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Resumo: Sob o enfoque do principio da vedagdo do retrocesso
social, na vertente dos direitos culturais, efetua-se uma anélise tedrica e
dogmética dos fundamentos da decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 70065681405 que
declarou a inconstitucionalidade de parte do dispositivo da Lei municipal
revogadora do Plano Diretor Urbanistico e Ambiental do Municipio de Novo
Hamburgo. O caso é paradigmatico, na medida em que é a primeira vez que se
tem noticia, no ambito do controle concentrado de constitucionalidade
brasileiro, que uma Lei tenha sido declarada inconstitucional em face do
retrocesso da protecdo do patrimdnio historico e cultural, no caso, pela
substituicio da expressdo “inventariados” por “tombados” para a
caracterizagdo dos imdveis considerados de interesse historico, cultural e
paisagistico, 0 que acarretou ofensa direta ao disposto nos artigos 8°, caput, 222
e 223 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, bem como ao artigo
216, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal.

Palavras-Chave: Inventarios; Tombamento; Vedacao do retrocesso;
Patriménio cultural.

AbstractFrom the standpoint of the principle of the prohibition of
social regression, especially with regard to cultural rights, makes up a
theoretical and dogmatic analysis of the Decision of the Court of Rio Grande
do Sul in direct action of unconstitutionality n® 70065681405 which declared
the unconstitutionality of the repealed law of Master Plan Urban and
Environmental Municipality of Novo Hamburgo. The case is paradigmatic
because it is the first time that we know of, in the Brazilian constitutionality of
concentrated control, that a law has been declared unconstitutional in the face
of the setback of the protection of historical and cultural heritage, in this case,
the substitution of expression “inventoried" for “protected buildings" for the
characterization of the properties considered historical, cultural and scenic
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interest, leading to direct offense to the provisions of articles 8, caput, 222 and
223 of the Rio Grande do Sul State Constitution and the Article 216, paragraph
1, of the Constitution.

Keywords: Inventories; Protected buildings; Prohibition of social
regression; Cultural heritage.
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CONSIDERACOES INICIAIS

Nos termos do art. 216, §1°, da Constituicdo Federal, o Poder Publico, com
a colaboragdo da comunidade, deverd promover e proteger o patrimdnio cultural
brasileiro, por meio de diversas formas de acautelamento e preservagdo, como 0s
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo.

Com base nas disposicbes da Constituicdo Federal, da Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul e da Lei Organica Municipal, o Municipio de Novo
Hamburgo, por meio do deu Plano Diretor Urbanistico e Ambiental (Lei municipal
n° 1.216/2004), promulgou a norma do art. 83 na qual considera de interesse
histérico, cultural e paisagistico os imdveis reconhecidos como patrimdnio cultural
“inventariados pelo Municipio e passiveis de preservagdo e conservagdo a ser
regulamentada por legislagdo especifica”.

Por meio da Lei Complementar Municipal n® 2.150/2010, em seu artigo 2°,
0 Poder Legislativo local promoveu a substitui¢do da expressdo “inventariados”, por
“tombados”, para caracterizar os bens imoveis de Novo Hamburgo como de
interesse histdrico, cultural e paisagistico.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ao julgar a Acédo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 70065681405 ajuizada pelo Procurador-Geral de
Justica do Rio Grande do Sul contra esse dispositivo da lei municipal, decidiu pela
sua inconstitucionalidade com espeque no principio da proibicdo de retrocesso em
matéria de direitos fundamentais.

O caso é paradigmatico, na medida em que é a primeira vez que se tem
noticia, no &mbito do controle concentrado de constitucionalidade brasileiro, que
uma Lei tenha sido declarada inconstitucional com base na vedagédo do retrocesso da
protecdo cultural, razdo pela qual se afigura relevante que a doutrina se debruce
sobre as questdes de fundo do julgado.

Na intengdo de enfrentar tal tematica, o trabalho encontra-se assim
estruturado: primeiro, efetua-se uma sintese dos fatos e das questdes juridicas
abordadas na ADI n® 70065681405, ap6s o que desenvolvera uma andlise tedrica e
dogmatica dos fundamentos da decisdo, para concluir sobre o eventual acerto da
decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, levando em conta que a
inconstitucionalidade do dispositivo impugnado decorre ndo s6 do retrocesso da
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protecdo cultural, como também pelo fato de que a medida legislativa ndo trouxe
qualquer incremento em termos de satisfacdo de outro direito fundamental.

2. BREVES APONTAMENTOS ACERCA DOS FATOS E DAS QUESTOES
JURIDICAS ABORDADAS NO ACORDAO

O julgado da ADI n° 70065681405 pelo Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul em 01/12/2015, relatado pelo Desembargador Eugénio Facchini Neto, versa
sobre a alteracao legal do Plano Diretor Urbanistico e Ambiental do Municipio de
Novo Hamburgo-RS, com a substituicgdo da expressdo “inventariados” por
“tombados” para a caracterizacdo dos imdveis considerados de interesse histdrico,
cultural e paisagistico.

O dispositivo da Lei municipal impugnado na referida agdo (artigo 2° da
Lei Complementar Municipal n® 2.150/2010) tem a seguinte redacéo:

Art. 2° - S&o alterados, total ou parcialmente, os artigos 6°, 7°, 8°, 9°,
15, 20, 22, 23, 32, 35, 39, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 55, 57, 60, 62, 63, 64, 67, 68,
71,72, 74,76, 79, 80, 81, 82, 83, 88, 91, 94, 96, 97, 98, 99 e 100, todos da Lei
Municipal n° 1.216/2004, que passam a viger com a seguinte redagao:

Art. 83 — Séo considerados de interesse cultural e natural os iméveis
reconhecidos como patrimdnio cultural do Brasil pelo IPHAN, como
patrimdnio cultural do Rio Grande do Sul pelo IPHAE, e os tombados pelo
Municipio, passiveis de preservagdo e conservagdo, conforme a Lei Municipal
n®07/1992, de 7 de janeiro de 1992. (grifo inexistente no original).

Enquanto que a redacdo original do artigo 83 da Lei Municipal n°
1.216/2004, possuia o seguinte teor:

Art. 83 — Sdo considerados de interesse historico, cultural e paisagistico os
iméveis reconhecidos como patriménio cultural do Rio Grande do Sul pelo
IPHAN, inventariados pelo Municipio e passiveis de preservagdo e
conservagdo a ser regulamentada por legislagdo especifica. (grifo
inexistente no original).

Essa supressdo do mecanismo de inventario de bens, nos termos em que
efetuada pelo artigo 2° da Lei Complementar Municipal n® 2.150/2010, que alterou o
artigo 83 da Lei Municipal n° 1.216/2004, teve sua constitucionalidade questionada,
tanto em relacdo ao disposto nos artigos 8°, caput, 222 e 223 da Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul, como em relacéo ao disposto no artigo 216, paragrafo
1°, da Constituicdo Federal, a partir da ADI promovida pelo Procurador-Geral de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul.

Um fato importante extraido do voto do Desembargador-Relator da ADI n°
70065681405 ¢ o de que a grande maioria dos imoveis de valor cultural do
Municipio de Novo Hamburgo-RS estava simplesmente inventariada quando da
publicacdo da Lei Complementar Municipal n® 2.150/2010, mas ainda ndo tombada,
conforme documento técnico do IPHAN constante nos autos®.

® TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. Acéo Direta de Inconstitucionalidade N°
70065681405, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Eugénio Facchini Neto, Julgado em
01/12/2015, p. 5.
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Na referida decisdo, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul declarou a
inconstitucionalidade de parte do dispositivo da lei municipal revogadora do Plano
Diretor Urbanistico e Ambiental do Municipio de Novo Hamburgo, baseada, nos
termos de sua ementa, no “evidente retrocesso, considerando-se a protecdo que era
assegurada pela lei primitiva ao patrimoénio historico e cultural do Municipio”.

3. ANALISE TEORICA E DOGMATICA DOS FUNDAMENTOS DA
DECISAO PROFERIDA NA ADI N° 70065681405

Descrita a situagdo juridica, passa-se a analise tedrica e dogmatica,
enfocando trés aspectos que ddo grande complexidade ao caso, a saber: a tutela
jurisdicional do direito fundamental & cultura pelos diversos entes da federacéo
brasileira; o tombamento e os inventarios como formas de protecdo do patriménio
cultural; e a vedag&o do retrocesso pela supresséo da protecdo do patrimdnio cultural
através dos inventérios.

31 A TUTELA JURISDICIONAL DO DIREITO FUNDAMENTAL A
CULTURA PELOS DIVERSOS ENTES DA FEDERACAO

O Estudo das questfes atinentes ao patriménio cultural brasileiro, a partir
de 1988, com o advento da Constituicdo cognominada de cidada, ndo mais deve ser
feito pelo prisma puro do Direito Administrativo, ancestralmente permeado pela
ideia de jus imperii, e cujo procedimento é caracterizado, nas irdnicas palavras de
Vasco Pereira da Silva, pela “promiscuidade entre as tarefas de administrar e de
julgar™. Agregou-se, em tal tarefa, a perspectiva dos direitos culturais que sdo
aqueles afetos as artes, @ memdria coletiva e ao repasse (ou ao fluxo) de saberes, que
asseguram a seus titulares o conhecimento e uso do passado, interferéncia ativa no
presente e possibilidade de previsdo e decisdo de opgOes referentes ao futuro,
visando sempre & dignidade da pessoa humana®.

Em termos juridico-positivos os direitos culturais se fazem presentes em
diversos incisos do Art. 5° da Constituicdo Federal, tais como: a liberdade de
expressdo artistica (1X); os direitos autorais e conexos (XXVII e XXVIII) e o direito
a protecdo do patrimonio cultural (LXXIII) e, ademais, no corpo de toda a
Constituicdo espalham-se direitos culturais que, pelo conteddo, nenhum intérprete
com o minimo de sensibilidade, pode negar-lhes o status de fundamental®.

A incorporagdo dos direitos culturais ao expressivo rol dos direitos
fundamentais se da pela compreensdo histérica de sua relevancia na promogao da
cidadania e da dignidade da pessoa humana, o que perpassa pelas trés “geragdes” ou
dimensdes dos direitos fundamentais, tal qual anota, dentre outros, Pedro’:

*SILVA, Vasco Pereira da. O Contencioso Administrativo no Diva da Psicanalise: ensaios SObre as
accBes no novo processo administrativo. 22 ad. Lisboa: Almedina, 2009, p. 13.

® CUNHA FILHO, Francisco Humberto. Direitos culturais como direitos fundamentais no ordenamento
juridico brasileiro. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 34.

Sibidem, p. 42.

" PEDRO, Jests Pietro de. Direitos Culturais, o filho prédigo dos direitos humanos. Revista
Observatoério Itad Cultural / OIC — n. 11 (jan./abr. 2011). S&o Paulo, SP: Itad Cultural, 2011.
Disponivel em: <http://issuu.com/itaucultural/docs/observatorio_11/46>. Acesso em: 13 jun. 2016.
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Incluir os direitos culturais no seio dos direitos fundamentais implica
situa-los na categoria mais alta de garantias da qual um direito subjetivo pode
usufruir. [...] os direitos culturais séo direitos complexos que estdo presentes
em todas as “geragdes dos direitos fundamentais” que foram sendo
historicamente gestados a saber: os direitos a liberdade, igualdade e
solidariedade.

A Constituicdo Federal de 1988, além de exemplificar, no art. 216, os bens
de natureza material e imaterial que constituem o patriménio cultural brasileiro,
prescreve, no paragrafo primeiro de tal dispositivo, que o Poder Plblico, com a
colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patrimonio cultural brasileiro,
por meio de diversas formas de acautelamento e preservagdo, como 0s inventarios,
registros, vigilancia, tombamento e desapropriagéo.

A mencionada previsdo constitucional ndo deixa duvidas quanto ao papel
da propria comunidade para, colaborando com o Poder Publico, proteger o
patriménio cultural. O Poder Publico, a seu turno, tem a obrigacdo constitucional de
promover a prote¢do do patrimdnio cultural brasileiro através de diversas formas de
acautelamento e preservacdo, como o rol exemplificativo previsto no §1° do art. 216:
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriagéo.

Nos termos do artigo 24, inciso VII da CF/88, compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre a protecdo ao
patriménio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico. Ja, o artigo 30,
incisos I, 1l e IX da CF/88, também prescreve a competéncia dos Municipios para
legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislagdo federal e a
estadual no que couber, e promover a protecdo do patrimdnio histdrico-cultural
local.

Em compatibilidade com as mencionadas prescricbes da Constituicao
Federal de 1988, a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, nos artigos 222 e
223, assim dispde sobre as formas de prote¢do do patriménio cultural pelo préprio
Estado e por seus Municipios:

Art. 222. O Poder Publico, com a colabora¢do da comunidade, protegera o
patrimdénio cultural, por meio de inventarios, registros, vigilancia,
tombamentos, desapropriagdes e outras formas de acautelamento e
preservagéo.

§ 1.° Os proprietarios de bens de qualquer natureza tombados pelo
Estado receberdo incentivos para preserva-los e conserva-los, conforme
definido em lei.

§ 2.° Os danos e ameagcas ao patrimdnio cultural serdo punidos, na
forma da lei.

§ 3.° As instituicbes publicas estaduais ocupardo preferentemente
prédios tombados, desde que ndo haja ofensa a sua preservacéo.

Art. 223. O Estado e os Municipios manterdo, sob orientagdo técnica do
primeiro, cadastro atualizado do patrimdnio histérico e do acervo cultural,
publico e privado.

Paragrafo Unico. Os planos diretores e as diretrizes gerais de
ocupacdo dos territérios municipais dispordo, necessariamente, sobre a
protegdo do patriménio histérico e cultural.

A Lei Organica do Municipio de Novo Hamburgo, observando as
prescricbes da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul e as da Constituicao
Federal de 1988, além de dispor no seu art. 140, paragrafo Unico, sobre as formas de
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protecdo do seu patrimdnio cultural, determina ao Poder Executivo, no que concerne
a politica de turismo no Municipio (art. 140, paragrafo Gnico), a obrigacdo de
elaborar inventario e regulamentacdo do uso, ocupacéo e fruicdo dos bens naturais e
culturais de interesse turistico:

Art. 140 - O Municipio estimulara a cultura em suas multiplas manifestacdes,
garantindo o pleno e efetivo exercicio dos respectivos direitos, 0 acesso as suas
fontes, apoiando e incentivando a producdo, a valorizagdo e a difusdo das
manifestagOes culturais.

Paragrafo Unico - O Municipio, com a colabora¢éo da comunidade,
protegerd o patrimonio cultural, por meio de inventéarios, registros, vigilancia,
tombamentos, desapropriacdes e outras formas de acautelamento e
preservagéo.

Art. 141 - Lei Municipal estabelecerdA uma politica de turismo para o
Municipio, definindo diretrizes a observar nas acoes publicas e privadas, como
forma de promover o desenvolvimento social e econémico.

Paragrafo Unico - O Poder Executivo elaborara inventario e
regulamentacdo do uso, ocupagdo e fruicdo dos bens naturais e culturais de
interesse turistico, observadas as competéncias da Unido e do Estado.

Dessa forma, a redacdo original do artigo 83 da Lei Municipal n°
1.216/2004 do Municipio de Novo Hamburgo, que considera de interesse histérico,
cultural e paisagistico os imoveis reconhecidos como patrimdénio cultural
“inventariados pelo Municipio e passiveis de preservacdo e conservagdo a ser
regulamentada por legislagdo especifica”, guarda coeréncia com os dispositivos
constitucionais que tutelam o patrimdnio cultural e representa o cumprimento do
disposto na Lei Organica Municipal, no que toca as politicas culturais e turisticas do
Municipio.

Com o advento da Lei Complementar Municipal n® 2.150/2010, em seu
artigo 2°, o Poder Legislativo local promoveu a supressdo do mecanismo de
inventario de bens imoveis pelo Municipio de Novo Hamburgo para caracteriza-los
como de interesse histérico, cultural e paisagistico, sendo, pois, o objeto de
questionamento da ADI n° 70065681405 pelo Procurador-Geral de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul.

32. O TOMBAMENTO E OS INVENTARIOS COMO FORMAS DE
PROTECAO DO PATRIMONIO CULTURAL PELO MUNICIPIO DE
NOVO HAMBURGO-RS

Se comparado com 0s paises europeus em que a protecdo do patrimdnio
cultural é assaz consolidada, o Brasil mostra deficiéncias no manejo dos mdaltiplos
instrumentos criados ou autorizados pela Constituicdo da Republica. Focando-se
apenas 0s ora em questdo, nota-se que na Franca, por exemplo, o instituto que mais
proximamente corresponde ao tombamento, a classificacédo, tem variacGes de efeitos
e segundo 0 bem que é objeto de protecdo, estando entre as variagdes outro
mecanismo que mais se aproxima do inventario, que é a inscricdo. A doutrina
daquele pais, assim percebe a situacdo, apontando a existéncia dos seguintes
instrumentos: “Le classement em secteur sauvegardé”, “I’inscription sur I’inventaire
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supplémentaire des monuments historiques” e “le classement comme monumento
historique™®.

No mesmo sentido, € o direito italiano relativo a matéria, quando da
declaracdo de interesse cultural, prevista no Codigo de Bens Culturais e Paisagens
que “si tratta di um interesse diversamente graduato in relazione alla sua sussistenza
neis singoli beni culturali”®.

Entre nds, conforme apontado no tépico anterior, nos termos do art. 216,
§1° da CF/88, existem varios meios de prote¢cdo do patrimoénio cultural pelo Poder
Publico, com a colaboragdo da comunidade, tais como: inventarios, registros,
vigilancia, tombamento, desapropriacdo, e outras formas de acautelamento e
preservacao.

Os tipos de instrumentos de protecdo que interessam ao presente trabalho
sdo os que foram abordados pela decisdo do colendo Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul na ADI n° 70065681405: os inventarios e o tombamento.

O tombamento consiste no instituto mais difundido na preservacdo dos bens
culturais materiais, sendo, por vezes, confundido com o préprio termo
“preservagdo”, como se sindnimos fossem™. Na verdade, sabe-se que o termo
“preservacdo” é género, ¢ que o tombamento ¢ uma das espécies de garantia da
higidez do patrimdnio cultural.

Esse especial tipo de protecdo do patrimdnio cultural, criado no bojo do
Decreto-Lei n° 25, de 1937 — norma que representou um marco para o ordenamento
juridico brasileiro por ser posterior as Constitui¢des de 1934 e de 1937 que por
primeiro abrigaram disposi¢des restritivas da ideia de propriedade absoluta - foi
devidamente valorizado na Constituicdo Federal de 1988. Apesar de ter deixado de
ser 0 Unico instrumento de protecdo do patrimonio cultural, persistiu ao longo do
tempo como referéncia no meio de outros instrumentos de protegdo™.

O ato administrativo do tombamento, prerrogativa do poder Executivo, ndo
implica desapropriacdo e nem determina 0 uso. Antes, trata-se de “uma féormula
realista de compromisso entre o direito individual & propriedade e a defesa do
interesse publico relativamente & preservacéo de valores culturais™.

Como salienta Alves™, ao contrério da desapropriagdo, o tombamento no é
causa de perda da propriedade, mas atinge o exercicio das faculdades inerentes ao
dominio; em compensacdo, ndo impde ao poder publico o dever de indenizar, salvo
quando o ato administrativo esvaziar o contedo econdmico da propriedade,
impedindo definitivamente a utilizacdo em todo o seu potencial, ocasido em que se
estara diante de uma desapropriacdo indireta.

8 PONTIER, Jean-Marie; RICCI, Jean-Claude; BOURDON, Jacques. Droit de la culture. Paris: Daloz,
1990, p. 234.

® FERRETTI, Alessandro. 1l Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio. Napoli: Edizioni Giuridiche
Simone, 2010, p. 59.

© MARCHESAN, Ana Maria Moreira. A tutela do patrimdnio cultural sob o enfoque do direito
ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 212.

I OLIVEIRA JR, Vicente de Paulo Augusto; CUNHA FILHO, Francisco Humberto. A participacéo da
comunidade na protecdo ao patrimdnio cultural: uma andlise do decreto-lei n°® 25/1937 a luz da
Constitui¢do Federal de 1988. Veredas do Direito, Belo Horizonte. v. 11, n. 21, jan./jun. de 2014, p. 217.
2 FONSECA, Maria Cecilia Londres. O patriménio em processo: trajetoria da politica federal de
preservacéo no Brasil. Rio de Janeiro, UFRJ/IPHAN, 1997, p. 115.

® ALVES, Alexandre Ferreira de Assumpgdo. O tombamento como instrumento de protecdo ao
patriménio cultural. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte, n.98, p.65-97, jul./dez.,
2008, p. 79.
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Enquanto o tombamento provisério se da a partir da notificacdo ao
proprietario pela autoridade administrativa competente, informando-o de que o bem
que possui notavel valor histérico, arqueolégico ou etnografico, bibliografico ou
artistico (art. 10 do Dec-Lei 25/1937), o definitivo ocorre a partir da inscricdo dos
bens, separada ou agrupadamente, num dos quatro Livros do Tombo da reparticéo
administrativa que determinou a medida (Tombo Arqueoldgico, Etnografico e
Paisagistico; Tombo Histérico; Tombo das Belas Artes e Tombo das Artes
Aplicadas — arts. 4° e 10 do Dec-Lei 25/1937).

Consoante assentado pela Segunda Turma do Superior Tribunal de
Justica™:

O ato de tombamento, seja ele provisério ou definitivo, tem por finalidade
preservar o bem identificado como de valor cultural, contrapondo-se, inclusive,
aos interesses da propriedade privada, ndo s6 limitando o exercicio dos direitos
inerentes ao bem, mas também obrigando o proprietario as medidas necessarias
a sua conservagdo. O tombamento provisorio, portanto, possui carater
preventivo e assemelha-se ao definitivo quanto as limitag@es incidentes sobre a
utilizagdo do bem tutelado, nos termos do paragrafo Unico do art. 10 do
Decreto-Lei n® 25/37.

Nos termos do art. 17 do Decreto-Lei n® 25/1937, as coisas tombadas ndo
poderdo ser destruidas, demolidas ou mutiladas, nem, sem prévia autorizacdo
especial do Servigo do Patriménio Historico e Artistico Nacional, ser reparadas,
pintadas ou restauradas, sob pena de multa.

No &mbito do Municipio de Novo Hamburgo-RS, foi promulgada a Lei n°
07, de 07 de janeiro de 1992, que dispde sobre a prote¢do do patrimdnio histérico,
cultural e natural local, disciplina a integracdo de bens mdéveis e imdveis e cria
incentivos ao tombamento.

Entretanto, até 0 ano de 2007 ndo houve qualquer iniciativa de tombamento
na esfera do Municipio de Novo Hamburgo, quando entdo surgiram algumas
iniciativas: dois bens foram tombados no bairro de Lomba Grande, dois no centro da
cidade, um na vila Santo Afonso, um em Hamburgo Velho, um na Vila Nova, além
do “Centro Historico™™.

Sobre as origens do instituto do tombamento, intrinsecamente ligadas a
nocao de registro ou inventarios de documentos oficiais do governo, Oliveira Jr. e
Cunha Filho® anotam que:

um grande ndmero de doutrinadores remete as origens do tombamento ao
registro ou inventério feito na Torre do Tombo, em Portugal, ao final do
periodo medieval[...] O conceito de tombo adotado pelos portugueses no final

 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial 753.534/MT, Rel. Ministro
CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 25/10/2011, DJe 10/11/2011.

5 OLIVEIRA, Suzana Vielitz de. Os planos diretores e as agdes de preservagio de patrimonio
edificado em Novo Hamburgo. Dissertagdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) - Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Porto  Alegre-RS, 2009. Disponivel em:
<http://ged.feevale.br/bibvirtual/Dissertacao/DissertacaoSuzanaOliveira.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2016,
p. 17.

% OLIVEIRA JR, Vicente de Paulo Augusto; CUNHA FILHO, Francisco Humberto. A participagdo da
comunidade na protecdo ao patriménio cultural: uma andlise do decreto-lei n® 25/1937 a luz da
Constituicdo Federal de 1988. Veredas do Direito, Belo Horizonte. v. 11, n. 21, jan./jun. de 2014, p. 227.
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da Idade Média guarda pouca similaridade com o instituto do tombamento
como se encontra hoje, provavelmente emprestando-lhe pouco mais que o seu
nome, porque o tombamento moderno consubstancia-se na protecdo ao
patrimdnio cultural, e ndo apenas na realizagdo do registro ou do inventério dos
impostos e das rendas, além dos documentos oficiais do governo.

Com efeito, a nocdo de protecdo do patrimdnio cultural, via de regra, tem
inicio a partir da necessidade do Poder Publico de identificar os bens representativos
da histéria de um povo, como o que ocorreu na Franga em momento posterior &
Revolugdo Francesa, em que o governo adotou medidas para evitar a destruicdo de
bens pertencentes ao patriménio historico-cultural francés por atos de vandalismo da
Revolucdo®’.

Para Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, “inventario cultural” significa o
levantamento sistematico de bens culturais, visando ao conhecimento e a protecdo
do acervo de uma determinada cultura®™.

Marcos Paulo de Souza Mirana® faz a seguinte distingo entre os institutos
do inventario e do tombamento:

O Inventario e 0 Tombamento ndo se confundem. Trata-se de instrumentos de
efeitos absolutamente diversos, embora ambos sejam institutos juridicos
vocacionados para a protecdo do patriménio cultural. O inventario é instituto
de efeitos juridicos muito mais brandos do que o tombamento, mostrando-se
como uma alternativa interessante para a protecdo do patrimdnio cultural sem a
necessidade Administragdo Publica de se valer do obtuso e, ndo raras vezes,
impopular instrumento do tombamento.

O referido autor define o inventario, ainda, de um ponto de vista pratico, da
seguinte forma:

Sob o ponto de vista prético o inventério consiste na identificagdo e registro
por meio de pesquisa e levantamento das caracteristicas e particularidades de
determinado bem, adotando-se, para sua execugdo, critérios técnicos objetivos
e fundamentados de natureza historica, artistica, arquitetonica, socioldgica,
paisagistica e antropoldgica, entre outros. Os resultados dos trabalhos de
pesquisa para fins de inventério sdo registrados normalmente em fichas onde
hé a descricdo sucinta do bem cultural, constando informagdes bésicas quanto a
sua importancia histdrica, caracteristicas fisicas, delimitacdo, estado de

x s s 20
conservagao, proprietario etc.

Muito embora agdes tipicas de inventarios estejam ligadas as primeiras
iniciativas de prote¢do do patriménio cultural, tais instrumentos ndo foram objeto de

YEONSECA, Maria Cecilia Londres. O patriménio em processo: trajetoria da politica federal de
preservagéo no Brasil. Rio de Janeiro, UFRJ/IPHAN, 1997, p. 57.

® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario da lingua portuguesa. 3ed. Curitiba:
Positivo, 2004, p. 1126-1127.

* MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. O inventario como instrumento constitucional de protecéo ao
patrimonio cultural brasileiro. Jus Navigandi, 2008. Disponivel em <http://jus.com.br/artigos/11164/o-
inventario-como-instrumento-constitucional-de-protecao-ao-patrimonio-cultural-brasileiro>. Acesso: em
13 jun. 2016.

2 Ipidem.
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uma regulamentacdo infraconstitucional nacional, razdo pela qual os Estados e
Municipios, com apoio no art. 24, VIII* e art. 30, I, Il e IX* da Constituicdo
Federal, respectivamente, elaboram legislacdo propria para a protecdo de seus
patrimonios culturais.

No Estado do Rio Grande do Sul, além da previsdo contida nos arts. 222 e
223 de sua Constituicdo, conforme ja mencionado no tépico 3.1, o art. 40 da Lei n.
10.116, de 23 de marco de 1994 assim disciplina sobre a obrigatoriedade de os
Municipios realizarem inventarios para a identificagdo dos elementos que
comprovam o valor historico, artistico, arquitetonico, paisagistico, arqueolégico, etc.
atinentes aos prédios, monumentos, conjuntos urbanisticos e sitios, aptos a lhe
conferirem a feigdo de patriménio cultural:

Art. 40 - Prédios, monumentos, conjuntos urbanos e sitios de valor histérico,
artistico,  arquitetonico,  paisagistico,  arqueoldgico,  antropolégico,
paleontolégico e cientifico, de protecdo ou preservacdo permanente, portadores
de referéncia a identidade, a ago, a memoria dos diferentes grupos formadores
da sociedade brasileira, ndo poderdo, no todo ou em parte, ser demolidos,
desfigurados ou modificados sem autorizacéo.
§ 1° - Para identificacdo dos elementos a que se refere este artigo, os
municipios, com o apoio e a orientagdo do Estado e da Unido, realizardo o
inventario de seus bens culturais.
§ 2° - O plano diretor ou as diretrizes gerais de ocupacéo do territério fixardo a
volumetria das edificacdes localizadas na area de vizinhanca ou ambiéncia dos
elementos de protecdo ou de preservagdo permanente, visando a sua integracéo

com 0 entorno.
§ 3° - O Estado realizara o inventario dos bens culturais de interesse regional
ou estadual.

A Lei Organica do Municipio de Novo Hamburgo, por sua vez, além de
repetir em seu art. 140, o disposto no art. 216, 81° da CF/88 quanto aos varios meios
de protecdo do patrimbnio cultural pelo Poder Publico, determina ao Poder
Executivo que elabore inventario e a regulamentacgdo do uso, ocupagdo e fruigdo dos
bens naturais e culturais de interesse turistico, observadas as competéncias da Unido
e do Estado (art. 141, paragrafo Unico).

Nesse sentido, a Lei Municipal n® 1.216/2004 (Plano Diretor Urbanistico
Ambiental — PDUA de Novo Hamburgo), em seu art. 83, considera de interesse
histérico, cultural e paisagistico, além dos imo6veis reconhecidos como patriménio
cultural do Rio Grande do Sul pelo IPHAN, os que forem inventariados pelo
Municipio e os passiveis de preservacdo e conservacdo a ser regulamentada por
legislacéo especifica.

Observa-se que, nos termos do art. 82, paragrafo Unico, da Lei Municipal n°
1.216/2004, havia uma clara limitacdo do direito de construir transferido de imével

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

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico;
2 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

11 - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

(..)

IX - promover a protecdo do patrimdnio historico-cultural local, observada a legislacdo e a acéo
fiscalizadora federal e estadual.
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inventariado, sendo este de no maximo 25% (vinte e cinco por cento) do
denominado “individuo arquiteténico” do setor.

Com base nesse Plano Diretor, foram elaboradas diretrizes para o
disciplinamento dos bens inventariados e de seu entorno, nas quais os objetos de
interesse para a preservagdo constam em uma lista bastante antiga, e que possuia
mais de 400 bens imdveis inventariados, sendo que muitos deles ja foram
demolidos®.

Segundo Stocker Junior e Manenti24, os dois inventarios do patriménio
cultural realizados no Municipio de Novo Hamburgo, em 1994 e em 2004, foram
condensados em uma listagem-inventario pela Comissdo de Patrimdnio Historico,
mas curiosamente retirados do Plano Diretor na sua Gltima revisdo (2008).

Assim, antes mesmo que a listagem-inventario estivesse devidamente
respaldada pela legislacéo de regéncia: o Plano Diretor, o Poder Legislativo local, ao
elaborar a Lei Complementar Municipal n°® 2.150/2010, revogou a norma
garantidora do mecanismo do inventario, em atuagdo contraria ao seu dever de dar
maior alcance e efetividade as normas que protegem o patrimdnio cultual.

3.3 A VEDACAO DO RETROCESSO PELA SUPRESSAO DA PROTECAO
DO PATRIMONIO CULTURAL ATRAVES DOS INVENTARIOS

Como anota Henriques Filho®, o tratamento constitucional das quest&es
culturais € resultado de uma estruturagéo histérica dos instrumentos de protecdo e
das proprias mengdes expressas as diferentes espécies componentes do patrimonio
cultural.

Assim, desde o primeiro ato legislativo de protecdo do patrimdnio cultural
com a transformagdo da cidade de Ouro Preto em “Monumento Nacional” (Decreto
n® 22.928, de 12 de julho de 1933), passando pela criacdo do SPHAN (Servico do
Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional) através da Lei n® 378/1937, e os diversos
normativos que sucederam o ja mencionado Decreto-Lei n® 25, de 30 de novembro
de 1937 (Lei do Tombamento), tais como a Lei n® 3924, de 26 de junho de 1961
(dispde sobre monumentos arqueoldgicos e pré-historicos) e o Decreto n° 3551, de 4
de agosto de 2000 (institui o registro de bens culturais de natureza imaterial), ndo ha
como negar uma inegavel evolugdo normativa do sistema de prote¢do ao patrimonio
cultural brasileiro®.

% OLIVEIRA, Suzana Vielitz de. Os planos diretores e as acdes de preservagio de patrimonio
edificado em Novo Hamburgo. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) - Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre-RS, 2009. Disponivel em:
<http://ged.feevale.br/bibvirtual/Dissertacao/DissertacaoSuzanaOliveira.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2016,
p. 109.

2 STOCKER JUNIOR, J. L. MANENTI, Leandro. Novo Hamburgo: O Patriménio Arquitetdnico da
"Cidade Industrial”. In: VI Coléquio Latino Americano sobre a recuperagao e preservacdo do patriménio
industrial, 2012, S&o Paulo. Anais do VI Coléquio Latinoamericano sobre recuperagio e preservacdo do
Patriménio Industrial. Sdo Paulo: Centro Universitario Belas Artes, 2012. v. 1. Disponivel em:

<http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/V1_coloquio_t1_novo_hamburgo.pdf>. Acesso
em: 13 jun. 2016.

% HENRIQUES FILHO, Tarcisio. A evolugdo histdrica da protegdo do patriménio cultural no Brasil.
Athenas, v. 11, n. 1, jan-jul, 2013, p. 111.

% Ibidem, p. 117-127.
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A partir do Pacto Internacional relativo aos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais de 1966 (PIDESC), que contém clausula especifica para o progresso
constante dos direitos ali protegidos, e do desenvolvimento dos estudos sobre a
implementacdo gradual e prospectiva dos direitos fundamentais sociais, a ideia de
proibicdo de retrocesso social esta a ganhar cada vez mais corpo na doutrina
brasileira.

Da obrigacdo de progressividade na implementacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, decorre a chamada “clausula de proibigdo do
retrocesso social”’, na medida em que ¢ vedado aos Estados retrocederem na
implementaco de tais direitos®’.

Para os tedricos portugueses Canotilho e Moreira®®, que tém exercido certa
influéncia sobre o pensamento juridico péatrio, a proibicdo do retrocesso pode ser
considerada uma das consequéncias da perspectiva juridico-subjetiva dos direitos
fundamentais sociais na sua dimens&o prestacional, que, em tal contexto, assumem a
condicdo de direitos de defesa contra medidas de cunho retrocessivo, que tenham
por objeto a sua destruicdo ou redugéo.

Tratado como um principio constitucional implicito, fundamentado no
postulado da dignidade da pessoa humana, a vedagéo do retrocesso, segundo Sarler e
Fensterseifer”, funciona como uma garantia dos direitos fundamentais contra a
atuacdo de medidas legislativas que impliquem supressdo ou restricdo dos niveis de
tutela dos direitos ja existentes. Esses autores parecem ir além do que o registrado na
doutrina portuguesa ao defenderem a protecdo de todos os direitos fundamentais
contra medidas que retrocedam nos niveis de satisfacdo dos mesmos.

Por outro lado, o principio da vedacdo do retrocesso ndo pode, no Estado
Democrético de Direito, ser entendido como uma proibicdo absoluta a ser oposta a
atividade do legislador, sob pena de se conferir uma intangibilidade as normas
infraconstitucionais, que ndo seria extensivel nem mesmo as constitucionais. Com
efeito, a diminuicdo da protecdo a qualquer direito, ou estado protegido,
somente se justifica se um argumento suficientemente relevante e
iminente assim o autorize, e que também deve contar com defini¢do
constitucional, respeitadas as exigéncias de proporcionalidade®.

Ndo ha davidas de que os direitos culturais tém status de direitos
fundamentais, consoante ja abordado no tépico 3.1. Assim, no &mbito dos direitos
culturais, deve-se ter sempre em vista que existe um nivel de obrigacdes juridicas
fundamentais de protecdo, sobretudo as que estdo estabelecidas na Constituicdo
Federal de 1988 e que ja foram disciplinadas legalmente pelos respectivos entes
federados, que deve ser respeitado quando da adocéo de novas medidas legislativas.

A partir dessa compreensdo, a questdo submetida a analise do TJRS por
ocasido da ADI foi a seguinte: pode o legislador infraconstitucional voltar atras no

2" PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 8. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2007, p. 178.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigio. Coimbra:
Coimbra Editora, 1991, p. 131.

% SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Breves consideracdes sobre os deveres de
protecdo do Estado e a garantia da proibicéo de retrocesso em matéria ambiental. Revista Magister de
Direito Ambiental e Urbanistico. vol. 35, abr-mai, 2011, p. 28.

% AYALA, Patryck de Aratjo. O principio da proibigdo de retrocesso ambiental na jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica — caso city lapa. Revista de Direito Ambiental. Ano 16, vol. 62, abr-jun,
2011, p. 416.
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que diz com a implementacdo do direito fundamental cultural para diminuir-lhe o
espectro de protecdo? Ou mais especificamente, poderia o legislador
infraconstitucional do Municipio de Novo Hamburgo-RS deixar de proteger
legalmente os bens inventariados e reservar a protecdo legal apenas aos bens
tombados pelo Municipio?

A decisdo do Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, a unanimidade, foi a de que o legislador infraconstitucional nédo
poderia ter assim procedido, razdo pela qual a Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade
foi julgada procedente.

De antemdo, entende-se que a decisdo bem constatou que a retirada do
inventario, como um instrumento da legislacdo municipal para a defesa do
patriménio constituido por imoveis considerados de interesse histdrico, cultural e
paisagistico, implica enorme prejuizo a tutela dos direitos difusos dai decorrentes,
tanto assim que deixaria de proteger mais de quatrocentos imoveis com interesse
cultural inventariados.

O que se poderia consignar, apenas a titulo de uma argumentacdo de
reforco & referida decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, seria a
relevancia de consignar na decisdo que, para além do retrocesso em termos de
protecdo cultural, a alteracdo legislativa promovida pelo art. 2° da Lei
Complementar Municipal n® 2.150/2010 ndo trouxe qualquer incremento em termos
de satisfacdo de outro direito fundamental que pudesse assim legitimar-lhe a
validade no ordenamento juridico.

CONSIDERACOES FINAIS

O julgado da ADI n° 70065681405 pelo Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul trouxe a tona um principio relativamente novo para a prote¢do dos direitos
fundamentais, e especialmente paradigméatico para a protegdo do patrimdnio
cultural: a clausula de vedac&o do retrocesso.

N&o h& como negar uma evolugdo normativa do sistema de protecdo ao
patriménio cultural brasileiro, desde o primeiro ato legislativo que elevou a cidade
de Ouro Preto a um “Monumento Nacional” (Decreto n® 22.928, de 12 de julho de
1933), passando pela criagdo do SPHAN (Servico do Patrim6nio Histérico e
Artistico Nacional) através da Lei n® 378/1937, e os diversos normativos que
sucederam o ja mencionado Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937 (Lei do
Tombamento), tais como a Lei n® 3924, de 26 de junho de 1961 (dispde sobre
monumentos arqueolégicos e pré-histdricos) e o Decreto n® 3551, de 4 de agosto de
2000 (institui o registro de bens culturais de natureza imaterial).

Embora o tombamento consista no instituto mais difundido na preservacao
dos bens culturais materiais, desde 1937, outras formas de acautelamento e
preservacdo dos bens culturais devem a ele se somar, dentre 0s quais 0S
instrumentos dos inventarios, conforme prescrito no art. 216, §1°, da Constituicdo
Federal de 1988.

A intencdo do Poder Legislativo do Municipio de Novo Hamburgo de
suprimir 0 mecanismo de inventario que, mesmo sem precisao técnico-juridica fazia
as vezes de ferramenta protetiva no imaginario coletivo, além de ir de encontro ao
disposto na propria Lei Organica Municipal e das Constituicdes do Estado e a
Federal, afigura-se como uma invalida regressao da prote¢do do patriménio cultural
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a luz de um principio constitucional implicito de vedacdo do retrocesso dos direitos
culturais.
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