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LIMITACOES ESPACIAIS, MEIO AMBIENTE
CULTURAL E FUNCIONALIZAGAO DA PROPRIEDADE

SPATIAL LIMITATIONS, GULTURAL ENVIRONMENT AND
PROPERTY FUNCTIONALIZATION

ROGER VITORIO OLIVEIRA SOUSA
RESUMO

O presente debate foi instaurado em razao da necessidade patente de se avaliar
se haveria incompatibilidade entre a necessidade de tutela do patrimonio histori-
co e cultural brasileiro e a imprescindivel garantia de moradia a populagao brasi-
leira, observada a restricao inerente ao territério patrio. O trabalho foi ordenado
em secdes, sendo a primeira composta dos conceitos iniciais acerca do direito
de propriedade e da possibilidade de sua mitigacdo nos termos em que definido
pela Carta de Ulysses Guimaraes; a segunda fala sobre a tutela do patriménio
cultural no direito patrio, tratando-se a cultura de direito que ocupa posi¢ao im-
par no ordenamento brasileiro; por fim, o arremate é verificado na conjugacao
de ambos os direitos, buscando-se se seria vidvel compatibiliza-los, analisando,
ainda, a experiéncia de Singapura no cabo de guerra estabelecido entre desenvol-
vimento nacional e manutencao da heranca cultural dos suditos. A prépria estru-
tura do artigo evidencia que o método adequado a solucao do questionamento
é o dedutivo, sendo este nitidamente compativel com a pesquisa bibliografica,
dada a essencialidade de se avaliarem os conceitos ja sabidos para se buscar uma
resposta a duvida suscitada.

Palavras-chave: direito a moradia; heranca cultural; limitacao espacial.

ABSTRACT

The present debate was initiated due to the evident need to assess whether there
would be an incompatibility between the necessity of protecting Brazil's historical
and cultural heritage and the essential guarantee of housing for the Brazilian po-
pulation, considering the inherent restrictions of the national territory. The work
is organized into sections, with the first consisting of initial concepts regarding
property rights and the possibility of their mitigation as defined by the Constitu-
tion of Ulysses Guimarades; the second discusses the protection of cultural herita-
ge in national law, addressing culture as a right that occupies a unique position in
the Brazilian legal system; finally, the conclusion examines the interplay between
both rights, seeking to determine whether it would be feasible to reconcile them,
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while also analyzing Singapore’s experience in the tug-of-war established betwe-
en national development and the preservation of the cultural heritage of its sub-
jects. The very structure of the article demonstrates that the appropriate method
for addressing the question is the deductive method, which is clearly compatible
with bibliographic research, given the necessity of evaluating already established
concepts to seek an answer to the question in hand.

Keywords: right to housing; cultural heritage; spatial finitude.

1. INTRODUCAO

Hoje, nao mais se entende a propriedade como antes. Fala-se, a partir da
promulgacao da Carta de Ulysses Guimardes, com muito mais énfase, em func¢ao
social da propriedade. Isso significa que ela tera seu uso submetido a necessida-
de de que dele se extraia proveito coletivo e ndao meramente individual.

Nessa esteira, o ordenamento juridico prevé diversos instrumentos que
visam funcionalizar a propriedade, destacando-se, nesta pesquisa, o direito a
moradia e o direito a cultura, ambos relacionados ao uso da propriedade. A pro-
blematica surge, contudo, diante da limitacao fisica do espago geografico, o que
levanta a questdo central: seria possivel compatibilizar ambos os direitos, ou ha-
veria uma inevitavel colisdo que demandaria a prevaléncia de um sobre o outro,
como a protecdo do patrimdnio cultural em detrimento da garantia de moradia?

Com o estudo busca-se investigar se a incompatibilidade entre esses direi-
tos € inevitavel ou se € viavel uma harmoniza¢do, dado que ambos promovem a
funcionalizacdo da propriedade privada. Para tanto, a pesquisa examina os con-
ceitos de propriedade e funcdo social, analisa a sinergia entre esses direitos e
avalia a experiéncia de Singapura na resolucdo de conflitos semelhantes entre
desenvolvimento urbano e preservacdo cultural. E dividida, assim, em trés secdes
de desenvolvimento: uma inicial, que aborda a propriedade, seus limites e sua
funcdo social; uma segunda, que explora a protecao da cultura no direito brasi-
leiro e, por fim, a Ultima, que, apds conjugar os conceitos anteriores, tenta saber
se ha espaco para a aplicacao simultanea de instrumentos que garantam ambos
os direitos.

A pesquisa adota o método dedutivo, com base em revisao bibliografica
que inclui doutrina e jurisprudéncia brasileira, permitindo o aprofundamento te-
orico necessario para responder a questao proposta.

Sua relevancia decorre do fato de que o patrimonio histérico possui rele-
vancia impar no ordenamento patrio, 0 mesmo a ser dito quanto ao direito a mo-
radia, ambos detendo fundamentalidade inerente e compatibilidade com o plano
politico estabelecido pelo constituinte entre os objetivos nacionais. Assim, enten-
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der se ha a possibilidade de compatibiliza-los é primordial para o atingimento dos
objetivos constitucionais mencionados.

2. PROPRIEDADE, SEUS LIMITES E SUA FUNCAO SOCIAL

Nesta se¢do aprofundar-se-a acerca do direito de propriedade, sua pers-
pectiva atual, atributos e a definicdo de seu uso funcionalizado. O tépico existe
para identificar como o uso da propriedade viabiliza o atingimento da finalidade
publica e de que modo pode haver aparente conflito entre a manutenc¢do de imé-
veis com o fito de tutela do patrimdnio cultural e a necessidade de exploracao do
espaco geografico para permitir do direito a moradia.

2.1Conceilto e atributos

O direito de propriedade, hoje, tem seu estudo voltado a elaborag¢do acer-
ca de seu uso funcionalizado. H3 muito o debate ndo autoriza mais a conclusao
pelo seu caractere absoluto. Nessa linha, embora afirme o carater absoluto da
propriedade, Lafayette, ja em tempos mais remotos do ordenamento patrio, re-
conhecia a flexibilizacdo do referido direito por forca de lei, além, é claro, pela
propria vontade do proprietario?:

Dominio é o direito real que vincula e legalmente submete ao poder ab-
soluto de nossa vontade a coisa corpdrea, na substancia, acidentes e
acessorios. Desta nogdo resulta: 1. Que o dominio envolve a faculdade de
gozar de todas as vantagens e utilidades que a coisa encerra, sob quais-
quer relagdes; 2. Que é ilimitado e como tal inclue [sic] em si o direito
de praticar sobre a coisa todos os atos que sdo compativeis com as leis
da natureza; 3. Que é de sua esséncia exclusivo, isto é, contém em si o
direito de excluir da coisa a acdo de pessoas estranhas. Estes sdo os ca-
racteres fundamentais do dominio. Todavia e ele suscetivel de limites e
restricdes que lhe pode impor ou a lei ou a vontade do senhor (dominus).
(Pereira, 1946, p. 99)

2 Era a mesma visdo que Pontes de Miranda detinha, o que se extrai do excerto a seguir
reproduzido: “[a]s limita¢des ao conteldo do direito de propriedade, /ato sensu, ou sdo a) no in-
terésse de vizinhos (direitos de vizinhanga, a que correspondem deveres de vizinhanga), ou b) no
interésse publico, geral, ou administrativo (especial), ou de algum servico ndo-estatal que tenha
interésse para o Estado.” (Miranda, 2012, p. 84).

3 Até mesmo Cloévis Bevilaqua, conhecido por ter adotado perspectiva patrimonialista em
seu projeto de Cédigo Civil, assim se posicionava: “[0]s romanos, [...], reconheciam que o direi-
to privado individual soffria restriccdes determinadas por considera¢des de ordem social. E os
modernos Codigos vao se orientando no sentido de equilibrar o interesse do individuo com o da
sociedade. A lei exprime as condi¢des da vida social cm .cada momento, e, dentro delia desenvol-
ve-se a actividade do individuo. Mas, é claro, nem a lei sera arbitraria, para determinar disposi¢des
absurdas, oppressoras, contrarias a ordem moral, nem a actividade do individuo, exercendo-se
no ambito da lei, sera offensiva do interesse geral ou dos outros individuos. O arbitrio da lei sera
desvio de sua funccdo social e o do individuo sera perturbador da organizagdo juridica da socie-
dade.” (Bevilaqua, 2003, p. 134).
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E contraditério pregar a absolutez da propriedade, mas admitir sua flexi-
bilizacdo episddica, pela lei ou pela vontade do dono. E a critica tecida por Caio
Mario, ao estudar a compreensdo consolidada no Cédigo Napolednico, com essa
mesma orientac¢do ja rechacada:

O absoluto ndo comporta superlativo. Se se admitir um absoluto que
0 possa ser mais que outro, constréi-se a ideia de relativo; e se ha um
absoluto que o seja menos que outro absoluto, é porque ndo o é. Em
seguida, a definicdo desfaz o absoluto, quando o submete as restri¢des
legais e regulamentares. Com efeito, ha conceitos que se ndo compade-
cem com a ideia de limitagdo. Assim é soberania; uma nagdo é soberana.
Simplesmente. Mas, se em virtude de algum acontecimento politico sofre
diminuicdo em sua soberania, ndo se podera dizer que ficou menos so-
berana, porém, que perdeu a soberania. Assim, também, o absoluto. E se
a propriedade é um direito absoluto, que se enfraquece pela imposicdo
de restri¢des legais e regulamentares, ja ndo é absoluto, porém um direi-
to simplesmente, reduzido as dimensdes dos demais direitos. (Pereira,
2014, p. 97)

Modernamente, busca-se verificar se a propriedade é utilizada dentro de
limites que garantam também ao coletivo um retorno positivo. Nao existe mais
a velha perspectiva de que ao proprietario cabe tudo; abandona-se até mesmo a
mera liberdade plena de uso e gozo. Reprova-se, ademais, 0 uso que traga preju-
izo a outrem pela simples finalidade de ocasionar o mal. Rejeita o ordenamento
patrio a pratica de ato emulativo.

A propriedade consiste em direito fundamental, podendo ser estudada
tanto pela otica privada quanto pela publica. Vista pela primeira perspectiva, é
o direito de usar, gozar, fruir, dispor e resgatar os bens, consoante previsto no
proprio Codigo Civil de 2002; por outro lado, sob a Gtica de direito publico é in-
terpretada percebendo-se a relagdo vertical estabelecida entre sudito e Estado,
podendo este intervir na propriedade do povo, para fins de adequacao do uso
desta aos interesses publicos, ao mesmo tempo que também estabelece meios
eficazes para sua tutela (Inacarato, 1979). Mas qual o seu conceito? Clovis Bevila-
qua sustenta:

O conceito da propriedade collectiva, familial, ou privada, ndo pode ser
idéntico; mas, em todos esses regimens, que representam a evolugdo do
phenomeno economico-juridico da propriedade, ha uma idéa essencial
commum, ndo obstante as profundas differencas que os caracterizam.
Economicamente, é a utilizagdo das forcas naturaes, e depois também
das psychicas, para a satisfacdo das necessidades humanas, reduzidas,
nos primeiros tempos, e variando, infiintamente [sic], com o evolver da
cultura. E, juridicamente, é a segurancga, que o grupo social offerece a
essa utilizagdo. A utilizacdo assim assegurada é poder attribuido a um
sujeito e cuja estensao e intensidade variam. As coisas utilizadas sdo
bens. Podemos, pois, definir, juridicamente, a propriedade, como o
poder assegurado pelo grupo social a utilizacao dos bens da vida phy-

sica e moral. Aidéa juridica envolve a econdmica para contel-a, dirigil-a e
adaptal-a, adequadamente, & organizacdo social existente. Estabelece o
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regimen da propriedade, que se modifica acompanhando a evolucao da
sociedade. (Bevilaqua, 2003, p. 126-128. Grifo nosso)

Define Villaga, por sua vez, tratar-se a propriedade do “estado da coisa, que
pertence, em carater proprio e exclusivo, a determinada pessoa, encontrando-se
em seu patrimdnio e a sua disposicao” (Villaga, 2019, p. 68).

E inerentes a esse direito sdo seus atributos. Conclusdo autorizada tanto
por escélios de ha muito quanto por mais recentes. Nesse sentido, entende-se a
propriedade como exclusiva: nao pode ser, com exclusividade e simultaneamen-
te, de dois ou mais individuos, num mesmo intervalo de tempo. Além disso &, per-
pétua, dado que o vinculo estabelecido com o dono sé se finda por vontade deste
(manifesta¢do de vontade) ou por previsao legal (prescricao aquisitiva). Por fim,
trata-se de direito elastico, sendo certo que “[a]pesar de o direito de propriedade
perseverar com titularidade exclusiva, a elasticidade podera resultar em cisdo dos
poderes dominiais em favor de outras pessoas.” (Farias, Rosenvald, 2015, p. 253).

O atributo da elasticidade se refere a episédica e eventual difusao das fa-
culdades inerentes a propriedade entre diversos sujeitos. Permite, assim, que as
faculdades de usar, gozar e fruir sejam espalhadas para além de um unico indi-
viduo (o proprietario). Os poderes dominiais e seu conhecimento ensejam que o
debate prossiga para o estudo acerca da funcdo social da propriedade, a fim de
serem elaborados pontos iniciais acerca do direito constitucional de moradia e
seu vinculo com a funcionalizacao da propriedade.

2.2 Funcao Social da Propriedade e Direito de Moradia

Outrora vista majoritariamente pelas lentes puramente civilistas, com o
advento da Biblia Republicana de Ulysses Guimaraes e a consequente filtragem
constitucional pela qual passou o sistema, houve um terremoto que alterou ple-
namente o paradigma até entdo vigente.

Isso porque, sob a égide do Cddigo Bevilaqua, de cunho patrimonialista, a
propriedade era vista eminentemente pela perspectiva do proprietario. Miguel
Reale, no projeto coordenado por si, com o objetivo de reunificacdo civilistica,
orientado pelos trés conhecidos vetores, buscou compatibilizar a propriedade e
seu uso privado - garantidos pelo modelo de producdo capitalista adotado cons-
titucionalmente - com os interesses coletivos.

Assim, tem-se, atualmente que o uso da propriedade é condicionado a ob-
servancia de sua fung¢do social. A propriedade, pois, passa a ser funcionalizada.

Propriedade funcionalizada, entdo, é aquela que atende ao interesse so-
cial. E o caso da propriedade produtiva que observa a necessidade de se realizar
o desenvolvimento e o progresso de maneira sustentavel; é ainda, aquela a que
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se da o devido uso, se a explora dignamente e em razao disso, inclusive, a explo-
racao do imodvel e seu uso como moradia sao fatores que viabilizam a aquisi¢ao
andmala da propriedade pela prescricao aquisitiva.

E o [respeito] da propriedade privada funcionalizada adquire tamanho re-
levo que passa a ser principio do sistema econdémico (Art. 170, Il, 1ll, CF/88). Na
mesma linha, a ordem econémica observara os ditames da justica social, vetor
interpretativo de toda a ordem econdmica, inclusos os principios orientadores
(Art. 170, cabeca, CF/88).

Vé-se clara projecdao dos objetivos delineados no art. 3°, enquanto finalida-
des a serem atendidas pelo Estado patrio, na referida previsdo. Ora, a Constituin-
te incumbiu o Estado de buscar “construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir o desenvolvimento nacional; e erradicar a pobreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”.

O estabelecimento de uma mitigacao a concepcdo classica do direito de
propriedade se amolda aos objetivos descritos. Isso delimita o alcance do uso
das faculdades inerentes ao dominio exercido, mas estabelece um caminho cuja
trilha traz como beneficio o melhor para o coletivo (melhor distribuicdo de renda
e uso da terra e da propriedade em geral; vedacao ao uso emulativo dos bens;
além da estratégica manipula¢ao da economia por meio de intervengdes topicas
do Estado, como o uso de tributos extrafiscais, as desapropriacdes de proprieda-
des extraordinariamente valorizadas por obras publicas; etc.).

A func¢do social, nessa linha, se presta ao uso da propriedade para a tutela
do meio ambiente (ou de forma a observar a necessidade de se resguardar o
meio ambiente); a cultura; a reparticdao do espaco fisico e dos demais insumos/
commodlities; etc., enfim, um uso que se harmonize com o interesse social.

3. TUTELA DO PATRIMONIO GULTURAL NO ORDENAMENTO PATRIO

A cultura é garantida constitucionalmente no Titulo VIII, da Ordem Social.
Foi-lhe dedicada uma secdo inteira, na qual previsto que “[0] Estado garantira a
todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacio-
nal, e apoiara e incentivara a valorizacdo e a difusao das manifestacdes culturais”
(Art. 215, cabeca, CF/88).

Desenhou-se, ainda, que seria tutelada a manifestacdo das culturas popu-
lares dos grupos participantes do processo civilizacional patrio (Art. 225, 8 1.°,
CF/88). Para atingir esse desiderato, o Constituinte delegou ao legislador a atri-
buicao de confeccionar plano nacional cuja aplicacdo conduziria a defesa e valori-
zacao do patrimdnio cultural brasileiro; a producao, promocao e difusao de bens
culturais; a formacao de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas



Lampiar - Mogsord = v. 04 n. 01 = Afril e 2025 = 135N 2764-3370

multiplas dimensdes; a democratizacdo do acesso aos bens de cultura; e a valori-
zacao da diversidade étnica e regional (Art. 215, § 3.°, CF/88).

Cumpre discernir que a Constituicao resguarda os conjuntos urbanos e si-
tios de valor historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, eco-
l6gico e cientifico, enquanto patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de re-
feréncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da so-
ciedade brasileira (Art. 216, V, CF/88), tratando-se as cavidades naturais subterra-
neas e os sitios arqueologicos e pré-historicos de bens da Unido (Art. 20, X, CF/88).
Ndo obstante, € comum aos entes a competéncia de proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos (Art. 23, Ill, CF/88).

A matéria, portanto, é querida pelo Constituinte, tanto que recebeu previ-
sdo especifica em diversos momentos da Carta de Ulysses Guimardes. Ela consis-
te, também, em projecdo do direito ao meio ambiente, uma vez que é conhecida
a divisao do meio ambiente em diversas espécies, o natural, o artificial, o cultural,
o do trabalho e o patrimdnio genético. Alias, hodiernamente, fala-se até mesmo
em meio ambiente digital (Fiorillo, 2020).

Esse vinculo fica ainda mais aparente quando se verifica que a Lei que es-
tabelece o Sistema Nacional das Unidades de Conservacao, Lei n. 9.985, de 2000,
define como um dos objetivos do referido Sistema proteger as caracteristicas re-
levantes de natureza geolodgica, geomorfoldgica, espeleoldgica, arqueoldgica, pa-
leontoldgica e cultural (Art. 4.°, VII).

Edis Milaré sintetiza a relevancia dada ao patrimdnio cultural, evidencian-
do que mesmo cenarios naturais de beleza cénica podem compor o patriménio
cultural patrio:

[...] o trato do Patrim6nio Ambiental Nacional nos leva mais adiante. No-
te-se que, ao se falar de bens ambientais, a mesma solicitude se dirige
para outras sortes de bens, embora se privilegie os recursos naturais.
Tal preocupacgdo decorre do fato de o Patrimdénio Ambiental Nacional ser
tripartido em natural, cultural e artificial. Por conseguinte, ha bens cultu-
rais que sdo protegidos pelas cldusulas ambientais, ndo por sua pertenca
ao meio estritamente natural dos bens tangiveis, mas - de outra forma
- por representarem cria¢gdes do espirito humano e, assim, figurarem
como produto especifico da nossa espécie. Esses bens recordam sempre
a nossa presenc¢a nos ecossistemas naturais e humanos. As paisagens

notaveis sdo igualmente registradas como bem cultural por aquilo que
significam para a cultura do homem. (Milaré, 2009, p. 212).

ApOs 0 exposto, € notada a relevancia da cultura no ordenamento patrio,

tanto ante seu carater de direito fundamental quanto em decorréncia dos meca-
nismos previstos na CF/88 para sua prote¢do, mas cumpre, agora, verificar como
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funciona a tutela do patrimonio cultural material, para se prosseguir no debate,
avaliando a compatibilizacdo entre a protecao de locais com valor historico e a
concretizac¢do do direito a moradia, dado que o espaco é finito.

3.1A tutela da cuitura e a intervencao estatal na propriedade

Ja foi exposto que os bens de valor cultural a que se atribuiu natureza pu-
blica recebem atributos especificos, a saber, a imprescritibilidade (ndo sao adqui-
riveis por usucapiao); a nao-onerabilidade (via de regra, ndo podem ser dados
como garantia); a alienabilidade condicionada ou inalienabilidade relativa (os uni-
cos bens publicos aptos a serem alienados sao os dominicais, sendo que os de-
mais, para serem alienados, dependem de desafetacdo); e a impenhorabilidade
(os bens publicos ndo podem ser penhorados; o Estado é presumido solvente e
seus pagamentos sdo realizados pela sistematica do precatério de suplica).

Ndo obstante, essas ndo sdo as unicas formas de protecao ao patriménio
cultural. Os bens expressamente identificados como pertencentes a Unido e in-
tegrantes da categoria de patrimdnio cultural, por exemplo, sdo apenas aqueles
descritos pela Constitui¢do: as cavidades naturais subterraneas e os sitios arque-
olégicos e pré-historicos (Art. 20, X, CF/88).

Ou seja, os demais bens de relevancia cultural e que ndo se enquadrem
como bens publicos ndo seriam dotados dos atributos mencionados. Pensando
em atingir a finalidade publica (na espécie, a preservacdo da identidade historica
de um povo), foram estabelecidas, pelo ordenamento, diversas formas de inter-
vencao estatal na propriedade privada, da mesma forma que também foram cria-
dos mecanismos de prote¢ao do patrimoénio cultural/ambiental.

A intervencdo referida € justificada pela necessidade de protecao do Esta-
do aos interesses do coletivo. Assim expde Meirelles, em trecho que ja se presta a
dissecar algumas das demais modalidades de intervencdo do Estado na proprie-
dade, para além do tombamento, espécie que sera central ao debate:

Para o uso e gozo dos bens e riquezas particulares o Poder Publico im-
pde normas e limites e, quando o interesse publico o exige, intervém na
propriedade privada e na ordem econdmica, através de atos de império
tendentes a satisfazer as exigéncias coletivas e a reprimir a conduta an-
tissocial da iniciativa particular. Nessa intervencdo estatal o Poder Publi-
co chega a retirar a propriedade privada para dar-lhe uma destinacao
publica ou de interesse social, através de desapropriagdo; ou para acu-
dir a uma situacdo de iminente perigo publico, mediante requisicdo; em
outros casos, contenta-se em ordenar socialmente o seu uso, por meio
de limitacOes e serviddes administrativas; ou em utilizar transitoriamen-
te o bem particular, numa ocupacdo temporaria. Na ordem econdmica
o Estado atua para coibir os excessos da iniciativa privada e evitar que

desatenda as suas finalidades, ou para realizar o desenvolvimento nacio-
nal e a justica social, fazendo-o através da repressao ao abuso do poder
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econdmico, do controle dos mercados e do tabelamento de pregos. (Mei-
relles, 2016, p. 723)

O tombamento, em sintese, consiste em “intervencao administrativa na
propriedade pela qual o Poder Publico assujeita determinados bens a sua perene
conservacao para preservacao dos valores culturais ou paisagisticos neles encar-
nados” (Mello, 2010, p. 910). Quando se lanca mao deste, ele enseja o surgimento,
guanto aos imoveis préximos ao tombado, de serviddo administrativa consisten-
te em impedir que, na vizinhanga, se faca constru¢do que lhe impeca ou reduza a
visibilidade, vedando-se, ainda, que na coisa tombada se coloquem anuncios ou
cartazes (Art. 18, Decreto-Lei n. 25, de 1937). A esse Respeito, inclusive, Cunha,
que interpreta o dispositivo de forma a nao aniquilar o direito de propriedade dos
imodveis vizinhos, também afetados ao interesse publico:

Cuida-se, aqui, de uma servidao administrativa instituida por lei que recai
sobre os imodveis localizados no entorno do bem tombado, constituida
em favor deste bem. Mas é preciso ter cautela na interpretacdo e inte-
ligéncia deste efeito decorrente do tombamento, a fim de ndo prejudi-
car indiscriminada e genericamente o direito de propriedade de todos

quantos tenham imoveis em area situada no entorno ou préximo ao bem
tombado. (2015, p. 424)

Ha doutrina, inclusive, que aponta a necessidade de que essas restricbes
aos imdveis contiguos e vizinhos sejam registradas no Registro Geral de Iméveis,
a fim de viabilizar a publicidade inerente a limitacdo do direito de propriedade
delas decorrente (Aragao, 2013).

Nessa mesma linha, o ordenamento ainda prevé instrumentos gerais de
protecao desse patrimonio cultural, como a acdao popular, de legitimidade de
qualquer cidadao, a acao civil publica, com legitimados restritos, a criacao de uni-
dades de conservacdo, o uso de incentivos fiscais (cita-se, como exemplo, o ICMS-
-ecolégico) entre outros. (Pontes; Faria, 2012).

Feitos esses apontamentos introdutdrios, € necessario aprofundar o estu-
do acerca do tombamento.

3.2 0 Tombamento

Anteriormente, viu-se o conceito de tombamento. Interessante, todavia,
entender, inicialmente, a relacao estabelecida entre Estado e sudito, vinculo cuja
natureza justifica a penetracdo estatal concretizada pelo Tombamento.

Diversos ordenamentos tém estudado a dinamica estabelecida entre Es-
tado e particular. Compreende-se, hoje, existir uma relacdo de sujei¢cdo deste ul-
timo para com aquele primeiro, oriunda do interesse publico. Nessa linha, José
Carlos Vieira de Andrade, ao dissertar sobre a relagao administrativa em Portugal:
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As relages juridicas de direito administrativo sdo relag¢des juridicas de di-
reito publico - seguindo um critério estatutario, que combina a qualidade
publica dos sujeitos, a natureza publica dos fins e a especificidade publica
(prerrogativas de autoridade) dos meios utilizados -, isto é, aquelas em
gue um dos sujeitos, pelo menos, seja uma entidade publica ou uma en-
tidade particular no exercicio de um poder publico ou de um dever publi-
co, conferido ou imposto com vista a realizagdo de um interesse publico
legalmente definido. (2020, p. 67).

Quanto ao Direito Mexicano, da mesma forma, entende-se possivel ser im-
posta uma obrigacdo publica, em desfavor de particular, pela Lei ou por um ato
de autoridade, a fim de se determinar que execute determinadas prestacdes, se-
jam elas positivas ou negativas, sendo certo que tal se justifica pelo fato de que,
se dentre as atribuicBes estatais esta a de satisfazer as necessidades do sudito,
nada mais coerente do que impor ao mencionado sudito um dever de coopera-
¢do com o Estado, para que seja atingida a finalidade publica. (Fraga, 2000).

Pontue-se: a existéncia do proprio Direito Administrativo, que justifica as
prerrogativas concedidas ao Estado em sua atuagdo, representa a limitacdo dos
poderes do Leviata, os quais serao exercidos somente nos contornos legais. (Pon-
dé, 1994).

A tutela do patrimdnio cultural é de interesse social, o que justifica a verti-
calizacdo da relacao, admitindo-se, pois, a intervencdo estatal na propriedade do
particular. Identifica-se, ainda, o Tombamento como instrumento de ordenanca
urbana voltado a tutela do meio ambiente cultural e artificial (Art. 4°, V, “d", Lei n.
10.257, de 2001). Nesse sentido, merece transcricao pontuado feito em introito
por Soares, Oliveira e Nobrega:

Conforme se depreende da Constituicdo de 1988 e do Decreto-Lei n°
25/1937, o tombamento tem, por fundamento, o interesse publico e, por
finalidade, a protecao do patriménio cultural material brasileiro, consis-
tindo em uma forma de intervencdo estatal sobre a propriedade, me-
diante a qual o Poder Publico, por meio de um procedimento adminis-
trativo vinculado, declara que um bem tem valor histérico, artistico ou
cultural relevante e representativo, inscrevendo-o no respectivo livro do
tombo, conforme a natureza do bem tombado. Identificar o tombamento
como forma de intervencao do Estado na propriedade significa dizer que
o tombamento ndo ocasiona a perda da propriedade imével, mas, tdo so-
mente, a interferéncia estatal sobre a mesma. Essa intervencao, realizada
por meio do tombamento, implica restricdes ao direito de propriedade

do imével tombado e aos imdveis vizinhos, nos termos dos artigos 17 a
20 do Decreto-Lei n° 25/1937 (...) (2020, p. 154)

Nota-se, assim, que consiste em modalidade que, embora nao suprima ou
aniquile a propriedade, a condiciona a observancia de sua fung¢do sociocultural, a
funcionaliza.

Dito isso, sabendo-se que o Tombamento é “o ato administrativo pelo qual
se declara o valor histérico, artistico, paisagistico, arqueoldgico, cultural, arquite-
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tonico de bens, que, por isso, devem ser preservados, conforme as caracteristicas
indicadas no livro proprio™, fica nitido que seu efeito mais relevante é evitar a al-
teracdo do bem tombado de forma a se perder o conteudo cultural por ele detido
(Medauar, 2018, p. 345).

E necessario pontuar: embora constitua o patriménio histérico e artisti-
co patrio aquele “conjunto dos bens moveis e imoveis existentes no pais e cuja
conservacao seja de interésse [sic] publico, quer por sua vinculagdo a fatos me-
moraveis da historia do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueoldgico ou
etnografico, bibliografico ou artistico” (Art. 1°), eles “s6 serdo considerados parte
integrante do patrimonio histérico o artistico nacional, depois de inscritos separa-
da ou agrupadamente num dos quatro Livros do Tombo” (Art. 1°, 8 1°).

A tutela do patrimdnio cultural, cumpre frisar, é tao buscada que o Supe-
rior Tribunal de Justica ja teve a oportunidade de admitir o tombamento de bem
publico pertencente a ente de maior projecdo por ente de menor, superando-se
0 vetusto principio de hierarquia federativa, ainda aplicavel as desapropriacdes,
como admitido pela Suprema Corte.®

Mencione-se que a restricao inerente a essa modalidade de intervengao
€ apenas parcial. Assim, o proprietario podera continuar a usufruir de seu patri-
monio, mas ndo podera altera-lo fisicamente; devera, ainda, manté-lo em boas
condicdes, ressalvada a impossibilidade de fazé-lo, caso em que o Poder Publico
o fara. (Mello, 2010).

Contudo, pode ocasionar a reduc¢do do valor de mercado do bem sobre o
qual incidir. Ha, por isso, entendiento de que, havendo prejuizo ou lesdao anormal
ao direito de propriedade do dono do bem - decorrente da diminui¢ao excepcio-
nal do valor venal do bem - existira direito de repara¢ao em favor do prejudicado
(Levin, 2022). Nesse sentido, Levin elucida:

4 A natureza juridica do Tombamento é motivo de controvérsia doutrindria. Anteriormente,
Celso Antdnio Bandeira de Mello entendia tratar-se de espécie de serviddo administrativa, alte-
rando seu posicionamento, a partir da vigésima sétima edicao de seu Curso (Mello, 2010). Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, todavia, o v& como modalidade prépria de intervengao, que com a Servi-
ddo nao se confunde, merecendo estudo auténomo (Di Pietro, 2019).

5 Como ja se manifestou a Suprema Corte, “[a] lei estabeleceu uma gradacao de poder en-
tre os sujeitos ativos da desapropriacao, de modo a prevalecer o ato da pessoa juridica de mais
alta categoria, segundo o interesse de que cuida: o interesse nacional, representado pela Unido,
prevalece sobre o regional, interpretado pelo Estado, e este sobre o local, ligado ao Municipio, ndo
havendo reversdo ascendente; os Estados e o Distrito Federal ndo podem desapropriar bens da
Unido, nem os Municipios, bens dos Estados ou da Unido, Decreto-lei 3.365/1941, art. 2°, § 2°.[...]
Pelo mesmo principio, em relacdo a bens particulares, a desapropria¢do pelo Estado prevalece
sobre a do Municipio, e da Unido sobre a deste e daquele, em se tratando do mesmo bem.” (Brasil,
s. n., 1994). Em contraposic¢do, afastando a hierarquia federativa nas hip6teses de Tombamento,
o STJ apontou que “[cJomo o tombamento ndo implica em transferéncia da propriedade, inexiste
a limitacdo constante no art. 1°, § 2°, do DL 3.365/1941, que proibe o Municipio de desapropriar
bem do Estado” (Brasil, s.n., 2005).
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[...] o Estado deve indenizar o proprietario ainda que o prejuizo tenha
sido causado por um ato legitimo, devidamente previsto constitucional e
legalmente, como o tombamento (CF, art. 216, 8 1°; Decreto-lei n®25/1937
e Lei n® 10.257/2001, art. 4°, inc. V, d). O proprietario atingido pelo tom-
bamento ndo deve suportar sozinho os 6nus decorrentes de um ato ad-
ministrativo que beneficia toda a coletividade, mas que gera um prejuizo
extraordinario e individualizavel. [...] Os proprietarios dos imoveis locali-
zados no mesmo bairro, caso também ndo sejam objeto de tombamento,
poderdo usufruir de todo o coeficiente de edificagdo previsto em lei para
a area, mas o dono do bem tombado nao, ja que ndo pode alterar a area
construida. [...] De modo diverso, as limitacdes a propriedade imobiliaria
urbana impostas pelo plano diretor municipal e/ou lei de zoneamento
ndo sao indenizaveis, ja que impostas mediante norma geral e abstrata,
que atinge todos os proprietarios de imdveis localizados na zona urbana
de determinado Municipio (2022, p. 47-48).

Vé-se, nesse ponto, a contraposicao do interesse coletivo e do individual.
Caso haja prejuizo excessivo em decorréncia da tutela do coletivo por parte do
Estado, ha de ser reparada a lesdo ocasionada (neminem laedere). A questao se
apresenta mais tormentosa, todavia, quando se conflitam entre si interesses co-
letivos. Cumpre, a partir daqui, elaborar acerca do aparente conflito de interesses
coletivos existente entre a necessidade de protecdo ao patriménio cultural e a
obrigatdria efetivacao do direito social a moradia [adequadal.

4. EXISTE ESPAGO PARA A CONCILIACAO ENTRE A TUTELA DO PATRI-
MONIALEA DO CULTURAL

No ordenamento patrio previu-se o direito a moradia, de forma expressa,
apos ajuste promovido a redacao do Art. 6° pela Emenda Constitucional n. 26, de
1998. A doutrina, todavia, reconhecia tal direito como expresso, ainda que ndo na
posicao topografica tipica aos demais direitos fundamentais, pois assentado no
art. 23, IX, CF/88 (Bernardes, 2017).

O direito a moradia tem ampla relacdo com o de propriedade funcionaliza-
da, sendo ainda um direito integrante do conceito do maxi direito a cidade sus-
tentavel. Diz-se haver essa relacdo intrinseca em razao do fato de ser a moradia
concretizada ndo apenas com a criacdo de abrigos, mas com o estabelecimento
de uma infraestrutura basica que viabilize uma vida digna, estrutura essa que
integra também o conceito de cidades sustentaveis. Ou seja, o direito a moradia,
aplicado a propriedade, da fun¢ao social a esta.

Por outro lado, também foi outorgado a sociedade o direito a cultura, res-
guardando, o Estado, os imOveis - por acessao artificial e as formacgdes naturais
- de intervenc¢Bes que aniquilem a historia a eles inerente.

A complexidade da questao surge, todavia, em razdo das limitaces ine-
rentes ao patrimdénio material: € que o espaco geografico é finito. Isso da origem
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a um conflito aparente estabelecido entre cultura e moradia. Mas, como dito, o
conflito € meramente aparente.
Veja-se: outros ordenamentos também contrapuseram e contrapdem es-
sas concepcdes. E o caso de Singapura, por exemplo. L&, passou-se a discutir o
direito a heranca cultural, apos serem verificados os deletérios efeitos dos planos
de renovacao urbana executados sem a devida ponderacao entre desenvolvimen-
to e manutencdo dos centros histéricos. O impacto da politica desenvolvimentista
desenfreada so6 foi sentido na década de oitenta:®
A atitude morna do governo com relacdo aos prédios e vizinhangas his-
toricas mudou dramaticamente no come¢o dos anos 1980, em razdo de
dois fatores. O primeiro foi a percep¢do de que a modernizagdo e a in-
dustrializagdo aceleradas haviam convertido Singapura em uma socieda-
de muito ocidental, havendo a necessidade de recobrar a identidade e a
histéria asiaticas [daquele povo]. O segundo fator foi mais palpavel. Em
1983, Singapura sofreu uma queda de 3.5% no ingresso de visitantes no
pais; a primeira queda desde a emancipagao. Havia uma necessidade sé-

rie de repensar Singapura enquanto uma destinagado turistica. (Tan, 2020,
p. 598)

Naquele pais, a busca por renovacdo urbana se deu com a derrubada de
favelas e areas menos favorecidas, a aquisicdo de imdveis para a concretizacdo
do direito a moradia naquele pais, além de pela redistribuicao da populacdo, di-
minuindo-se a densidade populacional através da verticalizagdo das moradias
(criagdo de conjuntos habitacionais e apartamentos), constatando-se, todavia, a
demolicdo de diversos prédios historicos em nome do desenvolvimento econo-
mico e da énfase ao aspecto estético da cidade. (Tan, 2020).

Por desafio semelhante passa o Brasil, onde uma em cada mil pessoas vive-
ria em situagdo de rua, conforme dados do governo federal, sendo 4% migrantes
internacionais (Brasil, 2023). Frise-se que a Politica Nacional para a Populagdo em
Situacao de Rua (instituida pelo Decreto n. 7.053, de 2009) estabelece incentivo
a utilizagdo de redes de acolhimento temporario pelas pessoas em situacao de
rua, devendo ser articulada a rede de acolhimento temporario com os programas
de moradia popular promovidos pelo Estado (Art. 8°, § 4°). Hd uma tentativa de
reestruturacao dessa realidade, por programas de moradia social, voltados a con-
cretizagdo do direito a moradia e a remocdo dessa populacdo das ruas.

Ndo obstante, do outro lado do espectro, estimula-se a manutengdo de

6 Do original em inglés: The Government's lukewarm attitude towards its old
buildings and neighbourhoods changed dramatically in the early 1980s on account of two factors.
The first was the feeling that rapid modernization and industrialization had turned Singapore into
too ‘Western’ a society, and there was a need to reclaim our Asian identity and history. The second
factor was more tangible. In 1983, Singapore experience a 3.5% first drop in visitor arrivals; the
first drop since independence. There was a serious need to rethink Singapore as a tourist destina-
tion and attraction.

eve M7



Lampiar - Mogsord = v. 04 n. 01 = Afril e 2025 = 135N 2764-3370

propriedades com o fito de que se viabilize a permanéncia da histéria patria ao
longo das eras, havendo aparente contraposicdo entre o dever estatal de garantir
moradia aos que mais precisam e o fito de tutelar as raizes brasileiras, com a tu-
tela das zonas antigas, casardes historicos etc.

Mas esses conceitos ndo sao inerentemente antagodnicos. Isso porque a
tutela ao patrimdnio cultural, concretizada, de regra, pelo instituto do tomba-
mento, n3o inviabiliza o uso da propriedade, mas apenas o mitiga. E intervencdo
restritiva. Autoriza-se ao proprietario de imdvel tombado que continue a utiliza-
-lo, contanto que suas alteracdes ndo destruam aquilo a que o tombamento se
presta a proteger. E 0 uso racional da terra pode garantir a moradia dos titulares
desse direito social, seja pela verticalizagdo dos espacos, seja pela aplica¢cdo de
instrumentos de politica urbana e de ordenancga de espagos rurais, sem que haja
o comprometimento de bens integrantes do patrimonio historico.

O Estatuto da cidade, por exemplo, prevé o parcelamento do solo, a inci-
déncia de aliquota progressiva do IPTU em espag¢os urbanos a que nao se deu
destinacao adequada e harmdnica com a fungdo social, além, é claro, da desapro-
priagdo sancionatoria a ser realizada quando os demais instrumentos, no tempo,
forem inefetivos.

Medidas como a reforma agraria, na mesma esteira, existem para outorgar
propriedade a quem dela possa fazer uso, neste coletivo incluidos aqueles que
nada possuem, mas que buscam abrigo e um local para explorar atividades que
contribuam para o Estado.

A terra é, de fato, commodity finito, mas o seu uso pode ser potencializa-
do sem que se revele necessaria a destruicdo de espacos historicos, mormente
quando ainda ha retencao especulativa da propriedade, o que acaba, inclusive,
por incentivar ocupacdes irregulares, criando imbroéglios de facil solucao juridica
mas de dificil solugdo fatica e social - a concessao de tutela possessoria em favor
do possuidor legitimo, por exemplo.”

Ou seja, existindo amplo espaco para a expansao urbana e para a interven-
¢do estatal no intuito de promover a funcionalizagdo das terras, sugerir a demo-
licdo de prédios historicos revela-se contraproducente e contraditorio. Isso ndo
apenas em razao do valor interno que detém o patrimonio historico brasileiro,
mas até mesmo a fung¢ao turistica que apresenta, como visto em Singapura.

7 Em interessantissimo caso que chegou a Corte Superior patria, o IF n. 92/MT, foi formu-
lado pedido de intervencao federal em razdo de nao ter o Governador do Estado de Mato Grosso
dado cumprimento a requisi¢do de forca policial feita a fim de se efetivar um mandado de reinte-
gracdo de posse de uma area de 492.403 m2 O motivo foi simples: a obediéncia a ordem poderia
incitar ainda mais caos em ambito civil, tendo a Corte Superior entendido pela aplicabilidade do
Principio da Proporcionalidade, no caso, indeferindo o pedido. (Brasil, 2009).
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5. CONCLUSAO

Verifica-se, por todo o exposto, que a propriedade, na realidade patria mo-
derna, ndo mais pode ser compreendida como garantida por direito absoluto.
Seu usufruto é submisso a um regime de funcionaliza¢do social, o que significa
dizer que, para além da utilidade trazida ao titular, deve também promover o pro-
gresso social, mesmo que de forma indireta.

Nessa linha, evidenciando-se legitima a intervencao estatal no sentido de
viabilizar o uso util da propriedade, é relevante o didlogo acerca da necessidade
de se promover a tutela do patrimdnio histérico-cultural patrio, em verdadeira
dignificacdo da heranca histérica dos nacionais, o que, todavia, pode se contra-
por a necessidade, também existente, de que se promova a garantia de moradia
adequada aos suditos.

Observando-se a experiéncia tida em Singapura, entende-se possivel, da-
dos os instrumentos ja previstos na legislacao brasileira, que se compatibilizem
0os mencionados direitos. Isso porque, além de ser viavel a utilizacdo de meca-
nismos que garantam o uso legitimo da propriedade sob pena de sua supressao
(medida ultima oriunda da desidia do proprietario), o uso pleno do espaco a que
ja se tem acesso e, até mesmo, a efetivacao de mecanismos indiretos de coercao
a fim de que se garanta o pleno uso da terra por quem ja € dono, mas se omite de
colaborar com a sociedade explorando-a.
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