diestruidora do “progresso”. Contu-
do, se néo se pode desprezar a potencialidade e mesmo a efetividade do tomba-
mento, é verdade também que ele ha de ser defendido contra o esclerosamento
natural dos institutos que nao se aprimoram em face da realidade, mais dinamica
e mais complexificada. Por isso, ele deve ser revisto e inserido no conjunto de
instrumentos urbanisticos, para ganhar a sinergia desses e romper com a pers-
pectiva mais estatica. Essa mesma sinergia entre os instrumentos ha de ser tam-
bém considerada como indicativa da necessidade de relagao dialogica dos bens
sob protegdo com os de seu entorno e da area mais abrangente de sua influéncia,
segundo diretrizes apropriadas.

Entre nés, o instituto, permanecendo inalterado em sua trajetéria de cerca de
63 anos, é ainda, aplicado tendo em vista matrizes paradigmaticas ja ultrapassa-
das, embora tenha sido a sua formulagéo, ao seu tempo, marco de avango no
tocante ao poder do Estado no campo dominial privado.

Nao obstante as profundas transformagdes conceptuais acerca da proprieda-
de, o impacto da economia e cultura globalizadas, com ameaga da identidade e
imposigao de modelo de desenvolvimento predatério, e o paradigma democratico
a inspirar novas relagées de poder e gestdo, o tombamento nao foi submetido a
um grande debate e continua tratado e resistido pela I6gica do liberalismo econé-
mico. Assim é que se impde uma ampla discusséo, que se volte menos para 0s
aspectos de sua construgéo, de seus efeitos, de suas espécies, de seu objeto,
mais para as questdes que envolvem sua interface com a propriedade.
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Este, porém, n&o é o espago para a apologia do tombamento nem tampouco
para a polemizagéo de teses que se colocam na centralidade dos estudos dedica-
dos ao tema. E propésito, tdo sé, buscar aqui a sinalizagao desses pontos e a
convergéncia dos diversos institutos como mecanismos de gestéo urbanistica.

Um estudo mais profundo - que se desenvolvera em outra oportunidade - apon-
tara, com certeza, a possibilidade de tal convergéncia, isto é, a aplicabilidade de,
variados instrumentos ao objetivo comum da preservagéo do patrimdnio cultural
no seio da politica urbanistica, sem prejuizo dos tradicionalmente adotados e co-
nhecidos.

10. CONCLUSAO

De todo o exposto, é relevante assinalar, a guisa de conclusdo, que o Direito
urbanistico, no movimento de expanséo de seu foco, ha de alcangar, em perspec-
tiva transdisciplinar, as mdltiplas dimensdes da cidade, transcendendo a cidade
fisica, para cumprir também lato papel social na busca da garantia plena de
sustentabilidade do espago urbano sob o0 aspecto dinamico, sociolégico e simbé-
lico.

Que a cidade, mais que objeto do direito, é a prépria representagédo deste,
cabendo, pois, despertar a ordem juridica para o papel de transformacgéo do status
quo - de exclusao e precariedade -, 0 que passa necessariamente pela revisao de
conceitos e praticas e pela incorporagao do componente democratico aos proces-
sos de formulagao, aplicagao e controle das normas.

Nesse sentido, mais que o destringamento dos instrumentos urbanisticos ou
das metodologias de gestdao de patriménio cultural, € urgente a superagéo de
questdes anteriores e enfaticamente persistentes: o conceito e o conteudo da
propriedade privada urbana, a fungéo social da propriedade, o locus de sua orde-
nagao, a escassez do solo urbano e a pressao para o acesso, o papel do direito, a
nova ordem de sustentabilidade, entre outras.

Que a potencialidade dos instrumentos sé se realizara na pratica quando se
romper com a matriz liberal publico versus privado e se conceber o Direito urba-
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nistico como o ramo ordenador do direito a cidade na Optica social, isto €, quando
se romper com a légica de neutralidade do Direito diante do quadro de excluséo
social e segregacgéo espacial das cidades.

Finalmente, registrando passagem - carinhosamente selecionada por um gru-
po de alunos - que vem a calhar no momento presente de revisao de conceitos e
préaticas, traz-se aqui um alerta a todos que testemunham as mazelas da socieda-
de binaria e a cada um que, mesmo solitério, faz combate a dualidade urbana de
privilégios e exclusao.

Simao Brayer, estudioso na area de administragéo, conta a histdria:

“Quando houve um grande incéndio na floresta, todos os animais comega-
ram a fugir. A
Sé um pardal enchia seu bico no riacho e voava de volta, despejando a
agua nas labaredas.

Um elefante, que corria, perguntou:

- O pardal, t4 maluco? Vocé acha que vai apagar o incéndio?

- Néo - respondeu o bichinho. Té sé fazendo a minha parte.”

No fechamento dessas reflexdes, vem em socorro uma metafora bem familiar
ao mundo rural - o tigdo aceso encoberto de cinzas, que atravessa a noite para
acender o fogéo de lenha no dia seguinte - e com ela, o alerta: a excluséo é o
braseiro ardente que o sistema pretende encobrir de cinzas. As cinzas fazem a
laténcia das chamas que, nas mazelas e molambos da injusti¢ga social, podem
encontrar o elemento de combustao para devorar em convulséo o préprio siste-
ma.

E havera um alento: muitos terdo sido pardais na empreitada do combate a
esse pior desastre ecolégico ha séculos potencializado.

11. RESUMO

O artigo desenvolve reflexdes sobre a gestdo urbanistico-ambiental como de-
safio contemporaneo, mostrando a importéncia de uma visdo ampliativa do objeto
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do Direito Urbanistico para o alcance das diversas dimensdes da cidade - a fisica,
a dinamica, a sociologia e a simbdlica -, tendo em vista as reciprocas interferénci-
as e, especialmente, a interface dos aspectos social e urbanistico.

Identificam-se as forgas de formagéo e deformagéo da cidade fisica com reper-
cussao na cidade simbdlica e apontam-se as estratégias de gestao urbano-cultu-
ral em perspectiva conciliatéria, a partir do principio da fungéo social da proprie-
dade urbana, que se coloca como fio condutor da politica urbanistica.

Apos assentadas as perplexidades conceptuais e tedricas relativas ao fendme-
no urbanistico e & sua apreensé@o pelo Direito, o artigo d4 énfase &
instrumentalizag&o da gestéo da cidade em seara de politica cultural, invocando o
tombamento e outros institutos passiveis de aplicagéo.

12. ABSTRACT

The article develops reflections on the urban-environmental management as a
contemporary challenge, showing the importance of an enlarging view of Urban
Law's object to reach the city's many dimensions - physical, dynamical, sociological
and symbolic - aiming the reciprocal interferences and, especially, the social and
urban aspects' interface.

The forces of formation and deformation of the physical city, with repercussion
in the symbolic city, are identified and the strategies of urban-cultural management
in a conciliatory perspective are pointed out, from the principle of the social function
of the urban property, that is taken as the leading point of the urban politics.

After the conceptual and theoretical perplexities related to the urban phenomenon
and its apprehension by the Law are settled, the article emphasizes the city
management implementations on cultural politics issues.
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