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RESUMO

Estudo de caso que tomou por objeto a cidade de Cachoeira -BA, seu patriménio
cultural arquitetonico tombado e seu plano diretor. Considerou a centralidade do
direito na vida social urbana e o tomou como instrumento, principal ferramenta
metodoldgica para analise da formacao do territério urbano e ndo como mero
objeto. Assim, apurou a existéncia de uma “norma juridica de interferéncia e
formacgao do espago urbano” consistente em qualquer norma do ordenamento
juridico, de qualquer grau hierarquico ou campo do direito a que pertenca, que
seja apta a interferir ou conferir nova forma a dindmica espacial ou territorial
urbana, mesmo quando desobedecida. Estas normas atuantes em Cachoeira
foram analisadas sob os aspectos deontolégicos, ontolégicos e fenomenologicos
(justica, validade e eficacia) e sua repercussado espacial e territorial. Por esta
razao foram discutidos e comparados os paradigmas juridicos constitucionais
brasileiros desde a constituicdo de 1934. A territorialidade considerada como
processo decorrente principalmente do exercicio do poder, foi considerada frente
a acdo do tombamento e do Plano diretor Participativo de Cachoeira e
fendbmenos como territorializacdo, desterritorializacdo e reterritorializacdo se
descortinaram. Os aspectos sécio-politicos relacionados ao “Estado Novo”
brasileiro e portugués mostrou movimentos hegemdnicos importantes cuja
solucdo, por hipotese, era esperada do plano diretor o que conduziu a discussao
do fenbmeno da gentrificacé&o e da cenarificacao.

Palavras-chave: Cachoeira — BA, patriménio arquitetbnico, tombamento, plano
diretor, eficacia juridico social, territorializacdo, desterritorializacéao



ABSTRACT

Case study that took as its object the city of Cachoeira -BA, its listed architectural
cultural heritage and its master plan. He considered the centrality of law in urban
social life and took it as an instrument, the main methodological tool for analyzing
the formation of urban territory and not as a mere object. Thus, it found the
existence of a “legal norm of interference and formation of urban space”,
consistent with any norm of the legal system, of any hierarchical level or field of
law to which it belongs, which is capable of interfering or giving a new form to
spatial dynamics or urban territory, even when disobeyed. These norms
operating in Cachoeira were analyzed under the deontological, ontological and
phenomenological aspects (justice, validity and effectiveness) and their spatial
and territorial repercussions. For this reason, Brazilian constitutional legal
paradigms were discussed and compared since the 1934 constitution. and
reterritorialization were revealed. The socio-political aspects related to the
Brazilian and Portuguese “Estado Novo” showed important hegemonic
movements whose solution, by hypothesis, was expected from the master plan,
which led to the discussion of the phenomenon of gentrification and
cenarification.

Keyword: Cachoeira - BA, architectural heritage, tipping, master plan, social legal
effectiveness



Lista de quadros

Quadro 1 -

Quadro 2 -

Quadro 3 -

Quadro 4 -

Quadro 5 -

Quadro 6 -

Quadro 7 -

Quadro 8 -

Quadro 9 -

Quadro 10 -

Quadro 11 -

Apresenta norma de interferéncia e de formacao do
espaco urbano valida ..........cccceeevvviiiiiieiieee

Apresenta norma juridica de interferéncia e formacao do
espaco urbano invéalida por incompeténcia da fonte .........

Apresenta norma juridica de interferéncia e formacao do
espaco urbano invalida por haver sido ab-rogada .............

Apresenta Norma juridico-urbanistica invalida por
incompatibilidade com as demais normas do
ordenamento JUridiCO ......ccccevveeeeeeeiiiiieceeee e

Representacdo da eficacia da norma juridica de
interferéncia e formacéo urbana ..................ccccinns

Avaliacdo dos problemas normativos em relagdo aos
respectivos reqUISItOS ........coevvevvuiiiiiiiiiee e eeeeeeeee e

Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do
Estado liberal classico e o do Estado social ........................

Comparativo dos dispositivos constitucionais de protecao
ao patrimoénio cultural ..........cccooeveeiiiiiiiiin

Comparativo de protecdo do patriménio cultural nas
constituicbes a partir de 1934 em relagdo a constituigéo de
LOBB ..t a e e

Patriménio arquitetonico tombado isoladamente em
Cachoeiraapartirde 1938 .......cccoooeviiiiiiiieeeeie e,

Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do
Estado Social e os preceitos estabelecidos pelo Dec. n°
68.045/71 combinados com os do Dec. Lein®25/37 ..........

45

46

a7

47

51

52

59

80

81

100



Quadro 12 -

Quadro 13 -

Quadro 14 -

Quadro 15 -

Quadro 16 -

Quadro 17 -

Avaliacao da validade do Dec. n° 68.045/71 combinados
comosdoDec. Lein®25de/37 ...

Iméveis beneficiados com o Projeto Monumenta -
Municipio de Cachoeira ..........ccoocuvvveieeiiiiiiiiie e

Avaliacao do Dec. n° 68.045/71 sob trés aspectos .............
Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do

Estado Social e os preceitos estabelecidos, Lei Municipal
n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006 ..........cccceeeeeveriininnns

Avaliacao da validade, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de
OUtUDIO de 2006 ........ccvviiiiiiiiiiiiieiieeeeee e

Avaliacao, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de
20006 ..ot

106

107

117

145

147



Lista de Figuras

Figura 1l -

Figura 2 -

Figura 3 -

Figura 4 -

Figura 5 -

Figura 6 -

Figura 7 -

Figura 8 -

Figura 9 -

Figura 10 -

Figura 11 -

Figura 12 -

Figura 13 -

Piramide normativa brasileira ............cccevvveiiiieiiiiiiiicii, 49
Mapa — Principais rotas rodoviarias (Salvador-
BA/Cachoeira — BA) .....coooiiiiiieiiiiiiiriie e 94

Ponte D. Pedro Il, rio Paraguacu, margem esquerda,
(Vo] 0[] 1| = 95

Vista aérea da Cidade de Cachoeira—BA .....cccccoveevenieenn... 95

Primeiro passo para independéncia — Antonio Parreiras
1028 e a e e e 98

Casa na praca Aristides Milton n° 23 .........ccccccveiiiiieeeeeeeeee, 102

Cartdo Postal Rua 25 de julho, 12 década do séc. XX -
Imével que deu origem ao Aclamacédo Apart Hotel ............... 108

Rua 25 de julho, imével que deu origem ao Aclamacéao
Apart Hotel em estado de ruina primeira década do Século
D20 P 109

Rua 25 de julho, imével restaurado Aclamacéo Apart Hotel. 109

Cine Teatro Cachoeira em seu estado original ..................... 110

Cine Teatro Cachoeira em ruinas recebendo os
preparativos para reCoNStIUGAOD .........cccevvvveeeveeeeerneninnnnennnns 111

Cine Teatro de Cachoeira prédio reconstruido ..................... 111

Quarteirdo Leite Alves onde se encontra instada a UFRB ... 112



Figura 14 -

Figura 15 -

Figura 16 -

Figura 17 -

Figura 18 -

Figura 19 -

Quarteirdo Leite Alves, prédio em ruinas ...........ccccceeeeeeneee 112

Quarteirdo Leite Alves, prédio restaurado ............ccceeeeeeeenn.. 113
Hotel Colombo, prédio em estado original ..............ccccceeeeenne 114
Hotel Colombo, prédio em ruinas ..........ccccceeeeeeeevieeeieiiiiinnnns 114

Barragem Pedra do Cavalo, Br 101, vista para Cachoeira e
S0 FEIIX 1o 135

Rio Paraguagu com vista para Br 101, Barragem Pedra do
Cavalo, Cachoeira e SE0 FElIX ............oooeviivvviiiiiiiiiiiiiceeeenn, 136



Lista de siglas

CF — Constituicdo Federal

IBAM — Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
ONU - Organizacao das Nac¢des Unidas

PDPC — Plano Diretor Participativo de Cachoeira

UFRB - Universidade Federal do Reconcavo Baiano



SUMARIO

L INTRODUGAOD ...t aais 16
CAPITULO 2 — CONSIDERACOES TEORICAS ESSENCIAIS .....c.ccoccveae.. 22
2.1 O Direito como meio de estudo da formacéao do territério urbano ..... 22

2.2 Inevitabilidade e centralidade do Direito na formacéo e interferéncia

NO €SPAacgo € NO territorio Urban0S .......cooeeiiiiiiiiiiiiiieee e 29
2.3 O ESPaACO ittt 33
P @ B (=T o 1 (o 1 o TR PP UUUUPPPPP T SPTRRPPR 34

2.5 Aspectos formais e conceito da norma juridica de producéo e

interferéncia No territdrio UrbBano .....o..ooeeeee e, 37

CAPITULO 3 - PROBLEMAS E IDEOLOGIA DA NORMA JURIDICA DE
INTERFERENCIA E FORMACAO DO TERITORIO ...ooooviiiiieeeeeeee 43

3.1 Os problemas das normas juridicas de formacéo e interferéncia no

1CT (o T o I U1 o T o Lo TS EPRR P 43
3.1.1 O problema da Justica (deontologia juridiCa) .........cccceveereeiiiiiiieeieeee e 43
3.1.2 O problema da validade (problema ontoldgico) ...........cceeeeeeeeiiiiiiiiiiiennn. 44
3.1.3 Problema da eficacia (problema fenomenoldgico) ..o, 50

3.2 A ilegalidade com regra condutora da produc¢éo do espacgo urbano...53

3.3 Paradigmas juridiCOS Urbanos ........ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e 55
3.4 Novo paradigma para o direito urbanistico brasileiro ........................... 60
3.4.1 O paradigma juridico-urbanistico da Constituicdo Federal ....................... 62
3.4.2 O paradigma juridico-urbanistico no Estatuto da Cidade .......................... 63

3.5 Conceito de ideologia aplicavel a norma juridica de interferéncia e

fOrMAaGA0 UIDANA ...cooiiieeeeee e 63
3.6 A questdo ideoldgica do direito e 0 urbanismo ........ccccccvvvveeeeeeeeenennn. 65

A - Tod UL o = T3 Vo =To ] Lo o T o= LS 66



3.8 Andlise geral do Capitulo ........ccooiiiiiiiiiiiiiie e 67

CAPITULO 4 PATRIMONIO HISTORICO, TOMBAMENTO E PLANO

DIRETOR e e e et e e e e e e r e e e e eennes 69
4.1 Roupagem social, politica e juridica do tombamento ............ccccceeene. 70
4.2 O patrimonio cultural Urbano ..........ccccveiiiieiiiiii e 73
4.3 Aspectos juridicos do patriménio cultural urbano............ccc.ceeeeeeeee, 75
4.3.1 TOMDAMENTO ...ccoiiiiiiiiiee ettt e e e e e e e e 75
4.3.2 Caminho constitucional da protec&o do patrimonio .............cccccevvvennnnne 79
4.4 Tombamento como promotor de desterritorializaga@o ..............cccoeevnnee 84
4.5 Plano diretor: planejamento e gestdo urbana participativos ............... 86
4.6 Plano diretor € tombamento ........c.oeeeeiiiiiiiiiiiieee e 90
CAPITULO 5 TERRITORIOS DE CACHOEIRA ......cooviiiiiirieieeeneniseseieeneenes 93
5.1 Caracterizag8o de CaChOITa .......coeveiiiiiiiie e 93
5.2 Relevancia historica, econdmica e cultural de Cachoeira ................... 96
5.3 Tombamento de imoveis isoladamente em Cachoeira ....................... 100
5.4 Anélise do Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 .................... 102
5.4.1 Avaliagdo em relacdo ao problema da justiGa............cccuvviviierieeeeeenennnn. 102
5.4.2 O problema da validade ................uuiiiiiiiiiiiie e 105
5.4.3 0 problema da efiCACia .............euvuuuiiiiiiiiiiie e 106

CAPITULO 6 — O PLANO DIREITOR PARTICIPATIVO DE CACHOEIRA...119

6.1 Estudos preliminares a elaboracao do Plano Diretor Participativo de
LOF=Tod o [0 1= | = LU UPPUPPPT 123

6.2 Andlise do teor do Plano Diretor Participativo de Cachoeira — PDPC

..................................................................................................................... 121
6.2.1 Estrutura formal do Plano Diretor Participativo de Cachoeira ............... 122
6.2.2 Plano Diretor Participativo de Cachoeira e seus objetivos ................... 124

6.2.3 A questdo do desenvolvimento institucional ................cccccviiiieeiiiin e, 126



6.2.4 Disposicdes finais e transitorias do Plano Diretor Participativo de
CACNOBITA ..t 127

6.3 Uma proposta de avaliacdo do plano diretor participativo de

CACNOBITA ..ttt 127
6.4 QUESTOES CENTIAIS ..iiii i e e 136
6.4.1 Funcéao social da propriedade .............ooovevriieiiiiiiiiie e 136
6.4.2 Controle de uso e ocupacao do SOl ..........ceevvvivieiiiiiiiiiie e 137
6.4.3 Vetores de desenVoIVIMENTO ............uuuiiiiiiiiiiiiiieeeee e s 138
6.4.4 Preservacao do patriménio histérico e cultural ............ccccvvveeeeeeeeriennen. 140
6.4.5 Definicdo de tipos de ZEIS ... 142
6.4.6 ACESSO a terra UrbaniZada ..........ccooocuviiiieeeiiiiiieee e 142
6.4.7 Instrumentos de politica urbana ............cc.eeeeeeeiiiiiiiie e 143

6.5 Analise do Plano Diretor Participativo de Cachoeira— PDPC em

relacdo aos problemas da norma juridica ..........cccoeevvvvviiiiiiiiiciiiiee e, 144
6.5.1 Avaliacdo em relacdo ao problema da Justica .............ccceeeeeeeveeeeinnnnnn, 144
6.5.2 Problema da validade ... 146
6.5.3 Problema da efiCACIa ..........ccuveeeiieiiiiee e 147
7 CONCLUSAO ..ottt 150

REFERENCIAS ...ttt 153



16

1 INTRODUCAO

O presente estudo foi realizado para verificar em pequenos e médios municipios a
viabilidade e a eficacia do plano diretor como meio de realizar a funcao social da
cidade e da propriedade em conciliacdo com a conservacao e aproveitamento do
patriménio arquitetdbnico e natural tombado como meio de obtencdo da
sustentabilidade e desenvolvimento local a partir do caso de Cachoeira — BA. Intencéo
identificada pela verificacao da eficacia sociojuridica das normas juridicas implicadas.
Pela mesma esteira de preocupacdes, foram envidados esfor¢os no sentido de apurar
a correlacao entre o tombamento e o plano diretor em relacdo aos problemas juridicos

das duas normas: justica, validade e eficacia.

Com o mesmo escopo, este estudo procurou conhecer que tipo de interferéncia a
presenca do tombamento do patriménio arquitetbnico e natural no territdrio municipal

de Cachoeira-BA oferece para a elaboracdo e execucédo do plano Diretor.

A hipétese de partida apontava no sentido de que a forte presenca das questdes
relativas ao patrimonio tombado no Plano Diretor Participativo de Cachoeira
(CACHOEIRA, 2006), acabava por atribuir funcdes a cidade e a propriedade em
confronto com as expectativas relativas a funcédo social, de forma a possibilitar
processo de gentrificacdo e atendendo amplamente o capital, através de

cenarificacao.

Cachoeira, assim como varias outras pequenas e médias cidades comecam a esbocar
os primeiros esforcos de constru¢cdo de um novo plano diretor. O presente estudo
sugere um olhar sobre a organiza¢éo urbana de pequenas de médias cidades a partir
do estudo de Cachoeira a luz da legislagdo que a produziu e a luz da legislagcéao
produzida por ela no século XX e sua eficacia, com vistas a sugerir resposta as
indagac0es relativas aos elementos e condi¢cdes necessarios para a producdo de um
plano diretor eficaz no plano social e no juridico, harménico com outras normas
juridicas de interferéncia social e urbana e que, portanto, sirva como instrumento de

planejamento.

A preocupagdo dos estudiosos na maior parte dos trabalhos a respeito de
planejamento urbano esta voltada para as grandes cidades, metropoles ou cidades

que fazem parte de regibes metropolitanas. As pequenas e médias cidades ainda
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necessitam de estudos especificos e significativos sobre a eficacia do planejamento
através de plano diretor, especialmente que relacionem o confronto de tombamento e

plano diretor, duas normas de tamanha interferéncia na formagéo urbana.

Embora sejam de numero restrito, os estudos sobre o planejamento de pequenas e
meédias cidades com patriménio arquitetdbnico e natural tombado, o levantamento

bibliografico e o referencial teérico Ihe foram suficientes.

Vérios estudos recentes apontam para a riqgueza de elementos que Cachoeira —BA
oferece como objeto de estudo urbano e territorial, como por exemplo, a pesquisa de
Andrade (2010), que constitui importante tese de doutoramento sobre a formacao
urbana setecentista do Recbncavo Baiano e que dedicou a devida atencdo a
Cachoeira, havendo elucidado fatos importantes a respeito da atual formagéo urbana
e territorial da cidade tomada por objeto, e que sdo apontados como referencial teérico

deste estudo.

Henrique (2009, p. 96), sem tratar de planejamento urbano, apontou os projetos de
desenvolvimento socioecondmicos para Cachoeira a partir da instalagdo da UFRB —
Universidade Federal do Reconcavo Baiano, que por sua vez, também atraiu novos e
mais abastados moradores o que reforcou a supervalorizacdo imobiliaria sem
desenvolvimento urbano que o justifique, o que aponta, em principio, para a ineficacia

do plano diretor.

E necessario salientar que ao realizar levantamento bibliogréafico sobre o Recéncavo
baiano, Andrade (2010, p. 30) relata que encontrou uma timida producéo cientifica,
umas poucas analises fisiograficas e outras de cunho literario, porém um reduzido

namero na escala intraurbana e nenhuma com enfoque na evolugéo urbanistica.

A preocupacéao inicial deste estudo voltou-se no sentido de estabelecer marcos
tedricos prévios para fundamentar a discussao da relacdo existente entre territério,

planejamento e lei.

A dificuldade a ser enfrentada era a de descortinar o verdadeiro discurso por traz do
texto da norma que deve ser aplicado no contexto de um sistema juridico composto
por um emaranhado de normas que reservam a mesma dificuldade e que interferem

francamente na formagé&o urbana.

Os discursos se chocam, reservam interesses bem diferentes do que se percebe pela

interpretacao literal dos dispositivos e que em boa parte dos casos efetivam poderes
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que ganham natureza de “poderes juridicos” no dizer de Engisch (2001, p.23), e
consequente efetividade sobre o que € desejavel, ou ndo... na medida em que a lei &
“‘marco delimitador de fronteiras do poder. A Lei organiza, classifica e coleciona
territorios urbanos” Rolnik (1997, p. 13).

Muitos estudos apontam para o fato de que a cidade real é bem diferente da cidade
planejada e determinada pela lei. Rolnik (1997, p. 13) se refere a lei que produz a
cidade afirmando que ela “funciona [...] como referente cultural fortissimo na cidade,

mesmo quando ndo € capaz de determinar sua forma final”.

Para estabelecer o critério metodolégico, foram utilizadas as licbes do positivismo
juridico de Kelsen (2002 p. 215 a 306), relativas a organizacdo hierarquica do
ordenamento juridico, utilizadas para apurar eficacia das normas juridicas de
interferéncia e formacéo do espacgo urbano, categoria normativa selecionada apés
analise mais acurada do referencial teérico e do estado da arte, aplicada ao caso de
Cachoeira — BA.

Como sugere a prOpria teoria juridica kelseniana, outras andlises do ordenamento
juridico podem e devem ser realizadas, posto que o positivismo é apenas uma das
muitas possibilidades metodolégicas. Assim, para construir uma analise dialégica e
dialética, foi utilizada a teoria egoldgica do direito de Cossio (1963, p. 201/202), teoria
gue ao considerar o Direito como ciéncia, desloca o objeto de estudo que para o
positivismo é a norma juridica e sua eficacia judicial para a sociedade e para as
pessoas sob a égide do império do ordenamento juridico positivo.

Como (com)sequéncia metodoldgica, as normas foram analisadas em razdo da
eficacia, permitindo assim, ndo apenas conhecer as normas de formagéo do territério
e das territorialidades, mas também conhecer os fendmenos sociais que se

apresentam diante do ordenamento juridico posto e sua logica.

O estudo ndo se afastou da identificacdo do poder que, instrumentalizado pelas
normas, conduz o processo de producdo do espaco urbano, o que se mostra possivel
através da analise do discurso normativo confrontado com o contexto politico e social

gue historicamente se possa verificar em cada instante estudado.

Conhecer o poder que usa o discurso normativo apresenta dupla importancia. Os
estudos de Foucault (2006, p. XVI) revelaram que por um lado o poder é uma forca

destrutiva com efeitos negativos, que exclui, reprime, censura, abstrai, mascara. Mas
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ele também revela uma eficacia produtiva na medida em que ele permite aumentar a
utilidade econdmica e diminuir inconvenientes, perigos politicos; faz aumentar a forca

econdmica e diminuir a for¢a politica.

A delimitagdo temporal do estudo teve como termo inicial a década de 70 do século
passado, quando em janeiro de 1971, Cachoeira teve seu conjunto arquiteténico e
paisagistico tombado (BRASIL, 1971), fato que se apresenta como importante variavel
a ser considerada. Porém, considerando a licdo de Andrade (2010 p. 15/16), no
sentido de que “[...] o limite cronoldgico do século ndo é obstaculo a compreenséao de
eventos, notadamente os de repercussdo espacial, que vao além ou aquém do

periodo delimitado”.

Tomando a licenga acima declinada em relacdo ao corte temporal € que se foi buscar
no primeiro quartel do século passado o fato de Cachoeira haver se encontrado
envolta por uma sucessao de fatos que explicam parcialmente a sua atual situacao
decadente: a reestruturacdo do sistema viario, principalmente com a conclusédo da
Rodovia Salvador-Feira de Santana (1924-1928) e a interligagdo das ferrovias
baianas, atingiu a sua agroindustria e em razao do que a cidade foi marginalizada
como porto e nucleo viario. Brito (2008, p.55) resgata a origem escravagista da forca
de trabalho do Recbéncavo e a descoberta de petréleo na sua zona mais proxima de

Salvador como fundamento para o declinio cachoeirano.

Este trabalho adotou a metodologia indutiva como principal base l6gica da
investigacdo na medida em que teve como ponto de partida o caso particular, a analise
de Cachoeira, seu plano diretor e o seu tombamento, bem como as demais normas
de interferéncia e formacdo do espacgo urbano, de forma a construir um discurso,
despretensioso, entretanto voltado para a teoria geral relativa a eficacia dos planos
diretores para pequenas e medias cidades com tombamento do patriménio urbanistico

e natural e ao mesmo tempo se valeu do método de analise e sintese.

Este trabalho tomou, como meios técnicos de investigacdo, da pesquisa bibliogréfica,
da pesquisa documental, dos levantamentos, das entrevistas semiestruturadas, das

estruturadas e das por pauta.

Dividido em sete capitulos, o primeiro corresponde a estas consideracdes

introdutérias.
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O segundo capitulo, denominado “consideragdes tedricas essenciais”, realiza a prévia
e necessaria analise do Direito como meio de estudo, formacédo e interferéncia no
espaco urbano, bem como a sua centralidade e inevitabilidade. Tomando o Direito n&o
apenas como instrumento de concessao e de regulacdo do poder, mas como
ferramenta de analise do territério; tomou-o como objeto de estudo e neste trecho do
mencionado capitulo se inclinou sobre os processos territoriais e os fenémenos deles
decorrentes. O capitulo foi concluido com a construg¢édo do conceito de norma juridica

de formagéo e interferéncia no espago urbano.

O Capitulo terceiro se propde a uma analise da ja conceituada norma juridica de
formacdo e interferéncia no espaco urbano e os problemas deontoldgico, ontolégico e
fenomenoldgico, que devem ser analisados nesta categoria normativa. A ilegalidade
como regra condutora da producao do espac¢o urbano também recebeu importante
acolhida e reflexdo. Este capitulo também apresentou o atual paradigma
constitucional (BRASIL, 1988), norteador do direito urbanistico brasileiro e do Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001). A ideologia implicada nas questdes relativas as normas
juridicas de interferéncia e formacdo do espaco urbano também foi objeto de sua

atencao.

O quarto capitulo foi estruturado para permitir a compreenséo cuidadosa das questdes
relativas ao patrimdnio cultural e para isolar, em razdo deste estudo, o patrimdnio
cultural urbanistico. Assim, analisou a roupagem social, politica e juridica do
tombamento, instituto, com a finalidade de protecdo do patriménio cultural. Teceu
consideracdes sobre as relacdes politicas entre Brasil e Portugal. O processo
territorial estabelecido por forca do tombamento e os fendmenos dele decorrentes
foram cuidadosamente investigados. Em busca de um desenvolvimento l6gico que
permita conclusdes confiaveis, este mesmo capitulo se inclinou ao estudo do plano

diretor em seu discurso normativo.

Para apresentar o estudo de caso realizado a partir da construgdo tedrica
desenvolvida nos capitulos anteriores, o quinto capitulo deste estudo reune os
elementos do municipio de Cachoeira necessarios para a discussao e aplicacao

empirica do que até este ponto foi estudado.

O sexto capitulo apresenta uma anadlise profunda do Plano Diretor Participativo de

Cachoeira — PDPC (CACHOEIRA, 2006), que tomou como marco inicial os estudos
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prévios elaborados pela equipe multidisciplinar contratada pelo municipio para a sua
elaboracdo (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004).

O teor da norma produzida a partir dos mencionados estudos foi cuidadosamente
analisado levando em conta sua estrutura formal, objetivos e a proposta de
desenvolvimento institucional. Com interesse de ampliar o conhecimento da eficacia
sociojuridica da norma em questao, neste capitulo foi aplicado o roteiro de avaliacéo
proposto pela Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitagdo de Planos Diretores, bem
como foi realizada avaliacdo dos problemas deontolégicos, ontologicos e

fenomenoldgicos (justica, validade e eficacia) como proposta no capitulo 3.

Reunidos suficientes elementos tedricos e as evidéncias colhidas ao longo do estudo,
o capitulo sétimo apresenta robustas conclusdes a respeito da eficacia sociojuridica
do Plano Diretor Participativo de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006) e do tombamento
do patriménio arquiteténico de Cachoeira determinado pelo Decreto n° 68.045, de 13
de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971).
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CAPITULO 2

CONSIDERACOES TEORICAS ESSENCIAIS

Este capitulo retne os referenciais tedricos, conforme foram utilizados como aporte

do estudo ora apresentado.

2.1 O Direito como meio de estudo da formacéo do territério urbano

O direito aqui, sera utilizado como instrumento para o estudo da formacéo do territorio
urbano e ndo como mero objeto de estudo, sera utilizado como uma lente para elucidar
as minucias do comportamento humano em relagéo ao territorio. Por esta razdo o
Direito ser4 tomado como ciéncia, que tem por seu objeto ndo apenas a norma e
proposicao juridicas, mas a “vida humana vivente” em sua “liberdade” como apresenta
Diniz (2003, p. 61) que menciona a licdo de Carlos Cdssio que merece ser aqui

transcrita:

de la misma manera que el objeto de conocimento del astrdnomo son los
astros y no las leyes de Kepleer y Newton, porque esta s6lo son conceptos
com los que los astros son conoscidos, asi tambien em la ciencia dogmatica
el objeto el conoscimentos del jurista non son las normas sino la conducta
humana em su interferéncia intersubjetiva, porque las normas juridicas son
solos conceptos com los que aquella conducta es conocida como conducta
(COSSIO, 1936, p. 26 apud DINIZ, 2006, p. 63/64)

Da mesma maneira que nao se completa um estudo astronédmico tomando por objeto
apenas 0s astros e ignorando as leis de Kepler e Newton, ndo é possivel realizar um
estudo juridico da formagdo do territério urbano e suas repercussoes territoriais,
tomando por objeto apenas as rela¢gées humanas sem levar em contas as normas que
aregem, e, de igual forma, ndo é possivel o mesmo estudo tomando por objeto apenas

as normas juridicas.

A preocupacdo com as normas juridicas que instrumentalizam a gestdo urbana e
social se justifica por sua notéria importancia. O ordenamento juridico se mostra

relevante para uma infinidade de outros temas, dos mais complexos aos mais
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singelos, como bem leciona Engisch (2001 p.12), ndo poderia ser diferente com as

qguestdes relativas ao territorio urbano.

O Direito tem papel fundamental “no processo de estruturacdo urbana e na
determinacao do padrao do processo de urbanizagdo” segundo Fernandes (2006, p.
126/127), para quem a transdisciplinaridade ja realizou solidos estudos urbanos,
desenvolveu uma linguagem comum e realizou analises profundas da atuacdo do
Estado e dos movimentos sociais. Mas, reconhece o mesmo autor, “ainda hd um longo
caminho a percorrer no que toca a compreensao tedrica critica do lugar do Direito

nesse processo’.

Para o ponto de partida juridico, territorialidade diz respeito ao elemento de
identificacdo de um territorio constituido em razdo da aplicacdo de uma determinada
norma ou um conjunto delas, que alcanca terras, aguas e a atmosfera (MONTORO,
1983, p. 156).

A territorialidade sob o aspecto normativo corresponde aos efeitos da experiéncia
normativa vivenciada pela sociedade em variadas circunstancias e que repercutiu na
construgcédo de um territorio sob sua égide. Corresponde ao sentimento de “pertencer
aquilo que nos pertence” no dizer de Milton Santos & Maria Laura Silveira (2005, p.

19).

7

Direito enquanto ciéncia normativa, € meio de realizacdo dos valores supremos
escolhidos pela sociedade como capazes de promover o bem comum. Assim, importa
verificar se a norma juridica que interferiu na formacgéo urbana é ou néo justa (questéo
deontoldgica), cabe, portanto, ao jurista, crendo ou ndo em tais valores, apurar se ela

se mostra apta a realiza-los.

Realizados os valores reservados pela norma juridica, verificado também o problema
da validade (questao ontoldgica) e a questéo da eficacia que responde se a sociedade
segue ou ndo a norma (questao fenomenoldgica), ndo se autoriza esperar, como
consequéncia loégica, determinados resultados, mas conhecer 0s rumos e as

estruturas de formacao urbana.

Porquanto se verifigue importante e imprescindivel a analise da problematica juridica
de determinada norma, ainda é possivel a verificacdo da sua eficicia socioeconémica

por outras vias metodologicas.
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Como nao poderia deixar de ser, o Direito é estabelecido apds a sociedade ter
conhecimento de que determinados fatos sociais sejam ou ndo bons. Assim, por
exemplo, se sdo conhecidos os efeitos nocivos a salde causados por determinada
atividade econdmica essencial, cabe a ele estabelecer meios para que, ao mesmo
tempo, se evite que a nocividade alcance a sociedade e se garanta a manutencéo da
atividade por sua essencialidade. O Direito, portanto, busca a garantir realizacdo de
determinados fatos sociais, a repeticdo daqueles desejaveis e ao mesmo tempo evitar

que os indesejaveis se perpetuem.

Resgatar e preservar a histéria sdo tarefas que podem ser realizadas a partir da
analise das normas juridicas vigentes num determinado periodo sobre um
determinado “espago geografico”, segundo Bobbio (2003, p. 23/24), “pode ser
imaginada como uma imensa torrente fluvial represada: as barragens sao as regras
de conduta, religiosas, morais, juridicas, sociais, que detiveram as correntes das
paixdes” que, entretanto, ameniza o resultado que a analogia pode causar e pondera
sustentando que ha indubitavelmente, um ponto de vista normativo no estudo e
compreensao da histéria humana e conclui: “A histéria se apresenta entdo como um
complexo de ordenamentos normativos que se sucedem, se sobrepdem, se
contrapfem, se integram”. Conhecer, portanto, o territério urbano, compreender como
e porque se formou desta, com esta ou aquela caracteristica, porque e como preserva-
lo, pressupBe perquirir sobre os aspectos juridicos que contribuiram e contribuem,

ainda que haja outros percursos metodoldgicos que possam e devam ser percorridos.

Em busca da historia das cidades e suas marcas produzidas pelos sujeitos que deixam
a digital cultural através da arquitetura e urbanismo grafado na cartografia, Rolnik
(1997, p.13) identifica na legislagéo, a normatizagao urbana, uma “teia poderosa” que
regula a producdo do espaco da cidade e que, ao regular a producéo da cidade e
definir as formas de apropriagdo do espaco, a lei define espacos de poder, esta
legislagdo é tida como referente cultural mesmo quando ndo alcangca os fins

colimados.

Para modelar o comportamento social no ambiente urbano, o ordenamento
juridico brasileiro, a partir de 1988, firmou-se principalmente sobre os valores da
funcéo social da cidade e da propriedade em busca do desenvolvimento nacional, da
erradicacao da pobreza, da reducéo das desigualdades sociais e regionais, conforme
se vé na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), artigos 3° e 182°.
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O Estado, assim preconizado, obtém seu Direito (dever ser) nas mesmas fontes
formais de onde advém o Direito de todos os cidadaos e instituicdes privadas — as
mesmas normas que garantem ao cidadédo uma cidade desenvolvida na plenitude das
suas func¢des sociais, outorgam ao Estado o Direito (Direito-dever) de elaborar a

politica de desenvolvimento dela.

N&o se trata de impor obediéncia ao desejo de alguém que pretenda obter esta ou
aquela conduta (nem mesmo da pessoa juridica que o Estado €, muito menos do
legislador que a elaborou). A obediéncia é devida ao que resultou positivado na letra

da norma, conforme pode ser apreendido em Kelsen (2003 p.11).

Este primado do Direito Positivo, embora condicione a interpretacdo e aplicacdo da
norma ao que resultou positivado em seu texto, ndo permite ignorar o fato de que o
que se positivou foi a vontade de alguém obter de outrem ou para outrem determinada
conduta. Assim, parece ideal que o proprio destinatario da norma possa, direta ou
indiretamente, ser o autor da vontade que resultara positivada e a qual devera ser
obedecida. Neste eixo de pensamento nos deparamos com o Direito Social tal como
preconizado por Gurvitch (1932, p. 713) apud Hermany (2007 p. 17).

O ordenamento juridico brasileiro, ao regular a producdo de normas de formacao
urbana, cercou a sociedade de instrumentos que habilitam os destinatarios destas

normas participar ativamente de sua construcao.

A Constituicdo Federal vigente (BRASIL, 1988) estabeleceu um novo e significativo
marco juridico para politica de desenvolvimento urbano. A partir dela foi possivel
perceber os esfor¢cos do Estado Brasileiro para romper com os paradigmas do Estado

Liberal Classico.

A época da promulgacdo da Constituicdo (BRASIL, 1988), ainda vigorava o Codigo
Civil de 1916 (BRASIL, 1916), Lei n° 3.071 de 1° de janeiro de 1916, que agasalhava
o instituto da propriedade absoluta dentre outros tantos instrumentos caracteristicos
do Estado Liberal, fato que estabelecia um paradoxo entre os paradigmas que cada
marco legal ostentava, o da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e o Caodigo Civil
(BRASIL, 1916).

Num primeiro momento, apesar do paradoxo que se estabeleceu, a Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) imprimiu uma nova dindmica a formag&o urbana, tomando
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como instrumento definitivo de gestédo o plano diretor, conforme disposi¢cdes contidas

em seu Capitulo II, do Titulo VII, que trata da Politica urbana:

Art.1851..]

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansédo urbana.

A norma constitucional, por sua natureza, ndo € em todos os seus dispositivos auto
exequivel, por isso se ampliou sua eficacia com a promulgacéo do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001).

Foi sob os valores constitucionais que foram construidas as normas de vanguarda da
formacdo urbana no Brasil, O Estatuto da Cidade — Lei n° 10.257 de 10 de julho e
2001 (BRASIL, 2001) que em seu artigo 2°, inciso |l, estabelece a gestdo democratica
das cidades por meio da participagao da populacéo e de associacdes representativas
na execucao de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, ao mesmo
tempo que regulamenta os planos diretores participativos para todos os municipios

com mais de 20.000 habitantes.

Identificar e aproveitar oportunidades, encontrar a vocacao, reduzir as ameacgas e
riscos no planejamento das cidades sédo tarefas atribuidas aos planos diretores, que,
entretanto, se mostram com eficicia duvidosa. Sdo elaborados como verdadeiros
planos estratégicos, no tocante a forma e linguagem empregadas, ndo obstante

adquirem natureza de norma juridica.

Por razbes politicas estranhas ao presente estudo, somente treze anos apos a
promulgacao da Carta Magna (BRASIL, 1988) foi promulgada a Lei 10.257 de 10 julho
de 2001 (BRASIL, 2001), denominada Estatuto da Cidade.

Quatorze anos apos a promulgacao da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e no ano
seguinte ao da promulgacdo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), operou-se a
reformulacdo do Direito Privado através da promulgacdo do novo Cdédigo Civil
(BRASIL 2002), Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002 que entrou em vigor em 2003,
gue nédo desfez o paradoxo acima mencionado, uma vez que novamente abrigou o

tratamento privado absoluto da propriedade.
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Custou quase quinze anos para que o Brasil estabelecesse um conjunto de normas
juridicas apto a definitivamente promover o desenvolvimento e a gestdo urbana aos
moldes dos paradigmas de um Estado social, que embora constitucionalmente
estabelecidos os paradigmas, faltavam as normas de efetivacéo.

Estabelecidos os pilares constitucionais o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002) e o
plano diretor como instrumentos de gestao da politica urbana, esperou-se que o direito
privado fosse reformulado de forma a fornecer institutos aptos a tornar mais eficientes
as disposicdes constitucionais e os planos diretores. Todavia, o direito privado, tendo
como sua mais importante fonte material o Cédigo Civil (BRASIL, 2002), continuou
pautado nos paradigmas do classico Estado Liberal, posto que manteve estabelecida

a propriedade privada como principal meio de apropriacdo do espaco urbano.

A tarefa de fortalecer a gestdo democrética, estabelecer a funcdo social da cidade e
da propriedade com vistas a promover a inclusdo territorial e diminuir as
desigualdades devidas as irregularidades fundiarias, a segregacao socio espacial e a
degradacdo ambiental que segundo Santos Junior, da Silva e Sant’Ana (2011, p.14)
sao “realidades expressas na maioria das cidades brasileiras”, que reclamavam uma
legislacdo de vanguarda hoje representada pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), em parte pelo Codigo Civil (BRASIL, 2002) e pelo
plano diretor que estabelecido por lei se vale dos principios e dos institutos

estabelecidos nas outras trés normas.

Embora seja possivel contar com um ordenamento juridico de vanguarda no que diz
respeito ao planejamento e gestédo urbana, ndo se pode, por outro lado contar com
operadores do direito aptos a aplica-lo. Os valores acolhidos pelos juristas ainda estao
presos aos paradigmas do Estado Liberal Classico como bem ilustra o relato de

Fernandes E. em relacdo a um curso ministrado por ele a magistrados.

No ano passado, ministrei um curso para 120 juizes, foi muito interessante,
muito gratificante a experiéncia. Mas fiquei impressionado com a
desinformacao deles. Nao tém ideia de como a Constituicdo trata a cidade,
nem do que sejam planos diretores. Bem jovens, partilham grande parte do
mesmo sentimento de indignagao do cidadao brasileiro. Um tal de “meter o
pau” nas elites, no proprio poder judiciario. Mas, na hora de apresentar um
argumento juridico progressista para uma questdo de conflito, eles néo
davam conta; eles ndo davam conta de enfrentar os casos praticos com
outros argumentos que nao os tipicos. De uma decisédo judicial progressista
com base em novos principios que fossem mais sintonizados com o0s
sentimentos politicos, éticos e morais que eles tinham — eles ndo davam
conta. Voltavam para o Codigo Civil de 1916, dizendo que no artigo tal, inciso
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tal, paragrafo tal... Mas esta é a formacao deles! Por isso que, para mim, é
importante ter uma lei nacional, porque ela vai servir para, pelo menos,
orientar a agdo daqueles que estdo envolvidos com esses processos de
mudancas. Hoje esses processos s80 muito esvaziados por essas
possiblidades de questionamento. (FERNANDES E., 2008a, p. 35)

Embora n&o exista nenhuma contribuicéo relevante em funcdo dos novos paradigmas
agasalhados constitucionalmente, como ja mencionado, preso ao direito de
propriedade absoluto tradicional, o atual Cédigo Civil (BRASIL, 2002) prevé tal qual o
Cddigo que o antecedeu (BRASIL, 1916), como bem demonstra o trabalho de
Humbert (2009, p. 44), “instituigdes como o direito de usar, o direito de gozar, de
dispor, de reaver, o direito sobre os frutos, as formas de aquisi¢cao e perda, os direitos
referentes ao condominio, os direitos de vizinhanca e de construir’” — Todas estas
instituicbes do Caodigo Civil vigente (BRASIL, 2002) estédo atreladas aos paradigmas
do Estado Liberal Classico, como bem mostra a propria obra citada! e, portanto, em
dissintonia com os paradigmas do Estado Social adotados pelas principais normas

reguladoras da politica urbana como apontado neste estudo.

O estudo de Humbert (2009) demonstra que os operadores do Direito, juizes e
advogados, estéo culturalmente arraigados, em sua forma de atuar, aos paradigmas
do Estado Liberal Classico e possivelmente esta mesma cultura alcance ministros,
secretarios estaduais e municipais de diversas pastas com interferéncia direta ou
indireta na gestdo e formacdo urbana. Humbert (2009, p. 44 e 45) entre outras

caracteristicas do Estado Liberal Classico de que se ocupa o seu trabalho, percebe o

! Importante € a relagdo entre o Direito Civil e o Direito Urbanistico, a despeito de estar-se diante de
disciplinas que integram diferentes ramos do Direito — Direito Privado e Publico, respectivamente.

O direito de propriedade € um dos mais caros aos ordenamentos juridicos em geral. Merecia especial
tutela j& nos tempos do Direito Romano. Na nossa Constituicdo, assim como em diversas outras, é
elevado a categoria de direito fundamental.

Em matéria privatista, o Direito de propriedade é detidamente regulamentado pelo Direito Civil. O
Cédigo Civil, para citar apenas o seu principal plexo normativo, contém centenas de dispositivos
pertinentes a matéria (art. 1228 et seq.), especialmente no que diz respeito as relagfes individuais, tais
guais as pertinentes as faculdades de usar, gozar, dispor, e reaver, o Direito sobre os frutos, as formas
de aquisicdo e perda, bem como aqueles referentes ao condominio, aos direitos de vizinhanga e de
construir, entre outras.

Ocorre que a atividade urbanistica, em geral efetivada diretamente pelo Estado, depende de incessante
intervencdo na propriedade. As cidades sdo formadas sobre e pelas diversas propriedades nelas
situadas.

Evidencia-se a relacdo direta entre estes dois ramos do Direito, que tém como um dos principais objetos
um mesmo fato juridico: o direito de propriedade.

Dai por que o Direito fundamental a propriedade e as faculdades que |Ihes séo inerentes — usar, gozar,
dispor e de reavé-la de quem a injustamente a possua — regulado pelo Codigo Civil deve ser exercido
com temperamentos decorrentes do regime de Direito Publico também aplicavel a espécie, com
destaque para a funcdo social da propriedade
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Estado como garantista e que toma o direito ligado ao conceito de obrigacao e adota
o papel de protetor e garantidor da ordem publica através de intervencédo em prol da
propriedade particular, o que o faz por meio de repressédo de atos contrarios a este
direito.

Conclusivamente € possivel notar de forma inequivoca que o atual Codigo Civil
(BRASIL, 2002), realimenta os operadores do direito culturalmente ancorados nos
paradigmas do Estado Liberal Classico e os desvia daqueles do Estado Social
adotados pelo Brasil atualmente e positivados na Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).

2.2 Inevitabilidade e centralidade do direito na formacéo e interferéncia no

espaco urbano e territério urbanos

O estudo dos fenbmenos urbanos nao prescinde da analise juridica, ha mesmo uma
corrente dominante de entendimentos relativos a gestdo e ao planejamento urbano
para a qual o problema do direito deve ocupar papel central. Fernandes (2006, p.125),
com importante papel nesta corrente de pensamentos, vé uma lacuna a ser
preenchida com estudos a respeito da exata funcéo e eficacia do direito no processo
de urbanizacédo, de forma a fortalecer o necessario aporte interdisciplinar para essa

discussao.

A importancia da experiéncia normativa na vida cotidiana, portanto, incluida no
processo de urbanizagdo é apresentada por Engisch (2001, p. 12) de maneira a
descortinar a ideia de inevitabilidade do direito e que o estudo desta experiéncia
normativa a traduziu em territorialidade. Curiosamente Bobbio (2003, p. 24/25),
apresenta este tema com uma metafora: “o caminhar nas ruas de uma cidade”, onde
as placas indicam e proibem caminhos, determinam paradas ou as proibem. Desta
forma fica possivel perceber o direito, através da norma, estabelecendo territério no
espaco urbano em relacdo a cada individuo ou coletivamente, torna-se clara, portanto,
a relevancia da discussédo da construcao territorial urbana levando-se em conta a

influéncia das normas juridicas.

Juridicamente o estudo da producao do espaco urbano ndo deve ser restrito apenas

aos aspectos formais do ordenamento juridico e seus problemas, mas, sobretudo,



30

deve inclinar-se para o aspecto fenomenolégico, no sentido de perceber os efeitos
normativos, quando os seus destinatarios acatam o comando da lei, tanto quando nao

0 acatam.

A ilegalidade € um dos aspectos do fendmeno juridico de maior interferéncia na
producdo do espaco urbano e em sua dinamica. Para Fernandes (2006, p.131), a
ilegalidade € tema imprescindivel a ser abordado pelos estudos de ordem juridico-
urbanistica, e que, como sera demonstrado adiante, é objeto do mesmo processo de
criacdo e aplicacao da lei no territério urbano.

Legalidade e ilegalidade sé@o as duas faces de uma mesma moeda. Assim, discutir o
papel da interferéncia do direito na producdo urbana pressupde discutir,
principalmente a fenomenologia juridica da ilegalidade. Sdo exiguos os estudos neste
sentido, exiguidade que se justifica especialmente por influéncia do positivismo

juridico que impulsiona a producao de estudos em sentido oposto.

Os estudos sobre a fenomenologia juridica da ilegalidade dao conta de que, quando
a lei ndo opera a forma da cidade e ela se desenvolve pelo caminho do ilegal, esta
ilegalidade tem sua importancia percebida através da aptiddo que tem para relacionar

diferencas culturais com sistemas hierarquicos.

A lei, segundo Rolnik, (1997) é tomada como “aparente molde” da “cidade ideal”.
Deste aspecto a lei cria territérios “dentro e fora da lei” com plena ou limitada cidadania

(fronteiras de cidadania).

No Brasil, 40% a 80% da populacéo urbana das grandes cidades brasileiras vivem
ilegalmente segundo constata Fernandes E. (2006, p.130), que acrescenta ainda que
o mesmo fendmeno tem crescido em cidades de porte médio e mesmo em pequenas.
No mesmo sentido séo as verificacOes relatadas nos estudos de Vasconcelos (1999,
p 37): “[...] um terco da populagao da Grande Sao Paulo viveria em cortigos e favelas”;
o0 autor prossegue afirmando sobre 0 mesmo tema: “mais de 70% dos domicilios eram
produtos de autoconstrugao” (VASCONCELOS 1999, p.37); Vasconcelos (1999, p. 43
e 44) afirma que “os loteamentos clandestinos, na mesma area paulista, “ocupavam

35% da area urbanizada, com 4 milhdes de pessoas residindo nos mesmos...”

E forgoso concluir diante do que apontam os indices acima, que a forma de produc&o
da cidade é fortemente pautada pela ilegalidade. Trata-se do fenbmeno observado
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principalmente em relacdo ao acesso a propriedade imobiliaria e a construcao de

moradias.

O processo social, inclusive ideoldgico, de producéo da lei € o mesmo processo da
producdo da ilegalidade. Neste contexto, a discussao sobre o papel do direito no
desenvolvimento urbano também é, principalmente, uma discussao sobre a

ilegalidade urbana.

A posicdo trazida pelo positivismo juridico?, e estendida de forma a alcangar a
aplicacdo ao ordenamento juridico de interferéncia urbana, € no sentido da
delimitacao do objeto de estudo da ciéncia juridica, a norma juridica, em relacédo a sua
eficacia aferida através da sua aplicacdo ou néo pelos 6rgdos jurisdicionais®, como é
possivel perceber nas licbes do estudioso do positivismo juridico de notério

reconhecimento contemporéaneo Kelsen (2003, p. 1).

A especial importancia que é atribuida ao papel do direito na producdo da cidade
aponta para a necessaria superacao do positivismo juridico, que segundo Fernandes,
E. (2006, p. 129), reduz o legitimo ao legal. Assim é reclamado o entrelacamento de
estudos das ‘“relacées entre direito, Ciéncia Politica e Sociologia”, como meio
indispensavel de estudo do ordenamento juridico em relagdo aos fendbmenos relativos

a producéao do espaco urbano.

A superacdo do positivismo juridico, ndo implica na completa desconsideracdo ou
abandono do primado do direito positivo. Significa que sdo possiveis outras analises
a partir dos fendmenos juridicos, como bem ressalta o préprio Kelsen# (2003, p.1/2).

2 O positivismo tem sentidos diferentes na filosofia geral e na filosofia do Direito. Comte, em especial
usava o termo positivismo para designar uma postura cientifica, que para ele, era mais evoluida que a
metafisica e a religido, passa designar uma postura cientifica que busca rigor nos resultados a serem
alcancados pelo conhecimento. O positivismo juridico se op8e polemicamente defronte a teoria do
Direito natural (COELHO, 1999, p.32). Bobbio (2006), por sua vez, trata do Direito positivo em uma
obra exclusivamente dedicada a ele, e introdutoriamente esclarece que a abordagem que faz ndo trata
do positivismo filoséfico, mas do positivismo juridico que se opde a chamada teoria do Direito natural.

3 *Quando a si propria se designa como “pura” teoria do Direito, isto significa que ela se propde a
garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito, e excluir deste conhecimento tudo quanto néo
pertenca a seu objeto, tudo quanto ndo se possa, rigorosamente, determinar como Direito. Quer isto
dizer que ela pretende liberar a ciéncia juridica de todos os elementos que Ihe séo estranhos. Esse € 0
principio metodoldgico fundamental.”(KELSEN, 2003, p.1)

4 “De um modo inteiramente acritico, a jurisprudéncia tem-se confundido com a psicologia e com a
sociologia, com a ética e a teoria politica. Esta confusé@o pode porventura explicar-se pelo fato de estas
ciéncias se referirem a objetos que indubitavelmente tém uma estreita conexdo com o Direito. Quando
a Teoria Pura do Direito empreende delimitar o conhecimento do Direito em face destas disciplinas, fa-
lo ndo por ignorar ou, muito menos, por negar essa conexao, mas porque intenta evitar um sincretismo
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Trata-se, ao menos da ocupacao dos resultados da analise positivista do direito como

ponto de partida de novos estudos.

Nesta linha de raciocinio nos deparamos novamente com 0S pensamentos de
Fernandes, E. (2006, p. 125/130), que compreende que o direito, nos dias atuais, se
mostra fundamental no processo da estruturacdo urbana, inclusive como parte dos
problemas apresentados por essa urbanizacdo, uma vez que ele estabelece liames
“‘perversos entre planejamento, gestdo e desenvolvimento”, o que mais uma vez
propde e justifica estudos mais abrangentes relativos a importancia do “papel do

direito no processo de urbanizagao”.

Norteado pela ideia de ampliacdo dos estudos juridico-urbanisticos Fernandes, E.
(2006, p. 128/129) elabora reflexdes sobre o papel do direito em relagéo ao processo
de urbanizacdo em quatro dimensdes: a) a que analisa o direito sobre si mesmo e a
dindmica do ordenamento juridico; b) a condicao de elaboracdo e aprovacao das leis
em busca da natureza politica do processo legislativo; c) as condicbes de
cumprimento da lei e das consequéncias do seu ndo cumprimento; d) a dimensao

relativa a ilegalidade.

2.3 O espaco

Como luz a apresentar detalhes de um determinado objeto séo as reflexdes de
Vasconcelos (2020, p.145), feitas em relacao ao universo conceitual de Milton Santos
e que colocou em destaque a importancia dos “conceitos e das categorias”, percepgao

que deve anteceder o estudo do espaco e do territério.

“Conceito como significando uma abstracdo extraida da observacdo dos fatos
particulares”, deve ser interno ao objeto correspondente, isto é, ao espaco, e ao
mesmo tempo constitutivo e operacional, € a atualizacdo, a historizacédo presente. J&4
as categorias analiticas devem dar conta da respectiva superficie real propria a tal
fracdo do saber e [...] “é fornecida pela natureza: natural ou artificial do objeto”
conforme afirma Santos (1958b, p. 9; 1996b, p.18 apud Vasconcelos, 2020, p. 145)

metodoldgico que obscurece a esséncia da ciéncia juridica e dilui os limites que lhe sdo impostos pela
natureza de seu objeto.” (KELSEN, 2003, p 1/2)
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Para o pensamento de Carlos, (2019, p. 31/32) o espago é fruto de um “fazer
incessante”, tdo dindmico quanto o territorio; um produto histérico e ndo mero palco
de atividades humanas; fruto do pensamento humano, todavia ele existe
independentemente do pensamento, logo é estabelecido fora do homem e é producao
social concreta em ininterrupto processo de reproducéao. A delimitacdo conceitual é

feita sob a afirmac&o de que o espaco, por ndo existir a priori, ndo € mateia prima.

A dindmica espacial fruto histérico e intelectual, ensina Santos (2008, p. 32/33), ndo
trata apenas da materializacao das rela¢gdes sociais, mas também da construcdo dos
aspectos imateriais que tém “influéncia determinante nas localizagdes”. Por isso

afirma que o “espaco reproduz a totalidade social”.

Percebida a importancia das categorias em relacao aos conceitos é possivel tomar os
estudos de Souza (2018, p. 21/42) relativos ao espaco que, de inicio identifica as
naturezas atribuidas a ele: espaco de “natureza primeira” e espaco de “natureza

segunda”. Observe-se 0 que pensa o referido autor em relacdo a primeira categoria:

[...] natureza primeira” relativa a natureza exterior ao homem e ndo captada
por sua consciéncia”, entretanto pondera que [...] Pragmaticamente, porém,
€ possivel entender a natureza primeira como correspondente aos processos
e ambiente do estrato natural [...] frequentemente, estudados, ao menos
aprofundadamente, a sua relacdo primaria com a sociedade (impactos,
apropriagdes) [...] (SOUZA, 2018, p. 31)

O espaco de “natureza segunda” é apresentado por Souza (2008, p.31) desde a
natureza materialmente transformada pela acdo do homem, bem como quando

marcada por simbolismos e pela projecéo do poder.

[...] deste ponto de vista, a natureza que importa ndo é, em primeiro lugar
aquela das forgas naturais (processo fisicos, quimicos e bioldgicos e sua
concretizacdo como processo de modelagem da superficie terrestre, mas sim
a “natureza-para-a-sociedade”. Aqui, 0 espaco geografico é, portanto, um
espaco verdadeira e densamente social, e as dindmicas a serem ressaltadas,
sdo as dindmicas das rela¢des sociais (ainda que sem perder de vista as
din&micas naturais e seus condicionamentos relativos). (Souza 2018, p. 31)

Feitas essas consideracdes, é possivel aprofundar estudos relativos ao espaco

geografico, ao espaco social, lugar, territério etc.
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2.4 O territorio

A temética proposta, baseada na indagacéo a respeito da possiblidade de correcao,
através do plano diretor, ou ao menos minimizacao, dos efeitos negativos do binémio
desterritorializacéo reterritorializagdo, causados em municipios com amplo patriménio
arquitetbnico tombado, pressupde analise prévia de temas amplamente debatidos,
porém sem esgotamento: territorio, territorialidades, desterritorializacéo,

reterritorializacdo e plano diretor.

O ordenamento juridico, neste estudo de caso, foi tomado ndo apenas como
instrumento de concesséo e regulacdo do poder, mas também como importante

ferramenta de andlise do territério urbano.

7z

O pressuposto cientifico adotado como ponto de partida € o que toma como
inconcebivel territério estatico — As acdes climaticas, temporais, politicas,
econdmicas, juridicas etc., impelem o territério a modificacbes para adaptacdes, em
razao de outro numero significativo de causas. Para Raffestin (2008 p. 24), “hoje, os
territérios transformam-se de acordo com o ritmo das novas técnicas e iSso ocorre

tanto na cidade como no campo”.

A concepcao biologicista do territorio foi a que provocou as discussdes antecedentes
as abordagens no Ambito das areas das Ciéncias Humanas e Sociais. E nascida no
campo da Etologia e se refere ao comportamento dos animais e suas acomodagdes
as condi¢cbes do ambiente, que sobretudo, deu causa aos estudos iniciais a respeito
da natureza territorial do homem, que tinha como o pressuposto a existéncia de uma
compulséao interior nos seres animados, inclusive no homem, de possuir e defender

uma porcao de espaco, o que foi classificado de imperativo territorial (GODOI, 2014,
p. 9).

Uma consideravel parte dos textos relativos ao estudo do territério iniciam apontando
a polissemia evidente nos varios campos cientificos que o tomam por objeto.
Entretanto, chama a atencao, ainda mais uma vez, a imprecisdo com que estudiosos
tomam este objeto. Raffestin (2008, p. 26), alerta os pesquisadores para as confusdes

ainda cometidas por gedgrafos que tomam os termos espaco e territorio por sinbnimos
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ou equivalentes, o que tem causado em suas analises algumas confusdes notaveis.

Adverténcia ainda repetida por Haesbaert (2003a, p. 12).

E evidente que se um estudo se equivocar quanto a natureza de seu objeto,
apresentara consequentes equivocos com relacdo aos fenbmenos proprios deste
objeto a que se propuser a analisar, portanto, considerada a natural polissemia do
termo, equivocos conceituais percebidos ainda hodiernamente entre os estudiosos
em relacdo ao territério, precisam ser afastados. Haesbaert (2003, p. 15), faz ainda
outra importante adverténcia de ordem metodoldgica e que nao pode ser ignorada, no
sentido de que: a depender da concepcéo territorial adotada pelo estudo, afetara, por
via de consequéncia, a concepc¢ao de desterritorializacdo que sera alcancada. Por ser
abrangente e sucinta, e, de oportuna utilidade, a apresentacdo das classificacoes

conceptivas apresentadas por este estudioso serdo aqui adotadas.

As principais classificacbes conceituais a partir das quais é possivel observar e
analisar o territorio e os fenbmenos a ele relativos sdo as seguintes: inicialmente
aponta-se a concepcdo juridico-politica, que apresenta o territrio como espaco
delimitado e controlado, onde principalmente o Estado exerce seu poder; outra
concepcao relevante € a cultural(ista) que toma o territério em sua dimensao
simbdlico-cultural que decorre da apropriacdo ou valorizacdo simbolica de um grupo
sobre o0 espaco; o territério também tem conceito classificado sob a concepcao
econdmica, que leva em conta 0 aspecto espacial das relagdes entre classes sociais
e das diversas relacfes possiveis entre capital e trabalho; em segundo plano, em
razao da pouca utilizacdo nos dias atuais, estd a concepcdo natural(ista), que tem

por base a relacao entre sociedade e natureza (HAESBAERT, 2003a, p.13).

Por fim, e ainda sob a 6Otica de Haesbaert (2003), € importante ndo perder de vista que
o territério ndo é mero objeto posto em sua materialidade verificavel, nem mesmo
mera invencdo construida por estudiosos que o tomam por ferramenta analitica ou

pelo imaginario geogréfico dos individuos.

O referencial cientifico positivado como aspecto dinamico a ser adotado por
fundamento parcial deste estudo, leva em conta a licdo de Paes-Luchiare (2005), que
toma a territorialidade como uma ferramenta analitica de definicdo ainda que

imprecisa na geografia, e que ndo estd em posicéo diversa para outros campos como
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na Antropologia, Ciéncia Politica, nha Economia e na Histéria, conforme nota-se em
Godoi (2014, p.9), para quem o0s contornos mais bem definidos séo os encontrados

na etologia, que a toma como raiz conceitual.

O espaco antecede o territorio, na medida em que o sujeito o apreende, o territorializa.
A territorialidade, assim, se estabelece a partir de um processo, conduzido por um ou
diversos atores que se apropriam concreta ou abstratamente de um espaco.
(RAFFESTIN, 2008, p. 26).

Territorialidade assim, no dizer de Godoi (2014, p.9), € um processo que confere ao
territdrio um carater plastico, em constante construcéo sobre espacialidades precisas,
resultado de investimento material e simbdlico a partir de determinados principios de
organizacdo. A questdo fundiéria, nesta esteira de pensamento, componente da vida
social que €, se caracteriza através do processo de apropriacdo de uma porgdo de
espaco e de atribuicdo de significacdo - diz respeito a espaco ocupado por simbolo

ao mesmo tempo que diz respeito a terra e seus usos, entretanto, ndo se reduz a ela.

O Estado ndo é capaz de captar as dimensdes sociolégicas e simbdlicas de
construcéo do territério, tem dificuldade de reconhecer territorialidade a partir do
pertencimento, parentesco ou espaco de trabalho e de vida. A hegemonia do poder
estatal, quase sempre manifestada na forma de normas juridica, se impde como
propulsor de territorialidade que se caracteriza como processo e acaba por
deslegitimar outras concepcdes de territorialidade, principalmente as formas
simbdlicas e identitarias. Habitualmente vé sob o aspecto da propriedade privada.
(GODOI, 2014, p. 11).

Segundo Souza (2014, p.60), desterritorializagéo refere-se ao desenraizamento de
individuos e grupos que concomitantemente sofrem privagdo de acesso a
determinados recursos e riguezas, mas preponderantemente € um processo que traz

como tbnica o exercicio do poder projetado sobre o espaco.

Apesar de todas as garantias fundamentais cravadas na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), apenas com o0 apoio da sociedade civil organizada & que se faz
possivel persuadir o Estado, dentro de marcos legais, a perceber territorialidades

especificas como casos de quilombolas e indigenas.
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O processo de desterritorializacdo € sempre concomitante ao processo inverso, o de
reterritorializacdo. O exercicio do poder pelo Estado, exteriorizado na forma de norma
juridica, invariavelmente promove os fendmenos em questao, fato que aponta para a
necessidade de verificacéo cientifica do Direito como meio de estudo da formagé&o do

territério urbano.

Como consequéncia dos fenémenos territoriais, invariavelmente se observam outros
tantos espaciais que, em movimento circular irdo reverberar no processo de
territorializacdo, e, em casos relacionados com o tombamento do patriménio historico,
se faz necesséria especial atencdo a gentrificacdo e a cenarificacdo. O primeiro, por
conveniéncia deste estudo e a luz do pensamento de Vasconcelos (2018 p.17 e
29/30), sera tomado o conceito relacionado a nogcdo de espaco residencial com
nascedouro em estudos relativos a invasao de bairros ingleses pela classe média e
gue mais tarde se estendeu ao entorno das areas centrais e daguelas com patriménio
histérico ou fabril abandonado, essa invasédo leva a valorizacdo dos iméveis e a
expulsdo dos habitantes originais, processo que também pode ser causado pelo
Estado, como o que ocorreu em Salvador — BA, no caso do Pelourinho onde os
iméveis ganharam utilizacdo comercial voltada ao turismo. O segundo fenémeno, o
da cenarificacdo, também relacionado ao espaco residencial e em especial ao

tombamento, sera tomado conceito apresentado por Henrique, para quem

[...] os processos de producdo do espacgo implicam em mudancas e
movimentos constantes tanto no plano das formas (morfologia) quanto
dos conteddos (fungBes) e, portanto, o tombamento, apesar da
necessidade de preservacédo e conservacao dos patriménios urbanos,
pode retirar das cidades ou areas tombadas os movimentos da vida
cotidiana que preenchem e animam as formas, que permanecerédo na
cidade, mas esvaziadas de contetido, em uma cenarificacdo do espaco
[...] (HENRIQUE, 2009a, P. 187)

pensamento que se harmoniza com o de Choay (2017, p.224) para quem a cidade
tombada é uma “cidade posta em cena e convertida em cena: de um lado iluminada e

maquiada, paramentada para fins de embelezamento midiatico”.

2.5 Aspectos formais e conceito da norma juridica de producéao e interferéncia

do espago urbano
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Sera de grande utilidade para este estudo estabelecer o conceito de “norma juridica
de producao e interferéncia do espago urbano”. Assim, essa categoria normativa
sera composta por qualquer norma do ordenamento juridico, que, ainda que
desobedecida, interfira ou confira nova forma ou dindmica espacial ou territorial no

meio ambiente urbano.

N&o se trata das normas conhecidas como de Direito Urbanistico, que por ter o meio
ambiente urbano como seu objeto préprio, estabelecem um ramo auténomo do direito.
Preenchera os elementos conceituais de tal norma aquela que, seja de qual for ramo
autbnomo do direito a que pertenca, esteja apta a promover a interferéncia ou
formacao urbana. Deste modo, tomando por exemplo a propria horma de interesse
deste estudo, Decreto-Lei n° 35 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937), que
organiza a protecdo do patriménio histérico e artistico nacional através do instituto do
tombamento, que apesar de poder ser aplicada ao meio rural, € apta também a
interferir e formar o meio urbano quando como no caso deste estudo, ao congelar as
formas do espaco, produz um territério urbano com caracteristicas tais, que nao se
estabeleceriam se ndo fosse sua interferéncia. Outro exemplo relevante que pode ser
tomado para este estudo é o caso hipotético de uma Resolucdo de determinada
secretaria de educacéo que estabeleca com propdésitos absolutamente pedagdgicos
e sociais a construcdo de creches-escolas em determinados bairros, que por
consequéncia afetara o transito de veiculos, determinara o estabelecimento de novas
linhas de transportes publicos, sera causa determinante do estabelecimento de novos
empreendimentos, bem como da ocupacdo de vazios urbanos no entorno. Por fim,
interferird na formacao do espaco urbano, por exemplo, a norma também hipotética
que por estabelecer o fracionamento minimo do solo urbano, pois, supostamente,
supervalorizara os imoveis que antes do evento da referida norma, ja tivessem area
inferior aquela estabelecida e, por consequéncia, da supervalorizacdo, novos e ilegais

fracionamentos serao observados.

ApoOs o tratamento do conteddo da norma de producédo e de interferéncia do espaco
urbano, é imprescindivel o estudo relativo de seus aspectos formais considerando-a
independentemente de seu conteudo e levando em conta a sua estrutura de forma a

identificar o tipo de proposi¢céo a que corresponde.
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A discussao dos aspectos formais da norma juridica de producéo do espaco urbano
utiliza a I6gica formal para encontrar a coeréncia interna do pensamento, a coeréncia
do pensamento consigo mesmo, e ndo com 0 mundo, uma vez que a relacdo do
pensamento com a realidade € o problema da gnosiologia (ALVES, 2005, p. 239)
teoria que estuda o conhecimento e as condicbes cognitivas e ndo as condi¢cdes

formais da verdade.

Através da légica formal é possivel estudar apenas a norma juridica de producao do

espaco urbano enquanto fendmeno e suas peculiaridades.

Antes de prosseguir com a discussédo da analise formal da norma juridica de producéo
do espaco urbano é importante tecer duas consideracdes: a) que a analise formal da
norma juridica de producédo do espaco urbano ndo deve ser dissociada das demais
andlises ja anunciadas neste estudo entre outras ndo consideradas aqui; b) o estudo
da forma aqui proposto ndo pode ser confundido com o formalismo objeto de acirrados
debates, como assevera Bobbio (2003, p. 69/72): o formalismo ético®, o formalismo

cientifico® e o formalismo juridico”.

O estudo das formas da norma juridica de interferéncia e producéo do espaco urbano
associada a analise do seu conteudo permite identificar as causas da eficacia, eficacia

relativa ou ineficécia, e da eficacia indesejada.

A analise das formas é uma importante aliada para a compreensao da relacdo da
norma juridica de interferéncia urbana com o seu exterior. Entretanto, frise-se mais
uma vez, ela de per si ndo leva em conta as relagbes externas da norma, ou seja, a

relacdo dela com a realidade a que ela se dispde a interferir.

5 “O que é justica?” é o problema para o qual o formalismo ético, segundo Bobbio (2003, p. 71), busca
resposta. Este formalismo estabelece que o que esta contido na lei independente de qualquer outro
critério, € o que é devido por justica.

6 O Formalismo cientifico, segundo Bobbio (2003, p. 71/72) trata do modo de conceber a ciéncia do
Direito e delimitar o trabalho do jurista, desta forma incumbe ao estudioso do direito tdo somente
construir um sistema de conceitos juridicos através do que pode ser deduzido das leis positivas, trata-
se de tarefa meramente “declarativa e recognitiva”, portanto, “nao criativa”; este formalismo trata de
encontrar solugdo ao seguinte problema: “como deve se comportar a ciéncia juridica?”.

7 Baseado no conceito kantiano de direito, o formalismo juridico estabelece que o Direito ndo deve
estabelecer o que cada pessoa deve fazer, o Direito deve estabelecer como cada pessoa deve fazer o
que deseja. Este formalismo enfrenta o seguinte problema: “O que é Direito?” (BOBBIO, 2003, p. 71)
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Por fim vale considerar que a analise formal na norma juridica de producédo do espaco
urbano também é meio auxiliar apto para conhecer o processo de construcdo dos
sentidos do discurso normativo estabelecido através de proposicdes, seus
estratagemas e o respectivo posicionamento ideoldgico norteador da agdo construtiva
do legislador, especialmente porque o sentido das proposicdes que compde o
discurso ndo existe em si mesmo, “mas € determinado pelas posigcbes ideoldgicas
colocadas em jogo no processo socio histérico em que as palavras sao produzidas”
(ORLANDI, 2003, p. 42).

Pela necessidade de um posicionamento epistemolégico, conforme sugerem as licbes
de Bobbio (2003, p. 73), as normas juridico-urbanas seréao consideradas proposi¢cdes
no sentido proposto por Alves (2005, p. 239) para quem proposicao € a expressao
verbal de um juizo que € composto por “dois conceitos (ideias) e de uma afirmagéao
(enunciado)”. Nao se trata apenas da relagao estabelecida entre dois conceitos, mas
de uma tomada de posicdo diante deles. E, portanto, a expresséo verbal de um juizo
composta de dois termos e da cOpula; o termo sujeito, o termo predicado e a cépula
(verbo de ligacéao).

A partir do paradigma epistémico adotado, mostra-se razoavel considerar a horma
isoladamente como proposicao, e os planos diretores e outras normas de interferéncia

na producédo do espaco urbano conjuntos de proposicoes.

Vale enfatizar que uma proposicéo € coisa bem distinta de seu enunciado, mesmo
porque “as palavras mudam de sentido segundo as posi¢des daqueles que as
empregam, elas “tiram” seu sentido dessas posicoes, isto €, em relacédo as formacdes
ideolégicas nas quais essas posi¢des se inscrevem”, (ORLANDI, 2003, p. 42), de
forma que é possivel: a) de um mesmo enunciado encontrar diferentes proposicoes;

b) de enunciados diversos encontrar uma mesma proposic¢ao.

Enquanto as proposicdes de forma geral, em uma anélise mais ampla, encontram-se

verdadeiras ou falsas®, a norma juridica enquanto proposicdo submetida a mesma

8 Como a andlise formal da norma juridico-urbana baseia-se na logica formal, e, partindo-se da
premissa de que a expressao verbal do juizo é a proposi¢éo resultante da operagcao denominada juizo,
dai decorre o seu interesse, ou melhor dizendo adequacdo analitica. Entretanto este interesse
prevalecerd apenas enquanto for expressdo de um juizo possivel, ou seja, matéria de um possivel
juizo, (ALVES, 2005, p. 240).

Em conclusédo a andlise formal ndo se ocupara da proposicdo normativa enquanto verdadeira ou falsa,
porquanto tratar-se da relacéo entre o conteldo da proposicéo e sua relacdo com a realidade a que se
aplica, o que ndo tem como ja se asseverou, 0 conddo de ser objeto da légica formal. Por sua vez
Bobbio (2003, p.74) sustenta que uma norma juridica alcanca a natureza de proposigéo pelo simples
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analise, ndo pode ser considerada verdadeira ou falsa, entretanto pode ser

considerada valida ou nédo valida, justa ou injusta.

As proposi¢des, como visto acima, podem ser classificadas quanto a forma gramatical

e quanto sua funcao. A forma e a funcdo devem reservar relativa relagéo entre si.

A norma juridica tomada enquanto proposicéo, cujo objetivo € conduzir as pessoas a
realizacdo ou nao realizacdo de determinados comportamentos, tem a funcédo de
“‘comando”, portanto a sua forma gramatical mais adequada, o comum, é a imperativa.
Entretanto, ndo € o que necessariamente sera observado, como por exemplo a forma
gramatical declarativa, como a que pode ser encontrada por exemplo no art. 170,
incisos I, lll, e VI da Constituicdo Federal e que interessa diretamente a producéo do

espaco urbano:

Art. 170 A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos, existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados 0s seguintes principios:

[...]

Il propriedade privada;

Il funcéo social da propriedade;

[...]

VI defesa do meio-ambiente; [...] (BRASIL, 1988)

As questbes tedricas essenciais, reunidas apos cuidadosas reflexdes sobre os
fendmenos que sdo peculiares e relevantes para este estudo, a territorializagcéo, a
desterritorializacéo, a reterritorializacdo, a cenarificacao e a gentrificacao, fazem saltar
aos olhos a centralidade e inevitabilidade do Direito como meio de interferéncia e na
formacdo do espaco urbano. Concomitantemente, tomadas as bases ideoldgicas
empiricizaveis do Positivismo Juridico, para este estudo as Normas de Interferéncia e
Formacgé&o Urbana a partir do paradigma do Estado Social, que com propriedade se
apresenta na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), é possivel perceber a busca pela
superposicdo ao persistente paradigma do Estado Liberal Classico, ainda de
interferéncia nos fendmenos territoriais urbanos, principalmente por parte da atividade
do Poder Judiciario que se vale do Cadigo Civil (BRASIL 2002), ainda que

fato de ser composta por um conjunto de palavras que encontrem em si mesmas, conjuntamente
significado, que é o que interessa ao intérprete da lei.
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reformulado, mas que ndo obteve do legislador dispositivos suficientes para a

instrumentalizacédo do atual paradigma constitucional.

Outra importante teoria para este estudo (no sentido de ideologia), veio do proprio
Positivismo Juridico de Kelsen (2003, p.1/2), para a qual a superagédo do Positivismo
Juridico significa que séo possiveis outras analises a partir dos mesmos fenémenos
juridicos, trata-se do aproveitamento dos resultados da analise positivista do direito
como ponto de partida de novos estudos, e por esta trilha de pensamento é que, em
busca de superacao do legitimo como apenas aquilo que esta registrado no Direito
Positivo, em complemento ao estudo territorial que toma o direito também a partir de

outras teorias, como ferramenta metodoldgica.
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CAPITULO 3

PROBLEMAS E IDEOLOGIA DA NORMA JURIDICA DE INTERFERENCIA E
FORMACAO URBANA

Este capitulo propde a uma analise da norma juridica de formacéo e interferéncia no
espaco urbano e os problemas deontoldgico, ontolégico e o fenomenoldgico. Por este
caminho foi possivel perceber a ilegalidade como regra condutora da producédo do
espaco urbano. Aqui sera considerado e discutido o paradigma constitucional
(BRASIL, 1988), norteador do direito urbanistico brasileiro, e do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001); a ideologia implicada nas questdes relativas as normas juridicas de

interferéncia e formacéo do espaco urbano também foi objeto de sua atencéo.

3.1 Os problemas das normas juridicas de formacéao e interferéncia no espaco

urbano

Nesta trilha dos critérios metodolégicos de abordagem acima sugeridos, é possivel
atribuir papel paradigmatico aos estudos de Bobbio (2003, p. 45/62) de sua obra
“Teoria da norma juridica”, o capitulo Il, intitulado “Justica, validade e eficacia”,

destinado ao tratamento aos problemas relativos as regras juridicas.

3.1.1 O problema da Justica (deontologia juridica)

O primeiro problema, o da justica, também denominado problema deontolégico,
segundo o qual sera possivel verificar se ha correspondéncia entre o ideal e o real, ou
seja, se uma determinada norma deveria ser ou se ela ndo deveria ser. A verificacao
deste problema da norma juridica, segundo Bobbio (1999, p. 139/145) leva a

identificacdo das lacunas ideologicas adiante tratadas.

Uma norma que estabelece um dever ser, sera justa, se ela corresponder ao
tratamento operativo dos valores ultimos que norteiem o ordenamento juridico, e a

contrario sensu, ela seréd injusta, se ndo se mostrar correspondente ao tratamento
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operativo dos valores maximos agasalhados pelo ordenamento, assim este problema
se resolve com o valor. Bobbio (2004, p. 35) ressalta a diferenca entre buscar

fundamento para um direito que se tem e um direito que se pretende ter®.

O fundamento de direitos — dos quais se sabe apenas que sdo condi¢gbes para
realizacdo de valores dltimos — € 0 apelo a esses valores ultimos. Mas os valores
altimos por sua vez nédo se justificam; o que se faz é assumi-los. O que € ultimo precisa

ser ultimo, ndo tem nenhum fundamento.

A verificacdo do problema deontolégico aqui mencionado, atende com profundidade
satisfatoria a dimenséo de estudo do direito em relacdo ao Urbanismo proposta por
Fernandes, E. (2003, p. 128) no sentido de promover a discussédo do direito em si

mesmo e em relagéo ao ordenamento juridico®.

3.1.2 O problema da validade (problema ontoldgico)

O segundo problema, para Bobbio (2003, p. 46), um aspecto importante no estudo da
lei, ¢ o denominado problema ontolégico, ou problema da validade juridica. Resolve-
se com um juizo de fato, consistente em verificar se uma regra existe ou ndo, portanto
verifica se tal regra € ou néo juridica e como tal participante de um determinado
ordenamento, a verificacdo se faz empirico-racionalmente no sentido de: a)
primeiramente apurar se emanou de autoridade com poder legitimo para expedi-la; b)
depois verificar se esta regra nao foi ab-rogada; c) finalmente verificar se a referida

9“0 Problema do fundamento de um Direito apresenta-se diferentemente conforme se trate de buscar
o fundamento de um Direito que se tem ou de um Direito que se gostaria de ter. No primeiro caso,
investigo no ordenamento juridico positivo, do qual fago parte como titular de Direitos e deveres, se ha
uma norma valida que o reconheca e qual é essa norma; no segundo caso, tentarei buscar boas razbes
para defender a legitimidade do Direito em questdo e para convencer o maior nimero de pessoas
(sobretudo as que detém o poder direto ou indireto de produzir normas validas naquele ordenamento)
a reconhecé-la”. (BOBBIO, 2004, p.35)

10 “A primeira dimens&o é a da reflexdo sobre o Direito em si mesmo e sobre a dindmica do sistema
juridico, isto &, trata-se da discusséo doutrinaria das leis urbanisticas, dos principios juridicos, dos
marcos tedricos e dos paradigmas conceituais; da relagdo entre as leis, de como elas se articulam,
como 0s principios gerais se traduzem em processos e instrumento; da relacdo entre regras e normas,
principios gerais e especificos; da relagdo entre principios constitucionais e infraconstitucionais; da
relacdo entre normas federais, estaduais e municipais; da discussao acerca das condi¢des de validade,
indissociabilidade e aplicabilidade das normas; da discussao acerca de conflito entre valores, principios
e entre leis — Tudo isso dentro da esfera mais ampla da discussdo do Direito.” (FERNANDES, p.
128/129)
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regra ndo € viciada pela incompatibilidade com outras do mesmo sistema ou

ordenamento juridico.

De igual forma, o estudo deste problema ontolégico da norma também atende a
necessidade de reflexdo sobre a relagdo entre direito e Urbanismo sugerida por
Fernandes, E. (2006, p. 129), no sentido de verificacdo das condi¢cdes de elaboracéo
e aprovacdao das leis para apurar a natureza politica do processo legislativo'!. Indagar
a respeito da validade do direito, segundo Bobbio (2004, p.205) importa em tarefa
destinada apurar a existéncia de uma ou outra norma que a reconhecga, 0 que se
traduz em termos de encontrar o seu fundamento e que corresponde a tarefa diversa
de encontrar fundamento de um direito que se pretende ter, neste caso, busca-se
encontrar razdes para sustenta-lo diante das pessoas que direta ou indiretamente

detenham o poder de produzir normas validas e reconhecé-las.

O quadro a seguir apresentado ilustra os requisitos que concomitantemente uma
norma deve preencher no sentido de encontrar validade. A0 mesmo tempo a norma
precisa haver emanado de autoridade competente, ndo haver sido ab-rogada e ser

compativel com outras normas que compde o ordenamento juridico.

Quadro 1 - Norma de interferéncia e de formacdo do espaco urbano valida

Sim Nao Valida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
N&o foi ab-rogada X X
Compatibilidade com
outras normas do X
ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboragéo prépria

11 A segunda dimensao diz respeito as condi¢des de elaboracéo e de aprovacao das leis, no sentido
de se apurar a natureza politica do processo legislativo. Se hoje em dia ndo se possa mais falar da lei
s6 enquanto produto acabado, deve-se também pensar na qualidade do processo de producgéo das leis
urbanisticas e de determinacao da ordem juridico-urbanistico, isto é, trata-se de recuperar e enfrentar
a discusséo da ciéncia politica acerca das relacfes entre legalidade e legitimidade. (FERNANDES, E.,
2006, P. 129)
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Desta forma é de concluir que a enumeracéo dos requisitos de validade é taxativa e

gue a falta de qualquer um deles torna invalida a norma, portanto, inexigivel.

O quadro 2 descreve uma norma juridica-urbanistica invalida por haver emanado de
fonte sem competéncia para produzi-la, ou no caso das normas individuais de
natureza contratual da legitimidade ou da capacidade das partes celebrantes, que
também sao normas juridicas com poténcia de interferéncia e formacéo urbana, como
por exemplo os contratos de promessa de compra e venda ou mesmo os de compra

e venda.

Quadro 2 - Norma juridica de interferéncia e formacao do espaco urbano invélida por incompeténcia

da fonte
Sim Nao Valida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
Nao foi ab-rogada X X
Compatibilidade com outras X
normas do ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboracéo prépria

Nota-se que a invalidade, no caso ilustrado decorre exclusivamente da incompeténcia
da sua fonte, uma vez que os demais requisitos estdo presentes: a norma nao foi ab-
rogada e encontra-se harmonicamente compativel com as demais normas do
ordenamento juridico. Importante é ressaltar que a verificacdo da competéncia para
criar normas de interferéncia urbana deve ser apurada a partir da reparticdo de
competéncia estabelecida pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

No exemplo do quadro 3, a invalidade decorre da ab-rogacéo (revogacéo) da norma
gue estiver sendo analisada. Apesar da competéncia da fonte pessoal de que a norma
avaliada emanou e de sua compatibilidade com as demais normas que compde o
ordenamento juridico. A ab-rogacdo decorre ndo apenas da acdo da autoridade
competente para declara-la invalida, posto que devera fazé-lo através de outra norma
de mesma hierarquia ou de hierarquia superior, o que se aplica inclusive as normas
juridicas individuais, no caso das sentencas, uma nova devera substitui-la; no caso
dos contratos, as partes celebrantes deverao fazer uso da mesma forma (instrumento

publico ou particular, de maneira tacita ou expressa, escrita, verbal).
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Quadro 3 - Norma juridica de interferéncia e formacao do espaco urbano invalida por haver sido ab-

rogada
Sim Nao Valida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
Nao foi ab-rogada X X
Compatibilidade com outras X
normas do ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboracéao propria

A superveniéncia de norma idéntica hierarquicamente e com sentido oposto ao da
norma ja existente, ab-roga esta, impde-lhe, entdo, a sua nulidade, posto que passa

a valer a norma nova, mesmo que esta nao declare revogada a anterior.

O quadro 4 a seguir, apresenta avaliacdo de uma norma juridica invalida por sua falta
de compatibilidade com as demais normas que compde o ordenamento juridico em
que ela esta inserida. Note-se que como nos demais casos basta a falta deste dentre
0s trés requisitos para torna-la invalida.

Quadro 4 - Norma juridico-urbanistica invélida por incompatibilidade com as demais normas do
ordenamento juridico

Sim N&o Vélida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
N&o foi ab-rogada X X
Compatibilidade com outras X
normas do ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboracéo prépria

A avaliacdo de uma determinada norma juridica, no que diz respeito a sua
compatibilidade com as demais normas do ordenamento em que esta inserida, € uma

das tarefas mais arduas relativamente a problematica ontolégica, haja vista a

complexidade estrutural do ordenamento juridico.

A tarefa deve ter inicio através da verificacdo da compatibilidade da norma sob analise
com as normas constitucionais. A avaliagdo deve ir descendo na piramide hierarquica
em que se organiza o ordenamento juridico e ir fazendo o exame de compatibilidade
em cada uma das escalas, até a escala anterior a da norma que se pretende apurar a

validade.
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A apuracao da compatibilidade de uma determinada norma com as demais do mesmo
nivel hierarquico dela mesma, ou seja, a verificacdo da presenca ou auséncia de
outras normas, na mesma escala em que ela se situa, que contenham comandos
opostos, corresponde a verificagdo de outro requisito dentro da problematica
ontolégica, que € a sua ab-rogacao ou ndo ab-rogacao.

O ordenamento juridico brasileiro, assim entendido o conjunto formado por todas as

normas juridicas de interferéncia social no territorio nacional é organizado

hierarquicamente e pode ser ilustrado através de uma piramide.

No topo da piramide normativa, e com maximo poder de comando encontra-se a

Constituicao.

Logo abaixo hierarquicamente as normas constitucionais, encontram-se as normas
juridicas complementares destinadas, a complementar a Constituicdo Federal,

evidentemente somente em temas por ela prépria determinados.

Abaixo das normas juridicas complementares encontram-se as normas juridicas
denominadas ordinarias. Correspondentes ao trabalho ordinério do Poder Legislativo,
estas diferem, quanto a forma, das mencionadas anteriormente, as complementares,
principalmente por admitir um quérum menor para sua aprovacao e um processo de
criacdo menos rigoroso, o que confere a estas normas, menor estabilidade do que

aguelas, posto que, a ab-rogacéo se da pelo mesmo processo legislativo.

As normas juridicas regulamentares, por sua vez, encontram-se situadas
hierarquicamente logo abaixo das normas ordinarias e ndo dependem do Poder
Legislativo como fonte pessoal competente para sua elaboracdo. Podem partir do
Poder executivo, como por exemplo, os decretos e as portarias, ou mesmo do

particular, os casos dos regimentos internos ou 0s estatutos.

Por fim, no sopé da piramide de organizacédo hierarquica do ordenamento juridico,
encontram-se as normas individuais, ou seja, normas que diferentemente de todas as
demais, destinam-se a pessoa ou pessoas “determinadas” e em determinada
circunstancia”, é o caso dos contratos e o das sentengas, que sdo aplicaveis apenas

as pessoas mencionadas nestes instrumentos.
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A logica avaliativa da questéo ontoldgica das normas juridicas individuais, entretanto,
nao difere daquela utilizada em relagéo a todas as demais normas hierarquicamente
superiores a elas. Ha que se verificar se ela ndo foi ab-rogada, se emanou de
autoridade competente e se é compativel com outras normas do ordenamento juridico.
Aplica-se a estas normas inclusive a questdo da pessoalidade. Em relacdo aos
contratos deve ser considerada a capacidade das partes celebrantes e em relacéo as
sentencas, a competéncia jurisdicional de que estava imbuida a autoridade da qual

esta norma emanou.

Figura 1 - Piramide normativa brasileira

|

Normas produzidas e

exclusivamente Constituicao Federal

pelo Poder

Legislativo

Normas complementares
Normas ordinérias

Normas gerais e Estatutos, regimentos Normas regulamentares
abstratas internos, normas

| administrativas em geral

Contratos e sentencas Normas individuais

Elaboragéo prépria

As normas juridicas de interferéncia no espac¢o urbano encontram-se em todas as
escalas do ordenamento juridico brasileiro, quanto menor for o poder de comando e
estabilidade de uma determinada norma, por estar situada em escala mais inferior do
ordenamento juridico, maior serd a complexidade da tarefa de verificar a validade

quanto a sua compatibilidade com as demais, havera mais escalas para verificagao.

Por fim, ha que se levar em conta a complexidade que alcanca a tarefa de verificacdo
da validade da norma no que diz respeito a sua ndo ab-rogacédo, o que se torna ainda

mais arduo quando se leva em conta que a estrutura hierarquica do ordenamento
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juridico se repete nas escalas, federal, estadual e municipal, a partir da constituicao

estadual quando essa for a escala e a partir da Lei organica quando ela for municipal.

No que diz respeito a competéncia residual, a verificacdo ontolégica impde que se
observe se a norma cuja validade se pretende verificar ndo extrapola a competéncia
que lhe foi concedida por norma de escala hierarquica superior, caso aconteca,

remetera novamente a analise a questao da competéncia.

Que nédo se perca de vista a importancia desta etapa de verificacdo dado que as
normas juridicas de interferéncia na producdo do espaco urbano sdo presentes em
todos os niveis hierarquicos do ordenamento juridico, e nas escalas federal, estadual

e Municipal.

3.1.3 Problema da eficacia (problema fenomenologico)

O terceiro e ndo menos importante problema da norma juridica, aplicavel a norma
juridica de interferéncia urbana € denominado problema da eficacia ou problema
fenomenoldgico do direito, vai de encontro a verificacdo de ser ou ndao, uma norma,
seguida pelas pessoas a quais ela se dirige. O problema fenomenolégico do direito
agui tratado apura quantitativamente a eficacia, no sentido de verificar, através de uma
escala descendente, se ela se da espontaneamente ou por coacdo e outras que a
despeito da coacdo ndo sdo seguidas. Esta investigacdo tem natureza historico-

sociologica.

Este problema, mais que os dois anteriores, da condi¢cdes de estabelecer o didlogo
cientifico interdisciplinar sugerido por Fernandes, E. (2006, p. 125) e atende a terceira
dimensao do seu pensamento critico voltado para “combinar os principios da funcao
socioambiental da propriedade, da cidade e o da gestdo democratica da cidade”, no

sentido de perquirir a respeito das condi¢des de cumprimento da lei.

N&o se pode mais discutir leis e Direito sem discutir as condi¢cdes
efetivas de cumprimento das leis. Quais tém sido os osbstaculos a
aplicacdo das leis aprovadas? Quais sdo as possibilidades para se
fazer cumprir a lei? Porque algumas leis “pegam” e outras ndao? Quais
tém sido as implicagfes de falta de cumprimento das leis? Quais séo
as exigéncias para a acado do Estado na formulagédo de politicas de
ampliacdo do acesso a justica para que a sociedade possa garantir o
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cumprimento da lei ndo apenas politicamente, mas também
administrativa e judicialmente? (FERNANDES, E., 2006, p. 130)

N&o se pense tratar de problema filos6fico, mas juridico num sentido mais amplo, o
sentido politico. O que se busca saber ndo é a quantidade e quais sdo os direitos
aptos a produgao urbana, mas “qual é a sua natureza e seu fundamento, se séo
direitos naturais ou histéricos, absolutos ou relativos”, o que se pretende compreenséao
€ em relacdo ao modo mais seguro para garanti-los, “para impedir que apesar de

solenes declaragdes, eles sejam continuamente violados”. (BOBBIO, 2004, p. 45).

A eficacia na norma juridica urbanistica, como pode ser percebida no quadro abaixo,
varia qualitativamente em razdo da espécie formal da norma que esteja sendo
cumprida ou descumprida. Tanto maior serd a eficacia quanto maior for o grau de
autonomia da vontade em segui-la. Assim, a eficAcia em seu grau maximo sera
verificada quando a vontade do agente for convergente ao comando da norma, e esta
espontaneamente for cumprida. A contrario sensu, o minimo de eficacia sera
verificado quando a vontade do sujeito passivo for contraria ao imperativo da norma
de forma que ele ndo a siga, mesmo quando ela contiver elemento sancionatorio que
permita execucdo compulséria e coercitiva por acdo de autoridade judicial ou

administrativa.

Quadro 5 - Representacao da eficacia da norma juridica de interferéncia e formacao urbana

Baixo- . Média L L
baixo Baixo baixa Média Alta

Cumprimento
Espontaneo

Cumprimento de
Norma sem
coercéo
Cumprimento de
Norma com
coercao
Descumprimento
de norma sem
coercao
Descumprimento
de normacom
coercao
Fonte: Bobbio, 2004, p. 45

Elaboracéo prépria
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Outras consideracdes relacionadas ao grau de eficacia merecem ser feitas, como por
exemplo, a verificacdo de se a horma obedecida ou a desobedecida € justa o injusta,

se é valida ou nao.

Por outro lado, estes dados obtidos a partir da questéo dos problemas da norma ainda
merecem ser aferidos no que diz respeito a questdo formal da norma juridica, tema

que sera tratado a seguir.

O quadro 6 propicia avaliacdo de norma juridico-urbanistica em relacdo aos

problemas deontoldgicos, ontolégicos e fenomenoldgicos.

Quadro 6: Avaliagdo dos problemas normativos em relagdo aos respectivos requisitos

Problema | Problema | Problema

deontolé- | ontol6gi- | fenome-
gico co nolégico
Problema

© N
© 8 s = N S
7 g 2 @ S =

- = =
= : > = 0]
Requisito E = ¢>U 2 = 2

Autoridade competente, ndo ab-rogada e
compativel ¢/ outras normas

Autoridade incompetente, ab-rogada ou
incompativel com outras normas

Atende valores anteriores

Nao atende valores anteriores

Norma seguida

Norma néo seguida

Fonte: Bobbio, 2004, p. 45
Elaboracéo prépria

Destaque-se, entretanto, como leciona Bobbio (2003, p. 48), que os problemas séo
independentes, de forma que uma norma pode ser justa sem ser valida e vice-versa;
pode ser valida sem ser eficaz e pode ser eficaz, mesmo ndo sendo valida; pode ser

justa, todavia, ineficaz; ineficaz, porém justa.

A avaliacdo pode ser realizada para cada norma com o preenchimento do quadro 6,

sem a preocupacédo de uma caracteristica apurada possa afastar outra.
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3.2 A ilegalidade com regra condutora da producéo do espac¢o urbano

A lei opera em nds a morte. A luta da carne com o espirito

“7 Que diremos pois? E a lei pecado? De modo nenhum. Mas eu ndo conheci
0 pecado sendo pela lei; porque eu ndo conheceria a concupiscéncia, se a lei
nao dissesse: N&o cobicaras.

8 Mas o pecado, tomando ocasido pelo mandamento, operou em mim toda a
concupiscéncia; porquanto sem a lei estava morto o pecado.

9 E eu, nalgum tempo, vivia sem lei, mas, vindo o mandamento, reviveu o
pecado, e eu morri.

10 E o mandamento que era para vida, achei eu que me era para morte.

11 Porque o pecado, tomando ocasido pelo mandamento, me enganou, e por
ele me matou.

12 E assim a lei é santa, e 0 mandamento santo, justo e bom.

13 Logo tornou sé-me o0 bom em morte? De modo nenhum; mas o pecado,
para que se mostrasse pecado, operou em mim a morte pelo bem; a fim de
que pelo mandamento o pecado se fizesse excessivamente maligno.

14 Porque bem sabemos que a lei é espiritual; mas eu sou carnal, vendido
sob o pecado.

15 Porque o que faco ndo o aprovo; pois 0 que quero isso ndo fago, mas o
gue aborreco isso fago.

16 E, se faco o que ndo quero, consinto com a lei, que é boa.

17 De maneira que agora j4 ndo sou eu que faco isto, mas o pecado que
habita em mim.

18 Porque eu sei que em mim, isto &, na minha carne, ndo habita bem algum;
e com efeito o querer estd em mim, mas ndo consigo realizar o bem.

19 Porque néo fago o bem que quero, mas o mal que n&o quero esse facgo.
20 Ora, se eu fago o0 que ndo quero, ja o ndo faco eu, mas o pecado que
habita em mim.

21 Acho entdo esta lei em mim, que, quando quero fazer o bem, o mal esta
comigo. (BIBLIA, 1993, Rom. 7:7-21)"

Mesmo um estudo cientifico juridico e laico a respeito das normas juridicas de
interferéncia urbana, que deve ocupar papel central no palco das discussdes
hodiernas pode se pautar, em ponto de partida, no sentimento perplexo, porém ldcido,
transmitido de maneira clara pela linguagem poética da Biblia. “Linguagem proépria
para fazer sentir, fazer participar, distinta da funcdo da linguagem cientifica, prépria
para fazer conhecer ou da linguagem juridica, voltada para o fazer fazer (BOBBIO,
2003, p. 78).

A leitura do texto biblico da Epistola aos Romanos 7:7-27; ilustra com magnifica
clareza as afirmac¢des de Rolnik (1997) que atribuem a lei relevante elemento de
producao do espaco urbano, pois ela “funciona como referente cultural fortissimo na
cidade, mesmo quando nao é capaz de determinar sua forma final’. A mesma
ilustracéo biblica também traz luz a licdo de Fernandes, E. (2006, p. 130) quanto ao

seu pensamento relativo ao direito e a formacdo urbana quando sustenta que o
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“processo de produgao da lei € o mesmo processo de produgao da ilegalidade”,
pensamento que se repete em Fernandes, E. (2008, p. 23) sustentado com base nos
indices de pessoas que vivem na ilegalidade urbana, cerca de 80%, pelo que
textualmente afirma que “estas duas ordens surgem de um mesmo processo. Temos
que pensar sobre o processo de producdo da ilegalidade, de entender como o

processo de producao da lei tem sido fator determinante da ilegalidade.”

A partir destes dois posicionamentos € possivel afirmar que a discusséo sobre o papel
do direito no desenvolvimento urbano também é, principalmente, uma discussao sobre

a ilegalidade urbana.

Nos momentos em que a sociedade se vé reprimida pelo ordenamento juridico em
seus interesses ou necessidades, repressdo que se opera através do conteldo
coercitivo da lei, € que se observa outra conduta social voltada no sentido contrario
aos ditames da norma juridica, trata-se da ilegalidade aqui considerada, que também
tem a lei como referente, conforme bem ilustrou a passagem biblica inicialmente
transcrita, e que a doutrina juridica positivista atribui natureza de “lacuna ideolégica”

que é tratada na sec¢do 2.11 deste estudo.

E em busca de um novo ordenamento juridico, pautado por um paradigma adequado
a realidade social e politica, que sdo alimentadas as expectativas do aumento de
eficacia social da norma juridica através da reducéo da insatisfacdo e das frustracées
sociais. E desta forma que se espera que o espaco urbano se produza pela legalidade,

e nao pela ilegalidade como indicam os indices acima mencionados.

Neste afa, € que se impde novo paradigma para o direito em relacdo a producéo do
espaco urbano, a exigéncia de observancia da fungdo social da cidade e da

propriedade imobiliaria.

O artigo 182, 88 1° e 2° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), tém o condao de
adequar o ordenamento juridico a realidade social local. Os citados dispositivos
constitucionais conferem autonomia aos municipios para, através dos planos
diretores, instituidos com forca de lei, estabelecerem a funcao social da cidade e da
propriedade imobiliaria urbana.

Por essa diretriz, as normas de interferéncia urbana ganham maior especificidade em

relacdo ao interesse social local, afastando-se por esta via do paradigma do Estado
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liberal que suas normas sdo marcadas por maior generalidade e abstracao,

aproximando-se do paradigma do Estado social.

A questao da ilegalidade na producgé&o do espaco urbano tem sua importancia ainda
mais acentuada se for considerada frente ao Estado democrético de direito.

Ao Estado assim institucionalizado, sdo impostos deveres frente a politica urbana
constitucional (BRASIL, 1988), ao Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e aos

respectivos planos diretores locais.

Os planos diretores respaldados na Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e no Estatuto
da Cidade (Brasil, 2001), e que, geralmente, conta com significativa participacéo social
na sua construcdo, acaba consequentemente por estabelecer o papel do Poder
Publico na construcao urbana. Por esta via de raciocinio, a ilegalidade na construcdo
urbana também tem como protagonista o Estado.

A construcdo de um ordenamento juridico fortemente instrumentalizado com normas
de organizacdo judiciaria e processuais que contemplem principalmente direitos
difusos e coletivos frente ao Estado se torna parte importante da discusséo da
ilegalidade na producdo do espacgo urbano, o que inclui, portanto, questionamentos
relativos ao papel e reforma do Poder Judiciario com énfase, sobretudo no sistema de

acessibilidade.

Discutir a ilegalidade como meio eficiente da construcdo urbana pressupde nao
apenas, perquirir sobre o direito seus problemas, contetdos e forma, mas também,
buscar as causas ideoldgicas'? por tras da legalidade e da ilegalidade, tema que dada

importancia, sera tratado com o devido desvelo adiante.

3.3 Paradigmas juridicos urbanos

A Constituicdo Federal de 1824 (BRASIL, 1824), segundo Fernandes, E. (2008a, p.

30), apontou uma ruptura com o velho paradigma juridico-urbano ao assimilar valores

12 Antes do aprofundamento necessario a discussdo do tema objeto do presente trabalho é possivel
tomar adotar previamente o conceito de ideologia das licdes de Chaui, (2008, p.7): “Ideologia € um
ideario histérico, social e politico que oculta a realidade, e que esse ocultamento é a forma de assegurar
e manter a exploragado econdémica, a desigualdade social e a dominagao.”
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da Revolucdo Francesa, a qual teve como ponto central os direitos e garantias
fundamentais e individuais, reclamos da burguesia contra a realeza em busca de

igualdade perante a lei.

A Revolugdo Francesa perseguia um mesmo ordenamento juridico para burguesia,
proletariado e para a nhobreza monarquica a qual detinha hegemonia politica frente as
determinacdes estatais sobre a economia. Falava-se a partir dai em um Estado liberal
e minimo, que interferisse apenas para manter a paz, em razéo das relagdes entre 0s

particulares, o que doravante sera chamado “Estado Liberal Classico”.

O Brasil a partir do Codigo Civil de 1916 (BRASIL, 1916), vigente até 2002, trouxe da
Revolucao Francesa, uma série de instrumentos ainda incipientes, portanto, aptos em

parte para estabelecer e dar sustentaculo ao novo paradigma juridico urbano.

Esse liberalismo advindo das revolugdes, que assinalou um novo paradigma, segundo
Fernandes, E. (2003, p. 127), combina o principio da funcdo socioambiental da
propriedade e da cidade e o principio que estabelece que 0s processos e mecanismos
tradicionais de representacdo popular tém que ser combinados com processos e
mecanismos inovadores da participacdo direta no processo decisorio de questdes
urbanas, especialmente no contexto do governo local. Desta forma Fernandes, E.
(2003, p.127) atribui a este paradigma o condao de, através de principios de incluséao
social e sustentabilidade ambiental, empreender uma reforma urbana e a

redemocratizacdo do pais.

O antigo paradigma juridico-urbano, ainda arraigado culturalmente na formacgéo dos
operadores do direito e de urbanistas, o legalismo liberal, se contrapde ao novo porque

tem para o direito, sob esta 6tica:
a) papel de dominacéo e segregacao para manutencao do status quo excludente;

b) preponderantemente papel de instrumento técnico objetivo e equidistante para

solugéo de problemas e de conflitos.

Este paradigma, o antigo, apesar de ser estabelecido pelo Estado sob a égide do
liberalismo, que consagrou os direitos fundamentais classificados como de primeira

geracdo!®, em contrapartida, tem a cidade como um conjunto de lotes privados

13 “na verdade o que parece no final do Século XVII, ndo constitui sendo a primeira geracao dos Direitos
fundamentais: as liberdades publicas. A segunda vira logo apés a primeira Guerra Mundial. com o fito



57

entremeados por alguns espacos publicos estabelecidos em beneficio dos
proprietarios destes lotes. Por isso, atua, principalmente, regulando conflitos de
interesses entre vizinhos e algumas poucas vezes impondo limites administrativos em
nome do interesse publico, com bem ilustra o parecer de Reale (1984, p.35/36), “na
realidade, sendo o direito Civil o cerne do desenvolvimento urbano, que € o direito de
construir no Codigo Civil mesmo, em razédo da propriedade individual e das relacbes

de vizinhancga [...]"**

Larga corrente de estudiosos, como ja foi mencionada, nos ultimos trinta anos
apontam no direito especial importancia no crescente processo de urbanizacao atual,
entretanto identificam os lacos perversos que ele estabelece com o planejamento, a
gestao e o desenvolvimento urbano, de forma a marcar o processo com impiedosa
segregacao socioespacial (FERNANDES, E. p.127, 2003).

Diante deste quadro, e gracas a interdisciplinaridade dos estudos hodiernos, encontra-
se um novo paradigma conceitual que tem no direito uma nova e mais adequada
ordem apta a promover o desenvolvimento urbano. Uma ordem voltada para implantar
os tao reclamados principios de inclusdo social e de sustentabilidade ambiental, ao

mesmo tempo em gue promove a ndo menos significativa redemocratizacao.

A propoésito deste tema, a necessidade de adocdo de um novo paradigma, Bobbio
(2007, p. 2/27) ratifica o posicionamento de Fernandes, E. (2003, 125/128), amplia
juridicamente a abordagem e traz luz a discussdo. Assim, o primeiro paradigma
juridico a ser considerado, o qual se faz necessario superar, € o que se identifica com
o Estado liberal classico. Este velho paradigma toma o conceito de direito ligado ao
Estado, e adota como seus instrumentos a sansao e coagao, como pode ser

nitidamente percebido do trabalho conceitual do direito de Carnelutti (2001, p.16/17)

de complementa-la: S&o os Direitos sociais. A terceira, ainda ndo plenamente reconhecida, é a dos
Direitos de solidariedade”. (FERREIRA FILHO. 1999, p. 6)

14 Marco historico importante da construgao do Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10 de junho de 2001
(BRASIL, 2001), simbolo da nova construcdo paradigmatica do ordenamento juridico da formagédo
urbanistica, foi antecedido pelo Projeto de Lei n° 775 de 1983, (BRASIL, 1983), que terminou sendo
arquivado. O referido projeto de lei tinha por objeto definir normas de ocupacdo do solo urbano,
caracterizar a funcdo social da propriedade urbana e fixar as diretrizes, instrumentos, equipamentos
urbanos, equipamentos comunitarios, ditar normas para regulagéo fundiaria de areas urbanas, criar o
Direito de preempcéao (preferéncia) e o Direito de superficie em relacdo aos terrenos urbanos, e foi
apresentado ao Congresso Nacional por Mensagem do Presidente que continha importante parecer
de Reale (1984, p.35/36), e que ora é utilizado como ilustracdo de como o Estado liberal via o
urbanismo.
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intitulado Arte do Direito!®. Sob este paradigma o direito ligado conceitualmente ao
conceito de Estado, esta também lastreado no conceito de obrigacédo'®, e por isso se
torna mero guardido da ordem publica. Desta forma o direito € utilizado como
instrumento para impedir que os membros da sociedade fagam mal uns aos outros.
Pragmaticamente, para cumprir este mister, conclui Bobbio (2007, p. 2/3) baseado nas
conclusdes que apurou da analise da doutrina juridica esposada por Christianus
Thomasius e dos ajustes que ela sofreu pelo confronto oferecido por Gottfied Wilhelm
von Leibniz, de que n&o bastam normas negativas, no sentido de que o direito
precisava comandar além de proibir, posicionamento que a teoria geral do direito fez

prevalecer de Kant a Hegel.

Assim € possivel concluir que o paradigma juridico-urbano do Estado liberal se
manteve apesar da presenga de garantias fundamentais constitucionalmente
estabelecidas, e de importantes instrumentos de urbanizacdo contidos na legislacao
civil, especialmente no Codigo Civil anterior ao vigente (BRASIL,
1916), promoveu apenas a protecdo da propriedade urbana privada e remediou
conflitos de vizinhanga.

Por esta linha de pensamentos encontrava-se no direito, como funcéo béasica, garantir

a paz e evitar a guerra, assim, ele quase se resume ao Direito Penal.

Bobbio (2007, p.4) lembra que Herbert Spencer prenunciou que o Estado militar
minguaria frente ao Estado industrial, de forma que as fun¢gdes deixariam de ser
apenas as proibicbes e ordens e passariam a concentrarem-se em sua funcéo de
comando, vocé faca aquilo ou isto. E a passagem do Estado garantista para o Estado

dirigista.

15 “O conceito de Direito, como todos sabem, estd estritamente ligado ao Conceito de Estado.
Provavelmente, para saber o que é Direito, devemos perguntar o que é Estado. [...]

O Direito é a armadura do Estado. O Direito é o de que se necessita para que 0 povo possa conseguir
sua coesao”. (CARNELUTTTI, 2001, p.16/17).

16 Assim o dever é elemento fundamental do Direito porque € seu elemento unificador. E a diferenca
entre Direito e Moral concerne a forca de onde procede o dever: ab extra ou ab intra. Precisamente,
porque também para os filésofos, a moral é submetida as normas juridicas. No Campo deles fala-se
em autonomia, ou seja, em auto comando. O imperativo categérico representa o protétipo dessa figura.
No que tange ao Direito, pelo fato de ndo poder deixar o dever se desenvolver espontaneamente, o
impde. O poder corresponde ao dever para o Direito e ndo para a moral. Tal correlacdo encontra-se
somente no reino do Direito. O dever juridico depende do poder, mas ndo o dever moral.
(CARNELUTTI, 2001, p. 103/104).
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Submetido a substanciais transformacdes, o Estado outrora liberal classico, adquire
novas funcoes desde o Welfare State até o Estado social dos nossos dias, pelo que
seus Orgdos passaram a estar encarregados de novas tarefas necesséarias para
alcancar novos fins. Por via de consequéncias, o direito também carece
inevitavelmente de mudancas, sobretudo quanto ao seu paradigma, de adocdo de
novas funcgdes e conceitos, de forma que possa se mostrar, munido como carece, de
novas técnicas de controle social, que se mostrem aptas a substituir os antiquados

mecanismos de desencorajamento por mecanismos de encorajamento.

E neste sentido que Bobbio (2007) mais uma vez da suporte as aspiracdes teoricas
de Fernandes, E. (2003, p. 123/139).

Eis, portanto, o mote para discusséo ainda tao rarefeita, tdo escassa, relativa ao novo
paradigma juridico sugerido por Fernandes (2003. p. 123/139).

O quadro 7 abaixo permite visualizar de forma comparada a maneira estatal de
interferéncia no urbanismo quando se trata de um Estado liberal classico ou um
Estado social, de forma a permitir apurar desvios politicos frente aos paradigmas
formalmente declarados.

Quadro 7: Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do Estado liberal classico e o
Estado social

Politica estatal
Elementos
Paradigma juridico

Estado liberal classico Estado Social

Caracteristica do Estado Garantista Dirigista

Ligado ao Estado e ao
conceito de obrigacéo e de
promocao

Ligado ao Estado e ao

Conceito do direito . o
conceito de obrigacao

Protecéo e represséao,

y S Promocional
guardido da ordem publica

Funcéo

Sancgdes positivas, ou
técnicas de encorajamento
em acréscimo ou
substituicdo as técnicas
tradicionais.

Sancgédo e a coacéo proibi-

Principal instrumento ~
¢Oes e ordens

Promover a funcao social e

Finalidade Garantir a paz . :
socioambiental
Tornar a agéo indesejada: Tornar a acéo desejada:
Operacdes *Impo_ssivel * N(?c_esséria
*Dificil * Facil
*Desvantajosa * Vantajosa

Elaboracéo: Prépria
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3.4 Novo paradigma para o direito urbanistico brasileiro

O novo paradigma do Direito Urbanistico brasileiro, apesar do enfrentamento
ideolégico a que se submete, como demonstrado acima, encontra-se voltado para a
promocao da sustentabilidade, incluséo social e para a redemocratizacao do Estado,
afirmacdo que encontra respaldo principalmente no texto constitucional inscrito no
Titulo VII, Capitulo Il que trata da politica urbana (BRASIL, 1988), e nas proposi¢cdes
do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257 de 10 de junho de 2001, (BRASIL, 2001), e que

teoricamente, devem se materializar nos planos diretores de cada municipio.

O ideal do paradigma do Estado social encontra apoio e impulso internacionais
principalmente apods a realizagdo da conferéncia da Organizacdo das Na¢des Unidas
- ONU, denominada Agenda Habitat Istambul 1996, que por sua vez deflagrou duas
importantes campanhas internacionais: Campanha Global pela Boa Governanca e
Campanha Global pela Seguranca da Posse. Em 2001 a ONU realizou a Conferéncia
‘Agenda Habitat Istambul + 5” na sede da ONU em Nova lorque. Estes eventos
posicionaram a partir do estabelecimento do novo paradigma posicional o no centro

das discussodes relativas a formacéao e producdo do espaco urbano.

Composta por um texto introdutério e quatro secdes: | - introducao; Il - metas e
principios; 1l compromissos; IV - plano global de acéo: estratégias para a implantacao.
A agenda Habitat Istambul 1996, segundo E. Fernandes (2003, p. 11) é documento
politico aprovado por conferéncia mundial com anuéncia brasileira que demorou cerca

de dois anos para redacao de seu texto.

Para elaboracao do texto da Agenda Istambul 1996, os Estados-membros das Nacdes
em sua preparacéo atraves de delegacdes e representacdes, realizaram conferéncias,
congressos, seminarios, reunioes e encontros de trabalho, em nivel mundial, regional
e nacional. Para estes trabalhos foi oportunizada a participacdo dos varios segmentos
da sociedade: “governamental, parlamentar, empresarial, financeiro, académico e
profissional, fundacées, movimentos sociais, organizacdes nado governamentais e

comunitarias”.

Em 2001, cinco anos apos a aprovacao da Agenda Habitat Istambul, em Nova York,
conforme Fernandes M. (2003, p.13), a comunidade internacional, ap0s avaliacdo do

progresso alcancado e das deficiéncias e obstaculos, renovou 0S compromissos e
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adotou novas acdes que entendeu necessarias através do documento intitulado

Agenda Habitat Istambul +5.

O Texto da Habitat Istambul +5, j& preambularmente se manifesta no sentido reafirmar
0s principais elementos do paradigma juridico do Estado social logo em seu primeiro
paragrafol’. Propde principios de inclusdo social, sustentabilidade ambiental, e

redemocratizacao.

Os dois grandes temas que interessaram a conferéncia sdo apontados nos paragrafos
3 e 4, o primeiro, acesso a moradia e esgotamento sanitario®, primando por esta via,
ao mesmo tempo, da tutela dos direitos e garantias individuais, marca dos direitos de
primeira geracdo oriundos do Estado liberal remanescente da Revolugcdo Francesa,
tutelando também por esta via e por este mesmo texto os direitos coletivos e difusos,
estes sim, frutos do Estado social, tidos como de segunda geracao.

O segundo grande tema, a “sustentabilidade econdémica, social e ambiental” firma de
maneira definitiva principios de tutela a direitos coletivos e difusos'®, proprios do

Estado social, remanescente da Revolucéo Industrial do primeiro quartel do século

17 %1, Nés reconhecemos a necessidade imperativa de melhorar a qualidade dos assentamentos
humanos que afeta profundamente o dia-a-dia e o bem-estar dos nossos povos. H4 um senso de
grande oportunidade e esperanca de que pode ser construido um novo mundo, no qual o
desenvolvimento econdmico e social e a protecdo ambiental, como componentes do desenvolvimento
sustentavel interdependentes e que se reforcam mutuamente, podem ser realizados por meio da
solidariedade e cooperacgdo dentro e entre paises e através de parcerias eficazes em todos os niveis.
A cooperacao internacional e a solidariedade universal, guiadas pelos propdsitos e principios da Carta
das Nacdes Unidas, e em um espirito de parceria, sdo cruciais para a melhoria da qualidade de vida
das pessoas em todo o mundo.” (FERNANDES, M., 2013, p. 17)

18 3. Quanto ao primeiro tema, um grande segmento da populagdo mundial ndo tem acesso a moradia
ou a esgoto sanitario, sobretudo em paises em desenvolvimento. Nés reconhecemos que 0 acesso a
um lar seguro e saudavel e a servicos basicos é essencial ao bem-estar fisico, psicolégico, social e
econdmico de uma pessoa, e deve ser uma parte fundamental das nossas a¢des urgentes para 0 mais
de um bilhdo de pessoas sem condic8es de vida decentes. Nosso objetivo é conseguir abrigo adequado
para todos, sobretudo para as pessoas pobres e desprovidas, dos centros rurais e urbanos, através de
uma abordagem que facilite o desenvolvimento e a melhoria de moradias que sejam seguras sob o
ponto de vista ambiental. (FERNANDES, M., 2013, p. 18)

19 4, Quanto ao segundo tema, o desenvolvimento sustentavel de assentamentos humanos, este
associa desenvolvimento econdmico e social e protecdo ambiental, respeitando integralmente os
Direitos humanos e liberdades fundamentais, incluindo o Direito ao desenvolvimento e a oferta de meios
para a construcdo de um mundo com mais estabilidade e paz, baseado em uma viséo ética e espiritual.
Democracia, respeito aos Direitos humanos, Governos e administracdo responsaveis, transparentes e
representativos, além de uma participacao eficaz da sociedade civil, sdo fundamentos indispensaveis
para a realizacdo do desenvolvimento sustentavel. A falta de desenvolvimento e a grande extenséo da
pobreza absoluta podem inibir o aproveitamento total e efetivo dos Direitos humanos e ameacar
democracias frageis e a participacdo popular. Nenhum dos dois, no entanto, pode ser usado para
justificar violacdes aos Direitos humanos e as liberdades fundamentais. (FERNANDES, M., 2013, p.
18)
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passado, adiciona ao paradigma juridico do Estado social o elemento que o torna um
Estado Democratico de Direito que associa os direitos e garantias individuais aos

direitos sociais frente ao Estado.

O Capitulo Il da Agenda Habitat Istanbul + 5, intitulado metas e principios, reafirma

sobejamente principios para o0 novo paradigma a reger o Direito urbanistico brasileiro.

3.4.1 O paradigma juridico-urbanistico da Constituicdo Federal

Discutir a existéncia de um paradigma juridico-urbanistico novo e adequado as
circunstancias politicas e sociais de um Estado sem relaciona-las com a sua lei maior,
configura-se em mera discusséo académica destinada apenas a propor mudancgas a
partir de determinados pressupostos que sao articulados sem preocupacao de
efetividade. Entretanto no caso do Brasil, 0 novo paradigma, alinhado com a politica
mundial esta positivado na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ndo apenas do
capitulo destinado a politica urbana, mas impregnado em toda estrutura
principioldgica constitucional. Como ndo poderia deixar de ser, trata-se das digitais do
positivismo juridico que podem ser claramente percebidas na concepcdo de
Bonavides (2006, p. 35) para quem “o nao conhecimento do Direito Constitucional
torna o Direito Publico ininteligivel.” ou na de SILVA, J. ( 2005, p. .33/34) que entende
que o “Direito Constitucional configura-se como Direito Publico fundamental por
referir-se diretamente a organizacao, e funcionamento do Estado, a articulacdo dos

seus elementos primarios e ao estabelecimento das bases da estrutura politica”.

Sob a Optica de um Estado social, o conceito de Direito Publico integrado na
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), evidentemente relevante a questdo urbana e
para completar em seus dispositivos 0s contornos do novo paradigma é o que
reconhece como de Direito Publico o conjunto de normas destinadas a regular o
Direito Coletivo e difuso, e ndo mais se utilizou do critério exclusivo de que, regra geral

sdo de Direito Publico?® as relacdes juridicas em que o Estado é parte, e, a contrario

20 “E a seguinte a técnica usada pelos inovadores: O” Direito Social” designa o conjunto de regras que
assegura a igualdade das situacfes apesar das diferencas de fortunas, regras que socorrem 0S mais
fracos, desarmam os mais poderosos e organizam a vida econdmica segundo os principio de justica
distributiva. Ora, para se alcancar este resultado, preciso é recorrer — se a uma forca superior a todos,
ou seja, a forca do Estado; e se esta forca intervém nas relagdes privadas, o Direito privado ndo pode



63

sensu, uma determinada relagéo juridica sera de Direito Privado se o Estado nao for

parte.

3.4.2 O paradigma juridico-urbanistico no Estatuto da Cidade

A funcéo social da propriedade, embora contemplada desde a Constituicdo Federal
de 1934 (BRASIL, 1934), permanecia indefinida em seu conceito, agora, sob a égide
do novo comando paradigmatico, o importante conceito de funcéo social foi entregue
para definicdo pelo plano diretor de cada municipio, o que implica na conceituacao
mais proxima possivel da realidade a que sera aplicada, contando, inclusive, com a

participagcédo popular para sua delimitagéo.

O Estatuto da Cidade Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), registra
as marcas do novo paradigma do Estado social, como ndo poderia deixar de ser, uma
vez que ele complementa as disposi¢cdes constitucionais, arts. 182 e 183 (BRASIL,

1988), que compde o Capitulo destinado a regular a politica urbana.

A atender a acepcao de Direito Publico que inclui os Direitos Coletivos e Difusos, o

Estatuto da Cidade inclui instrumentos de reafirmacdo do novo paradigma.

3.5 Conceito de ideologia aplicavel a norma juridica de interferéncia e formacéo

urbana

A discusséo conceitual de ideologia ndo pode se afastar do fato de haver uma vasta
lista de conceitos que podem ser atribuidos a ela tanto na acepcao filoséfica, como na

socioldgica e na acepgao politico cientifica, conforme Stoppino (1999, p. 12).

Quando um estudioso se confronta com a perplexidade a respeito de qual é o melhor
conceito a ser empregado para ideologia, é util estabelecer que “sentido” conceitual

sera considerado, mesmo porgue alguns significados de ideologia, dentre os mais

deixar de ceder o passo as regras do Direito publico. A publicizagéo é, pois, 0 meio de tornar social o
Direito (RAO, 1962, p. 155)
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utilizados se apresentam por vezes contraditérios entre si, como bem clarifica o rol

ndo taxativo de significados?! alinhados por Eagleton (1997, p.15/16).

Autores como Geertz (1989, p. 163/215), Stoppino (1999, p. 586) e Silva C. (2007, p.
25) classificam ideologia através de conceitos “fortes ou fracos”.

Conceito util de “ideologia”, mas nao unico, e que sera empregado neste estudo as
questdes relacionadas com o ordenamento juridico de interferéncia urbana a
legalidade e a ilegalidade a ele inerentes, e que sera empregado concomitantemente
com a estratégia de adocdo do sentido conceitual como ja anunciado, é aquele
estabelecido por Bobbio (2006, p. 223), que ao tratar do “O Positivismo Juridico como
ideologia do direito®®”, se posiciona em linhas claras, a partir do confronto com o
significado de “teoria”. Este conceito vé a teoria como sendo a descrigdo de um dado
fendmeno a partir de um paradigma empiricamente apurado, com o qual o fenémeno
€ comparado — teoria se presta a informar a outros o quanto foi apurado em relacéo
ao fendbmeno sob foco. Por outro lado, ideologia € a descricdo relativa a um
determinado fendbmeno apurada a partir de juizos de valores subjetivos — a ideologia
busca influenciar o posicionamento dos outros em relacdo ao fendbmeno a que se

refere.

Nem mesmo o positivismo juridico que tem por proposta apreender seu objeto de
estudo de forma objetiva, ndo consegue deixar de se permear por questbes
ideologicas, quica o legislador ao produzir as normas de interferéncia urbana, que
devem ser orientadas pela participagao social.

Pensar em um ordenamento juridico sem conteudo ideoldgico pressupde a criacao de

normas de laboratério sem interesse de fazer cumprir.

21 a) processo de producdo de significados, signos e valores da vida social; b) um corpo de ideias
caracteristico de um determinado grupo ou classe social; c) ideias que ajudam a legitimar um poder
politico dominante; d) ideias falsas que ajudam a legitimar um poder politico dominante; €) comunicacao
sistematica distorcida; f) aquilo que confere certa posi¢cdo a um sujeito; g) formas de pensamento
motivadas por interesses sociais; h) pensamento de identidade; i) ilusdo socialmente necessaria; ) a
conjuntura de discursos e poder; k) o veiculo pelo qual atores sociais conscientes entendem o seu
mundo; 1) conjunto de crencas orientadas para a agdo; m) confusdo entre a realidade linguistica e a
realidade fenomenal; n) oclusao semiética; o) o meio pelo qual os individuos vivenciam suas relacdes
com a estrutura social; p) o processo pelo qual a vida social € convertida em uma realidade natural.
(EAGLETON. 1997, P. 15/16)

22 Titulo de um dos capitulos do livro: BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: Lices de filosofia do
Direito. S&o Paulo: Ed. icone, 2006
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Ouvida a sociedade através de seus varios setores, comércio, moradores, classe rica
e pobre, politicos situacionistas e oposicionistas investidores, a norma devera, para
obter acatamento, convencer seus destinatarios que por mais 6nus ou bénus que ela

ofereca serd o melhor para todos.

Por outro lado, a interpretacdo da norma pronta também ocorrera ideologicamente na
medida em que a falta de adequacdo a determinados interesses sera integrada com
0 objeto do desejo dos destinatarios, certo de que a prépria administracdo publica

ocupa este papel.

Bobbio (2006, p. 223/232), ao analisar a teoria positivista do direito, assim como se
apresenta em toda a obra kelseniana, conclui que apesar do discurso voltado para
assumir uma atitude neutra diante de seu objeto de estudo, estudar o direito como ele

€, conclui que o positivismo juridico ndo alcanca esta tarefa como se propde.

“Um conhecimento do Estado isento de elementos ideolégicos, e, liberto de toda a
metafisica e de toda a mistica, ndo pode apreender a sua esséncia de outro modo que

nao seja concebendo esta figura social” (KELSEN, 2003, p. 316)

A doutrina tradicional do Estado e do direito ndo pode renunciar a esta teoria, nao
pode passar sem o0 dualismo do Estado e do direito que nela se manifesta. Na
verdade, este desempenha uma funcéo ideoldgica de importancia extraordinaria que
nao pode ser superestimada. O Estado deve ser representado como uma pessoa
diferente do direito para que o direito possa justificar o Estado — que cria este direito
e se lhe submete. E o direito sé pode justificar o Estado quando pressuposto como
uma ordem essencialmente diferente do Estado, oposta a sua originaria natureza, o
poder, e, por isso mesma, reta ou justa em um qualquer sentido. Assim o Estado é
transformado de um simples fato do poder em Estado de Direito que se justifica pelo
fato de fazer o direito. Do mesmo passo que uma justificacdo metafisico-religiosa do
Estado se torna ineficaz, imp0e-se a necessidade de esta teoria do Estado de Direito

se transformar na Unica possivel justificacdo do Estado. (KELSEN, 2003, p. 315/316).

3.6 A questéo ideoldgica do direito e o urbanismo
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Para Fernandes (2008a, p. 25) a discusséo do direito com instrumento de intervencao
urbanistica e das ideologias que lhe dao base, calcada principalmente no positivismo

juridico e na doutrina liberal tém sofrido ataques de trés outras ideologias:

a) a ideologia do neoliberalismo, que propde a retirada do Estado do dominio dos

processos de regulacéo da cidade, inclusive da producéo da legislacdo urbana

b) a americanizac&o das leis comerciais e das leis de terras e dos respectivos direitos
de propriedade, ideologia que busca a pretexto da globalizagdo a homogeneizagéo da
legislacdo, afastar a presenca do Estado a fim de prover equilibrio entre a funcéo
social da propriedade e o interesse privado, viabilizando a presenca de fortes

empresas americanas no mercado imobiliario terceiro-mundista;

Cc) o terceiro movimento ideolégico a afetar a discuss@o do Direito Urbanistico € o
movimento encabecado pelo economista Hernando Soto, que prega ampla
legalizacdo das ilegalidades urbanas uma vez que estas sdo a regra e ndo mais a
excecdo, de forma a incentivar e viabilizar o investimento oficial nos imoveis e

estabelecimentos comerciais, legalizados.

3.7 Lacunas ideoldgicas

Por falar em falta de uma norma especifica a ser aplicada, Bobbio (1999, p. 139/140)
identifica as lacunas reais do ordenamento juridico, e a falta de uma norma juridica
justa o mesmo autor identifica a “lacuna ideoldgica™3. As lacunas ideoldgicas do
ordenamento juridico-urbano podem ser encontradas em dois casos especificados

pela referida obra:

a) quando o ordenamento como um todo é comparado a um ordenamento que |lhe

serve de paradigma “ideal”;

23 Entende-se por “lacuna” ndo ja de uma solugdo, qualquer que seja ela, mas de uma solugéo
satisfatoria, ou, em outras palavras, ndo ha falta de uma norma, mas falta de uma norma justa, isto &,
de uma norma que se desejaria que existisse, mas que nao existe. Uma vez que estas lacunas derivam
nao da consideragdo do ordenamento juridico como ele €, mas da comparac¢éo do ordenamento juridico
como ele é e como deveria ser, foram chamadas de “ideoldgicas”, para distingui-las daquelas que
eventualmente se encontrassem no ordenamento juridico como ele &, e que se podem chamar de
“reais”. Podemos também enunciar a diferenga a diferengca deste modo: as lacunas ideoldgicas sao
lacunas iure condendo (de Direito a ser estabelecido), as lacunas reais sé@o de iure condito (do Direito
ja estabelecido). (BOBBIO, 1999, p. 140)
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b) quando uma determinada norma € comparada com o ordenamento como um todo.

Bobbio (1999, p. 139/145) sustenta que no ordenamento juridico positivo, unico
empiricamente conhecido entre nds, posto que ninguém jamais construiu um
ordenamento juridico natural, Unico possivel de ndo conter lacunas ideoldgicas.
Entretanto o que principalmente se pretende através do novo paradigma que integra

o Direito Social é fazer minguar as lacunas ideoldgicas.

3.8 Analise geral do capitulo

Em linhas de recapitulacao, apds reflexbes sobre os fenbmenos que sao peculiares e
relevantes para este estudo, a territorializacdo, desterritorializacao, reterritorializacéo,
a cenarificacdo e a gentrificacdo, salta aos olhos a centralidade e inevitabilidade do

Direito na interferéncia e na formacéo urbana.

Tomadas as bases ideoldgicas empiricizaveis do Positivismo Juridico, para este
estudo as Normas de Interferéncia e Formacao Urbana a partir do paradigma do
Estado Social, que com propriedade se apresenta na Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), é possivel perceber a busca pela superposicdo ao persistente paradigma do
Estado Liberal Classico, ainda de interferéncia nos fendbmenos territoriais urbanos,
principalmente por parte da atividade do Poder Judiciario que se vale do Cadigo Civil
(BRASIL 2002), ainda que reformulado, mas que n&o obteve do legislador dispositivos

suficientes para a instrumentalizagéo do atual paradigma.

Seja qual for a ideologia por traz da constru¢cdo do ordenamento juridico de
interferéncia e formacao do territorio urbano é possivel identificar os problemas sobre
0s quais o estudioso, munido do Direito esta apto a analisar: o problema deontologico,
relativo a justica; o problema ontologico, relativo a validade; e o problema

fenomenoldgico, relativo a eficacia.

Por essa trilha de investigacao inevitavel perceber outras trés doutrinas ideoldgicas
gue buscam imposicado social para o papel paradigmatico em relagdo ao Direito de
Interferéncia e Formacdo Urbana: a) o neoliberalismo, que propde a retirada do
Estado do dominio do processo construtivo territorial urbano, inclusive do monopdlio

da edicdo de Normas Juridicas de Interferéncia e Formacdo Urbana; b) a
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americanizacdo, que propde a adequacdo das normas juridicas reguladoras do
mercado a globalizacédo para estabelecer uma ordem juridica apta ao acolhimento do
capital estrangeiro; c) a legalizacao das ilegalidades, proposta por Hernando Soto que
reconhece na propriedade imobilidria, assim regularizada uma ativo financeiro

socialmente inclusivo.
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CAPITULO 4

PATRIMONIO HISTORICO, TOMBAMENTO E PLANO DIRETOR

N&o Importa quais sejam os direitos de propriedade, a destruicdo
de um prédio histérico e monumental ndo deve ser permitida, a
esses ignodbeis especuladores, cujo interesse 0s cega para a
honra. [...] H& duas coisas num edificio; seu uso e sua beleza.
Seu uso pertence ao proprietario, sua beleza a todo mundo; sua
beleza, destrui-lo é, portanto, extrapola o que é direito.

Victor Hugo

A cidade é fruto das dindmicas espaciais e territoriais que lhe conferem uma poténcia
que precisa ser aproveitada e direcionada em favor do bem comum, fim dltimo do
Estado que, por sua vez, se apropria do Direito como instrumento apto a realizar o
seu mister e como num circulo virtuoso, direciona as manifestacbes culturais,
econbmicas e artisticas numa nova fase do processo de territorializacdo e com o

mesmo mecanismo se fortalece para continuar a cumprir seu papel.

O tombamento, legalmente imposto, de maneira direta, ou seja, da forma como
previsto no Decreto-Lei 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937), reprime a
natural dindmica espacial e territorial. Sua incidéncia congela as formas da cidade

antiga, entretanto, sem ser capaz de conter a sua poténcia dinamica.

Ndo basta apenas uma norma juridica para tombar, mas ha necessidade de um
completo ordenamento juridico, composto por diferentes niveis de normas de
interferéncia e formacdo do espaco urbano. Este ordenamento, além de dever
oportunizar a natural dindmica deverd ser submetido avaliagdo ontoldgica,
deontologica e fenomenologica e assim, servir de ferramenta de estudo,
conhecimento e reconhecimento da sociedade humana sob a égide deste mesmo

conjunto especializado de normas.

A cidade com amplo patriménio urbano tombado é um excelente objeto de estudo dos
fendmenos sociais decorrentes da acado das normas de interferéncia e formacgéo do

espaco urbano.

No presente estudo de caso, é indispensavel reunir e conhecer cuidadosamente o
ordenamento juridico nacional e entregar especial atencdo ao plano diretor em seu

aspecto conceitual, conforme previsto no capitulo Ill do Estatuto da Cidade, Lei n°
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10.257 de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), ao mesmo tempo que se faz
necessario conhecer o instituto do tombamento, conforme previsto no Decreto-Lei n°

25 de 31 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937), o que passa a ser feito neste capitulo.

Reunidos 0s necessarios conhecimentos conceituais, sera possivel, a partir deles,
iniciar o estudo especializado de Cachoeira e seu tombamento e o respectivo plano

diretor (CACHOEIRA, 2006) e suas repercussdes espaco-territoriais.

4.1 A Roupagem social, politica e juridica do tombamento

Em periodos importantes que em partes foram coincidentes, Brasil e Portugal viveram
regimes politicos ditatoriais. O Brasil a partir de 10 de novembro de 1937 com a
instauracdo do Estado Novo, estabelecido por Getulio Vargas. Portugal, também sob
a denominacédo de Estado Novo, a partir de 1933, com Antdnio Oliveira Salazar como
Presidente do seu Conselho de Ministros. Apesar de cada um dos Estados apresentar
suas peculiaridades, “ambos os governos se cercaram de intelectuais e arquitetos
para promoverem a sua imagem” (RAMOS, 2011, p. 32). Chama a atencdo, como
salienta Ramos (2011, p. 32) a “contemporaneidade dos regimes politicos entre os

dois paises, com tao forte proximidade histérica”.

Em 1940, por ocasido das comemorac¢des dos 800 anos da independéncia de Portugal
e dos 300 anos de sua restauragéo, 0s portugueses organizaram uma exposi¢cao que
chamou de “Mundo Portugués”. “A exposic¢ao viria a ser o expoente apotedtico dos
valores marcantes daquele Estado Novo” (MARTINS; OLIVEIRA; BANDEIRA, 2012,

p. 265) e teve o Brasil como Unico pais convidado a expor:

[...] pedir ao Brasil que venha a Portugal no momento em que
festejaremos o0s nossos oitocentos anos de idade ajudar-nos a fazer as
honras da Casa; que erga o seu padrdo de Historia ao lado do nosso; que
ndo seja apenas nosso hospede de honra, mas como da familia.
(SALAZAR, 1939, p.3).

A cultura neste periodo servia aos principios ideoldgicos postos em pratica durante o
regime brasileiro de 1937 que remetiam, conforme Oliveira et al. (1982, p. 32), as
“formas de organizagao politica e econbmica e 0 modo de compreender a existéncia

humana na sociedade brasileira”.
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Por influéncia da intelectualidade brasileira e por artistas e arquitetos vinculados ao
Movimento Modernista de que se cercou o Estado Novo brasileiro que, embora se
denominasse “novo” caracterizava-se pela manutencdo da ordem politica ja
estabelecida e consolidada nas maos da elite nacional, foi demonstrado o interesse
pelo o patriménio cultural estar em maos particulares (FERNANDES, 2010, p.15).
Portanto, € possivel notar que esta ndo era a principal ou Unica preocupacao que
justificasse empenho na preservagdo do patrimonio historico. Como foi visto, ideais
politicos voltados para estabelecer sentidos e significados de nac¢éo, depois pudemos
identificar, sem necessidade e interesse de aprofundamento, o interesse de uma elite

culta e abastada em integrar a nacao a uma nova realidade interna e externa.

Importante reconhecer que embora se atribuisse especial importancia ao patrimoénio
nacional a época a que estamos a tratar, ndo foi inaugurada esta preocupacao

naquele instante.

O mais antigo registro portugués de uma lei que se ocupava de resguardar a totalidade
do o patrimdnio cultural portugués foi o Alvara em forma de Ley notavel, datado de 20
de agosto de 1721 (PORTUGAL, 1720), que conta trés séculos de sua publicacéo e
qgue produziu seus efeitos por cerca de 150 anos. Os documentos surgem com a
Academia Real de Histéria Portuguesa, criada em 08 de dezembro de 1720, primeiro
servico oficial ao qual foi confiada a preservacdo do patriménio cultural portugués,
documento que foi antecedido apenas pelas Bulas Papais século XV e posteriores,
uma inglesa de Isabel | de 1560 e as Ordenag¢fes das Antiguidades de Carlos Xl da
Suécia. O alvarad de que ora se trata, jA naquele momento historico apresentava
importantes conceitos ainda hoje utilizados, como valor nacional, a “gléria da nagao
portuguesa” e de certa forma procurava estabelecer uma compensagado aos
detentores destes bens. Tanto quanto sabemos, apenas as Bulas Papais do século
XV e posteriores, uma lei de 1560 de Isabel | da Inglaterra e a Ordenacédo das
Antiguidades (1666) de Carlos XI da Suécia antecedam este Alvara do rei de Portugal.
(CORREIA, p. 37, 2001)

[...] examinar [...] os Monumentos antigos, constata este Alvara que muitos
dos edificios e objectos que havia e se podiad descobrir no Reyno, dos
tempos (...) (dos) Phenices, Gregos, Penos, Romanos, Godos e Arabios se
tinham perdido por incuria e ignorancia. (PORTUGAL, 1720)
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Para Alves (2008, p. 76/77), no caso brasileiro, a preocupacdo com o patriménio
cultural nacional se fez perceber no inicio do século XX. Em 1920, a Sociedade
Brasileira de Belas Artes apresentou a Camara dos Deputados um anteprojeto de lei
para defesa do patriménio histérico e artistico, um outro projeto de lei foi apresentado
na Camara dos Deputados com 0 mesmo objeto, entretanto sem incluir no seu bojo
0os sitios arqueoldgicos, entretanto, a Constituicdo ainda vigente ndo previa a
possibilidade de restrices a propriedade privada, assim debalde foram os esforgos.
O Governo do Estado de Minas Gerais em 1925 apresentou também sem obter
sucesso um projeto de lei elaborado por Jair Lins e finalmente em 1930 o baiano José
Wanderley de Araujo Pinho prop6s a catalogacdo dos bens que viessem a ser
encontrados como de interesse cultural, projeto que também foi arquivado, mesmo
quando o projeto mineiro foi reapresentado em 1935 sob a vigéncia da Constituicao
de 1934, apesar desta constituicdo haver restringido o direito de propriedade no artigo

10° inciso Il

Art. 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados:

[.]

lll - proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico ou
artistico, podendo impedir a evaséo de obras de arte; (BRASIL, 1934)

Mesmo antes da vigéncia da constituicdo de 1934, Getulio Vargas, ainda Chefe do
Governo Provisorio, em 12 de julho de 1933, editou o Decreto n°® 22.928, que erige a
cidade de Ouro Preto — MG como monumento nacional conforme se vé da exposi¢ao

de motivos a seguir transcrita:

O Chefe do Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
usando das atribuicdes contidas no art. do decreto n. 19.398, de 11 de
novembro de 1930;

Considerando que é dever do Poder Publico defender o patriménio artistico
da Nacéo e que fazem parte das tradicBes de um povo os lugares em que se
realizaram os grandes feitos da sua historia;

Considerando que a cidade de Ouro Preto, antiga capital do Estado de Minas
Gerais, foi teatro de acontecimentos de alto relevo histérico na formacéo da
nossa nacionalidade e que possui velhos monumentos, edificios e templos
de arquitetura colonial, verdadeiras obras d'arte, que merecem defesa e

conservagido; (BRASIL, 1933)
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Evidente que o referido decreto ndo atribui qualquer poder a Administracdo Publica
para que ela possa de alguma forma limitar o exercicio do direito a propriedade

privada.

Ainda antes da vigéncia da constituicdo apelidada de Constituicdo Polaca (BRASIL,
1934), o Estado da Bahia, em 1927 e o Estado do Pernambuco, em 1928, editaram

leis e criaram 6rgéos de defesa do acervo historico e artistico, (ALVES, 2008, p. 77)

Em 13 de janeiro de 1937, quando sob a excitacdo da expectativa da instauracao do
“Estado Novo, com a Lei n® 378/37 (BRASIL, 1937), foi criado o Servigo do Patriménio
Historico e Artistico Nacional — SPHAN, hoje Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional — IPHAN,

O fato € que a academia SPHAN nasce ancorada numa ideia basica que é o
registro da nacdo, cuja face era preciso tornar visivel; ndo através da
incorporagdo de tracos da natureza, como no romantismo, mas também da
identificacdo de uma tradicdo cultural que tivesse uma duracdo no tempo,
cujo passado era preciso alcancar, e que tivesse uma visibilidade no espaco,
cuja configuragdo e moldura era preciso estabelecer. (VELOSO, 1996, p. 78)

O SPHAM, apesar de parcos recursos, teve grande abrangéncia e proficua atuacao
no territério brasileiro, sediado no Rio de Janeiro, instalou coordenacdes regionais em
Salvador — BA, no Recife — PE, no Rio Grande do Norte, Alagoas, Paraiba e na cidade
de S&o Paulo. (RODRIGUES, 2010, p. 34)

4.2 O patriménio cultural urbano

A nocao de monumento histérico e de cidade historica, para Choay (2017, p. 177/178),
conceitos distintos, nasceu na época de Haussmann, acompanhada de um projeto de
conservagao, entretanto, das maos de Ruskin na Gra-Bretanha. 400 anos separaram
a compreensao da necessidade da cidade historica e ndo apenas a soma do seu
patrimdénio. A razdo do distanciamento temporal entre uma compreensao e outra se

justifica

[...] de um lado, sua escala, sua complexidade, a longa duracdo de uma
mentalidade que identificava a cidade a um nome, a uma comunidade, a uma
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genealogia, a uma histéria de certo modo pessoal, mas que era indiferente
ao seu espago; por outro a auséncia, antes do inicio do século XIX, de
cadastro e documentos cartograficos confiaveis, a dificuldade de descobrir
arquivos relativos aos modos de producéo e as transformagfes ,0do espaco
urbano ao longo do tempo. (CHOAY, 2017, p. 178)

O processo de urbanizagdo dominante encontra na nog¢ao de patrimbnio urbano
historico quase um intransponivel obstaculo. O resultado da dialética entre a historia
e a historicidade se processa entre trés sucessivas abordagens da cidade antiga: a
memorial, a historica e a historial. (CHOAY, 2017, p. 180).

Para a abordagem memorial do patriménio, a cidade antiga é considerada como um
todo que tem a natureza de monumento historico. A textura e a malha urbana estédo
constituidas pela arquitetura doméstica, a contiguidade e a continuidade de
habitacbes modestas, sdo a esséncia da cidade antiga, que como um todo
desempenha papel de monumento, pensamento que tem como percursor John
Ruskin. (CHOAY, 2017, p. 180).

Outra importante abordagem relativa ao patrimdénio urbano é a abordagem histdrica,
gue movimenta a paisagem. Para Choay (2017, p. 180), pode ser tomada sob a
natureza propedéutica ou museal. A primeira abordagem historica do patriménio
urbano, toma a cidade antiga e a historicidade do seu processo de urbanizacéo, o
passado consumado e o presente em gestacao, sobretudo garante licdes a partir de
um tratamento racional e sistematico da analise morfoldgica. A licdo de Santos (2014,
p. 75) acrescenta que é possivel perceber uma movimentacdo na paisagem a partir
da datacdo que se pode atribuir objetos e por ela deveriamos poder reconhecer a
idade (ou suas idades), entretanto, acrescenta o autor, “mas nem sempre isso é
possivel, ja que muitas vezes os objetos antigos séo suprimidos da paisagem”. Por
este caminho légico a abordagem histérica de natureza propedéutica pretende
substituir a regularidade geométrica das cidades em busca de regras que podem ser
encontradas a partir da analise da cidade antiga e que vao se constituir em
instrumento heuristico. Sob a natureza museal, a abordagem historica, ndo se
contenta com a conservacao e busca também reconstituir as partes faltantes. Assim
a cidade antiga € objeto raro, fragil e precioso para a arte e para a historia, ao mesmo
tempo que se torna histérica, perde a sua historicidade. Esta compreensédo do

patriménio urbano d& azo a museificacdo da cidade antiga, totalidade singular
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independente de seus componentes, que nao pode ser entendida como cidade-

museu.

Finalmente, a mais recente figura (abordagem) atribuida ao patriménio urbano € a
historial que para Choay (2017, p. 194) é abordagem apta a substituicdo das figuras

memoriais e historicas de analise das cidades antigas.

A abordagem historial, possibilita atribuicdo concomitantemente ao patriménio de um
valor de uso e outro museal e desta forma a estabelecer territorializag&o, deixando
de se aplicar a entidades urbanas restritas relacionadas a questdo espacial, para
ganhar status territorial. Busca, assim, um modo de “conservagcao dos conjuntos
antigos, para a histéria, para a arte e para a vida presente”. (CHOAY, 2017, p.
195/196). Por assim dizer, a Cidade antiga € um “organismo cinético”, logo, a cidade,
nao importa se nova ou antiga, mas a do presente, e ainda mais a do futuro estarao

em movimento.

[...] uma cidade histérica constitui em si um monumento, mas ao
mesmo tempo é um tecido vivo: tal é o postulado duplo que permite a
sintese das figuras reverencial e museal da conservagdo urbana e
museal e sobre a qual Giovannoni funda uma doutrina de conservacao
e restauracao do patrimdnio urbano (GIOVANONI, 1931 apud CHOAY,
2017, p. 200)

A conclusédo de Choay (2017, p. 200) adotada a partir da obra de Giovanonni de 1931,
a quem atribui a percusséo da abordagem historial do patriménio urbano, é no sentido
de que ela atribui natureza reverencial e museal a conservacao urbana e que pode

ser resumida sob trés importantes principios.

Como primeiro principio escolhe aquele que estabelece que todo fragmento urbano
antigo deve ser integrado num plano diretor local, regional e territorial, util para
estabelecer relacdo com a vida presente, ao mesmo tempo que legitima o valor de
uso, estabelece a incluséo e articulagdo do ponto de vista técnico com grandes redes
primarias de ordenacdo e do ponto de vista humano, pela manutencao do carater

social da populacgéo;

O segundo principio identificado € o de que o conceito de monumento histérico nao
se satisfaz com a designacao de apenas um edificio isoladamente em razdo da propria
natureza de cidade. O patrimbnio urbano considera a edificagdo no contesto das

demais construcfes da paisagem no qual esta inserido.
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O terceiro e ndo menos importante principio, estabelece que os conjuntos urbanos
antigos exigem restauracao e o respeito a escala e a morfologia ao mesmo tempo que

se deve preservar as relagdes das unidades com as vias de transito.

4.3 Aspectos juridicos do patriménio urbano

O tombamento como meio de protecéo do patrimonio cultural brasileiro se estabeleceu
paulatinamente no ordenamento juridico em um trajeto que precisa ser conhecido e

devidamente analisado.

4.3.1 O Tombamento

No mesmo ano no qual se instalou Estado Novo brasileiro, foi editado por Getulio
Vargas que a época teve como Ministro da Cultura, Gustavo Capanema, em 30 de
novembro de 1937, o Decreto-lei federal n° 25, (BRASIL, 1937), que até os dias atuais
organiza a protecdo do patriménio historico e artistico nacional e que criou o instituto
do tombamento, que incide sobre o conjunto dos bens moveis e imodveis existentes
no pais e cuja conservacao seja de interesse publico, quer por sua vinculacdo a fatos
memoraveis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueoldgico ou
etnogréfico, bibliografico ou artistico e equiparando-se a estes 0s monumentos
naturais, bem como os sitios e paisagens que importe conservar e proteger pela feicéo
notavel com que tenham sido dotados pela natureza ou agenciados pela industria
humana, conforme estabelece o artigo 1° e o paragrafo 2° do ora estudado decreto-
lei.

A denominacdo tombamento adotada para o instituto em questao, significa registro,
anotacdo, catalogacdo, a semelhanca dos atos praticados na mais elevada e
fortificada torre do Castelo de S&o Jorge, entre os anos de 1378 e 1755. Por volta do
tempo de D. Fernando, inicialmente denominada de Torre da Mensagem ou Albarré e
s6 mais tarde Torre do Tombo, uma das mais antigas fortalezas da capital portuguesa.
(PORTO, 2013, p. 36)
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Uma observacao precisa ser feita: a denominacdo tombamento ndo foi adotada em
razdo do nome da torre de que estamos a tratar, mas ao inverso a torre recebeu este
nome porque em seu interior eram realizados o tombamento, ou seja, as inscricoes
feitas no tombo, um conjunto de cadernos de pergaminhos, nos quais eram copiados
0s documentos importantes, os chamados tombos régios, que acompanhavam o0s
primeiros monarcas portugueses suas movimentacdes pelo pais e que se tornava

mais abundante na proporgédo do aumento do poder real. (PORTO, 2013)

Com o passar do tempo e como € natural que tenha ocorrido, a documentacdo se
multiplicou e se tornou inadequado o0 seu constante transporte. Por esta razdo o tombo

régio passa a ser depositado na torre de que estamos a tratar. (PORTO, 2013, p. 36).

Saliente-se, pela pertinéncia em relagéo aos paradigmas constitucionais que norteiam
as Normas de Interferéncia e Formacado Urbana, que a Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934, em seu artigo 113, dispositivo que
trata dos direitos e das garantias individuais, no inciso n° 17, ja previa a funcéo social

da propriedade, nos seguintes termos:

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra
o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacao
por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante
prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comogéo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade
particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizagao
ulterior. (BRASIL, 1934)

Apesar de levar em consideragéo a funcao social da propriedade, neste dispositivo,
gue o objeto de verdadeira protecéo legal era salvaguardar o poder do Estado sobre
a propriedade privada, toda vez que, a pretexto do interesse social pudesse interferir
sobre ela. Com isso ndo se pretende atribuir ao tombamento auséncia de interesse

social, mas é patente que os interesses do Estado antecediam ao interesse social.

O instituto do tombamento que prevé uma das possibilidades de intervencdo do
Estado sobre a propriedade privada, como a desapropriacdo, as limitacdes
administrativas, a serviddo administrativa, a ocupacao temporaria e a requisicao
administrativa, se manifestou materialmente, portanto, como forma de garantir 0os
interesses do Estado levada em conta a fungcédo social da propriedade conforme

preconizado no dispositivo constitucional acima transcrito.
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Assim, esta mesma protecéo da funcao social foi estendida pela Constituicdo Federal
em vigor (BRASIL, 1988) a cidade e imprimiu novo rumo politica urbana nacional, com
forca de novo paradigma como aqui interessa estudar:
Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar

o pleno desenvolvimento das fun¢fes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. (BRASIL, 1988)

O tombamento, em seus efeitos, estabelece o art. 17, do referido Decreto-Lei n° 25,
(BRASIL,1937), veda destruicdo, demolicdo ou mutilacdo dos bens, sobre os quais
recai, sua pintura, reparacdo ou restauracdo dependerd de prévia autorizacdo
especial do Servi¢o do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (SPHAN), atualmente

Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN).

Embora o referido inciso 17, o artigo 113 da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil
(BRASIL, 1934) ressalvasse o direito a indenizacao posterior, toda vez que o Estado
resgatasse a funcdo social da propriedade, no caso do tombamento ndo previu a
respectiva indenizacdo. As justificativas encontradas eram no sentido de que o ato
constritivo ndo alcancava a totalidade do bem, ndo excluido dele o valor econémico.
Por esta razdo Fernandes, (2010, p. 16) atribui ao tombamento carater punitivo.
Equivoco do referido autor, ou mera forca de expressdo imprépria em trabalhos
cientificos — a punicédo faria presumir cometimento de ilicitude, o que certamente nao
é o fato gerador do tombamento. Trata-se sim, de medida constritiva que em boa parte
das vezes impde dnus econdmico sem, logicamente, reunir 0s elementos conceituais
de tributo.

Assim o instituto do tombamento tem natureza juridica prépria, € ato discricionario e
nao vinculado. Estabelecido pelo decreto-lei que o criou, ndo se assemelha a qualquer
outro instituto juridico do ordenamento patrio, que pode como ja se demonstrou ser
classificado como outros atos administrativos constritivos e cujos efeitos sdo ora
previstos no préprio decreto-lei que o instituiu, o que tem, ao longo dos anos,
provocado a mesma discussao doutrinaria e jurisdicional acerca dos limites do ato

administrativo constritivo da propriedade privada.

Embora o tombamento se apresente como unico instrumento especializado para

garantir o direito fundamental coletivo a memoéria e a identidade, € nada menos que
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uma forma de exteriorizacdo do poder estatal, cuja existéncia ndo é suficiente para

alcancar o fim para o qual se apresenta em seu discurso.

Por ser processo integralmente entregue ao poder estatal, o tombamento desde 1934
interferiu no territério sem que houvesse outro instrumento normativo apto a conter a
voracidade do capital em torno do patriménio tombado. Apesar de estar sob a égide
de uma Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que contempla um Estado Social, o
Brasil teve reafirmado o primado do Estado Liberal que tem na propriedade privada
seu eixo mestre. Este fendmeno se explica pela promulgacdo do atual Cédigo Civil
(BRASIIL, 2002), a principal norma juridica de Direito privado que em seu bojo acolhe

com minimas restricdes a propriedade privada.

Como pode ser notado o tombamento do patriménio urbano e paisagistico busca um
congelamento das formas com repercussdo no espaco e no territdrio que tem a

dindmica em sua natureza, como ja foi demonstrado.

Com foco na producéo e gestdo do espaco urbano, os dias atuais apresentam uma
forte tendéncia de valorizar o passado e preservar o patriménio que conta sua histéria.
Véarios sdo os estudos e diversas as justificativas apresentadas coerente e

significativamente neste sentido.

Abreu (2011, p. 19/39), apresenta como razéo do crescente interesse pelo passado a
frustacdo com o futurismo otimista pregado pelo lluminismo, que colheu catastrofes
de autodestruicdo em seu trajeto e a globalizacdo como um momento de ruptura que

também faz com que as atencdes se voltem para o passado.

“O passado é uma das dimensdes mais importantes da singularidade, materializado
na paisagem, preservado em ‘instituicdes de memdaria’, ou ainda vivo na cultura e
cotidiano dos lugares” (ABREU, 2011, p. 21), tem dado sustentacao a tdo proclamada

busca da identidade dos lugares.

4.3.2 Caminho constitucional de protecdo do Patriménio

O patrimbénio cultural contemplado constitucionalmente pela primeira vez na
Constituicdo Federal de 1934 (BRASIL, 1934), utlizando-se dos elementos

conceituais “belezas naturais” e “monumentos de valor histérico”, estabeleceu o artigo
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10°, inciso lll, a principal protecéo juridica possivel de ser atribuida a uma determinada

classe de bens.

Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1937 (BRASIL, 1937), também demonstrou
apreco pelo patrimonio cultural, e em seu artigo 134, o legislador constituinte incluiu,
desta feita, a protecdo legal do patrimbnio igualmente nas trés esferas de
responsabilidade, na esfera federal, na estadual e na municipal e estendeu ao
patriménio publico a mesma protecdo destinada aos bens privados. Por fim, o
constituinte de 1937, acrescentou aos elementos conceituais adotados pela
constituicdo anterior, 0s monumentos histéricos e artisticos naturais, a paisagem e 0s

locais particularmente dotados pela natureza.

Em 1946 a Constituicdo Federal (BRASIL, 1946) encarregou o “Poder Publico” de
proteger o patrimdnio sem se referir especificamente a quais entes federativos se

referia.

A Constituicdo Federal de 1967 (BRASIL, 1967), bem como a respectiva Emenda
Constitucional de 1969 (BRASIL, 1969), a primeira em seu artigo 173 e a segunda no
artigo 180, com idéntica redacao entrega ao Estado o dever de amparar a cultura e
ao mesmo tempo deposita nas méos do Poder Publico a tutela dos documentos, as
obras e os locais de valor histérico ou artistico, 0s monumentos e as paisagens
naturais notaveis, bem como as jazidas arqueoldgicas. A atual Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) reforcou substancialmente a protecdo do patrimonio cultural e que
pela atualidade e complexidade sera analisada isoladamente no quadro a seguir, que
estabelece comparacao entre os dispositivos constitucionais de uma constituicdo e a

gue |lhe sucedeu.

Quadro 8 - Comparativo dos dispositivos constitucionais de protecdo ao patriménio cultural

Ano Norma constitucional antecedente Ano Norma constitucional precedente
Art. 10 - Compete concorrentemente a Art. 134 - Os monumentos histdricos, artisticos
Unido e aos Estados: e naturais, assim como as paisagens ou os locais
[...] particularmente dotados pela natureza, gozam
Il - proteger as belezas naturais e os da protecao e dos cuidados especiais da Nagao,

1934 | monumentos de valor histérico ou | 1937 | dos Estados e dos Municipios. Os atentados
artistico, podendo impedir a evasdo de contra eles cometidos serdo equiparados aos
obras de arte; (BRASIL, 1934) cometidos contra o patrimonio nacional.

(BRASIL, 1937)
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Ano Norma constitucional antecedente Ano Norma constitucional precedente
Art. 175 - As obras, monumentos e Art. 172 - O amparo a cultura é dever do Estado.
documentos de valor histdrico e artistico, Paragrafo unico - Ficam sob a protegdo especial
bem como os monumentos naturais, as do Poder Publico os documentos, as obras e os
1946 | paisagens e os locais dotados de particular | 1967 | locais de valor histérico ou artistico, os
beleza ficam sob a prote¢do do Poder monumentos e as paisagens naturais notaveis,
Publico. (BRASIL, 1946) bem como as jazidas arqueoldgicas. (BRASIL,
1969)
Art. 180 - O amparo a cultura é dever do Estado.
Art. 172 - O amparo a cultura é dever do
Estado. Paragrafo Unico - Ficam sob a protegdo especial
Paragrafo Unico - Ficam sob a protecdo do Poder Publico os documentos, as obras e os
1967 especial do Poder Publico os documentos, 1969 locais de valor histérico ou artistico, os
as obras e os locais de valor histdrico ou monumentos e as paisagens naturais notaveis,
artistico, os monumentos e as paisagens bem como as jazidas arqueoldgicas. (BRASIL,
naturais notaveis, bem como as jazidas 1969)
arqueoldgicas. (BRASIL, 1969)

Fonte: Brasil, 1934, 1937, 1946, 1969
Elaboracgéo Propria

O quadro a seguir estabelece a comparacao entre a tutela constitucional em relacéo

ao patriménio cultural contida nas constituices federais de 1934, 1937, 1946, 1967 e

a Emenda a Constituicdo Federal de 1969 feita a esta ultima constituicdo, a de 1967,

em relagdo a Constituicdo Federal em vigor (BRASIL, 1988).

Quadro 9 - Comparativo de protecdo do patrimdnio cultural nas constituicdes a partir de 1934 em

relacdo a constituicdo de 1988

Normas antecedentes a Constituicao de

Ano 1988 Ano Constituicao 1988
Art. 216. Constituem patriménio cultural
brasileiro os bens de natureza material e
Art. 10 - Compete concorrentemente a imaterial, tomados individualmente ou em
Unido e aos Estados: conjunto, portadores de referéncia a
1934 | [..] identidade, a agdo, a memdria dos
Il - proteger as belezas naturais e os diferentes grupos formadores da sociedade
monumentos de valor histdrico ou artistico, brasileira, nos quais se incluem:
podendo impedir a evasdo de obras de arte; | - as formas de expressao;
Il - os modos de criar, fazer e viver;
Art. 134 - Os monumentos historicos, 1988 | Il — as criacbes cientificas, artisticas e
artisticos e naturais, assim como as tecnoldgicas;
paisagens ou os locais particularmente IV - as obras, objetos, documentos,
dotados pela natureza, gozam da prote¢do edificagdes e demais espagos destinados as
e dos cuidados especiais da Nagdo, dos manifestagdes artistico-culturais;
1937

Estados e dos Municipios. Os atentados
contra eles cometidos serdo equiparados
aos cometidos contra o patrimoOnio
nacional. (BRASIL, 1937)

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor
histodrico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e
cientifico.
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Ano ConstituigGes anteriores a de1988 Ano Constituicao 1988
§ 12 O Poder Publico, com a colaboragdo da
Art 175 - As obras, monumentos e comunidade, promovera e protegera o
documentos de valor histérico e artistico, patrimdnio cultural brasileiro, por meio de
bem como os monumentos naturais, as inventarios, registros, vigilancia,
1946 paisagens e os locais dotados de particular tombamento e desapropriacdo, e de outras
beleza ficam sob a protecdo do Poder formas de acautelamento e preservagao.
Publico. (BRASIL, 1946) § 292 Cabem a administracdo publica, na
forma da lei, a gestdo da documentagdo
governamental e as providéncias para
franquear sua consulta a quantos dela
necessitem.
Art. 172 - O amparo a cultura é dever do § 32 A lei estabelecerd incentivos para a
Estado. produgdo e o conhecimento de bens e
valores culturais.
Paragrafo uUnico - Ficam sob a protecdo § 42 Os danos e ameagas ao patrimonio
1967 | especial do Poder Publico os documentos, cultural serdo punidos, na forma da lei.
as obras e os locais de valor histérico ou § 52 Ficam tombados todos os documentos
artistico, os monumentos e as paisagens e os sitios detentores de reminiscéncias
naturais notdveis, bem como as jazidas | 1988 | histdricas dos antigos quilombos.
arqueoldgicas. (BRASIL, 1969) § 62 E facultado aos Estados e ao Distrito
Federal vincular a fundo estadual de
fomento a cultura até cinco décimos por
cento de sua receita tributaria liquida, para
Art. 172 - O amparo a cultura é dever do o financiamento de programas e projetos
Estado. culturais, vedada a aplicagdo desses
recursos no pagamento de: (Incluido pela
Paragrafo Unico - Ficam sob a protegdo Emenda Constitucional n2 42, de
especial do Poder Publico os documentos, 19.12.2003)
as obras e os locais de valor histérico ou | - despesas com pessoal e encargos sociais;
1969 | artistico, os monumentos e as paisagens (Incluido pela Emenda Constitucional n? 42,
naturais notaveis, bem como as jazidas de 19.12.2003)
arqueoldgicas. (BRASIL, 1969) Il - servigo da divida; (Incluido pela Emenda
Constitucional n2 42, de 19.12.2003)
IIl - qualquer outra despesa corrente ndo
vinculada diretamente aos investimentos
ou ac¢Oes apoiados. (BRASIL, 1988)

Fonte: Brasil, 1934, 1937, 1946, 1969, 1988
Elaboracéo Prépria

O quadro acima apresenta a evolucdo conceitual de patriménio historico na

Constituicao Federal em vigor (BRASIL, 1988), comparativamente a todas outras que

a antecederam, desde 1934.

N&o se pode deixar de destacar a ampliacdo da protecao constitucional ao patrimonio

urbano observada a partir da redacao do caput do artigo 216, da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988)

Apesar do relevante avanco no campo dos bens imateriais do patriménio cultural

brasileiro, 0 que n&o poderia passar despercebido, este estudo voltara a atencéo para
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0s aspectos especificos do artigo 216 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
engquanto norma de interferéncia e formacéao do espaco urbano. E sobre este aspecto
a primeira constatacdo de novidade constitucional que merece destaque é a

ampliacdo das espécies de bens sobre os quais pode incidir o tombamento.

Com a vigéncia do referido dispositivo, além da possibilidade do tombamento alcancar
bens de evidente relevancia historica, artistica, paisagistica e natural, acrescentaram-
se a aqueles bens os portadores de referéncia a identidade, a acdo e a memoria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira (caput), bem como edificacoes
e espacos destinados a manifestacfes artistico-culturais, o que de per si, amplia
sensivelmente o espectro de interferéncia e formacéo do espaco urbano da referida

norma.

A ampliacdo espectral é percebida principalmente porque o critério deixa de ser
apenas o ligado a propria natureza da edificacdo ou espaco. Sao validos critérios que
associam o prédio ou espaco a patrimonio imaterial. Assim, por exemplo, um espaco
ou edificacdo onde sao realizados cultos tradicionais relacionados a meméria de
qualquer grupo formador da cultura nacional, indigenas, negros, imigrantes etc.,
independente das caracteristicas naturais ou edilicias, serd possivel a extensao

protetiva do tombamento, inciso IV, combinado com caput do art. 216 (BRASIL,1988).

Especial destaque deve ser conferido ao fato de que o legislador constituinte de 1988
manteve o Poder Publico encarregado de tutelar o patrimdnio cultural, entretanto,
inovou substancialmente ao estabelecer a participagéo social nesta tarefa tutelar, o
gue, ameniza a desterritorializacdo decorrente da acdo publica ao estabelecer

tombamentos.

O legislador constituinte aperfeicoou o poder discricionario conferido ao Poder Publico
em relacdo ao tombamento de forma que ele possa tomar o patriménio urbano a partir
de monumentos individualizados ou em conjunto, 0 que ao mesmo tempo, ampliou a

protecdo ao entorno do patrimonio.

Finalmente cumpre salientar e concluir, que instituto do tombamento analisado a partir
das atuais disposi¢cbes constitucionais (BRASIL, 1988), conferiu ao Poder Publico,
acompanhado da sociedade, poderes ndo apenas para identificar e proteger

monumentos histéricos e culturais, mas sobretudo para monumentalizar o patriménio
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de natureza ordinaria, ampliando desta forma o poder estatal sobre a propriedade

privada a luz da sua funcao social.

4.4. Tombamento como promotor de desterritorializacao

Sem necessidade de grande esforco l6gico-argumentativo, € possivel notar que
quando o tombamento incide sobre o patriménio arquitetdnico e de seu entorno,
apesar de discursar pela conservacao e preservacdo, causara, a0 mesmo tempo,
como efeito colateral, a desterritorializacdo-reterritorializacdo, o0 que, por

consequéncia, comprometera a efetividade do ato administrativo.

Neste sentido Choay (2017, p. 226) considera o patrimonio (tombado) uma “alegoria”,
vé nele varios efeitos perversos que enumera, e, que dentre esses, que aqui merece
destaque, esta a “exclusao das populagdes locais ou nao privilegiadas e com elas as

atividades tradicionais e modestamente cotidianas”.

O tombamento reterritorializar4 a area de sua abrangéncia a partir da estatica das
formas e restringir4, consequentemente a dindmica de evolugéo ou involugdo naturais

deste mesmo territério.

z

E necesséario resgatar a proposicao apresentada neste estudo no sentido de ser
“‘inconcebivel territorio estatico”. Assim, o tombamento ndo sera capaz de congelar
sendo a aparéncia ou forma, mumificando-a, ao mesmo tempo em que interferira

intensamente na dinamica territorial.

A norma juridica que estabelecer o tombamento (BRASIL, 1937), ndo sera capaz de
impedir a dindmica processual da territorializacdo e, ao inves disso, estabelecerd uma
nova dinamica a partir do congelamento das formas. N&o estara a preservar ou
fortalecer territérios, mas ao contrario, estara a priva-los do exercicio de sua
resiliéncia, parte propria do processo de territorializacdo que permite ao territério
plasmar-se a novos valores que cercarédo a natural evolugdo social, causando desta
maneira a desterritorializacdo que concomitantemente se seguira, pelas mesmas

razbes, de uma reterritorializagao.

Os efeitos da desterritorializagdo causados pelo tombamento serdo ainda mais

evidentes, quando incidentes de forma geral e ampla em patrimdénio arquiteténico de
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zona urbana de pequenos municipios, situacdo que se verificara ainda mais, quando
a paisagem de seu entorno também for alcancada pelo exercicio do poder do Estado

de promover tal ato constritivo.

A guisa de argumentacdo, é bom considerar, por exemplo, que 0s cemitérios
tombados ao alcancarem seus limites ndo poderdo ter modificada sua forma de
sepultamento e os citadinos se verdo impedidos de exercer o ritual territorial do
sepultamento e visitacdo rotineira de seus mortos; suas igrejas nao poderdo adequar
seus cultos e missas a realidade historica atual, sequer ampliagbes serdo possiveis;

prédios escolares, edificios publicos e hospitais sofrerdo as mesmas restricoes.

Novos empreendimentos deverdo ocupar a cidade tendo metas estabelecidas pelo
tombamento e nao pelo planejamento que livremente devem elaborar, o que
certamente se apresentara como impedimento a maioria destes projetos que tém por
objetivo conceder meio de vida adequado as condi¢cdes sociais de cada época,

conforme estudos de Paes-Luchiare,

Estas novas territorialidades urbanas centrais, ao se apropriarem das
formas que encerram longos processos de representacdo social, provocam
rupturas na identidade coletiva local e subvertem o carater piblico desses
bens histéricos. (PAES-LUCHIARE (2005, p.8175)

O tombamento ainda que ndo declare expressamente, posto que é de sua
natureza, ao tempo que se efetiva, ocasiona desterritorializacdo e nao se lhe impde o
cuidado de planejar a inevitdvel e consequente reterritorializacdo. Por isso traz
consigo os mais indesejaveis fendmenos urbanos: a gentrificacdo, a cenarificacao e
espetacularizagcdo da paisagem, e consequente financeirizagdo, como aponta

Henrique:

[...] os processos de producdo do espaco implicam em mudancas e
movimentos constantes tanto no plano das formas (morfologia) quanto dos
conteudos (funcdes) e, portanto, o tombamento, apesar da necessidade de
preservacdo e conservacdo dos patriménios urbanos, pode retirar das
cidades ou areas tombadas os movimentos da vida cotidiana que preenchem
e animam as formas, que permanecerdo na cidade, mas esvaziadas de
conteddo, em uma cenarificacdo do espag¢o (HENRIQUE, 2009, p. 187).
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A cidade tombada, conclui Choay (2017, p.224) é uma “cidade posta em cena e
convertida em cena: de um lado iluminada e maquiada, paramentada para fins de

embelezamento midiatico” [...].

Nas menos ruins das situacdes que envolvem tombamento, alerta Schneider, que em
seu estudo considerou apenas prejuizo relativo a aspectos culturais, apos analisar

areas historicas revitalizadas em grandes cidades de todo o mundo, conclui:

[...] que as pesquisas académicas apontam é a forte presenca do capital
mundializado voltado a processos de espetacularizacdo das cidades,
desprezando o caréter estético e artistico relacionado a preservacdo da
cultura popular, a arquitetura vernacula e demais manifesta¢des culturais.
(SCHNEIDER, 2017)

A desterritorializacdo causada pelo tombamento viola sobretudo o Direito
Fundamental a cidade, que ndo pode ser confundido com a liberdade individual de

acesso a recursos urbanos como nota Harvey:

A questdo de que tipo de cidade queremos néo pode ser divorciada do tipo
de lacos sociais, relagdo com a natureza, estilos de vida, tecnologias e
valores estéticos que desejamos. O direito a cidade esta muito longe da
liberdade individual de acesso a recursos urbanos: é o direito de mudar a nés
mesmos pela mudanca da cidade. Além disso, é um direito comum antes de
individual j& que esta transformac&o depende inevitavelmente do exercicio de
um poder coletivo de moldar o processo de urbanizagdo. (HARVEY, 2012,
p.74).

4.5 Plano diretor: planejamento e gestédo urbana participativos

O nascedouro do plano diretor no cenario nacional, segundo Villaga (1995, p. 45/46),
€ 0 ano de 1875, quando a Comisséo de Melhoramentos da Cidade do Rio de Janeiro,
elaborou plano para a ela, que teve por finalidade organizar um plano geral para
alargamento e retificacdo de varias ruas, abertura de novas pracas e ruas, pretendeu
alcancar melhores condi¢Bes higiénicas, de mobilidade e assim conferir beleza e

harmonia a cidade.

Uma concepcdo voltada para o embelezamento persistiu até a década de 30 do século
gue passou, quando foram atribuidas a ele fungdes mais amplas e passou a tratar da

saude, educacao, desenvolvimento econdmico, seguranca publica, saneamento etc.
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O plano diretor como instrumento de planejamento urbano ganhou importancia no
Brasil a partir de 1930 com a ado¢do do Plano Agache. Encomendado para a
requalificacdo do Centro do Rio de Janeiro, de autoria do urbanista francés Alfred
Agache, continha trés capitulos dedicados a ele: | “Le probléme du plan directeur”, I
“Ossature du plan directeur” e Ill “Eléments fonctionnels du plan directeur”. A elite
brasileira, engenheiros, arquitetos, cursos universitarios, empresarios principalmente
do setor imobiliario, seguidos pela imprensa, a partir de entdo, passaram a valorizar o
plano diretor (VILLACA, 2005, p.10). Entretanto, Villaga (2010, p. 47) acrescenta que
“esta concepgao de plano diretor é altamente ideoldgica e tecnocratica”, representa o
pensamento da classe dominante de que a boa técnica ‘tem poder magico para
resolver os problemas’. Maricato (2013, p. 137) a tratar dos planos diretores deste
periodo afirma textualmente que a elite tinha um projeto urbano e reunia condicdes
hegemonicas suficientes para debater abertamente um plano de obras urbanas a ser
implementado. Essa hegemonia burguesa se percebe insuficiente e fraca para
enfrentar os problemas sociais que tomam a cidade, entdo os planos se transformam
em “planos-discurso” e passam a esconder ao invés de mostrar, recebem outras
denominacdes: Plano Diretor, Plano Basico, Plano Municipal de Desenvolvimento etc.
(MARICATO, 2013, p.137).

Ao examinar o Decreto Federal 59.917 de 30 de dezembro de 1966 (BRASIL, 1966),
que cria e regulamenta o SERFHAU - Servico Federal de Habitagcdo e Urbanismo,
estabelece suas finalidades e modo de operacéo, cria o Fundo de Financiamento de
Planos de Desenvolvimento Local integrado, e da outras providéncias, é possivel
perceber que nas décadas de 1960 e 1970 foram utilizados também os planos

diretores, cuja interferéncia urbana é digna de estudo mais aprofundado.

Em 1987, a convergéncia de varios movimentos sociais levou a formagéo do Forum
Nacional de Reforma Urbana - FNRU, que por seus esforgos entregou ao Congresso
Constituinte a Emenda Popular da Reforma Urbana que resultou na insergcéo do
capitulo da Constituicdo Federal que trata da politica urbana (arts. 182 e 183). Agora
mandamento de ordem constitucional, estabeleceu que o plano diretor apos sua
conclusdo seja convertido em lei. Desta forma a politica urbana se desloca da
supervisdo federal e é transferida ao préprio municipio, que assim conguista

autonomia para construcao urbana.
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A década seguinte a da promulgacdo da Constituicdo Federal em vigor (BRASIL,
1988), Cymbalista (2010, p. 226), relata que alguns municipios buscaram, neste
periodo sob as diretrizes constitucionais, elaborar planos diretores e com eles
“reformular o marco da politica urbana municipal, entre eles Sao Paulo, Rio de Janeiro,

Natal, Santo André, Diadema e Belo Horizonte”.

Apesar de tamanho reconhecimento politico conferido pelo status constitucional do
plano diretor, o dispositivo da constituicdo que o instituiu somente foi regulamentado
treze anos mais tarde pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Esta circunstancia que
deve ser somada ao fato de que, embora a tenha sido instituido como obrigatério para
boa parte dos municipios, ndo foi imposta qualquer sancdo pelo descumprimento de
tal obrigatoriedade, o0 que instiga questionamentos a respeito de sua utilidade

pragmatica.

Apesar do Plano Diretor ter como nascedouro em seu processo de elaboracdo as
demandas apresentadas pela propria sociedade, o primeiro indicio de sua ineficacia
estd no fato de que o Poder Judiciario encontra no Codigo Civil vigente (BRASIL,
2002), suas raizes estruturais ideoldgicas e sera tendente, como demonstramos, a
fazer prevalecer o Direito a propriedade privada face ao Direito a Cidade planejada
pela propria sociedade. Embora cada ente estatal tenha sua prépria competéncia
legislativa, em suas lacunas o Plano Diretor de competéncia legislativa municipal

sempre serd integrado a luz do Cadigo Civil, fruto da competéncia legislativa Federal.

Feitas as consideracdes historicas e politicas, convém em linhas gerais descrever um

plano diretor.

A Constituicdo Federal (BRSIL, 1988) toma o plano diretor como instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansao urbana da cidade com mais de vinte
mil habitantes. Devera ser instituido por lei, ir4 dispor sobre a politica urbana de todo
0 municipio, independentemente das funcdes de cada uma de suas partes e

organizara o seu funcionamento e o crescimento.

O plano diretor € tomado pelo Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257 de 10 de julho de
2001 (Brasil 2001), como instrumento da politica urbana municipal ao lado da
disciplina de parcelamento e ocupacéo de solo, do zoneamento ambiental e do plano

plurianual, das diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, da gestdo orcamentéaria
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participativa, do plano, programas e projetos setoriais, e dos planos de

desenvolvimento econdmico e social.

Por se tratar incialmente de um instrumento técnico, € comum que ele seja elaborado
por uma consultoria técnica especializada que normalmente € composta por uma
equipe multidisciplinar, que deve reunir e considerar os interesses de toda a

sociedade.

Apesar desta tecnicidade, ndo se pode perder de vista que se trata de um instrumento
politico, tanto de Estado quanto de governo.

Com a expansao dos consorcios intermunicipais € possivel e desejavel que o plano
diretor seja elaborado de tal forma que possa se integrar ao plano de municipios
vizinhos ou de uma mesma regido, cuidando, pois, de integrar as varias areas de

interesse.

Sob a égide do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) o plano diretor recebe dele

algumas diretrizes gerais:
I) deve, como ja foi mencionado englobar todo o territério municipal;
II) devera ser revisto a cada dez anos;

[ll) durante sua elaboracédo, o Poder Publico garantirh a promocdo de audiéncias
publicas, debates com a populacdo e com a sociedade civil organizada, bem como
devera tornar publicos todos os documentos produzidos e garantir amplo acesso a

eles;

IVV) obrigatoriedade do plano para cidades:

a) com mais de vinte mil habitantes;

b) que integrem regibes metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

c) em municipios onde o Poder Publico pretenda fazer uso de parcelamento ou
edificacdo compulsorias, IPTU progressivo, desapropriagcdo com pagamento através
de titulos da divida publica como meio de compelir proprietarios de imoveis a utiliza-

los adequadamente;
d) integrantes de areas turisticas ou com potencial para esta atividade;

e) inseridas em nas areas em que atividades ou empreendimentos possam causar ou

causem impacto ambiental.
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V) O plano diretor devera conter ao menos 0s seguintes instrumentos, institutos e

normas:

a) delimitacdo de areas onde serdo aplicados o parcelamento, edificacao ou utilizagéo

compulsorios;

b) direito de preempcao;

c) outorga onerosa do direito de construir;
d) alteragc&o de uso de solo;

e) operacoes urbanas consorciadas;

f) transferéncia do direito de construir;

g) sistema de acompanhamento e controle de Cadastro Técnico Municipal,
fiscalizagao que faga cumprir a lei de zoneamento urbano, e de ocupagéo e de uso de
solo e o Cdédigo de Obras e de Posturas Municipais.

4.6 Plano diretor e tombamento

Instituido por lei municipal, por forca do que determina o j& mencionado Art. 182 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o plano diretor deve se apropriar de
instrumentos juridicos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), e entédo
estabelecera um territério com base espacial sobre o qual atuam concomitantemente
um numero razoavel de outras normas, que embora sejam relevantes na formacao do
espaco urbano, deixam de ocupar as linhas deste estudo para trazer a evidéncia o
tombamento, instituido pelo Decreto-lei Federal n° 25, de 30 de novembro de 1937
(BRASIL, 1937), que organiza a protecdo do patriménio histérico e artistico nacional,
e incide sobre bens moéveis e imoOveis, e a estes sdo equiparados 0s monumentos
naturais, bem como os sitios e paisagens que importem conservar e proteger pela
feicdo notavel com que tenham sido dotados pela natureza, ou agenciados pela
empresa humana, que passam a integrar o patriménio nacional, segundo disposto no

Cap. |, art. 1° caput e § 2° do mencionado Decreto-Lei.

O tombamento embora se apresente como uUnico instrumento especializado para

garantir o Direito Fundamental coletivo & memoria e a identidade, demonstra, ser nada
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menos que uma forma de exteriorizacdo do poder estatal cuja existéncia ndo alcanca
o fim para o qual se apresenta em seu discurso. Manifesta poder tendente para
promover desterritorializacdo e oportunizar reterritorializagéo através de indesejaveis
processos de gentrificacdo, cenarificacdo e espetacularizagdo da paisagem, e,
consequente, financeirizacdo em frontal e evidente comprometimento do Direito

Fundamental a Cidade.

Processo entregue ao poder estatal, o tombamento a partir de 1937 interferiu no
territdrio sem que houvesse outro instrumento normativo apto a conter a voracidade
do Poder Estatal. Atualmente, apesar de estar sob a égide de uma Constituicao
Federal (BRASIL, 1988), que contempla um Estado Social, o Brasil teve reafirmado o
primado do Estado Liberal que tem na propriedade privada seu eixo mestre. Com a
promulgacdo do atual Cédigo Civil (BRASIIL, 2002), a principal norma juridica de

Direito privado que em seu bojo acolhe com minimas restricdes a propriedade privada.

Sem necessidade de grande esforco l6gico-argumentativo, é possivel fazer notar que
quando o tombamento incide sobre o patriménio arquitetdnico e natural de um
municipio, estabelecer4d um territério que serd coincidente espacialmente com o
territdrio estabelecido pelo plano diretor, certo que este, conforme 8§ 2° do Art. 40°,
Capitulo 1ll do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) “devera englobar o territério do
Municipio como um todo”. Entretanto, enquanto o primeiro instituto busca estabelecer
a estética das formas, o outro, ao contrario, busca promover amplamente a dinamica.
A confrontacao destes fenbmenos provoca a importante e necessaria discusséo sobre
0 espaco e o territério que se mostra plenamente empiricizavel e que encontra em

Cachoeira, objeto adequado para ancoramento.

O plano diretor e 0 tombamento criam territérios com base espacial sobre a qual atuam
concomitantemente um numero razoavel de outras normas de interferéncia urbana
como a Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que regula o parcelamento do solo
urbano (BRASIL, 1979); o Decreto-lei no 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispbe
sobre desapropriacao por utilidade publica, (BRASIL, 1941); a Lei n° 4.132, de 10 de
setembro de 1962, que define os casos de desapropriacdo por interesse social e
dispde sobre sua aplicacao (BRASIL, 1962); o Decreto-lei 195, de 24 de janeiro de
1967, que dispde sobre cobranca de contribuicdo de melhoria (BRASIL, 1967); a Lei
n° 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a acédo civil publica de

responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e
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Direitos de valor artistico, estético, historico, turistico, paisagistico e da outras
providéncias (BRASIL, 1985).

Evidentemente que fatores como as questdes politicas, econémicas e sociais causam
a ineficacia do Plano Diretor como regulador da reterritorializagcdo consequente da
desterritorializacdo causada pelo tombamento e que devem ser estudadas para serem

associadas as causas juridicas ora postas.
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CAPITULO 5

TERRITORIOS DE CACHOEIRA

Este estudo exige cuidadosa analise dos elementos constitutivos do territorio

cachoeirano em seus variados aspectos.

5.1 Caracterizacao de Cachoeira

Cachoeira é um municipio situado no Recéncavo Baiano, na margem esquerda do rio
Paraguagu, no trecho que se inicia na parte encachoeirada do rio, antes de
desembocar na baia de Todos os Santos. E composto por terras baixas, que ladeiam

o rio e por outras, mais altas, entrecortadas por rios. (FLEXOR, 2007, p. 13)

O Decreto Federal n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971), reconheceu
a relevancia historica de Cachoeira no cenario nacional, pelo que a converteu em
monumento e determinou o seu tombamento em razao das lutas de que participou

pela independéncia do Brasil a partir de junho de 1822 até julho de 1823.

Como podera ser percebido neste capitulo, a relevancia histérica e cultural de
Cachoeira, ndo tem inicio na data e nem tampouco com o evento que de forma singela

fazem expressamente notar as consideracdes prévias do decreto acima mencionado.

A relevancia histérica do municipio tomado por objeto deste estudo, tem marco inicial
no processo de territorializacdo iniciado com a deflagracdo da desterritorializagéo

indigena e concomitante reterritorializacéo colonial.

As ordens régias partidas da metropole, tiveram natureza de normas juridicas capazes
de interferir na formacédo do espaco urbano, e incidiram, com seus efeitos sobre o
municipio objeto deste estudo. Significativamente, que se mencione apenas por amor

ao argumento, funcionaram como um dos marcos iniciais da colonizacao.

O Levantamento situacional que se segue foi construido, a partir das informacdes
reunidas pela empresa de consultoria que realizou o estudo prévio a elaboracdo do
Plano Diretor Participativo de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006).
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Ao norte, Cachoeira tem linhas limitrofes com o Municipio de Conceicdo da Feira, a
leste com Santo Amaro, e Saubara, a sudeste com Maragogipe e a oeste com
Governador Mangabeira, Maragogipe e S&o Félix. Dista 110km da capital do Estado
— Salvador.

O mapa a seguir apresenta as possiveis rotas de acesso rodoviario a capital do
estado, com a qual Cachoeira sempre manteve apertadas relacdes politicas,

econdmicas e sociais.

Figura 2 - Principais rotas rodoviarias (Salvador-BA/Cachoeira — BA)
MAPA: Principais rotas rodoviarias (Salvador-BA/Cachoeira-BA)
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Cachoeira, desde os primoérdios de sua existéncia manteve relagbes muito estreitas
com Sao Félix, municipio com o qual o Rio Paraguacu é linha limitrofe e cuja via de
acesso € a importante histérica e secular Ponte D. Pedro Il. Construida na segunda
metade do século XIX, sob a justificativa de facilitar o intercambio de produtos, de
pessoas e, consequentemente, de cultura. Por outro lado, afirmam Almeida e Reis
(2017, p. 169) que os registros citadinos apontam que anteriormente a constru¢ao da
ponte eram cobrados tributos para utilizacao de embarcacgdes que faziam o transporte

de uma cidade para outra, e que ocorriam perda de produtos, devido a alguns
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acidentes de barco. Também informam que a ponte atendeu reclamos de longas datas
e que enobreceu, embelezou e facilitou o modo de viver da populacdo cachoeirana e

sao felixta.

Figura 3 - Ponte D. Pedro I, rio Paraguacgu, margem esquerda, Cachoeira

Fonte: Biblioteca Nacional

Figura 4 - Vista aérea da Cidade de Cachoeira — BA

Fonte: Prefeitura Municipal de Cachoeira — BA, 2004
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Possui extenséo territorial de 398,40 km2 e se encontra aproximadamente a 50 m do
nivel do mar. E representada pelas seguintes coordenadas geogréaficas: 12°36" de
latitude sul e 38°58 de longitude oeste (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA,
2004)

Os manguezais, restingas em importante reserva de mata atlantica caracterizam
Cachoeira como municipio de Grande potencial ambiental (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004). Também se situam no municipio de Cachoeira
importantes areas de protecdo ambiental com destaque para a Reserva Extrativista
Marinha da Bahia do Iguape, com 8.117 ha, de responsabilidade federal, a reserva
particular do patriménio natural Fazenda Joaquim Cabonha, com 257 ha, a area de
protecdo ambiental Lago Pedra do Cavalo e a area de protecdo ambiental Baia de
Todos os Santos sob o controle do Estado da Bahia.

5.2 Relevancia histoérica, econdmica e cultural de Cachoeira

A partir de 1559, segundo Andrade (2010, p. 16), com estabelecimento dos primeiros
engenhos e com a pacificacdo dos gentios (exterminio ou incorporacao), puderam ser
notadas as primeiras formacdes sociais, coloniais, que resultaram na constituicdo do

atual municipio de Cachoeira — BA.

Criada na Capitania da “Bahia de Todos os Santos” em 1674 como freguesia (conceito
territorial eclesiastico), por ordem régia, em 1698 foi convertida em vila, “Vila da Nossa
Senhora do Porto de Cachoeira”. Finalmente em 1837, foi emancipada a cidade com

o titulo de Cidade Heroica de Cachoeira.

Estabelecida no final do século XVII, com a fun¢céo de propiciar a ocupacao e controle
de terras produtivas e a0 mesmo tempo oportunizar acesso ao interior, a Vila de Nossa
Senhora do Porto de Cachoeira (atual Cachoeira), tinha quatro aspectos fisiograficos
que determinaram sua importancia: o primeiro era presenc¢a do rio Paraguagu; o
segundo era o fato de estar situada entre a serra de Muritiba e 0 monte de Capoeirucu,
pontos de chegada dos tropeiros que vinham do interior; o terceiro a presenca de dois
pequenos afluentes a margem esquerda do rio Paraguacu, o rio Pitanga e o rio
Caquende, que delimitavam a oeste e a leste o0 espaco urbano em expanséo; e quarto

a existéncia de solo massapé na parte mais baixa que foi Util para a lavoura canavieira
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e nos tabuleiros, onde o solo era mais ressequido, condi¢cdes proprias para o cultivo
de tabaco (ANDRADE, 2010, p.129/130).

Os dois primeiros séculos de colonizagao brasileira, relata Reis Filho (1968, p. 39/40),
tiveram como principal atividade econémica a produgéo canavieira e agucareira, que
foram a base da economia até o final do século XVII, quando tem inicio o ciclo do ouro
e que, entretanto, esta nova fonte de renda apenas foi acrescentada ao poderio

econdmico da época sem enfraquecer as ja existentes.

A cultura fumageira, ao lado da canavieira e agucareira, revelou tamanha importancia
no cenario econémico e politico, que percorreu trajeto temporal iniciado no periodo
colonial do Brasil, atravessou o periodo imperial, 0 que pode ser notado pela presenca
de ramos de fumo no brasdo do império, donde se nota que alcangcou o periodo
republicano.

Os estudos de Andrade (2010, p. 130) concluem pela centralidade de Cachoeira.
Estes breves comentarios sobre o espaco urbano foram feitos apenas com a intengéo
de apresentar os elementos de centralidade regional que a vila viria ter no século XVIIl,

mas que foram forjados desde a centuria anterior.

No mesmo diapasdo e com a mesma énfase, Santos (1994, p. 17) também confere
destaque a Cachoeira e sustenta que o Recéncavo da Bahia, ao lado da Zona da Mata
do Nordeste, apresentou pioneiramente um notavel processo de urbanizacdo que
comandou a primeira rede urbana das Américas e complementa: “[...] Salvador,
Cachoeira, Santo Amaro, e Nazaré, centros culturais e comerciais promissores no
estuario dos rios do Recéncavo”. (SANTOS, 1994, p. 17).

Cachoeira foi um dos primeiros ndcleos civilizados do territério da Bahia. Sua historia,
afirmam importantes estudiosos do territorio brasileiro, remontaria ao século XVI.
Talvez por isto mesmo, as datas referentes a sua formacéo territorial, principalmente

urbana, e que assinalam seu desenvolvimento ndo estédo isentas de controvérsias.

A participagdo historica de Cachoeira nos principais eventos politicos e sociais
repercutem até os dias atuais na formacéo social politica e cultural brasileira, € o que
este estudo, ancorado metodologicamente nos parametros inicialmente apresentados

demonstra.
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Figura 5 - Primeiro passo para independéncia — Antdnio Parreiras 1928

Fonte: Camara Municipal de Cachoeira

Cachoeira teve importante e peculiar participacdo na revolta do periodo regencial
conhecida como Sabinada. Movimento liberal de classe média, que expulsou o poder
politico regencial de Salvador, e esse poder politico expulso pela revolta encontrou,
segundo Lopes (2010, p. 14/63) vitoriosa resisténcia em Cachoeira que serviu de
abrigo aos governantes foragidos, para onde foram relocadas as instituicdes basicas
do governo, inclusive a Casa da Moeda. Ai instalado, o governo provincial solicitou e
contou com a ajuda dos senhores de engenho local para debelar o movimento rebelde
da capital. A Imprensa cachoeirana comprometida com os ideais legalistas logo

mobilizou-se para formar uma opinido publica.

E de Crer que estes devotos serdo brevemente descobertos, e por certo a
gualidade dos irmaos Brasileiros, ndo os podera eximir de serem punidos
como perturbadores da ordem publica e de inimigos do sistema que nos rege:
nao passarao por certo como eles se persuadem. Esta cidade tem uma tal ou
qual policia e atualmente todos os amigos séo outras tantas sentinelas, que
velam pela seguranca publica. Ai de tais emisséarios, se porventura estes
chegam a ser descobertos, o que néo sera dificil pela linguagem e coléquios
secretos, que muitas vezes se vulgarizam! (CONSTITUCIONAL
CACHOEIRANO, 1837)

Ha abundantes motivos que justificam as consideracfes prévias feitas pelo Decreto
n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971), que determinou tombamento de
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Cachoeira e converteu a cidade em Monumento, no sentido de reconhecer sua

participacdo nas lutas pela Independéncia nacional.

A repercussao da participacdo de Cachoeira nas lutas pela independéncia, as quais
se referem as ditas consideragdes, ocorridas entre o dia 25 de julho de 1822 e o dia
02 de julho de 1823, ecoam até os dias atuais, como pode ser percebido, por exemplo
na manchete jornalistica veiculada no jornal soteropolitano Correio, edicdo de 02 de
julho de 2020:

Nesta quinta-feira (25), a Bahia ndo tera como capital a cidade de Salvador,
e sim Cachoeira, que fica no Recdncavo Baiano. A medida visa reconhecer a
importdncia do municipio nas batalhas travadas pela conquista da
independéncia do Brasil, que tiveram inicio no dia 25 de junho de 1822. Foi
em Cachoeira que se iniciou o0 movimento que culminou da proclamagéo de
Dom Pedro | como imperador. (CORREIO, 2020)

A manchete € seguida de um artigo académico, no espaco disponivel em uma coluna
jornalistica, onde foi rememorada com rigor de detalhes a participacdo cachoeirana
no evento invocado nas ja mencionadas razdes do Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro
de 1971 (BRASIL, 1971).

A sociedade formada no Recéncavo Baiano e em Cachoeira nos trés séculos
de colonizagdo mobilizou europeus, povos nativos e africanos (sempre
impregnado de protagonismo em suas lutas) na ocupacédo e exploracdo do
territério com o objetivo de atender aos interesses da metrépole portuguesa
conforme estabelecido em um sistema conhecido como PACTO COLONIAL
[...] E nesse sentido que podemos entender os embates entre portugueses e
brasileiros, bem como o processo que teve inicio no dia 25 de Junho de 1822
com o primeiro passo ha Independéncia do Brasil, na Vila de Nossa Senhora
do Rosério Porto da Cachoeira e culminou com a vitoria das forgas patrioticas
a 2 de julho de 1823, no ambito da Crise do Antigo Sistema Colonial. [...]
(PEREIRA, 2020)

O conjunto arquitetdnico historico e cultural cachoeirano tombado representa
importante reunido de provas materiais do modo de viver das sociedades que com
seus esforgos reunidos conquistaram a nacéo hoje estabelecida. E a demonstracéo
fisica de lutas, erros e acertos e sobretudo da constru¢do cultural a qual a atual
sociedade brasileira d& continuidade. Por esta razdo a preservacdo do patrimdnio
histdrico e cultural foi tdo atil ao Estado Novo, brasileiro e portugués no século que

passou conforme mencionado no capitulo 4.
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Cachoeira, para as conclusdes de Branddo e Santos (1998, p. 32) € um parque
brasileiro de rica e vasta arquitetura barroca, um importante nucleo de cultura
portuguesa e afro-brasileira, € tratada como representante da propria formacéo
historica do Brasil.

5.3 Tombamento de imdveis isoladamente em Cachoeira

Uma leitura apressada do Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL,
1971), que determinou o tombamento de Cachoeira e converteu sua area urbana em
Monumento Nacional e deu outras providéncias, face a consideragao da “necessidade
urgente de ser assegurada protecdo especial ao acervo arquitetonico e natural da
tricentenaria cidade de Cachoeira, no Estado da Bahia” (BRASIL, 1971), pode
equivocadamente fazer crer que o tombamento ocorreu em um Unico ato por for¢a do

epigrafado decreto.

Art. 1°. Fica erigida em Monumento Nacional a cidade de Cachoeira, Estado
da Bahia, cuja area urbana, sitio da antiga Vila de Nossa Senhora do Rosario,
e lugares histéricos adjacentes serdo inscritos nos Livros do Tombo do
Patriménio Historico e Artistico Nacional. (BRASIL, 1971)

O tombamento de que estamos a tratar iniciou-se paulatinamente a partir de 1938.

O quadro abaixo apresenta a relacao de imoveis e a respectiva data de tombamento
realizados um a um pelo Servico do Patriménio Historico Nacional - SPHAN,
atualmente Instituto do Patriménio Histérico Nacional — IPHAN, iniciado em 04 de julho
de 1938.

Quadro 10 - Patrimdnio arquitetdnico tombado isoladamente em Cachoeira a partir

de 1938
N° | Tombamento Imovel Tombado Isoladamente
1 04/07/1938 Igreja Matriz Nossa Senhora do Rosario
2 22/08/1938 Igreja e Convento Nossa Senhora do Carmo
3 22/08/1938 Igreja e Casa de Oracéo da Ordem 32 do Carmo
4 04/07/1939 Paco Municipal — Casa da Camara e Cadeia
5 04/07/1939 Capela e jardim do Hospital Sdo Jo&do de Deus
6 04/07/1939 Casa na praca Dr. Aristides Milton, n° 23 A
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N° | Tombamento Imovel Tombado Isoladamente
7 04/07/1939 Casa na rua 7 de Setembro, n° 34

8 04/07/1939 Chafariz, praca Dr. Aristides Milton

9 22/08/1939 Casa na praca da Aclamacéo, n° 04
10 15/09/1939 Capela Nossa Sra. da Ajuda

11 06/12/1939 Casa rua Ana Nery, n° 07

12 21/05/1941 Casa rua Ana Nery, n° 01

13 24/07/1941 Cara na rua 13 de Maio, n° 13

14 08/08/1941 Casa na rua Ana Nery, n° 25

15 08/08/1941 Casa na rua Benjamin Constant, n° 01
16 08/08/1941 Casa na rua Benjamin Constant, n° 17
17 09/08/1941 Casa na rua Ana Nery, n° 02

18 25/08/1941 Casa na rua Benjamin Constant, n° 02
19 18/02/1943 Casa na rua Ana Nery, n° 04

Fonte: Arquivo da Superintendéncia do IPHAN na Bahia
Elaboracgéo propria

Ha certamente entre as razdes de cada um destes tombamentos, um liame que
resgata a territorialidade historica, portanto j& inexistente a época da sua realizacéo.
Neste caso, o tombamento imp&e novas formas de utilizacdo da propriedade entéo
secular, e que a partir dele (tombamento) se torna patriménio histérico, mutacdo que
impde forma especifica de utilizacdo e sobretudo, portanto, € marco inicial de novo

processo de territorializacao (reterritorializacao).

A maneira de conservacdo estabelecida pelo tombamento é elemento fortemente
territorializador. N&o estabelece apenas a conservacdo, mas a manutencdo das

caracteristicas primeiras imprimidas sobre o bem tombado.

A depender da compreenséo politica com que for determinado o tombamento

alcancara inclusive seu uso e a conservacao do seu entorno.

O tombamento externa de forma clara o poder estatal aplicado sobre a propriedade
privada, acrescente-se ainda que a partir do ato formal do tombamento, como é da
natureza do Estado de Direito, 0 proprio ente estatal que sedia 0 objeto tombado se
submetera e devera, por esta razéo, implantar politicas tais que colaborem com a

preservacgao determinada.
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Cada imovel mencionado no quadro 10 acima fora tombado por razdes préprias
consideradas individualmente, como por exemplo o tombamento da casa de n° 23 da
praga Dr. Aristides Milton, preservada por tombamento porque nela aconteciam as
reunides entre senhores de engenho, membros de irmandades e congregacgdes, para
planejar a libertacdo do julgo colonial.

Figura 6 - Casa na praga Aristides Milton n° 23

Fonte: Jornal Correio 22 de julho de 2020

5.4 Analise do Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971

O Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971), que estabeleceu o
tombamento do conjunto arquitetdnico da cidade de Cachoeira — BA, sera a seguir

submetido a verificagdo dos seus problemas ontoldgicos, deontolégicos e

fenomenoldgicos conforme proposto no capitulo 3.
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5.4.1 Avaliacdo em relacéo ao problema da Justica

Neste ponto é necessario fazer uma sintese do quanto j& foi suficientemente
apresentado no capitulo 3, no tocante a questao deontoldgica (problema da justica),
em relacéo a norma juridica de interferéncia e formacao do espaco urbano. Assim, de
forma geral, vale recapitular que se trata da identificagdo entre o “ideal e o real”. Sera
necessario apurar se uma determinada norma deveria ou nao ser. Investigacao que
conduzira a questdo das lacunas ideoldgicas, ou seja, a verificacdo da falta de uma

norma “justa”, que possa ser aplicada.

A questao deontoldgica, portanto, trata de verificar se a norma que é avaliada se ajusta
aos valores que norteiam o ordenamento juridico como um todo e por este método se
pode descobrir se existe uma lacuna ideoldgica em respeito aquele tema que a norma

examinada se propde a regular.

Em elac&o ao problema deontolégico, o Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971
(BRASIL, 1971), isoladamente visto em relacdo aos valores estabelecidos para o
ordenamento juridico no que tange as normas de interferéncia e formacao do espaco
urbano sob varios aspectos, é norma que, embora busque a protecdo de bem de
interesse difuso e coletivo, conforme pode ser observada no quadro abaixo,
isoladamente ndo atende aos valores de um Estado Social, paradigma, devidamente
analisado no capitulo 3.

Ressalte-se que o estudo deve ser feito de forma conjunta, ou seja, levando em
consideracao as disposi¢cdes do Decreto n°® 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL,
1971), combinado com o Decreto-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL,
1937), uma vez que o tombamento da cidade de Cachoeira, estabelecido pela primeira

norma, sera executado aos moldes do que determina a segunda.

Desta maneira € possivel fazer a avaliagcdo de que se trata através do quadro abaixo,
cuja construcdo segue o que foi inicialmente proposto no quadro n° 7, presente no

capitulo 3°, subsecéo 3.1.1.
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A verificacdo proposta partird do pressuposto no capitulo 3°, de que o novo paradigma
constitucional, que fornece os valores norteadores do ordenamento juridico em vigor

€ o paradigma de um Estado Social.

7

Antes da analise proposta, apesar de evidente, € importante destacar que dentre
muitos critérios adotados para definir justica, nenhum absoluto, o tema é discutido
com os mais proficuos esforgos filosoficos, a obra de Kelsen (2001) por exemplo, que
apresenta a ansia humana em busca de critério de justica. O critério adotado para
este estudo, entretanto, se adapta adequadamente ao arcabouco tedrico adotado.

Quadro 11 - Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do Estado Social e os preceitos
estabelecidos pelo Dec. n° 68.045/71 combinados com os do Dec. Lei n°® 25 /37

olitica estatal Dec. 68.045/71 c.c. o Dec.-Lei

Estado Social ne 25/37

Elementos

Paradigma juridico

O Estado apenas garante a
preservacdo do patriménio
urbanistico cultural.

Caracteristica do Estado Dirigista

Conceito de Direito ligado

Ligado ao Estado e ao apenas a obrigacao de preservar

Conceito do direito

conceito de obrigacdo e de
promocéao

em prol da memoria coletiva e
suas varias utilidades para o
Estado

Funcéo

Promocional

Preservar a memoria nacional

Principal instrumento

Sancdes positivas, ou
técnicas de encorajamento
em acréscimo ou
substituicdo as técnicas
tradicionais.

Proibi¢cdes e imposi¢cdes quanto
a maneira de fazer

Promover a fungéo social e

Garantir a identidade de um

Finalidade s6cio ambiental Estado soberano
*Fazer com que a sociedade
) deseje a preservacao

*Tornar a acdo desejada:

‘N . *Tornar imp_ossi\~/el a o
Operacdes ecessarna descaracterizagdo do patriménio

* Facil Cultural tombado mediante

. sangOes administrativas e
* Vantajosa criminais

Elaboracé&o: Propria

A analise dos aspectos ontolégicos das normas juridicas, por forca das quais se

estabeleceu o tombamento do patriménio cultural urbanistico da cidade de Cachoeira,
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revela lacuna ideolégica normativa posto que as referidas normas agasalham os
valores paradigmaticos de um Estado Liberal e ndo Social como deveria fazer,

injustas, portanto, sob o ponto de vista te6rico agasalhado por este estudo.

5.4.2 O problema da Validade

O problema da validade (ontologico), embora aparentemente possa parecer simples,
ndo é menos complexo que o0s outros dois problemas, o ontoldégico e o
fenomenoldgico, especialmente quando considerada a estrutura hierarquica do
ordenamento juridico brasileiro. Ele trata de verificar se concomitantemente a norma
avaliada emanou de autoridade competente, se ndo foi ab-rogada pela superveniéncia
de outra norma de escala hierarquica ou superior, e que, sobretudo seja compativel
com todas as demais normas do ordenamento juridico. A complexidade aumenta
ainda mais se considerada a questao da competéncia residual entre entes federativos

gue lhes autoriza legislar sobre temas de competéncias originarias uns dos outros.

Assim, a analise da norma juridica que impds o tombamento do patriménio cultural
urbanistico de Cachoeira, o Decreto n° n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL,
1971), com a mesma motivacdo da avaliacdo anterior, sera analisado em combinacéo
com o Dec.-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937), conforme

fundamentacéo tedrica apresentada no capitulo 3, subsecéo 3.1.2.

A avaliacdo que ora se apresenta nao é terminativa ou definitiva. Com o surgimento
de novas normas ou diferente forma de interpretacdo das mesmas normas

consideradas na avaliacdo, sugerirda a necessidade de reavaliacao.

O quadro avaliativo a seguir apresentado é uma simplificacdo do processo utilizado
para esta demonstragdo que deve ser realizado especificamente em cada caso de

guestionamento de validade que se lhe apresentar.

O processo avaliativo deve percorrer a piramide hierarquica (figura 1, capitulo 3,
sessdo 3.1.2, p. 51), considerar todas as esferas com competéncia para producéo de
normas juridicas, federal, estadual, municipal, judiciaria e privada em busca da
comprovacéao da validade por meio das perguntas da primeira coluna da tabela abaixo,
as quais apresentam elevado grau de complexidade e cuja explanac&o ndo cabe no

exiguo espaco deste estudo.
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Quadro 12 - Avaliacdo da validade do Dec. n° 68.045/71 combinados com os do Dec. Lei n° 25 de/37

Sim Néao Valida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
N&o foi ab-rogada X X
Compatibilidade com outras X
normas do ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboracéo prépria

A avaliacdo do aspecto ontolégico que se observa no quadro acima, feita sobre a
norma juridica que impds o tombamento do patrimdnio cultural urbanistico de
Cachoeira, o Decreto n° n® 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971),
analisado em combinag&o com o Dec.-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL,

1937) apurou validas as referidas normas juridicas.

5.4.3 Problema da eficacia

A Investigacao que a seguir se apresenta é de natureza historico-socioldgica, dedica
atencdo ao problema fenomenoldgico (eficacia) da norma juridica que determinou o
tombamento do patrimoénio cultural urbano da cidade de Cachoeira, conforme
demonstrado no quadro abaixo. Esta avaliagdo realizara a verificagdo do grau de
obediéncia a norma que estabeleceu o tombamento pelas pessoas as quais ela se
dirige.

Assim, sera apurada qualitativamente a eficacia, conforme foi tratado no capitulo 3,

subsecao 3.1.

A pesquisa de campo foi realizada através de visita a cidade de Cachoeira, ao Instituto
do Patrim6nio Historico e Artistico - IPHAN em Cachoeira, prefeitura municipal de
Cachoeira. Foram utilizadas entrevistas semiestruturadas dirigidas a pessoas de

vérias formag0Oes e idades, todas moradoras na cidade ha mais de 30 anos.
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A visita a cidade revelou poucos prédios restaurados e um namero significativo de

outros prédios em péssima situacdo ou em estado de ruina.

Foi possivel identificar um pouco mais de duas dezenas de imdveis cujos proprietarios
se beneficiaram do Programa Monumenta instituido pelo Governo Federal que,
segundo Almeida (2009, p. 4) teve como principal instrumento o financiamento para

recuperacado de imoveis privados tombados.

Estudo de Diogo (2009, p. 148/152) em publicagédo do Instituto de Prote¢do do
Patriménio Histdrico e Artistico Nacional — IPHAN, a respeito da primeira década deste
século, periodo no qual esteve em vigor o Projeto Monumenta, revela que o municipio
de Cachoeira, tem area urbana tombada de 78 ha, e que atinge 1.200 imdveis, 0s
quais abrigam 6.000 habitantes. Acrescenta ainda o referido estudo que 28
proprietarios de imoveis particulares, 0,46% dos imoéveis do sitio tombado, embora
tenham sido apresentados 141 pedidos, foram beneficiados com empréstimos de R$
3.500,00 a R$ 100.000,00 e um im6vel com empréstimo em valor de R$ 750.000,00.

A visita revelou que de fato os iméveis beneficiados com o Programa Monumenta se
destacam na cidade, principalmente diante do estado de conservacdo dos demais
iméveis que compde o sitio tombado de que tratamos, h& inquestionavel contraste
entre 0s poucos imoéveis restaurados ou bem conservados e os que, ao contrario

ostentam mau estado de conservacao ou ruina.

O quadro abaixo apresenta uma lista dos iméveis tombados e beneficiados com

verbas do Programa Monumenta.

Quadro 13 - Imoveis beneficiados com o Projeto Monumenta - Municipio de Cachoeira

2

Imoéveis beneficiados com empréstimo do Projeto Monumenta
Rua Manoel Paulo Filho, 13

Pca Maciel, 13 Financiamento
Rua Prisco Paraiso, 2

Rua Alberto Rabelo, 21

Rua 13 de Maio, 48

Rua Benjamim Constant, 03

Rua Virgilio Damasio, 50

Tv Adrido, 11

Rua Senhor dos Passos, 12

Rua Antonio Carlos Magalhaes, 19
Rua 13 de Maio, 31

Rua Benjamim Constant, s/n

Rua Ana Nery, 09
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14 Tv Tavares, 07

15 Rua Presidente Vargas, 23

16 Rua Manoel Bastos, 12

N° Iméveis beneficiados com empréstimo do Projeto Monumenta
17 Tv Manoel Bastos, 08

18 Rua Lauro de Freitas, 45

19 Rua dos Remédios, 05

20 Rua Rodrigo Brandao, 16

21 Tv. Tavares, 09

22 Rua Pacheco de Miranda Filho, 07
23 Rua 13 de Maio, 39

24 Rua Rodrigo Brandao, 84

25 Tv Tavares, 06

Elaboracéo prépria
Fonte: (HENRIQUE, 2009) apud Escritério Local do IPHAN/Cachoeira

Entre os prédios restaurados que se destacam, estd o prédio onde se encontra
atualmente instalado o atual Aclamacédo Apart Hotel, conforme demonstra as figuras
abaixo, a primeira figura, a de n° 7 apresenta o imével em sua forma original na
primeira década do século passado, a segunda figura a de n° 8, o apresenta em
estado de ruina, cerca de um século depois e em seguida a figura, de n° 09, apresenta

0 mesmo imével restaurado.

Figura 7 - Cartao Postal Rua 25 de julho, 12 década do séc. XX - Imével que deu origem ao
Aclamacéo Apart Hotel
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Fonte: Blog Vapor de Cachoeira

Figura n° 8 - Rua 25 de julho, imovel que deu origem ao Aclamacdo Apart Hotel em estado
de ruina primeira década do Século XXI

Fonte: Universidade Federal do Reconcavo da Bahia

Figura 9 - rua 25 de julho, imovel restaurado Aclamacao Apart Hotel
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Fonte: Aclamacéo Apart Hotel

Prédios publicos do sitio tombado de Cachoeira, também foram restaurados com

recursos do Programa Monumenta.

Ressalte-se que os prédios publicos do patrimonio cultural arquitetdnico de Cachoeira
se encontram em razoavel estado de conservacgao, excec¢ao feita aos prédios recém-
restaurados, que obviamente se encontram em condicdes melhores, conforme

apresentado nas figuras que se seguem.

O primeiro imovel é o prédio do Cine Teatro Cachoeira, reconstruido sob a
administragdo municipal, as imagens o apresentam inicialmente em seu estado
original, década de 60 do século passado, figura n° 10; a figura de n° 11 apresenta o
mesmo imdvel em ruinas sendo preparado para o inicio do processo de restauracao
gue se deu em 13 de setembro de 2010 e que terminou em 15 de maio de 2011; a
figura n® 11 apresenta a restauracdo concluida com a manutencéo das caracteristicas

originais de forma a compor harmoniosamente o conjunto urbano tombado.

Figura 10 - Cine Teatro Cachoeira em seu estado original

Fonte: Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB
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Figura 11 — Cine Teatro Cachoeira em ruinas recebendo os preparativos para reconstrugao

{2
|
|
j -

Fonte: Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB

Figura 12 - Cine Teatro de Cachoeira prédio reconstruido

Fonte: Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB
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Outro exemplo de prédio publico recém reconstruido com recursos do Programa
Monumenta, porém sob a administracao federal € o conhecido Quarteirdo Leite Alves,
onde atualmente se encontra instalada a Universidade Federal do Recdncavo da
Bahia — UFRB, cujas imagens também o apresentam em trés estégios, original, em

estado ruinoso e apds a reconstrucao, respectivamente figuras n° 13, 14 e 15.

Figura 13 - Quarteirdo Leite Alves onde se encontra instada a UFRB

Fonte: Instituto de Patrim6nio Histérico e Artistico Nacional — IPHAN

Figura 14 - Quarteirdo Leite Alves, prédio em ruinas
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Fonte: Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB

Figural5 - Quarteirdo Leite Alves, prédio restaurado

Fonte: Diario de Noticias / Reconcavo Baiano
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Do que foi possivel apurar na visita a cidade de Cachoeira, é importante destacar: a)
0S poucos prédios recém-restaurados que se encontram em bom estado de
conservacao; b) os prédios conservados pelo Poder Publico, que se encontram em
quase a sua totalidade, em razoavel estado de conservacdo; c) os prédios de
utilizacdo comercial, que se encontram em estado razoavel de conservacéo. Estas
trés classes de prédios se destacam de todos as demais edifica¢des do sitio tombado,

a maior parte dos que compde o sitio, que se encontram em mau estado.

As imagens a seguir apresentam o conhecido prédio do Hotel Colombo em dois
momentos: 0 primeiro momento, a figura de n° 15 o imével em seu estado original,
provavelmente na primeira década do século passado; o segundo momento do imovel

ele se encontra em ruinas conforme apresenta a figura n° 16.

Figura 16 - Hotel Colombo, prédio em estado original

Fonte: Jornal O Guarany

Figura 17 - Hotel Colombo, prédio em ruinas
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Fonte: Diario de Noticias / Reconcavo Baiano

A visita realizada a cidade de Cachoeira — BA possibilitou também reunir impressdes
a respeito da populacdo que circula pelas ruas, que pode ser encontrada nos
estabelecimentos bancarios, nos estabelecimentos comerciais e na feira livre, 0 que
deve ser considerado conjuntamente a outros elementos; a) um grande nimero de
pessoas idosas; b) percebe-se as pessoas empobrecidas; d) um nimero expressivo
de estudantes da Universidade Federal do Recdoncavo da Bahia — UFRB e da
Faculdade Adventista da Bahia - FADBA, que em sua maioria sao de outros
municipios e estados; d) o comportamento social das pessoas mais antigas € cheio
de regionalismos, enquanto os mais jovens parecem desconhecer as regras de trato

social.

A feira livre € mal organizada e frequentada pelas pessoas mais empobrecidas do
municipio. Relne na sua parte central, os feirantes que trazem mercadorias
principalmente do centro de abastecimento de Feira de Santana e em seus espagos
periféricos sdo percebidos feirantes vindos da zona rural do municipio, que trazem

seus produtos para serem vendidos.

Da visita realizada na Prefeitura do Municipio de Cachoeira resultou entrevistas de

servidores que ndo serao identificados e nem mesmo seus setores de trabalho.
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Destas entrevistas varios aspectos relevantes para a avaliacdo fenomenoldgica em
relacdo ao Decreto n° n°® 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971).

As entrevistas possibilitaram a constatacdo, em relacdo ao tombamento, que ele é
razao de um forte sentimento de orgulho dos servidores municipais e que parece ter
conferido razdo para viver no municipio e de servi-lo, posto que fora palco de
importantes fatos histéricos e porque € detentor de patrimoénio cultural material e

imaterial de grande relevancia no cenario nacional.

Estes servidores, bem como os demais entrevistados reconhecem a importancia de
preservar a memoria dos fatos histéricos e culturais que Cachoeira encerra e que
justificam o tombamento realizado. Entretanto, também manifestaram o sentimento de

jugo que ele confere.

O discurso dos servidores municipais lotados na Prefeitura Municipal de Cachoeira,
em suas entrevistas, revela que eles entendem a necessidade de preservacao
advinda do tombamento, mas que também a entendem como tarefa de dificil
execucado, preservar e principalmente restaurar do processo natural de
degenerescéncia, com obrigacdo de ndo poder ampliar conforto ou utilidade dos
imoéveis em beneficio préprio ou da familia. Reconhecem ser necessario preservar em
prol do bem comum e sem a contribuicdo do poder publico que se limita a exercer o
poder de policia que lhe é peculiar, inclusive em relacdo a preservacao patrimonial.

Declaram que prefeririam um tombamento mais restrito.

A Administracdo Publica municipal ndo mantém nenhuma comissao ou programa que
inclua a sociedade em projetos de conservacao do patriménio urbanistico, restauracao
ou melhor aproveitamento. H4, entretanto, presenca de algumas organiza¢cdes nao
governamentais dispostas a preservar o patrimoénio cultural imaterial, como por

exemplo o samba de roda e as religides de matrizes africanas.

As pessoas entrevistadas que ndo eram servidoras municipais, as menos
esclarecidas, as mais jovens bem como as mais avangadas em idade, demonstraram
saber da existéncia do tombamento, mas externaram pouca compreensao a respeito
dele, a ndo ser pelo fato de que se estabelece em razéo de fatos histéricos ocorridos
na cidade que demonstram conhecer. superficialmente, principalmente por causa de

alguns festejos municipais. Sobretudo, tém plena consciéncia que em razao do
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tombamento Ihes sdo impostas severas restricoes em relacdo a conservacao dos

aspectos estéticos das suas casas.

A maioria dos entrevistados afirma que o tombamento n&o Ihes trouxe qualquer
beneficio econdmico ou qualquer outra melhoria a qualidade de vida. Varios deles
relataram que ja sairam do municipio para trabalhar diante da escassez de
oportunidades e que tém pessoas da familia que deixaram definitivamente o municipio

em busca de moradia e trabalho que comporte a familia adequadamente.

As pessoas mais esclarecidas e com formacgdo superior embora tragam maior
consciéncia do que seja o tombamento e possam avaliar melhor os seus efeitos
sociais que os atingem manifestam o mesmo sentimento de orgulho e de encargo

trazido pelo tombamento.

A entrevista de um advogado da cidade relata dois casos de pessoas indiciadas pela
Policia Federal em razéo de reformas que realizaram nos imoéveis. Um dos relatos se
refere a uma senhora de parcos conhecimentos que por ver a parede da fachada de
seu casebre tombado, de adobe rebocado com saibro o consertou sem as devidas
autorizacbes administrativas em e desconformidade com as melhores técnicas de
preservacdo. O imovel acabou por ser vendido por preco irrisério a pessoas de
Salvador que adquiriram para veraneio. O segundo caso diz respeito a consertos e
adaptacdes realizados por um professor idoso que também acabou por ser

processado criminalmente por esse motivo, processo que se arrastou por anos.

O quadro abaixo, registra através de uma escala descendente, se a preservacao
determinada pelo o Decreto n° n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971)
em combinagdo com o Dec.-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937)
gue estabelece o tombamento da cidade de Cachoeira, obtém das pessoas a que se
destina a preservacao dos imoveis espontaneamente ou por coacao, ou se a despeito

da coacéo as pessoas cumprem o que as referidas normas determinam.

Quadro 14: Avaliacéo do Dec. n° 68.045/71 sob trés aspectos

Deonto- Ontolé | fenome-
Campo / Problema l6gico -gico nolégico




Avaliacédo
©
Campo / © s | S| N
Problema S8 I =T I T =
Requisito g 2|13 | =12 |
) £ > Sl £
Doentold- | Atende valores anteriores
gico Nao atende valores anteriores X
Autoridade competente, ndo ab-
rogada e compativel ¢/ outras X
Ontolégico | hormas
Autoridade incompetente, ab-rogada
ou incompativel com outras normas
Fenomeno- | Norma seguida X
l6gico Norma n&o seguida

Fonte: Bobbio, 2004, p. 45 - Elaboragéo prépria
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O quadro acima demonstra que o Decreto n° n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971
(BRASIL, 1971) em combinacdo com o Dec.-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937

(BRASIL, 1937) que estabelece o tombamento do patrimonio cultural arquitetdnico da

cidade de Cachoeira, juridicamente considerado, é injusto sob o0 aspecto

deontoldgico, porém valido considerados os critérios ontolégicos e eficaz se

fenomenologicamente considerado em relacdo a obediéncia pelas pessoas a que ele

se destina. Contudo, ndo se mostrou apto a promover satisfatoriamente o propésito

a que se espera dele, conclusao que inevitavel e necessariamente reflete no processo

de territorializacdo, questdo que continuara a ser perseguida juridicamente por este

estudo.
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CAPITULO 6

O PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DE CACHOEIRA

O Plano Diretor de Cachoeira — PDPC Lei Municipal n°® 730/2006 de 10 de outubro de
2006 (CACHOEIRA, 2006) contou com estudos que antecederam a sua elaboracao
(PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, vol. |, 2004).

6.1 Estudos preliminares a elaboracdo do Plano Diretor Participativo de
Cachoeira
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Os estudos levaram inicialmente em conta o cenario econdémico local que se influencia
pela economia da escala nacional e estadual. Assim, considerou que nos 15 anos que
antecederam a elaboracao do Plano Diretor de Cachoeira — BA (CACHOEIRA, 2006),
foram relevantes em relacdo ao cenario econémico cachoeirano, as mudangas no
setor das trocas internacionais, o processo de privatizacdo e estabilizacdo
econbmicas que parte da troca de moeda, o0 que justificava uma nova acomodacao
espacial das atividades econdmicas e invocou como exemplo a empresa calcadista
que deixa a regido sul do pais em dire¢do a nordeste em busca de reducdo de custos
de méo de obra e de obter melhor condicdo competitiva. (PREFEITURA MUNICIPAL
DE CACHOEIRA, 2004, vol. I, 1.10,).

O mencionado estudo prévio (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol.
I, 1.10) uma vez que considerou a economia também no cenério nacional invocou
como paradigmas para a implantacdo do MERCOSUL e a formacédo da ALCA e a
Unido Europeia como motores propulsores de modificacbes econdmico no territorio
brasileiro. Entretanto, considerou que apesar da relevancia dos motivos, o Brasil ndo
apresenta um projeto nacional claro que seja visto, e que apenas alvos contingenciais
sdo percebidos no sentido de se reunir em alguns pontos condi¢cdes infra estruturais

gue habilitassem a formacao de pontos nodais na “rede global”.

Identificou 0 a estagnacao do setor industrial, e reconhece no agronegocio alguns

resultados positivos.

O cenario estadual baiano apresenta a economia e a populacdo concentradas na faixa
litordnea, no sentido da rodovia BR 101, entretanto, é possivel perceber novos polos
econdmicos nos limites extremos do estado, Barreiras e Juazeiro. Também mereceu
destague no contexto econémico de escala estadual baiana os municipios de Vitoria
da Conquista, Jequié e Feira de Santana as margens da rodovia BR 116 que liga

Salvador a Minas Gerais.

As inversdes feitas na Bahia repercutiam, segundo o0 estudo prévio,
fundamentalmente em trés atividades: industria de bens primarios, agrobusiness e
turismo. Este novo cenario era entdo fruto de demanda exdgena que fomentava a
competicdo e abertura econémica, o que ganhou forgas a partir dos anos 90 do século

passado em razéo da globalizacao.
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Em escala local, o cenario econémico do municipio de Cachoeira, foi considerada a
lavoura canavieira e a fumageira com destaque para economia municipal desde os

tempos coloniais e que ainda séo significativas.

O estudo prévio identificou logo a presenca de arquitetura barroca preservada e
regulamentada pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional -IPHAN e
destacou a histérica ponte D. Pedro Il (figura 2) associadas as lutas pela
independéncia, que inclusive, consagraram Cachoeira como “Cidade Heroica”, o que
contribuiu para destacar a vocacao “natural” para o turismo. Entretanto, ao mesmo
tempo, reconheceu a falta de estrutura turistica que precisava ser planejada, assim
identificou a auséncia ou fragilidade dos elementos do cluster como bares,
restaurantes, pousadas, agéncias de viagem, promotoras de excursdo, grupos
culturais e locadoras de automoveis. A estes pequenos empreendimentos o relatério

atribuiu capacidade de integrar a comunidade a atividade turistica.

A distribuicdo fundiaria em grandes propriedades foi marcadamente percebida pelo
relatério do estudo (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol. I, 1.10,)
que antecedeu a elaboragcdo do Plano Diretor Participativo de Cachoeira
(CACHOEIRA, 2006). O referido estudo identifica producdo agricola marcada pela
baixa utilizacdo de maquinas, equipamentos e tecnologias destinadas a promover

maior produtividade.

O estudo, marcadamente em relacdo a cultura da cana-de-acgucar, identificou a
necessidade de melhor integra-la através da verticalizagdo da cadeia produtiva e

enfrentamento dos desafios tecnoldgicos em busca de maior produtividade.

Ja a lavoura fumageira e o fabrico de charutos, apontou o estudo, que vinham
sofrendo sensivel diminuicAo em ritmo crescente e irreversivel, atribuidos
especialmente a falta de capacidade das manufatureiras, expansado de areas
produtoras concorrentes, competicdo com a industria fumageira de cigarros, impactos

tributarios e efeito das campanhas antitabagistas promovidas por 6rgaos estatais.

Em relagcdo a pecuaria, Cachoeira foi identificada, no estudo técnico em tela, com
pouca tecnologia e ocupacao de grandes porgcdes de terra com baixa produtividade.
O que confrontou, o potencial eleito pelo Estado da Bahia, para a bovinocultura de
corte e avicultura, pelo que foi incluida nesta area pelo Programa de Agronegdcio
Baiano 2003/2007 (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol. 1, 1.10,).
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O estudo prévio a elaboracdo do Plano Diretor Participativo de Cachoeira
(PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol. I, 1.10), teceu especiais
consideracdes prévias de ordem econdémica. Assim, levou em conta o cenario turistico
porque a partir das acbes da EMBRATUR, o Municipio de Cachoeira passou a fazer
parte da regido estratégica da Baia de Todos os Santos da Secretaria de Cultura e
Turismo da Bahia e pela BAHIATURSA, era considerado o municipio com maior
acervo arquitetdnico barroco do Brasil depois de Salvador. E que se destaque, notou
a forte migracdo, o que aponta para a desterritorializacéo tratada neste estudo e que

com o turismo bem explorado pretendeu oferecer solucao.

O estudo de que estamos a tratar viu na falta de infraestrutura a mais forte razéo para

a elaboracao do plano diretor.

O levantamento feito considerou atrativo turistico aquele que poderia ser utilizado em
apoio a atividade turistica e classificados em: sitios naturais, museus e manifestacdes
culturais, os primeiros sdo que oferecem interesse como paisagem e 0s segundos
apenas agueles relacionados com relevantes acontecimentos historicos nacionais ou
locais. Conclui pela montagem de infraestrutura relativa e adequada ao cluster e ao
trade turisticos e inclusdo do municipio em estratégias estaduais do turismo, tarefa
cuja responsabilidade encontrou entregue nas maos do poder publico e do setor

privado.

6.2 Analise do teor do Plano Diretor Participativo de Cachoeira - PDPC

O Plano Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira (PDPC), Lei Municipal n°
730/2006 de 10 de outubro de 2006 (CACHOEIRA, 2006), € instrumento de
desenvolvimento e de politica urbana, elaborado por for¢ca do que determina o 81°, do
artigo 182 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e do artigo 40 da Lei 10.257 de 10
de julho de 2001 - Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

6.2.1 Estrutura formal do Plano Diretor Participativo de Cachoeira
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Plano Diretor Participativo de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006) em sua estrutura se
completa com: titulos, capitulos e secbes; artigos, paragrafos, incisos, alineas; e

anexos.

Os titulos do Plano Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira (PDPC)
(CACHOEIRA, 2006), macro divisdes impostas ao texto legal, estabelecem seis eixos
de tratamento do seu objeto, a saber: | — Disposi¢cfes preliminares; Il — Estrutura;
principios e objetivos; Ill — Desenvolvimento municipal; IV — Ordenacgéo espacial das
aglomeracdes urbanas; V — Desenvolvimento institucional; VI — Disposigdes finais.

Os dois primeiros titulos ndo se apresentam com subdivisbes em capitulos, séo

observadas apenas as divis6es menores, artigos, paragrafos, incisos e alineas.

O titulo | denominado “Disposi¢des preliminares” pretende apresentar o objeto,
abrangéncia, garantias e fungcdes em protecdo ao municipio através da ordenacdo
espacial das aglomeracbes urbanas e do estabelecimento da funcdo social da

propriedade urbana.

O titulo seguinte, denominado “Estrutura, principios e objetivos”, Il, também sem
subdivisdes de capitulos e se¢bes, € composto por dez artigos e apresenta a estrutura
do plano composta por estratégias de desenvolvimento municipal e por diretrizes de
ocupacao espacial pelas aglomerac¢fes urbanas, para isso apresenta onze objetivos

especificos.

Em relacdo aos principios, apesar da presenca em trés incisos no art. 8° que o0s
anuncia, estes “esbogam” apenas um principio voltado para a participagéo popular na
gestdo municipal urbana; deste ponto se antecipa a tratar, no art.9°, do tema para o
gual se reservou o titulo seguinte, o Ill, Desenvolvimento municipal, e entdo, no artigo
10°, passa a tratar do tema para o qual foi reservado o titulo IV, Ordenacéo espacial

das aglomeracgdes urbanas.

O titulo 1l € composto por trés capitulos. O primeiro trata do elemento estrutural
anunciado no titulo anterior, o “Desenvolvimento municipal” e esta voltado para
enumerar principios e programas. Os outros dois capitulos tratam de maneira pouco
clara, do objetivo geral e dos especificos do desenvolvimento municipal. O
desenvolvimento econdmico, social, da afirmag¢do da cultura e da preservacao da
histéria, da valorizacdo do meio-ambiente, da participacdo popular e da gestédo

municipal sao os titulos atribuidos as seis se¢cfes presentes no capitulo Il da secéo
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que ora é descrita, cada uma delas encarregada de uma “vertente” do

desenvolvimento municipal e seus respectivos objetivos.

Outro elemento estrutural do Plano Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira -
PDPC (CACHOEIRA, 2006), a Ordenacao espacial das aglomerac¢fes urbanas, titulo
IV, € composto de cinco capitulos que, de igual forma com o que ocorreu com o tema
desenvolvimento municipal, seu tratamento € iniciado pela enunciacao de principios e
objetivos, mas, salvo melhor juizo, ndo séo vistos neste trecho, podendo ser lido no

art. 30° que sao principios do “plano diretor”.

Para a regulamentacdo do partido urbanistico, o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Cachoeira - PDPC (CACHOEIRA, 2006) dedicou cinco secdes, a
primeira destinada ao tratamento da sede municipal e as demais destinadas uma a
cada distrito do municipio, Capoeirucu, Sao Francisco do Paraguacu, Santiago do

Iguape e Belém de Cachoeira.

O zoneamento e o0 perimetro urbano sdo trazidos a regulamentacédo do capitulo Il
deste titulo IV e esgotado em duas secdes, a primeira destinada ao tratamento de
disposicdes gerais, aonde se vém regulamentados parametros urbanisticos e
ambientais, as espécies de zonas adotadas; ja a secdo Il mostra que espécies de
zonas foram destinadas na subdivisdo do espaco da sede do municipio e em cada
distrito. O quarto capitulo do titulo ora em comento, IV, em trés artigos, 50° a 53°,
conceitua projeto estratégico, locais estratégicos e empreendimentos urbanos, por fim
estabelece a implantacdo de um roteiro turistico ao longo do rio Paraguacu. A encerrar
o titulo “Ordenacao espacial das aglomeragdes urbanas”, sdo apresentadas em oito
secdes, as diretrizes para aplicacdo dos instrumentos da politica urbana, uma secéo
destinada as disposicOes gerais e as demais tratam das especificacbes dos

instrumentos, e suas respectivas aplicabilidades.

Desenvolvimento institucional é o objeto de regulamentacdo do titulo V do Plano
Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006). Estruturado
com cinco capitulos destina o primeiro as disposicOes gerais onde estabelece o
Sistema Municipal de Planejamento e o préprio processo de implantacdo e gestdo. No
capitulo 11, a estrutura administrativa apresentada no capitulo anterior é associada a
Agéncia de Desenvolvimento, sem que esta Ultima tenha ainda sido instituida até esta
altura do texto; na secéao | é instituida a Assessoria de Planejamento e Informacéao,

composta por cinco departamentos: planejamento, urbanismo, meio-ambiente,
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informacédo e departamento de desenvolvimento; sdo estabelecidos seus objetivos
(atribuicbes). Na secdo I, regulam-se as funcdes especificas da Secretaria de
Comunicagdo Social e Marketing. O capitulo 1l estabelece apenas como
“prerrogativa”, a despeito do principio constitucional da ampla participagcéo popular,
de o Poder Executivo convocar a sociedade civil para colocar em funcionamento a
Agéncia de Desenvolvimento, que deve ser uma Organizacao Social Civil de Interesse
Publico para “animar, implementar e acompanhar” o plano estratégico em parceria
com a prefeitura. S&o instituidos no capitulo 1V, com status de 6rgdos consultivos e
de assessoramento, os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Urbano, de Defesa
do Meio-ambiente e o de Desenvolvimento Econdmico, e estabelecidas suas

atribuicbes. O titulo V é encerrado com o capitulo V, que cria o Sistema de
Informacdes aos Cidadaos estabelecendo suas atribuigcdes.

O derradeiro titulo, VI, estabelece as disposicdes finais e transitérias onde é reforcado
o discurso de gestdo participativa; determina a adaptacdo das Leis de Diretrizes
Orcamentarias a necessidade do Plano Diretor; estabelece as revisfes feitas somente
por lei e permite que o executivo o faga por decreto em alguns casos que enumera;
estabelece o0s casos que nado sao considerados como revisdo e a nao aplicacdo das
revisdes aos processos em cursos; por fim estabelece o termo inicial da vigéncia da
lei que estabelece o Plano Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira — BA
(CACHOEIRA, 2006).

6.2.2 Plano Diretor Participativo de Cachoeira - PDPC e seus objetivos

No titulo | denominado Disposi¢des Preliminares, o artigo 2°, do texto da lei municipal
em tela define o objetivo “principal” do plano diretor como “instrumento de
desenvolvimento do territério municipal, destacando o ordenamento espacial das suas

aglomeracgodes urbanas”.

Os objetivos sao tratados especificamente no titulo I, primeiramente, no artigo 7°, séo
enumerados objetivos especificos, onze no total, e no artigo seguinte, o 8°, é
apresentado mais uma vez o que demonstra ser objetivo especifico, sem anuncia-lo

como tal, dado que aprimora o teor do quanto anunciado no artigo 2°:
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Art. 2° O Plano Diretor Urbano é com abrangéncia municipal tem como
objetivo principal o desenvolvimento do territério municipal, destacando o
ordenamento espacial das suas aglomeracfes urbanas. (CACHOEIRA,
2006)

Observa-se que o objetivo apresentado no artigo 8°, ndo apenas por sua redacao, é
ampliado em extensdo e profundidade em relacdo aquele expressamente anunciado
como tal, todavia, prenuncia principios e ndo os objetivos especificos que dele devem

decorrer.

Art. 8° O plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal é instrumento de
desenvolvimento municipal e ordenagdo urbana, que visa garantir o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade,
possibilitando a aplicagédo dos instrumentos de politica urbana existentes de
acordo com os seguintes principios: (CACHOEIRA, 2006)

No artigo 9°, o plano em comento anuncia que o desenvolvimento municipal toma por

base as questdes relevantes as quais norteardo posteriores planos estratégicos.

O titulo II, tem por marco final estabelecer o carater indutivo e coercitivo da ordenacao

urbana.

O desenvolvimento municipal tem para si um titulo, e que tem no capitulo | o

tratamento dos principios e programas, no primeiro dispositivo, art. 11°, é repetido

literalmente o principio enunciado no art. 9°.

Ainda regulando o desenvolvimento municipal, agora art. 12°, o PDPC estabelece a
necessidade de criacdo de eixos de articulacdo para propostas de programas que

deverdo ser aferidos aos principios que nos incisos | a VI enumera.

Novos objetivos sdo estabelecidos no capitulo Il e Ill do titulo Il, desenvolvimento

municipal, o Il é identificado como geral e o Il os especificos.

O desenvolvimento municipal, tem por objetivo principal combater a auséncia de
perspectiva, 0 esvaziamento econdémico, o crescimento desordenado, a caréncia de
infraestrutura, a degradacédo ambiental, o enfraquecimento da identidade e cidadania,
as deficiéncias administrativas e institucionais e a crise financeira fiscal, enquanto os
objetivos especificos, art. 14°, voltam-se singelamente a organizar eixos estratégicos
para o enfrentamento dos aspectos negativos postos no objetivo central. Uma secéo

foi aberta para detalhar cada eixo/objetivo.
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Novos principios e outros objetivos sdo enumerados também para o tratamento da

ordenacédo espacial das aglomeracdes urbanas a qual foi destinado o titulo IV da lei.

Neste titulo € epigrafado no artigo 30° “O Plano Diretor tem como principios:” e nos
quatro incisos que o0 seguem sao apresentadas complexas proposicdes como
principios. O que parece ser correto compreender que eles apontam especificamente

para a ordenacao espacial.

O Plano Diretor de Cachoeira mostra-se um verdadeiro emaranhado de principios e
objetivos, sem que apresentar qualquer comando proprio da linguagem das normas

juridicas conforme mencionado as fls. 53.

6.2.3 A questao do desenvolvimento institucional

O desenvolvimento institucional é o objeto de regulamentacédo do titulo V do Plano
Diretor de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006). Estruturado com cinco capitulos destina o
primeiro as disposicdes gerais onde estabelece o Sistema Municipal de Planejamento
e o processo de implantacdo e gestdo do PDPC. No capitulo Il, a estrutura
administrativa apresentada no capitulo anterior, € associada a Agéncia de
Desenvolvimento, sem que esta Ultima tenha ainda sido instituida até esta altura do
texto; na secéo | é instituida a Assessoria de Planejamento e Informacéo, composta
por cinco departamentos: planejamento, urbanismo, meio-ambiente, informacgéo e

departamento de desenvolvimento; sdo estabelecidos seus objetivos (atribuicdes).

Na secéo Il sdo reguladas as funcdes especificas da Secretaria de Comunicagéo
Social e Marketing. O capitulo Il estabelece a “prerrogativa”, a despeito do principio
da ampla participacdo popular do Estado Social, constitucionalmente estabelecido
(BRASIL, 1988), de o Poder Executivo convocar a sociedade civil para colocar em
funcionamento a Agéncia de Desenvolvimento, que deve ser uma Organizacgéo Social
Civil de Interesse Publico para “animar, implementar e acompanhar” o plano
estratégico em parceria com a prefeitura. Sao criados, no capitulo IV, com status de
orgaos consultivos e de assessoramento, o0s Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Urbano, de Defesa do Meio-ambiente e o de Desenvolvimento
Econdmico, e estabelecidas suas atribui¢gbes. O titulo V é encerrado com o capitulo

V, que cria o Sistema de Informacbes aos Cidadéaos estabelecendo suas atribuicdes.
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6.2.4 Disposic0es finais e transitérias do Plano Diretor Participativo de Cachoeira

O derradeiro titulo, VI, estabelece as disposi¢des finais e transitorias onde é reforcado
o discurso de gestdo participativa; determina a adaptacdo das Leis de Diretrizes
Orcamentarias a necessidade do Plano Diretor; estabelece as revisdes feitas somente
por lei e permite que o executivo o faga por decreto em alguns casos que enumera;
estabelece os casos que nao sao considerados como revisao e a nao aplicacao das
revisdes aos processos em curso, e, por fim estabelece o termo inicial da vigéncia da

Lei que estabelece o PDPC.

6.3 Uma proposta de avaliagdo do Plano Diretor Participativos de Cachoeira

O desenvolvimento das questbes e roteiro de avaliacdo foi baseado naquele
disponibilizado para a Rede Nacional de Avaliagéo e Capacitacao de Planos Diretores
Participativos.

O significado politico da presenca desta rede nacional de avaliacdo implica na
reafirmacédo do poder estatal em sua forma disciplinar segundo Foucault (2006, p. XVII
e XVIII). Por outra via de andlise, o referido instrumento de avaliagdo permite analisar
o discurso ideolégico do Estado, posto que o olhar que observa para controlar € o
mesmo que extrai a nota e transfere as informagdes para 0s pontos mais altos da

hierarquia do poder.

A caracterizagdo sociodemografica e econdmica do municipio é tarefa que permite
utilizacdo de fontes secundarias, dados fornecidos pelo IBGE, e o proprio relatorio
realizado em relacdo aos trabalhos que antecederam a elaboracdo do Plano Diretor
de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006).

O Plano Diretor Participativo do Municipio de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006), como
visto na sessdo anterior foi antecedido por estudos de campo dos quais foram
extraidos relatérios (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004), em trés

volumes.
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Os dois primeiros volumes foram destinados ao relatério do plano estratégico e o

terceiro ao relatorio do plano diretor propriamente dito.

O primeiro volume intitulado Caminhos para o desenvolvimento é dividido em trés
temas principais: diagnosticos focalizados, posicionamento estratégico proposto e

caminhos para o desenvolvimento.

O segundo volume intitulado Estrutura institucional e cidadania, também trata de trés
temas: desenvolvimento institucional e cidadania, modelo de gestdo e balcdo de

informacgoes.

Por derradeiro, o terceiro volume do relatério, denominado Rebatimento espacial, trata
de sete temas: zoneamento municipal, pacto territorial, desenvolvimento espacial de
Cachoeira, desenvolvimento espacial de Capoeirucu, desenvolvimento espacial de
Santiago do Iguape, desenvolvimento espacial de Belém de Cachoeira e projetos

estratégicos.

A andlise do primeiro volume do relatoério dos estudos (PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRA, 2004), que antecederam e orientaram a elaborag&o do Plano Diretor de
Cachoeira (Cachoeira, 2006), mostrou que frente ao acirramento concorrencial, o
projeto se arvorou em buscar uma postura empreendedora apontada para uma funcao
instrumental relacionada com um ambiente competitivo a partir de uma visao

estritamente espacial, € o que anuncia em sede de introducéo.

Estruturado em trés se¢des sem identificacdo numérica, a primeira busca diagnosticar
questdes ambientais, histéricas, econémicas, turisticas, financeiras e da dinamica
demografica. Na segunda secdo o estudo se propde a conceituar 0 municipio no
sentido de identificar a postura estratégica que ele deve assumir. Por fim, a terceira
secdo se propbe a estabelecer os objetivos em razdo das dimensdes politica,
econdmica e social para periodos de até quatro anos, de quatro a oito anos e de oito
a 12 anos. A periodicidade estabelecida deveria ser anunciada de zero a quatro anos,

de cinco a oito anos e de nove a 12 anos.

Finalmente, a introducéo traz como sua grande busca encontrar um selo, marca forte

para 0 municipio.

O estudo prévio cujo relatério é analisado se prop6s a uma analise holistica e
interdisciplinar dos problemas e potencialidades de Cachoeira — BA, a ser realizada
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em 14 etapas organizadas em detalhado fluxograma. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRA, 2004, vol. 1, introducéo).

A abordagem conceitual empresta a Cachoeira o formato de cluster nos moldes
preconizados por Porter (1989), que define como sendo concentracfes geogréaficas
de empresas interligadas entre si que atuam em um mesmo setor como fornecedores
especializados, provedores de servicos e instituicdbes associadas. Desta forma as
empresas tém em comum o fato de estarem localizadas numa mesma area e de

contribuirem para um sistema que desenvolve produtos caracteristicos de uma regiao.

Por outro lado, aspectos sociais como o0 bem-estar da populacao sao situados apenas
como preocupacao do projeto ao lado do desenvolvimento da regido. Nao conquistam

status conceitual.

A transferéncia vertical de cima para baixo da dire¢do da Unido para 0s municipios da
responsabilidade do desenvolvimento econdmico e social envolve inclusive o setor
privado e a sociedade. O que pode ser compreendido como maior autonomia
municipal tem raiz, segundo o estudo, na crise do Welfare State e do Keynesianismo
e que no Brasil é positivado na Constituicdo Federal (1988) e com o fim da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Amazonas (SUDAM) e da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) por exemplo. O poder
publico inicia busca de modelo de desenvolvimento de cidades competitivas com
utilizacao do esforgo privado. Assim propde, como modelo para Cachoeira o “cluster”,

modelo estratégico defendido por Porter (1989).

Concentracdes geograficas de empresas interligadas entre si, que atuam em um
mesmo setor com fornecedores especializados, provedores de servigos e instituicbes
associadas. Assim as empresas tém em comum o fato de estarem localizadas numa
mesma area e de contribuirem para um sistema que desenvolve produtos
caracteristicos da regido. Ha, portanto, uma forte sinergia entre as empresas,
garantido maior eficiéncia da economia local, e possibilitando a economia
autossustentavel. Desta forma um cluster é mais que um simples aglomerado de

empresas: € um caminho seguido por determinada economia, seja local ou regional.

A concorréncia é tomada como meio de fortalecer o cluster da cadeia produtiva e o

relacionamento com a sociedade local.

O desenvolvimento local € proposto a partir do desenvolvimento do cluster.
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A secao do volume I, do relatério do (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA,
2004,) que antecedeu o Plano Diretor Participativo de Cachoeira (CACHOEIRA,
2006), trata dos diagnoésticos focalizados: Cenario geoambiental, cenario histérico-

cultural, cenério econdmico, cenario turistico e as finangas publicas municipais.

Em primeiras linhas o diagnostico geoambiental identifica os municipios limitrofes
dando énfase a importancia de S&o Félix em razdo da proximidade. Apresenta a
extensao territorial e as coordenadas cartogréaficas. O Conselho Municipal de Meio
Ambiente e sua composicao sao citados concomitantemente com as potencialidades
ambientais que identifica em manguezais, restingas, rios importantes, reserva de Mata
Atlantica e as respectivas problematicas por elas impostas. Aponta a APA — Area de
Protecdo Ambiental, Reserva Extrativista Marinha Bahia de Iguape, de
responsabilidade federal; a RPPN — Reserva Particular do Patriménio Natural
Fazenda Joaquim Cabonha, com 257 ha; a APA— Area de Protecdo Ambiental Lago
Pedra do Cavalo e APA— Area de Protecdo Ambiental Baia de Todos os Santos de
controle estadual. Tece breves descricbes e enumera 0s principais problemas
oferecidos por elas e assim conclui as consideracdes relativas ao diagndstico
ambiental, sem, contudo, o que € importante nesta fase, apontar as potencialidades
dos referidos recursos ambientais, principalmente porque séo de responsabilidade da

Unido, Estado e de particulares e porque busca a analise de um cluster.

O Diagnéstico focalizado no cenario historico-cultural (PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRA, 2004, vol. I, p.1.05) dos estudos que antecederam a elaboracdo do
Plano Diretor Participativo de Cachoeira (Cachoeira, 2006), manifesta explicitamente
a intencdo de empregar o “legado” (sic) do nosso passado, no presente e no futuro,
pelo que pretendeu se apropriar da memoria do pais e da Bahia, através da

preservacao dos monumentos e das areas urbanas.

“Os bens histéricos conferem identidade aos habitantes das cidades” (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol. I, 1.05), esta é a afirmacéao inicial com a qual
o estudo diagnostico focalizado no cenario histérico-cultural buscou elementos para
compor o cluster estratégico que pretendia viabilizar atravées do Plano Diretor
Participativo de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006). O estudo em questéo reconhece nas
regras do Instituto do Patrimoénio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), a viabilizagédo
da “recuperacao fisica e ambiental de expoentes da arquitetura e das caracteristicas
singulares do tecido urbano” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004, vol.
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[, 1.05), porisso conclui que € possivel encontrar nelas as diretrizes e parametros para

o ordenamento urbano municipal.

Norteado por esta intencdo, resgata breve relato histdrico com énfase no fato de
Cachoeira ter sido a porta de entrada do caminho das Minas Gerais no inicio da

colonizacéao brasileira.

Embora em toda a narrativa histérica atribua a outros fatores a sua importancia,
conclui apontando o declinio relacionado com a cultura fumageira, que se quer foi
elencada como parte do relato historico apertado e atrapalhado com o qual quer
encontrar a identidade e a vocacao da cidade. Trata-se de breve relato que culmina

com a elevacao de Cachoeira de vila a “cidade” e seu declinio ja mencionado.

Dos estudos prévios a elaboracéo do Plano Diretor de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006)
€ possivel perceber que os dados e informacdes custosamente colhidas serviram
apenas como sugestdes para eventuais planos estratégicos e ndo para elaboracéo do

préprio plano diretor que se mostrou instrumento técnico e formal.

Surpreendentemente os estudos que nortearam a elaboracdo do Plano Diretor de
Cachoeira (CACHOEIRA, 2006), compostos de trés volumes, em cada um deles foram
feitas largas e fundamentadas consideracfes sobre o patrimdnio arquitetbnico e
natural tombado. Em cada uma de suas paginas podem ser notadas as imagens do

patrimdnio urbanistico e natural tombado.

O tratamento dispensado a preservacao do patrimoénio arquiteténico pelo Plano Diretor
de Cachoeira (CACHOEIRA, 2006), sua utilizacdo econdmica é sutil e os instrumentos
gue se mostrariam aptos a equacionar eventuais conflitos em torno do patriménio

arquiteténico e natural tombado ndo se mostram apontados a este fim.

A populagéo pode ser percebida nos estudos norteadores do plano diretor, entretanto,
mais nas imagens do que em suas falas e consideracdes, todavia, esta participacao
nao se mostra visivel nem mesmo com justificativa de propostas de planos

estratégicos.

A analise do cluster corresponde as condi¢des de desenvolvimento e competitividade.
Foi encontrado fraco nas quatro dimensdes em que foi analisado: estratégia, estrutura
e rivalidade; setores correlatos; condi¢cdes dos fatores; e demanda. Apurada baixa
competitividade do cluster pelo insipiente desenvolvimento e para superagcdo sdo

sugeridos trés papeis:
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a) indutor de novas posturas por parte dos cidadaos, principalmente dos empresarios;
b) fomentador de uma postura de competicdo e cooperacao;

c¢) fomentador de um ambiente amistoso para negdcios investindo em infraestrutura e

estabelecendo regras claras;

Cachoeira foi encontrada como fraco destino turistico em razdo da falta de

infraestrutura e da baixa profissionalizacao.

Estabelecer-se como “Capital do Reconcavo” é a necessidade que o relatério aponta
para o municipio estudado, este é o conceito perseguido para ele. Para tanto busca
forcas nas tradicdes historicas e culturais e bom posicionamento logistico, inserido no
conceito de centralidade e que por sua vez deve dar sustentacdo ao conceito de

“Capital do Recéncavo”.

Ressalta a importancia de conscientizar a populacdo de seu papel de anfitrid dos
visitantes e de que tem o dever de transmitir encantamento aos turistas através da
exploracdo dos aspectos mais relevantes de sua estrutura, aqueles que sé&o
percebidos pela comunidade e que sdo associadas ao titulo de “Cidade Heroica”. O
conceito difuso de baianidade. Estabelece, portanto que a “estratégia de
desenvolvimento de Cachoeira, deve ter no seu coracao o estimulo ao orgulho do
significado historico do municipio por parte do povo. Este sentimento deve ser o
alimento da industria turistica local, fundado na preservacdo de seu patriménio
histérico, ambiental e cultural.” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CACHOEIRA, 2004,
vol. I, 2.04)

A atividade turistica € o elemento dindmico da economia local a partir das inversdes
do Projeto Monumenta do Governo Federal, com o0 que prevé aumento consideravel

no niumero de empregos.

O posicionamento estratégico escolhido pelo relatorio (PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRA, 2004) pressupfe interseccdo das dimensdes social, econbmica e
espacial, pelo que recai, sob este prisma, maior responsabilidade sobre a sociedade

civil organizada.

O posicionamento estratégico para a organizacdo espacial do territério, aponta para
atender concomitantemente as necessidades social e econdbmica de forma a

proporcionar reciprocidade de auxilio. Ampara-se em discurso da territorialidade e sua



134

interseccdo e da énfase ao acesso a bens e servicos fundamentais, “dimensao de
fluxos”, o que conduz a ideia de circulo virtuoso destas reacdes. Diante destes
argumentos encontra-se propostas no sentido de criacdo de espacgos tematicos
relativos as relacgdes historicas e culturais e ao patrimdnio arquitetdnico de forma que

estes espacos possam ser postos a disposi¢cao da comunidade em seu cotidiano.

O relatorio sob analise reine como objetivos a serem entregues para elaboracdo do
plano diretor e do planejamento estratégico que vao de encontro aos posicionamentos
politicos, econémicos, sociais e espaciais envolvidos que parte da ideia central de
utilizacao do slogan “Capital do Recéncavo” como ponto de partida para desenvolver

0 conceito e a marca de Cachoeira.

O art. 6° do PDPC enumera 0os anexos acostados ao texto legal e que em parte
nortearam sua construcao: 1) representacao grafica do cluster; 2) tabelas de acfes
para o desenvolvimento local; 3) plantas tematicas e macrozoneamento do territorio
municipal; 4) partidos urbanisticos e zoneamento; 5) quadro de relagdes entre zonas
e indices urbanisticos; 6) quadro de parametros ambientais relativos a cada zona; 7)
quadro de relacdes entre as zonas e 0s instrumentos de politica urbana permitidos; 8)
pranchas — projetos estratégicos de intervencdo urbana; 9) grafico do sistema

municipal de planejamento.

A estratégia econbmica e sdcio territorial para o desenvolvimento de Cachoeira vem
inicialmente anunciada no titulo | do PDPC, no titulo “Disposi¢cées preliminares”,

especificamente nos artigos 1° ao 5°, o titulo Il, dos quais ora é transcrito o artigo 1°

Art. 1° - Esta lei estabelece diretrizes para o planejamento urbano e
estratégico do municipio, e prevé os instrumentos para efetivacédo da politica
urbana municipal. (CACHOEIRA, 2006)

Os objetivos em torno dos quais propde a estruturacdo de estratégias de gestéo
municipal urbana sdo apontados nos artigos subsequentes: o desenvolvimento do
territdrio municipal especialmente através do ordenamento espacial, dos quais o plano
diretor é a principal ferramenta, art. 2°, e se posiciona como principal instrumento

neste mister, art. 3°.

A funcdo social da propriedade e a adequada utilizacdo do solo urbano,
respectivamente arts. 4° e 5°, sdo apresentadas como principal foco estratégico, o que
vem reafirmado no art. 9 e pormenorizado no titulo Ill, que o PDPC demonstra esforgo
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no sentido de estabelecer de forma estratégica, todavia, ao tratar dos objetivos gerais,
capitulo 11, ndo faz nenhuma prospeccéo futura de desenvolvimento, quase leva a crer
que o ordinal de seu principal dispositivo foi propositalmente escolhido, “13°". As
metas para as acoes estratégicas ali escolhidas propdem apenas os recolhimentos

dos restos de um municipio em decadéncia para leva-lo tdo somente ao marco “zero”:

Art. 13° - A vertente de Desenvolvimento Municipal devera concentrar
esforcos para combater:

| — a auséncia de perspectivas;

Il — esvaziamento econdmico;

lIl — crescimento desordenado;

IV — caréncia de infraestrutura;

V — degradagédo ambiental;

VI — enfraquecimento da identidade e cidadania;

VIl — deficiéncias administrativas e institucionais;

VIII — crise financeira fiscal (CACHOEIRA, 2006).

Os objetivos especificos ndo podem ultrapassar o objetivo principal em funcéo do qual

foram elaborados.

Apesar de construir alguns conceitos, a exemplo dos artigos 50 a 52: projetos
estratégicos, locais estratégicos, empreendimentos urbanos, e; alguns parametros no
caso do tratamento do zoneamento, a linguagem utilizada pelo PDPC € bastante
técnica e por vezes se mostra ambigua, o que de per si se é de dificil interpretacéo
para os encarregados de sua execucdo e fiscalizagdo, quica para o publico local

destinatario da norma que reclama a participacdo democratica.

A relacado do plano diretor com o orcamento municipal é tratada nas disposicées finais
e transitérias do texto do PDPC, local inadequado para o tema porque Ihe ofusca a

importancia cerceando sua eficacia.

Os artigos 91 e 92 estabelecem apenas a previsdo orcamentéaria que deve haver nos
planos plurianuais e nas leis de diretrizes orcamentarias sem de fato regulamentar o

tema, deixando a atividade do legislador municipal desvinculada em relacéo tal dever.

Cachoeira recebeu em seu territorio trés grandes investimentos em infraestrutura, a
rodovia Br 101, importante via de ligagdo entre o nordeste e o Sul do pais; a
hidrelétrica instalada na barragem da Pedra do Cavalo, que também garante regular
abastecimento de agua; o Programa Monumenta, voltado para preservagcao e

valorizac&o do patrimdnio histérico e cultural.
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As figuras n° 18 e 19 apresentam a vista no sentido da Barragem para Cachoeira,
bem como no sentido inverso, respectivamente, em ambas as imagens é possivel
localizar a BR 101.

Figura 18 — Barragem Pedra do Cavalo, Br 101, vista para Cachoeira e Sao Félix

Fonte: Bahia de Valor

Figura 19 — Rio Paraguagu com vista para Br 101, Barragem Pedra do Cavalo, Cachoeira e S&o Félix

Fonte: Jornal o Guarany

6.4 Questdes centrais

Devem os planos diretores de que trata o § 1° do artigo 182 da Carta Magna (BRASIL,
1988), ter como preocupacado central a funcdo social da propriedade, o controle de
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uso e de ocupacao do solo, o estabelecimento de vetores de desenvolvimento, a
criacao de zonas especiais de interesse social - ZEIS, viabilizar o acesso a terra, € no
caso do municipio objeto deste estudo, tratar destes temas e estabelecer instrumentos
de politica urbana, sobretudo com vistas a preservacao do patriménio cultural urbano.

6.4.1 Funcéo social da propriedade

O Plano Diretor Participativo de Cachoeira (Cachoeira, 2006), inicialmente nos artigos
3° e 4° situados no Titulo I, denominado “Disposi¢des preliminares” estabelece que
seu objetivo como instrumento de politica urbana € garantir o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade de forma que esta cumpra seu papel
com a submisséo ao PDPC.

No Titulo II, reservado para tratar da estrutura, principios e objetivos, no inciso V, do
art. 7°, estabelece como um de seus objetivos o cumprimento da funcdo social da
propriedade, estendendo este objetivo a cidade no artigo 8°. Aparentemente foram
seguidas as diretrizes gerais estabelecidas pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).
Titulo atribuido ao capitulo I, especialmente aquelas estabelecidas pelo inciso | do

artigo 2°.

6.4.2. Controle do uso e ocupacgéao do solo

O Macrozoneamento prevé as areas de interesse para estudos que deverao
estabelecer graus de preservacao, esses graus devem variar segundo a interferéncia
direta ou indireta de atividade econémica na qualidade do meio ambiente e das areas
de particularidades turisticas que Ihe sao integradas.

Macrozona de protecdo das matas ciliares: estudos do quadro atual estabelecendo
através de uma analise de proporcionalidade com a largura ou o volume de cada rio,

areas de protecao e planos de manejo das suas margens

Macrozona de protecdo dos ecossistemas de origem: avaliagdo da importancia do
ecossistema e da biodiversidade. Fazem-se necessarios os estudos ambientais a fim
de estabelecer as areas de protecdo da Mata Atlantica e manguezais do estuario.
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Macrozona de producéo: determinacao das areas de possibilidade de plantio e gado
estabelecendo dominios sobre técnicas agricolas evitando a poluicdo dos rios

proximos, queimadas sem controle e desmatamento de areas.

E preciso envolver técnicos de engenharia florestal e agronomia para que sejam
detalhadas as licencas de plantio, preparando o beneficiario para as técnicas corretas

e determinando diretrizes para o uso correto de cada zona.

Macrozona de interesse historico: corresponde a area na qual se concentram as
fazendas coloniais, os vales e paisagens que comp8e um complexo turistico de

grande valor.

Esta area devera ser destinada a um estudo para estabelecer que atividades
econdmicas poderéo ser desenvolvidas, determinando tombamento de edificacdes e
um plano de manejo com controle rigoroso a fim de que se reserve o conjunto

paisagistico historico e sociocultural.

Macrozonas de nucleos urbanos consolidados: a essas zonas se aplicardo as

determinacdes juridicas estabelecidas do plano diretor.

Macrozonas de protecdo do territorio: area de protecdo cultural com priorizacdo de
projetos de qualificacdo social. Determina que deve ser estabelecido um plano de

manejo e projetos de desenvolvimento sustentavel.

A prancha temética do Anexo Il apresenta um mapa do macrozoneamento municipal,

sem, contudo, mencion&-lo no corpo do texto legal.
A divisdo das areas urbanas em zonas esta estabelecida nos artigos 45°.

O Capitulo Il destina-se a tratar do zoneamento e perimetro urbano, composto de

duas sec¢des que abrigam os arts. 37° até o 49°.

A primeira se¢éo que trata de estabelecer disposi¢cdes gerais se inicia com o Art. 37,
que atribui funcdo ao zoneamento no sentido de ser a divisdo do espaco interno do
perimetro urbano de cada aglomeracao, aponta os limites das diversas zonas, todavia
no dispositivo seguinte, Art. 38, de maneira pouco clara determina que através do
zoneamento n&o se fara especializacdo de uso e ocupacao de cada area, mas apenas
sera facilitada a aplicacdo de normas politicas apropriadas para cada espécie de zona.

Esta secdo ainda trata dos parametros urbanisticos, ambientais.
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Menciona que cada zona ter& instrumentos de politica urbana adequado. O art. 43
imp0e critérios para a demarcacao de zonas. No artigo 44 o PDPC prevé as espécies
de zonas utilizadas para o zoneamento da cidade: zonas habitacionais, mistas, zona
hoteleira, de expanséo, de especial interesse cultural, especial de interesse ambiental

e zona de lazer.

A secdo Il do Capitulo Ill ora em questéo estabelece a divisdo das areas urbanas em

Zonas.

6.4.3 Vetores de desenvolvimento

O PDPC criou vetores de desenvolvimento urbano municipal no artigo 31, que inicia a
Secéo | do Capitulo I, e impde limites para o zoneamento e desenvolvimento urbano,
inciso com respeito a conformacao geoldgica da cidade e a preservag¢ao do conjunto

arquiteténico e paisagistico tombado.

O proprio dispositivo reconhece explicitamente que o tombamento representa forte

restricdo ao crescimento da malha urbana.

O plano nao criou regras para o parcelamento e uso de solo, uma lei neste sentido foi
minutada, porém, se quer foi posta em discussdo na Camara de Vereadores. Por outro
lado, o PDPC né&o criou as ZEIS ou areas de interesse social, embora ambas
aparecam referenciadas e mapeadas no relatério dos trabalhos de elaboracdo do

plano.

A definicdo dos vetores de expanséao urbana prioriza o crescimento da aglomeracéo
urbana de Capoeirucu, em razdo da proximidade da sede e por ser lindeira a rodovia
Br 101, estabelece o Inciso Il do referido artigo 31, reafirmado no art. 33, Il, dispositivo

que compde a secdao Il do referido Capitulo I1.

A malha urbana de Cachoeira, sede, podera se desenvolver, tanto em direcdo a
Capoeirucu como em direcéo a rua Benjamin Constant (ladeira da Cadeia) em direcéo

a lagoa Encantada.

O PDPC nao estabelece areas de habitacdo de interesse social especificamente,

entretanto prevé trés zonas habitacionais numeradas com 1, 2 e 3.
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O PDPC, art. 40, |, estabelece o coeficiente de aproveitamento como parametro

urbanistico, ndo para as macrozonas, apenas para as zonas.
As Macrozonas sdo mencionadas apenas nos anexos:

O Art. 44° estabelece zonas habitacionais, mistas, hoteleira, de expanséo, especiais

de interesse cultural, especial de interesse ambiental e zona de lazer

Macrozona de protecdo de matas ciliares, de protecéo de eco sistemas de origem, de
producdo, de interesse historico, dos nucleos urbanos consolidados e de protegéo do

territério.

O PDPC estabelece no artigo 40, e no anexo V o0s parametros urbanisticos que o
municipio fard uso e sao eles: coeficiente de aproveitamento, indice de ocupacéo,

gabarito, taxa de permeabilizagéo; recuo frontal, afastamentos laterais e de fundo.

O art. 55° estabelece o conceito de subutilizagéo:

Art. 55° Sdo compreendidos subutilizados para fins de parcelamento,
utilizacdo edificagdo compulsérios, os imdveis que se encontrarem nas
seguintes situagdes, visando a otimizacdo da estrutura urbana existente:

| — terrenos, lotes vazios ou lotes que ndo estejam construidos o edificados,
dotados de infraestrutura e servi¢cos urbanos, em &reas onde haja caréncia
de espacos para implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

Il — edificagbes inacabadas ou paralisadas por mais de cinco anos; e

Il — edificacdes desocupadas ou em ruinas.

§ 1° - Os instrumentos previstos nesta secdo ndo serdo aplicados as
subzonas de interesse ambiental e zonas nas quais haja restricbes de
ocupacgao.

§ 2° - ndo sera exigida edificacdo ou utilizacdo compulséria de proprietario
gue comprovo possuir apenas um imével no municipio.

§ 3° - a utilizacdo e a edificacdo compulséria poderdo ser exigidas de
proprietarios de terrenos ou lotes cuja area seja igual ou superior a
estabelecida para a zona onde se localiza e que ndo sejam necessarios para
equipamentos publicos; bem como para terrenos e lotes desocupados em
areas contiguas ao tecido urbano efetivamente ocupado. (CACHOEIRA,
2006)

As macrozonas ndo sao definidas no texto do PDPC, apenas mencionadas no Anexo
[l

6.4.4 Preservacéao do patrimonio histérico e cultural
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O municipio de Cachoeira, por forca do Decreto n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971
teve sua area urbana e sua paisagem tombada, pelo que alcancou o status de
Monumento Nacional. Em cumprimento ao quanto estabelece o art. 3° do referido

Decreto

Art. 3°. O Ministério da Educacdo e Cultura, pelo Instituto do Patrimdnio
Histérico e Artistico Nacional, promoverd, com o concurso dos o6rgaos
competentes e Fundacgdes do Estado da Bahia e do Municipio interessado, a
adogcdo do plano urbanistico adequado a preservacdo do acervo.
arquitetbnico e natural dos sitios histéricos de Cachoeira, quanto ao
desenvolvimento e a valorizac¢éo da cidade e territérios adjacentes. (BRASIL,
1971)

O PDPC estabeleceu regras para preservacao e aproveitamento do potencial turistico

do sitio tombado.

Ao determinar as principais diretrizes do ordenamento do espago urbano da sede
municipal de Cachoeira por via do Partido Urbanistico o PDPC, Capitulo Il, Secéo I, o
artigo 31°, | estabelece que os vetores de expansdo urbana, deverdo respeitar o

conjunto arquiteténico e paisagistico tombado, o que ndo poderia ser diferente.

Esclarece no inciso V do mesmo dispositivo, art. 31°, que para elaboracao do partido
urbanistico e do zoneamento foram considerados os estudos de tombamento
elaborados pelo IPHAN para o conjunto arquitetdnico e paisagistico de Cachoeira, 0
gual abrange toda area da sede municipal bem como a paisagem natural e construida
circundante até o cume das encostas e estabelece duas areas de prote¢cdo com graus
de protecdo: a zona de protecao rigorosa e a zona de preservagao da paisagem.

Foram incluidas as zonas de preservacao histérica aquelas areas que historicamente

sao ocupadas por terreiros de culto afro-brasileiro.

Os programas e proposi¢cdes do partido urbanistico levam em consideracdo os
equipamentos ligados a producéo cultural e turistica, entre elas: a recuperacédo do
centro historico da cidade — integracéo e propostas de dinamizacao da area comercial,

recuperacgdo do patrimdnio arquitetdnico e revitalizacao cultural, Art. 329, 1.

No distrito de S&o Francisco do Paraguacu, o PDPC prevé a restauracéo do convento
de Santo Antdnio do Paraguacu, buscando sua auto sustentabilidade através do

incremento do turismo na regido. Trata-se de patriménio tombado, Art. 34°, inciso IV.
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Para distrito do Iguape o partido urbanistico da Praca Central, entorno da igreja,
patriménio também tombado, sera requalificado a partir de projeto urbanistico
supervisionado pelo IPHAN, e nem poderia ser diferente, art. 35, Ill, 0 mesmo
ocorrendo com relacdo a praca em frente a igreja do antigo Seminério de Belém de
Cachoeira, Art. 36, Il

A sede do municipio é incluida nas proposi¢cées do partido urbanistico de forma a
incentivar os equipamentos culturais existentes e implantagéo de novas estruturas de
apoio a producéo cultural e turistica, particularmente na area urbana consolidada, Art.
32, I, implantacdo de complexo de apoio ao turismo e consolidacéo do Parque publico

do Beira Rio, incisos, lll, IV, e V.

Nao ha previsdo para Zonas de Especiais de Interesse Social, embora tenha sido a
tbnica do relatério que desaguou na redacdo final do PDPC (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CACHOEIRA, prancha 13/18, 2004)

6.4.5 Definigéo de tipos de ZEIS.

Sem mesmo incluir as zonas especiais de interesse social ZEIS no rol de zonas
possiveis ho municipio, observa-se no Anexo IV, no mapa de modelagem urbana de
sdao Francisco do Paraguacu, “area de interesse social”’, todavia sem qualquer
correspondéncia com o texto da lei, fato que se repete no caso de Belém de
Cachoeira.

N&o ha nos mapas dos anexos do plano, qualquer mencao as ZEIS.

De forma geral o zoneamento ndo tem o conddo de viabilizar acesso a terra
urbanizada, pelo contrario, ndo se observa sequer preocupacéao, externada na forma
de exigéncia prévias ou medidas prévias a serem adotadas relativamente ao impacto

social e econdémico que a sua propria implantacdo pode causar.

O PDPC nao inclui a ZEIS como zona possivel do municipio. Por outro lado, analisado
0 zoneamento proposto pela vertente deste requisito de avaliacdo, observa-se a partir
deste pressuposto, que em todos os distritos e inclusive na sede municipal se vé a

presenca de zona mista, possibilidade de parcelamento do solo em pequenos lotes
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de até 100,00 m2 e elevados indices de ocupacao, sem, contudo, tratar de recuos ou

outras limitacdes ao direito de construir.

Ha presenca de zonas mistas na sede e em todos os distritos, onde teoricamente deve

ser admitido concomitantemente, moradia e atividade empresarial.

6.4.6 Acesso a terra urbanizada

Por fim, sob a 6tica dos instrumentos de politica urbana, admitidos em cada espécie
de zona e previstos no capitulo V do PDPC (CACHOEIRA, 2006), é possivel concluir
gue o zoneamento proposto interfere minimamente na questdo do acesso a terra
urbanizada. O Direito de preempc¢ao voltado para atender a execug¢ao de programas
e projetos habitacionais de interesse social e programas especiais, sociais e culturais
art. 56, I, somente sdo admitidos, conforme Anexo IV, em dltima hipotese nas zonas
habitacionais, razéo pela qual o referido anexo o situa nas ZH3, aplica-se 0 mesmo
em relacdo ao Usucapido Coletivo, § 2° do art. 10 da Lei 10.257/2001, Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001), acolhido pelo caput do Art. 54 do PDPC.

De posse do Relatorio do Plano Diretor de Cachoeira: rebatimento espacial, Vol. 1ll, é
possivel perceber que o partido urbanistico do municipio de Cachoeira, recebeu em
todos os seus distritos, inclusive na sede, areas de interesse social, que ainda, para o
referido estudo foram classificadas em, 1, 2, e 3. Além das areas de interesse social,
o rebatimento espacial identifica em seus mapas, areas de interesse social, também

na sede e em todos os distritos.

N&o é possivel quantificar as ZEIS ou as areas de interesse social acima mencionadas
a partir do mapeamento do referido documento. Alias, nem umas, as ZEIS, nem
outras, as areas de interesse social, foram incluidas no texto do PDPC. Os anexos,
por conterem uma ou duas vezes as areas de interesse social, € ndo se verem mais
as ZEIS nos mesmos mapas onde antes, no relatério mencionado, constavam lado a

lado, ddo entender que as primeiras constaram ali acidentalmente.

Qualitativamente, as ZEIS na sede, dada a consolidacdo urbana completa e a curta
extensao territorial, estaria, se constasse do PDPC, bem servida de aparelhos sociais

urbanos.
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O Capitulo V do PDPC trata das diretrizes para aplicacéo dos instrumentos da politica
urbana, destinando a Secao | as disposi¢cdes Gerais e as demais se¢cdes, uma para

cada instrumento.

A forma de aplicacdo de cada instrumento da politica urbana é em linhas gerais aquela
estabelecida pela Lei 10.257/2001, Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) segundo
previsto Art. 54°, caput, Capitulo V, do PDPC, seguidas as diretrizes desta lei

municipal.

6.4.7 Instrumentos de politica urbana

Instrumento: Parcelamento, utilizacéo e edificacdo compulsérios

O Art. 5°, 8 2° a 5° e Art. 6° da Lei 10.257/2001, Estatuto da Cidade, estabelece o

procedimento de aplicacdo do parcelamento, utilizacédo e edificacdo compulsorios.

55° ...

| — terrenos, lotes vazios ou lotes que ndo estejam construidos ou edificados,
dotados de infraestrutura e servicos urbanos, em areas onde haja caréncia
de espacos para implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

Il — edificagcBes inacabadas ou paralisadas por mais de cinco anos;

Il — edificagcBes desocupadas ou em ruinas

81° - Os instrumentos previstos nesta Se¢do ndo serdo aplicados as
subzonas de interesse ambiental e zonas nas quais haja restricdo a
ocupacgao.

§ 2° - Nao sera exigida a edificagéo ou utilizagdo compulséria do proprietério
gue comprove possuir somente um imével situado no municipio.

§ 3° - A utilizagdo e a ocupacdo compulséria poderdo ser exigidas de
proprietarios de terrenos ou lotes cuja area seja igual ou superior a
estabelecida para a zona onde se localiza e que ndo sejam necessarios
equipamentos publicos; bem como para os terrenos e lotes, desocupados em
areas contiguas ao tecido urbano efetivamente ocupado. Cinco anos €
0 prazo estabelecido a partir do qual o poder publico podera aplicar o
parcelamento, utilizag&o e edificacdo compulsorios (BRASIL, 2001).

6.5 Analise do Plano Diretor Participativo de Cachoeira— PDPC em relacdo aos

problemas da norma juridica

A analise da Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006 (CACHOEIRA,

2006), que estabeleceu o Plano Diretor Participativo de Cachoeira, sera a seguir
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submetido a verificagdo dos seus problemas ontolégicos, deontolégicos e

fenomenoldgicos conforme proposto no capitulo 3.

6.5.1 Avaliacdo em relacdo ao problema da Justica

Neste ponto € importante resgatar mais uma vez que a questdo deontoldgica trata do
problema da justica, e que aqui sera considerada no tocante a norma juridica de

interferéncia e formacéo do espaco urbano.

A questdo deontoldgica, portanto, tratard, neste caso de verificar se o Plano Diretor
Participativo de Cachoeira — PDPC, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de
2006 (CACHOEIRA, 2006), se ajusta aos valores que norteiam o ordenamento juridico
como um todo e por este método se pode descobrir se existe uma lacuna ideologica

em respeito aquele tema que a norma examinada se propde a regular.

Desta maneira € possivel fazer a avaliacdo de que se trata através do quadro abaixo,
cuja construcdo segue o que foi inicialmente proposto no quadro n° 7 presentes no

capitulo 3, subsecao 3.1.1.

A verificacdo proposta partira do pressuposto no capitulo 3°, de que o novo paradigma
constitucional, que fornece os valores norteadores do ordenamento juridico em vigor

€ o paradigma de um Estado Social.

Quadro 15 - Comparativo entre os elementos do paradigma juridico do Estado Social e os preceitos
estabelecidos, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006

olitica estatal Estado Social Lei Municipal n° 730/2006 de 10
Elementos de outubro de 2006

Paradigma juridico

O Estado através do plano diretor
Caracteristica do Estado Dirigista orienta a participacao social
construcdo de uma cidade desejada

Através do Plano Diretor o

Ligado ao Estado e ao municipio fica encarregado de
Conceito do direito conceito de obrigagdo e de | promover politicas aptas a construir
promocéao uma cidade justa com a

participacdo popular

Promover a fungéo social e

Funcao Promocional ambiental da cidade
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Sancdes positivas, ou

3 . Estabelece mecanismos
técnicas de encorajamento

compensatorios pelo cumprimento

Principal instrumento em acréscimo ou . L
e de suas regras atraves de varios
substituicdo as técnicas ; .
e instrumentos de que dispde
tradicionais.
L Promover a funcdo social e | Promover a func¢éo social e
Finalidade

sécio ambiental ambiental da cidade

*Fazer com que a sociedade deseje
ver praticadas as regras que
ajudara a criar

*Tornar a acado desejada: . .
& J *Atender as necessidades basicas

. * Necessaria da populacdo
Operacgoes o
* Facil *Estabelecer vantagens que

atendam as necessidades bésicas

. .
Vantajosa de cada cidad&o

*Facilitar a constru¢éo de uma
cidade justa

Elaboracéo: Prépria

A analise dos aspectos deontoldgicos do PDPC (CACHOEIRA, 2006), ndo revela
lacuna ideolégica normativa, agasalha os valores paradigméaticos de um Estado Social
como deveria fazer, justas, portanto, sob o ponto de vista teérico agasalhado por este

estudo.

6.5.2 Problema da validade

O Plano Diretor Participativo de Cachoeira - PDPC (CACHOEIRA, 2006), sob o
aspecto da validade (ontolégico), que trata de verificar se concomitantemente a norma
avaliada emanou de autoridade competente, se ndo foi ab-rogada pela superveniéncia
de outra norma de escala hierarquica ou superior, € que, sobretudo seja compativel
com todas as demais normas do ordenamento juridico, inclusive ante a questao da
competéncia residual entre entes federativos que lhes autoriza legislar sobre temas

de competéncias originarias uns dos outros.
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Assim, a andlise do PDPC (CACHOEIRA, 2006), sera realizada em combinacdo com
o Dec.-Lei n°® 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937), conforme
fundamentacdo tedrica apresentada no capitulo 3, subsecédo 3.1.2, avaliacdo sem
carater definitivo, uma vez que eventual surgimento de novas normas ou diferentes
formas de interpretacdo da mesma norma a ser considerada, sugerira a necessidade

de reavaliacao.

O processo avaliativo deve percorrer a piramide hierarquica (figura 1, capitulo 3,
sessdo 3.1.2, p. 51), considerar todas as esferas com competéncia para producao de
normas juridicas, federal, estadual, municipal, judiciaria ou privada em busca da
comprovacéo da validade por meio das perguntas da primeira coluna da tabela abaixo,
as quais apresentam elevado grau de complexidade e cuja explanagéo ndo cabe no

exiguo espaco deste estudo.

Quadro 16 - Avaliacdo da validade, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006

Sim Nao Valida Invalida
Emanou de autoridade X
competente
N&o foi ab-rogada X X
Compatibilidade com outras X
normas do ordenamento

Fonte: Bobbio, 2003, p.46
Elaboracéo prépria

A avaliacdo do aspecto ontolégico que se observa no quadro acima, feita sobre a
norma juridica que estabeleceu, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006

apurou ser valida a referida norma juridica.

6.5.3 Problema da eficacia

De natureza histérico-sociologica, a investigacdo que se segue se dedicara ao
problema da validade (fenomenolégico) do PDPC (CACHOEIRA, 2006), que sera
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analisada no quadro ao final. Esta avaliacdo realizard a verificagdo do grau de
obediéncia a norma que estabeleceu o referido plano diretor pelas pessoas as quais
ele se dirige. Apuracdo qualitativa da eficacia, conforme foi tratado no capitulo 3,

subsecéao 3.1.3.

Da visita realizada na Prefeitura do Municipio de Cachoeira resultaram entrevistas
com seus servidores. Destas entrevistas foram apurados 0s aspectos relevantes para

a realizacdo da avaliagdo fenomenologica em relagédo ao PDPC (CACHOEIRA, 2006).

O Departamento Juridico da Prefeitura Municipal de Cachoeira ndo tem o texto do
PDPC (CACHOEIRA, 2006), o site do municipio ndo disponibiliza entre os diversos
textos legais que ali se encontram disponiveis, o texto legal € encontrado apenas
através de uma copia pouco legivel disponivel no site da Camara Municipal de

Cachoeira.

Através das entrevistas realizadas, foi possivel constar que o publico de moradores
no municipio de Cachoeira desconhece a existéncia de um plano diretor municipal. A
mesma falta de conhecimento foi constatada em relagédo a um advogado de intensa

atividade juridica no municipio.

O quadro abaixo, registra através de uma escala descendente, se a preservagao
determinada pelo o Decreto n° n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971)
em combina¢cdo com o Dec.-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937)
que estabelece o tombamento da cidade de Cachoeira, obtém das pessoas a que se
destina a preservacao dos imdveis espontaneamente ou por coagao, ou se a despeito

da coacéo as pessoas cumprem o que as referidas normas determinam.

Quadro 17 - Avaliacdo, Lei Municipal n° 730/2006 de 10 de outubro de 2006

Deonto- Ontol6- | fenome-
Campo / Problema o gico nolégico
l6gico
Avaliacao
Campo / © N
Problema o © S 1= |28 |8
Requisito » == S| o 5
S S |S |Elm | £
Doentolo- Atende valores anteriores
gico N&o atende valores anteriores X
. . Autoridade competente, ndo ab-rogada
Ontolégico p P 9 X
e compativel ¢/ outras normas
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Autoridade incompetente, ab-rogada ou
incompativel com outras normas

Fenomeno- | Norma seguida X

I6gico Norma néo seguida

Fonte Bobbio, 2004, p. 45 - Elaboracgéao propria

O quadro acima demonstra que o PDPC (CACHOEIRA, 2006), juridicamente
considerado, € norma justa sob o aspecto deontolégico, porém valida considerados
0s critérios ontoldgicos e ineficaz se fenomenologicamente considerado em relacao
0 ndo cumprimento por parte das pessoas a que ele se destina. Contudo, ndo se
mostrou apta a promover satisfatoriamente o propdsito a que se espera dele,
conclusdo que inevitavel e necessariamente reflete no processo de territorializagéo,

guestao que continuara a ser perseguida juridicamente por este estudo.

Util e necessario se mostra o aprofundamento do estudo de campo a fim de propiciar

discussdes proficuas em torno do objeto.

O estudo também mostrou ser importante o confronto minucioso entre o relatério das
atividades que antecederam e nortearam a elaboracéo do Plano Diretor de Cachoeira

(CACHOEIRA, 2006) com ele proprio e os resultados de pesquisa de campo.
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CAPITULO 7

CONCLUSAO

O presente estudo de caso foi proposto em busca de conhecer a eficacia sociojuridica
do Plano Diretor Participativo de Cachoeira — PDPC (CACHOEIRA, 2006) e do
tombamento do patriménio cultural urbano deste municipio, estabelecido pelo Decreto
n° 68.045, de 13 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971).

O Direito foi adotado como ferramenta de estudo da formacado do territério urbano a
partir do dialogo com pensamentos da Teoria Egoldgica e do Positivismo Juridico. O
primeiro toma o ser humano e a sociedade sob a agcdo das normas juridicas como
objeto de estudo, enquanto o segundo tem como seu objeto as normas juridicas e sua
eficacia no sentido de seu acolhimento pelos tribunais. Todavia, ndo se perdeu de
vista que ele também é instrumento de concessao e de regulamentacéo do poder, do

gue se apurou seus efeitos territorializadores e desterritorializadores.

A pesquisa de pronto revelou a centralidade do direito e sua inevitabilidade, assim

descortinou a existéncia da “norma juridica de formacdao e interferéncia do espaco
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urbano”, categoria normativa que € composta por qualquer espécie de norma do
ordenamento juridico, a qual, ainda que desobedecida, interfere conferindo nova

forma ou dindmica espacial estabelecendo territorios urbanos legais ou ilegais.

O pressuposto de partida, que se revelou verdadeiro, foi a impossibilidade da estatica
espacial e territorial. Este, num primeiro e apressado olhar, pareceu se confrontar com
a estética das formas cuja regulamentacdo do tombamento aparentemente propde.
Entretanto, este confronto permitiu a percepgcdo e compreensdo dos processos da
territorializacdo, desterritorializacéo, cenarificacao e da gentrificacéo.

Foram identificados problemas a serem investigados nas normas de interferéncia e
formacéo do espaco urbano, deontoldgico, ontologico e fenomenolégico bem como a

ideologia regente do ordenamento juridico, o Estado Social tomado como paradigma.

Sobejamente positivado no ordenamento juridico brasileiro o paradigma do Estado
Social, enfrenta permanentes ataques do paradigma ideoldgico do Estado Liberal
Classico arraigado nas praticas jurisdicionais, cuja formacéo de seus operadores
encontra fundamentos na propriedade privada regulada principalmente pelo Cédigo
Civil Brasileiro, lei n° 10.406 de 10 de janeiro de 2002 (BRASIL, 2002), mesmo que
promulgado a luz do primado das funcfes sociais da cidade e da propriedade privada

estabelecido pela Constituicdo Federal em vigor (BRASIL, 1988).

Apesar da Carta Magna (BRASIL, 1988), cuja politica urbana foi sobejamente
instrumentalizada pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), que Ihe propiciou
instrumentos adequados a construcdo de planos diretores com ampla participacéo
social, ainda se mostra atuante o antigo paradigma do Estado Liberal Classico,

embora ja abandonado pelo ordenamento juridico.

O Estado se vale da poténcia das manifestacdes culturais econémicas e artisticas
para fortalecer os processos de territorializagdo e assim cumprir seu mister de

promover o bem comum.

O Estado brasileiro a partir de 1920, porém de forma mais evidente a partir de 1937,
com a instalacdo do Estado Novo, percebeu no patrimbénio cultural um potente
instrumento de fortalecimento da identidade nacional, logo de territorializagdo. Assim,
passou a positivar no ordenamento juridico a protecdo de seu acervo a partir de
disposicbes constitucionais.
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De maneira mais especifica, os brasileiros organizaram a protecdo do patrimdénio
historico e artistico nacional com a Criacdo do Servico do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional — SPHAN através da Lei n° 378 de 13 de janeiro de 1937 e do
Decreto-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 (BRASIL, 1937) que define patrimonio

historico e artistico e regulamenta o tombamento.

O Estudo apurou que o tombamento incidente sobre o patriménio urbano causa
desterritorializac&o-reterritorializagdo, posto que interfere na dinamica territorial

“natural” de evolugao ou involucéo.

O plano diretor porquanto possa se apresentar como apto a regular a
reterritorializacdo provocada pela desterritorializacdo causada pelo tombamento, por

questdes politicas, econdmicas e sociais se mostra ineficaz nesse sentido.

O patriménio urbano de Cachoeira, por relevantes razdes histéricas passou a ser
paulatinamente protegido em abril de 1938, entretanto, por for¢ca do Decreto n° 68.045
del3 de janeiro de 1971 (BRASIL, 1971) o seu patriménio urbanistico foi amplamente

abrangido por tombamento.

Analisado o tombamento do patrimoénio urbano de Cachoeira sob o aspecto
deontoldgico (problema da justica), o Decreto n° 68.045 /71 (BRASIL, 1971) que o
determinou, apesar de buscar a protecdo de bens de interesse difuso e coletivo,
mostrou ndo atender aos valores de um Estado Social, injusto por esta razao,

entretanto, se apresentou valido e eficaz.

Em relacdo ao Plano Diretor Participativo de Cachoeira — PDPC, Lei Municipal n°
730/2006 de 10 de outubro de 2006 (CACHOEIRA, 2006), este estudo realizou
cuidadoso estudo e diferentemente da norma avaliada acima, se mostrou justo e

valido, todavia ineficaz.

Sob o aspecto formal o PDPC se apresentou como um emaranhado de regras e
principios que por vezes se mostraram inexequiveis além de ndo apresentar qualquer
dispositivo tendente a minimizar os efeitos da identificada desterritorializagc&o-

reterritorializacao.

Sob os aspectos de promover as fungdes sociais da propriedade o PDPC, com a
utilizagc&o dos critérios de avaliagdo da Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacao de

Planos Diretores Participativos, também se mostrou ineficaz.
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Esse estudo, portanto, demonstrou sobejamente a ineficacia sociojuridica de ambas
as normas de interferéncia e formacao do territorio urbano de Cachoeira em relacéo

ao sitio urbano tombado.
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