Secao Tematica - Patriménio Historico

ESM ISSNe: 2595-7589

PRO'I:E(}AO CONSTITUCIONAL DO PATRIMONIO
HISTORICO NA OTICA DO FEDERALISMO
BRASILEIRO

Constitutional protection of historical patrimony in the perspective
of Brazilian federalism

Marcelo Schenk Duque

Doutor em Direito do Estado pela UFRGS/ed. Ruprecht-Karls-Universitdt Heidelberg, Alemanha.
Pesquisador convidado junto ao Europa Institut da Universidade de Saarland, Alemanha. Professor do
Programa de Po6s-Graduagéo em Direito stricto sensu da UFRGS. Coordenador Académico do Curso de
Especializagdo em Direito do Estado da UFRGS. Professor titular da Escola da Magistratura Federal do
Estado do Rio Grande do Sul - ESMAFE/RS; Professor de diversos cursos de Pés-graduacao /afo sensu
da UFRGS, PUC/RS, FEMARGS, FESDEPRS, FMP, entre outros. Professor da Faculdade Dom Bosco
de Porto Alegre. Professor da Escola Superior de Advocacia da OAB/RS. Membro da Associagédo Luso-
Alema de Juristas: DLJV — Deutsch-Lusitanische Juristenvereinigung.

Resumo

A protegao do patrimdnio historico € uma das vertentes do chamado direito fundamental a identidade cultural. Na condi-
¢ao de direito fundamental ligado a personalidade, consolidado em um Estado Federal, coloca-se a questao: como esta
regulada a protegao constitucional do patriménio histérico no marco das regras e técnicas de reparticdo de competéncias
adotadas pela Constituicdo Federal de 19887 A resposta a essa questao leva ao estudo do principio da subsidiariedade,
inserido no nucleo da forma federativa de Estado. O estudo parte do geral para o particular, com base do método indutivo
de pesquisa, tomando como técnica a reviséo bibliografica e jurisprudencial.
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Abstract

The protection of historical patrimony is one of the aspects of the so-called human right to cultural identity. As a human right
linked to the personality, consolidated in a Federal State, the following question can be asked: how is the constitutional pro-
tection of historical patrimony regulated under the rules and power-sharing techniques adopted by the Federal Constitution
of 19887 The answer to this question leads to the study of the principle of subsidiarity, inserted in the nucleus of the federa-
tive form of State. The study starts from the general to the particular, based on the inductive method of research, taking as
a technique the bibliographical and jurisprudential review.
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1. INTRODUCAO

A crise da pds-modernidade pode ser analisada com uma crise de desconfianca do
préprio direito, em seus instrumentos e instituigdes, 0 que aponta para a necessidade de
uma reacédo (MARQUES, 2016, p. 191). Dentro desta desconfianga, esta a duvida quanto a
efetividade do direito na protegao do patriménio histérico-cultural, tipico direito fundamental
de terceira geragao, marcado pela transindividualidade. A relevancia do tema reside no fato
de que a doutrina, em geral, pouca ateng¢ao tem conferido ao capitulo das competéncias
federativas associadas a protecéo do patrimdnio histérico nacional.

Nesta linha, o objetivo do estudo é verificar como esta regulada a protegao constitu-
cional do patriménio histérico a luz da forma federativa de Estado, considerando as regras
e as técnicas de reparticdo de competéncias adotadas pela Constituicdo Federal de 1988 e
compreender a influéncia do principio da subsidiariedade na realizacao desse dever estatal
de protecédo, de hierarquia constitucional, para efeito de delimitacdo das respectivas com-
peténcias dos entes federativos. Recorre-se, para tanto, a técnica de pesquisa baseada na
revisao bibliografica e jurisprudencial, adotando-se, como marco referencial tedrico, contri-
buicao de autores nacionais e estrangeiros, que lograram éxito em estudar o complexo tema
das competéncias estatais no quadro federativo.

2. TOPOGRAFIA CONSTITUCIONAL

A protecdo constitucional do patriménio historico esta prevista em diferentes ambitos
da Constituicdo Federal. No catalogo de direitos fundamentais a mencéao direta ocorre na
previsao do instituto da agcao popular, meio habil, dentre outros, a protegao do patrimonio
histérico e cultural contra atos lesivos praticados por pessoas publicas ou privadas. Aqui a
Constituigao reforga o carater democratico do instituto, ao atribuir sua legitimidade ativa a
qualquer cidadao, independentemente de foro por prerrogativa de fungéo da autoridade ré."
Segundo a doutrina classica, possui a natureza juridica de disposigao assecuratéria, pois,
em defesa dos direitos, limita o poder (BARBOSA, 1891, p. 181).

De forma especifica, e mais detalhada, a Constituicdo trata da questao no seu titulo
VIIl, denominado “da ordem social’, cuja disposigdo geral tem como base o primado do
trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais.2 A primeira vista, parece ser na
nogao de bem-estar que a protegédo do patriménio histérico adquire maior ponto de contato
com a ordem social. Todavia, quando se evolui na leitura do texto constitucional, observa-se
gue o constituinte reservou um capitulo préprio, dentro do referido titulo, para a protecao do
patrimdnio histérico-cultural, denominado “da cultura”, onde assume o dever fundamental de
garantir a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacio-
nal, além do dever de apoiar e incentivar a valorizagao e a difusdo das manifestacoes cul-
turais como um todo.? Ato continuo, a Constituicao apresenta uma definicdo exemplificativa
do chamado patrimdnio cultural brasileiro, onde inclui os conjuntos urbanos e sitios de valor
histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.* E por
essa razao que a ligagao da protecao do patriménio historico com o bem-estar € apenas uma
das faces da moeda. Trata-se de garantia atrelada a propria liberdade de desenvolvimento
da personalidade do ser humano.
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3. A PROTEGAO DO PATRIMONIO HISTORICO COMO DIREITO DA
PERSONALIDADE

Na ordem constitucional brasileira, a protegao do patrimonio histérico se da em dupla
perspectiva, pois engloba tanto uma dimensdo material quanto imaterial do seu objeto de
protecdo. Neste sentido, a tutela do patriménio histérico € apenas uma das vertentes do
chamado direito fundamental a identidade cultural. Essa é a razao pela qual o art. 215 da
Constituigdo estabelece que constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a agdo, a memoaria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira.

Ciente dessa dupla perspectiva, pode-se afirmar que a ligagao da protegcao do patri-
monio histérico com os direitos da personalidade repousa na compreensao de que a liberda-
de de acgao geral prevista de forma ampla na Constituicdo, por normas de natureza diversa,
€ considerada uma espécie de direito fundamental mae (Muttergrundrecht), a partir do qual
varios outros direitos fundamentais fluem (BLECKMANN, 1997, p. 87). Em particular, a pos-
sibilidade de se desenvolver a personalidade a partir do acesso as fontes culturais traduz-se
em ideal a ser buscado pelo préprio Estado de direito, onde a liberdade afirma-se como
valor basico. Isso se deixa fundamentar pela propria compreensédo do ser humano a partir
das suas dimensdes basicas, em particular, no tema ora investigado, na dimensao estética
ou artistica do ser.

Essa dimensao informa que a pessoa humana depende da ordenagéo dos seus sen-
timentos e das suas emocdes, para o equilibrio da sua personalidade, especialmente em
face das pressdes que sofre do mundo exterior (SOUZA JUNIOR, 2002, p. 24). A conclusao
gue se pode tecer € que uma vida pautada pela dignidade passa por uma vida com acesso
as fontes culturais, de modo que o dever do Estado de proteger o patrimoénio histérico con-
tribui para a propria preservagao da dignidade humana. Trata-se de afirmagao que encontra
arrimo na doutrina, a partir da nocdo de que a dignidade humana atua como critério para a
construgcdo de um conceito materialmente aberto de direitos fundamentais na ordem consti-
tucional (SARLET, 2012b, p. 118).

E por essa razdo que a protecdo do patriménio cultural esta inserida, na doutrina
constitucional, no grupo de direitos denominados de terceira dimenséo ou geragao, aspecto
consagrado pela doutrina e pela jurisprudéncia.® Entre nés, Paulo Bonavides (2002, p. 522s.)
afirma que tais direitos sdo caracterizados por altissimo teor de humanismo e universalida-
de, motivo pelo qual tendem a cristalizarem-se, na modernidade, como direitos que n&o vi-
sam especificamente a protegéo dos interesses de individuos isoladamente considerados, ja
que tém por destinatario o proprio género humano, entre os quais a protegao do patriménio
comum da humanidade afirma-se como exemplo. Esse carater transindividual, que surge da
titularidade coletiva, por vezes indefinida e indeterminavel (SARLET, 2012a, p. 49), faz com
que esses direitos devam ser pensados do ponto de vista de politicas publicas abrangentes.

A moderna teoria dos direitos fundamentais consagra diferentes fungbes para esses
direitos (DUQUE, 2014, p. 69ss.). Ao tema da preservagao do patrimonio histérico interessa,
sobretudo, a fungao de protegéo. Efetivamente, quando se fala em um admbito protegido por
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um direito fundamental, tem-se em mente um espacgo da vida no qual o direito fundamental
desenvolve uma fungédo protetiva (LUBBE-WOLFF, 1988, p. 26), que impde um dever de
zelo pelo Estado e um dever de abstenc&o por particulares, no sentido de uma verdadeira
eficacia horizontal (DUQUE, 2013, p. 133ss.). Em outras palavras, ndo é dado ao Estado,
nem a particulares, violar o ambito protegido pelos direitos fundamentais em seu conteudo
essencial. Nao é a toa que a Constituicao, a tratar da questao, estabelece que cabe ao Po-
der Publico, com a colaboragdo da comunidade, promover e proteger o patriménio cultural
brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacao, além
de outras formas de acautelamento e preservagao,® além de ordenar ao legislador, por meio
de reserva legal expressa, a edigdo de normas que contenham puni¢cdes aqueles que cau-
sem danos e ameacas ao patrimonio cultural.”

Aqui abre-se uma conexao para o estudo dos deveres de protegado do Estado, que ga-
nhou grande desenvolvimento da doutrina alema (DUQUE, 2013, p. 333ss.). Nesta oportuni-
dade, pelas delimitagdes da presente investigacao, nao se adentrara na referida teoria. Sem
embargo, deixa-se registrado que a deciséo de “como” um dever de protegao deve ser cum-
prido € assunto, em primeiro lugar, do legislador e a partir dai dos 6rgédos competentes que
integram a administragédo publica (STARCK, 1994, p. 67). E isso, evidentemente, vale para
a questdo da preservagao do patriménio histérico nacional. Para a presente investigagao,
essa constatacado tem carater decisivo: o estudo da protecao constitucional do patriménio
histérico adquire predominancia no capitulo da reparticido de competéncias constitucionais,
matéria insita a forma federativa de Estado.

4. A PROTEGCAO DO PATRIMONIO HISTORICO NO QUADRO
DA REPARTICAO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS DA
FEDERACAO

A matéria esta contida no titulo Il da Constituicdo Federal, no @mbito da organizagéo
do Estado. Com efeito, é justamente nesse titulo que a Constituicdo de 1988 dedica maior
atengao a protegao do patriménio histoérico, ja que o consagra em diferentes passagens, com
complexas implicagbes de responsabilidade estatal na ordem constitucional. Inicia-se afir-
mando que os sitios arqueoldgicos e pré-histéricos se constituem em bens da Uni&do.% Segue
no tépico das chamadas competéncias concorrentes ou compartilhadas, espécies de com-
peténcias administrativas, vale dizer, tarefas estatais, que devem ser exercidas em conjunto
pela Unido, Estados e o Distrito Federal. Ali ha expressa previsao para a responsabilidade
dos entes federativos na execugéo das tarefas e encargos que dizem respeito a protegéo
dos documentos, obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, assim como dos
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos.® Da mesma forma,
ha ordem de vinculagdo dos entes as obrigag¢des inerentes a tomada das providéncias ne-
cessarias a impedir a evaséo, destruicdo e a descaracterizacado de obras de arte e de outros
bens de valor historico, artistico ou cultural™.

Ao tratar da preservacgao do patrimdnio histérico sob a perspectiva de competéncias
legislativas concorrentes ou compartilhadas, a Constituicdo de 1988 deu um passo impor-
tante na consolidagdo de um modelo de federalismo cooperativo, como sera visto a seguir.
Infelizmente, esse passo constituiu-se em excec¢ao e nao na regra. Do conjunto da obra
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federativa brasileira tem-se um verdadeiro federalismo centralizador, o que a doutrina cos-
tuma denominar de centrifugo (HORTA, 2003, p. 306s.). Ao inclinar-se pelo fortalecimento
do poder federal, convergindo excessivamente para o centro, acaba por se tornar ineficaz,
no instante em que concentra poderes excessivos na Unido, particularmente no que diz
respeito ao chamado federalismo financeiro, verdadeiro calcanhar de Aquiles da Federacéo.
Trata-se de verdadeira contradi¢ao, levando-se em conta que um dos objetivos que levou ao
desenvolvimento da ideia federativa, como construgéo juridico-constitucional, foi justamente
dificultar a acumulacdo de poder em um s6 6rgdo (DALARI, 2012, p. 256). E por esse motivo
que a doutrina especializada acerta ao afirmar que o Brasil consagrou o nome (Republica
Federativa), sem a realidade (REVERBEL, 2012, p. 131ss.).

N&o obstante os problemas que atingem a federacéao brasileira, cumpre analisa-la em
aspectos mais positivos. Interessante, aqui, foi a técnica adotada pelo legislador constituinte.
Em que pese atribuir aos Municipios dentro da organizac¢ao politico-administrativa da Repu-
blica a condi¢cao de ente federativo, ao lado da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
a Constituicao de 1988 optou por ndo os incluir, de forma literal, no rol das competéncias
administrativas concorrentes, previstas no art. 23. Todavia, isso nao significa que os Muni-
cipios deixaram de receber encargos no ambito das referidas competéncias administrativas
concorrentes. Isso porque, em local préprio, quanto a Constituigdo refere-se aos Municipios,
ela expressamente determina que a eles cabe promover a protecédo do patriménio histoérico-
-cultural local, observada a legislagdo e a agao fiscalizadora federal e estadual.’? Ou seja:
em matéria de protegdo do patriménio histérico, os Municipios detém encargos de forma
concorrente ou compartilhada com os demais entes federativos.

5. A PROTEGAO DO PATRIMONIO HISTORICO NO QUADRO DA
REPARTIGCAO DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS DA FEDERAGAO

Ainda no ambito da organizagdo do Estado, a matéria encontra previsdo junto as
chamadas competéncias legislativas concorrentes. Trata-se de assunto de inegavel comple-
xidade, pois vincula a agdo do Poder Legislativo em diferentes niveis federativos, de forma
concatenada, aspecto que, ndo raro, conduz ao juizo de inconstitucionalidade formal de
determinadas proposic¢des legislativas, sobretudo em face de eventuais conflitos que levam
a usurpacao de competéncia do ente central, pelos entes periféricos. Nao € por menos que
o STF ha muito vem debatendo e buscando definir os limites das chamadas competéncias
legislativas, dentro do marco constitucional. Diga-se de passagem, néo € um problema ex-
clusivamente brasileiro. Mesmo no Direito estrangeiro, inumeras sao as tentativas de se
agregar uniformidade as decisdes constitucionais, em matéria de competéncias legislati-
vas privativas e concorrentes, inclusive a luz de estudos comparados (KEWENIG, 1968, p.
433ss.).

Falar em distribuicdo de competéncias legislativas na federagdo € um problema que
passa pela necessidade de se estabelecer as relagdes reciprocas entre os entes federati-
vos, 0 que pode ser cotejado por meio de diversas faces (AZAMBUJA, 2008, p. 403). No
ambito da protecdo do patrimdnio histérico, o tema se agrava em fungao de percepgdes
diversas quanto ao que proteger, como proteger, em um pais de dimensdes continentais
marcado pelo multiculturalismo. Particularmente, neste tipo de sociedade, diferentes con-
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cepgdes de mundo nao raro ingressam em conflito. Levando-se em conta que conflitos de
interesse frequentemente englobam conflitos de direito (FERREIRA FILHO, 2011, p. 50),
a Constituigdo deve funcionar como um elemento agregador, unificando a sociedade para
consensos minimos, que nao podem ser abandonados pelas diferengas setoriais, clivagens
ideoldgicas, dentre outras, que a separam em seguimentos determinaveis. Dentre esses
consensos, deve haver lugar para o fato de que o patriménio histérico de uma nagéao é algo
indisponivel a agao de grupos ou ideologias.

Um dos focos de uma sociedade multicultural é a protecao de minorias, ante o poder
da maioria (MAHONEY, 2011, p. 127), acdo que passa pela nogao de dignidade humana
(OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 3ss.) que, por sua vez, fundamenta uma garantia de liber-
dade de agao geral, que normalmente é retratada na doutrina como uma garantia de livre
desenvolvimento da personalidade (DUQUE, 2014, p. 248). Precisamente neste ponto que
a técnica de reparticdo de competéncias legislativas concorrentes ganha destaque na pro-
tecéo do patriménio histérico. O motivo, para tanto, esta no seu carater flexivel que, quando
bem exercido, impede que o crescimento progressivo dos poderes da Uni&o, ente central,
venha a absorver ou sufocar as competéncias dos entes periféricos (HORTA, 1981, p. 17).
Assim, interesses diversos, situados em regides igualmente diversas, tendem a coexistir
gracas a protegdo que assuntos de carater local recebem da Constituicdo, sem que isso
afaste regulamentos de carater geral. Nao é por menos que liberdade e democracia acabam,
invariavelmente, por exercer influéncia sobre a maior ou menor amplitude da descentraliza-
cao territorial do poder politico e administrativo em uma nacado (BONAVIDES, 2002, p. 313).

Nesse prisma, € precisamente a existéncia de interesses gerais e regionais reconhe-
cidos pela Constituicao que delimita esferas de competéncias tanto em ambito global quanto
regional, aptas a criarem direitos e deveres reciprocos, ditando as regras de convivéncia
entre os entes da federagao (ATALIBA, 1969, p. 60). Assim, a moderna ideia de federalismo
atribui aos entes periféricos instrumentos de agcao administrativa e legislativa proprios, que
sem prejuizo do comando da Unido, indispensavel ao desenvolvimento nacional e ao exer-
cicio dos poderes constituidos (HORTA, 1981, p. 17), permite a tomada de decisdes mais
préoximas da realidade da vida, mais perceptivel do ponto de vista local do que central.

Na acepcao de Konrad Hesse (1999, Rdn. 219), o conceito de federalismo expressa
a livre unificagao de totalidades politicas diferenciadas, com os mesmos direitos, por regra
regionais, que dessa maneira devem ser unidas para cooperacdo comum. Nao se trata,
portanto, de uma doutrina fechada ou de um sistema; é, antes, um principio conformador
situado a frente da sociedade, que nessa condi¢cao nao esta livre de antinomias, frente a
uma variedade de tendéncias de igualdade social e diversidade politica, que ndo s&o neces-
sariamente passiveis de integracado (STERN, 1984, p. 660ss.).

Na pratica, isso leva a uma eficaz protecdo do patriménio histérico a luz de valores
tanto nacionais quanto regionais. O que é de importancia para o norte, ndo pode ser des-
considerado apenas e tdo somente porque néo se reveste de valor culturalmente imerso na
sociedade do sul do pais, e vice-versa. Portanto, o caminho de ouro da federagao passa,
inegavelmente, pela nogao de que a obtengédo da unidade passa pela protegcéo da diversi-
dade, circunstancia que assegura a liberdade da nag&o por intermédio da distribuicdo de
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poder e de responsabilidades entre os diferentes niveis da federacdo (ELLWEIN, 1996, p.
44ss.). Dito de outro modo: e respeitando o patrimdnio cultural do proximo, que o meu sera
respeitado.

6. O PECULIAR PAPEL DOS MUNICIPIOS NA PROTEGAO DO
PATRIMONIO HISTORICO

Na realidade da Constituicdo de 1988, a protegao do patriménio historico ganha des-
taque pela inser¢do dos Municipios do ambito das competéncias legislativas concorrentes.
Assim como se passa frente as competéncias administrativas compartilhadas, o legislador
constituinte optou por ndo incluir os Municipios no caput do artigo que trata das competén-
cias legiferantes comuns.’ Entretanto, mais uma vez, em local especifico, a Constituicdo
atribui aos Municipios a competéncia para suplementar a legislagao federal e a estadual no
que couber.™ Ou seja, os Municipios também exercem competéncias legislativas sobre as
matérias do art. 24 da Constituigdo, no ambito da suplementagéo, o que implica completar a
legislacéo da Unido e dos Estados, sem, contudo, contraria-la.

Note-se que ainda que inexistisse legislagao federal ou estadual em face dos assun-
tos cunhados no referido art. 24 da Constituicdo, isso nao representaria impeditivo insupera-
vel para a atuagao legislativa dos Municipios nessas matérias de competéncia comum. Isso
porque a Constituicdo consagra a famosa clausula do interesse predominante (BRANCO,
2017, p. 879), no momento em que atribui aos Municipios competéncia para “legislar sobre
assuntos de interesse local”.’> Nao se pode perder de vista, sob pena de tornar o debate
superficial, que sempre havera duvidas quanto a real extensdo do conceito de “interesse
local”, cabendo a doutrina e a jurisprudéncia um esforgo hermenéutico no sentido de definir
seus contornos, tendo em vista a seguranca juridica. Isso porque a seguranca juridica, para
além de um valor positivado, afirma-se como uma nogao inerente a prépria ideia de Direito,
levando-se em conta que sem um minimo de certeza e de atitude voltada ao rechacgo a arbi-
trariedade, néo se pode, a rigor, falar em sistema juridico (AVILA, 2011, p. 85ss.).

De fato, muitas vezes é dificil definir a realidade apenas com palavras. As tensdes
entre a pretensao de normatividade da Constituicdo, as circunstancias de fato e a inércia e
resisténcia do chamado status quo (BARROSO, 2011, p. 220) tornam a luta pela efetivagao
da Constituicdo um desafio e tanto. A experiéncia constitucional revela que, ao fim e ao cabo,
tudo parece conduzir para um velho dilema: o problema da compatibilidade entre o direito
constitucional (Verfassungsrecht) e a realidade constitucional (Verfassungswirklichkeit), na
medida em que as constituicbes ndo podem modificar diretamente a realidade, mas apenas
indiretamente influencia-la (GRIMM, 1991, p. 17ss.). Isso significa que o debate que ocorre
entre o conteudo inerente as diferentes nomenclaturas utilizadas para descrever a autono-
mia municipal ao longo dos ciclos constitucionais brasileiros, como a difundida a expresséo
“peculiar interesse”, mencionada no art. 16, Il da Constituicdo de 1967,'® em comparagéo
com a expressao “interesse local”, consagrada pelo art. 30, | da Constituicdo de 1988, pare-
cem ser assuntos de menor importancia, ao menos no debate inerente ao presente estudo.

Isso porque, como visto, a Constituicao vigente é clara ao atribuir aos Municipios, de
forma concorrente com a Unido e os Estados, a promogao e a protegao do patrimdnio histé-
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rico-cultural local. Certeira, portanto, € a observacao de Fernanda Dias Menezes de Almeida
(2013, p. 99), quando afirma que a mera mudanca da literalidade do dispositivo ndo equiva-
le, necessariamente, a mudanga do espirito da norma constitucional. Os Municipios, de fato,
representam excelente mecanismo de descentralizacio territorial de competéncias politicas
e administrativas, considerando que o respectivo grau de descentralizagao é proporcional as
chances de participagao do cidadao da formagao da vontade estatal. Nesse sentido, a des-
centralizagao contribui para elevar o nivel democratico de uma nagéo (TAVARES, 2018, p.
885). E por essa razdo que Raul Machado Horta (1982, p. 107), sempre atento as questdes
federativas, alertou que apds um longo periodo de experiéncia constitucional republicana,
o Municipio tronou-se uma presenca constante no quadro das instituicoes nacionais e con-
verteu-se em grande tema de debates e estudos constitucionais. No marco da protecdo do
patrimonio histérico, isso nao é diferente.

7. A MITIGAGAO DA DOUTRINA DO INTERESSE PREDOMINANTE,
NO QUADRO DA COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL PARA
PROTEGAO DO PATRIMONIO HISTORICO

O que pode ser ainda discutido, é que a competéncia legislativa municipal, ainda que
efetivamente busque proteger interesse local, deve guardar respeito as normas constitucio-
nais vigentes, em particular ndo se contrapondo as determinagdes nacionais e estaduais,
considerando seu carater de suplementacdo. A doutrina tradicional costumava levantar o
chamado principio da predominéncia do interesse, a partir do seguinte raciocinio: caberia
a Unido legislar sobre as matérias de interesse predominante geral, nacional, aos Esta-
dos-membros sobre as de predominante interesse regional e aos Municipios sobre as de
interesse local (SILVA, 2005, p. 478), o que acaba levando ao aspero debate em torno do
conceito de norma geral (CARVALHO PINTO, 1949, p. 41). De fato, € muito dificil estabele-
cer um conceito de norma geral e essa dificuldade nao reina apenas no campo da protecao
do patriménio histoérico. Razoavel é definir tais normas como bases ou diretrizes, expressao
de principios, que por seu elevado grau de abstragdo acabam indicando uma diregao a ser
seguida, sem fixar, contudo, uma unica opgao.

E por essa razdo que a doutrina costuma referir que principios sdo mandamentos de
otimizacao, tendo em vista que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel,
de acordo com as possibilidades juridicas e reais existentes no caso concreto, razdo pela
qual se caracterizam pelo fato de poderem ser cumpridos em graus distintos, o que equivale
dizer, em maior ou em menor grau (ALEXY, 1994, p. 75s.). S&o, por conseguinte, normas de
carater finalistico, cuja aplicagdo exige uma correta avaliagao entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos que decorem da conduta considerada necessaria a sua promogao
(AVILA, 2006, p. 78s.). Por tais motivos, resta facilitada a tarefa quando se definem as nor-
mas gerais pelo critério negativo: indicar os tracos de uma norma que nao € geral, por ser
particularizante ou complementar. Assim, quando a norma transmite comandos que descem
a particularizagdes, tipicas ao atendimento de peculiaridades locais, de norma geral n&o se
tratara (FERREIRA FILHO, 2011, p. 184s.).

Na tematica da protecdo constitucional do patriménio histérico, o comando constitu-
cional que atribui a Uniao, Estados e Distrito federal a competéncia concorrente para legislar
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sobre a protegéo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico,' deve ser
interpretado e aplicado no contexto das regras de solugao de conflitos legislativos previstas
nos paragrafos do referido artigo: no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Uniado limitar-se-a a estabelecer normas gerais;'® a competéncia da Uniéo para legislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados;" inexistindo lei federal
sobre normas gerais, os Estados exercerdao a competéncia legislativa plena, para atender
a suas peculiaridades;® e a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.?!

E aos Municipios, como visto, é reconhecida competéncia para suplementar a legis-
lagéo federal e a estadual no que couber,?? ou seja, complementar as leis dos entes fede-
rativos superiores, de forma a tender as suas peculiaridades. Trata-se, portanto, do quadro
de competéncias legislativas concorrentes ndo cumulativas, pelo fato de a Constituigéo es-
tabelecer uma reparticdo de ordem vertical, reservando ao ente central o poder de fixar as
mencionadas normas gerais, deixando aos demais a competéncia para complementa-las,
ciente de quem supre um vacuo?®, acaba por complementar o ordenamento (FERREIRA
FILHO, 2011, p. 182).

O grande problema da interpretagéo das regras constitucionais de reparticao de com-
peténcias € que nao se pode mais olhar, fixamente, para o principio da predominancia do
interesse como algo fechado. Trata-se, a toda evidéncia, da expressdo de um raciocinio
l6gico, mas que nado afasta uma dificuldade, a ele inerente: no Estado moderno se torna
cada vez mais dificil discernir o que é interesse nacional ou geral, dos interesses regionais
ou locais (SILVA, 2005, p. 478), considerando a inter-relagdo de causas e consequéncias
que dizem respeito aos tempos atuais. Neste quadro, a questdo, desde cedo, colocava-se
essencialmente como um problema de interpretagdo dentro de uma concepg¢ao integrativa
da hermenéutica (SOUZA, 1953, p. 15).

N&o é por acaso que a tradicional jurisprudéncia do STF também recorreu a teoria de
predominéncia de interesses, segundo a qual os interesses mais amplos (da Unido) devem
prevalecer sobre os mais restritos (dos Estados e Municipios). Esse raciocinio vem se man-
tendo, ainda com variagbes distintas. De forma geral, o STF, ao se referir ao principio da
predominéancia do interesse, tem afirmado que:

1. As regras de distribuicdo de competéncias legislativas s&o alicerces do fede-
ralismo e consagram a férmula de divisdo de centros de poder em um Estado
de Direito. Principio da predominancia do interesse. 2. A Constituicdo Federal
de 1988, presumindo de forma absoluta para algumas matérias a presenca do
principio da predominancia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas compe-
téncias para cada um dos entes federativos — Unido, Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios — e, a partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior cen-
tralizagdo de poder, principalmente na prépria Unido (CF, art. 22), ora permitir
uma maior descentralizagdo nos Estados-Membros e nos Municipios (CF, arts.
24 e 30, inciso ).

Um norte identificavel é atrelar a extensdo do interesse local, para efeitos de de-
limitagdo de competéncias legislativas suplementares, a manutencéo dos respectivos re-
gramentos no chamado conjunto harménico com a disciplina estabelecida pelos demais
entes federados.?® Contudo, a moderna concepgao de federalismo cooperativo minimiza
tal concepgéao, aspecto que, igualmente, tem recebido atengdo do STF. O caso paradigma,
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aqui, € o que reconheceu a constitucionalidade de leis estaduais que proibem o comércio de
produtos fabricados a base de amianto. A controvérsia juridica surgiu pelo fato de que a Lei
federal n°® 9.055/95, em seu art. 2°, admite a industrializagdo do amianto da variedade cri-
sotila (asbesto branco). Em contrapartida, algumas leis estaduais, no curso da competéncia
legislativa concorrente para protegdo do meio-ambiente,?® passaram a proibir o comércio de
produtos a base de amianto, em todas as suas variagoes.

Surgiu, assim, um conflito de competéncias legislativas, que em um primeiro momento
passaram a sugerir a inconstitucionalidade formal das normas estaduais, pelo fato de serem
consideradas mais restritivas que a legislagao federal. A questao que se colocou, foi se uma
norma estadual poderia restringir o conteudo de norma federal, hipétese que contrariaria a
nogado de complementar ou suplementar o conteudo da norma geral, ja que, neste caso, se
verifica uma negativa parcial de conteudo: se uma lei federal admite uma variante de amian-
to, a lei estadual ndo poderia proibir seu emprego no todo.

A matéria ganhou destaque por ocasidao do julgamento da ADI 3.356, que possuiu
longa tramitagdo no STF.?” Reconheceu-se a improcedéncia da agao, ou seja, a constitu-
cionalidade de lei estadual de conteudo restritivo em relagéo a norma geral federal. Na fun-
damentacao, merece destaque o voto proferido pelo Min. Edson Fachin, que desenvolve a
tese de relativizagdo da teoria do interesse predominante, no curso da avaliagéo dos limites
conferidos pela Constituicdo aos Estados-membros, em matéria de competéncia legislativa
concorrente.? O cerne da argumentagao repousa em seis pontos:

1. A distribuigdo de competéncia entre os diversos entes federativos, a luz do federa-
lismo cooperativo previsto pela Constituicdo néo se satisfaz apenas com o principio informa-
dor da predominancia de interesses. Diante da existéncia de situacdes faticas, a regra de
circunscrever-se a territorialidade néo resolve de forma plena a solugéo do conflito existente
entre normas, pois é necessario eleger, entre os entes federativos envolvidos, qual circuns-
cricdo prevalecera.

2. A ideia de federalismo cooperativo deve mitigar a nogédo em torno de uma con-
centragao das principais competéncias federativas no ente central, de forma a enfrentar
os problemas de aplicagdo que emergem do pluralismo que forma o Estado e a sociedade
brasileira.

3. Aresolugao de conflitos federativos em matéria de legislagao concorrente deve ser
buscada a luz do principio da subsidiariedade, segundo o qual o poder sobre determinada
matéria deve ser exercido pelo nivel governamental que possa fazé-lo de forma mais apro-
priada e eficiente, ou seja, o ente politico maior deve deixar para o menor tudo aquilo que
este puder fazer com maior economia e eficacia. O aspecto formal do principio seria desti-
nado sobretudo aos poderes legislativos, pois exige que sejam fornecidos argumentos para
demonstrar que a legislagao deve ser editada de modo uniforme pelo ente central, critério
apto a transmudar o enfoque a ser dado pelo Poder Judiciario: em vez de investigar qual
competéncia o ente detém, se deveria investigar como o ente deve exercé-la.

4. O principio da subsidiariedade deve ser complementado pelo da proporcionalidade,
no sentido de sempre respeitar uma rigorosa adequagéao entre meios e fins. Assim, a inter-
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pretacdo conjunta da subsidiariedade e da proporcionalidade tende a consagrar um aspecto
material no quadro dos problemas que envolvem a distribuicdo de competéncias legislativas
na federacao, fundamentando uma presuncédo de autonomia em favor dos entes menores,
para a edigao de leis que resguardem seus interesses.

5. Faz-se necessario que nao apenas a legislagao federal se abstenha de intervir
desproporcionalmente nas competéncias locais, como também que, no exercicio das com-
peténcias concorrentes, a interferéncia das legislagdes locais na regulamentagéo federal
nao desnature a restricido ou a autorizacao claramente indicada.

6. Embora a competéncia para a producio, o consumo, a protecdo do meio ambiente
e a protecao e defesa da saude seja concorrente, seria inconstitucional que o efeito da legis-
lagao geral editada pela Unido pudesse aniquilar totalmente as competéncias dos Estados e
dos Municipios, ciente de que a Constituicdo consagra o principio da precaugéao e o disposto
no seu art. 225, § 3°, determina que o Poder Publico deve agir com extrema cautela sempre
gue a saude publica e a qualidade ambiental puderem ser afetadas por obra, empreendi-
mento ou produto nocivo ao meio ambiente.?

Com base nesses argumentos, as leis estaduais consideradas mais restritivas que
a lei geral em matéria de competéncias concorrentes foram consideradas constitucionais.
Para a solu¢do de eventuais conflitos legislativos que envolvam a protegdo do patriménio
histérico nos diferentes niveis da federagao, a discussao trazida no caso do amianto criso-
tila € modelar. Isso porque pode potencializar a edigdo de leis estaduais ou municipais que
possuam conteudo mais rigoroso para a protegao do patrimdnio historico local, em relagao a
protecao oferecida pelo direito federal.

A saida, portanto, esta na compreensao do federalismo cooperativo, que parte da
ideia de otimizacao de esforcos e racionalizacao de recursos, visando a cooperagao, ente
os entes federados, na execugao das tarefas, dos programas, das metas de governo, onde
0s mecanismos de racionalizacao dos procedimentos, voltados ao bem comum, sao muito
valorizados. A nogao de um federalismo cooperativo gera uma descentralizagéo de encargos
quanto a matérias de grande relevancia social, que ndo devem ser prejudicadas por ques-
tdes de limites de competéncia, dentro daquilo que se costuma denominar de cooperagao
federal como regime competencial substantivo (DUQUE, 2011, p. 343ss.). Esse ideal tende
a ser mais facilmente atingido, quando as instituigdes politicas conformadoras da vida social
sdo planejadas e executadas de forma conjunta, em beneficio da comunidade, levando-se
em conta aspectos e interesses comuns das partes envolvidas, um modelo orientado a mo-
deracgao dos fins (MAUNZ, 1997, Rdn. 92ss.).

8. O PRINCIiPIO DA SUBSIDIARIEDADE COMO INDUTOR DA
PROTEGAO DO PATRIMONIO HISTORICO NA FEDERAGAO

O federalismo marcado pela descentralizacao tem méritos insubstituiveis na modera-
¢ao do poder politico, na conservagao da variedade regional e na vinculagéo dos habitantes
a sua coletividade mais proxima (GRIMM, 2001, p. 149), o que, no fundo, é expressao do
principio da subsidiariedade. No foco da protecdo do patrimdnio histérico pelos diferentes
entes da federagéo, a compreensao do principio tem significado estratégico. Ele informa que
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a responsabilidade e o poder de decisdo recaem, na federagao, sobre a menor comunidade
social, melhor capacitada para a solugdo dos problemas que lhe sdo submetidos, ja que
se observa, na menor unidade, uma primazia no marco de sua capacidade de prestacéo
(BOYSEN, 2005, p. 114). Na conformacao federativa propriamente dita, essa circunstancia
implica supremacia da comunidade mais estrita perante a mais ampla, a qual apenas cabem
fungdes subsidiarias, o que pressupde homogeneidade minima dos membros, assim como
uma diferenga de sua individualidade, cuja garantia é condi¢ao da unidade do todo (HESSE,
1999, Rdn. 219). Logicamente, o tempo e a experiéncia na conducdo desse modelo, como
vetor direcionado a sua efetividade, também ndo podem ser menosprezados, em particular
na protegao do patrimdnio histérico, onde o tempo € decisivo para a tomada de providéncias,
sob pena de perdas irreparaveis.

Ha quem sustente, inclusive, que a ideia da subsidiariedade nao se trata de um prin-
cipio técnico-juridico (Rechtstechnischesprinzip), mas sim de um principio ético-juridico
(Rechtsethischesprinzip) (ISENSEE, 1968, p. 313s.), na medida que refletiria nos proprios
degraus da organizagao social, afirmando-se como critério de delimitacdo das tarefas esta-
tais. Na pratica, a ideia de um federalismo cooperativo informa que uma ordem federativa
adequada aos novos tempos nao € mais tecida a partir do simples modelo aqui espaco do
Estado, aqui espaco da Unido; ela é reiteradamente entrelacada ao juridico e a realidade
constitucional (STERN, 1984, p. 664).

Em verdade, o ideal seria que a partir da Constituicao fosse possivel extrair uma exata
nog&o do principio da subsidiariedade, do ponto de visa das suas consequéncias juridicas
concretas. Mas, como o ideal n&o existe, cabe ao intérprete compreender, interpretar e apli-
car o seu conteudo (GADAMER, 1990, p. 312s.). Assim, constata-se que o principio da sub-
sidiariedade esta fortemente ligado a fungao de integragdo, como garantia de preservagéao
do préprio Estado federal (OETER, 1998, p. 566ss.). E claro que em determinados casos
podera se constatar certa tensdo entre subsidiariedade e integracdo (SARCEVIC, 2000,
p. 177). Entretanto, essa circunstancia ndo tem o condao de afastar a estrita relagdo entre
subsidiariedade e federalismo, ja que esse € um principio conformador a frente da sociedade
(STERN, 1984, p. 660).

Tratar a delimitagdo das competéncias dos entes federados, no que tange a protecao
do patriménio histdrico, a luz do principio da subsidiariedade, implica considerar que tudo
aquilo que o Municipio puder fazer — de forma eficaz — em matéria de preservacao do patri-
monio historico, ndo deve ser repassado ou “empurrado”, como se costuma dizer, ao Estado.
Somente aquelas tarefas, cuja complexidade técnica e/ou financeira nao possa ser condu-
zida a contento pelo Municipio, deverao ser repassadas para a responsabilidade do Estado.
Em raciocinio cruzado, tudo aquilo que o Estado puder fazer — e bem feio — ndo deve ser
repassado para a Unido, de modo que o ente central assume as obrigagdes que ndo podem,
de forma alguma, ser suportadas pelos entes menores. Compreender a esséncia do princi-
pio da subsidiariedade é, pois, compreender a esséncia da forma federativa de Estado e das
obrigacgoes a ele inerentes, em particular, a protegcao do patrimonio histérico na federagéo.
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9. CONSIDERAGOES FINAIS

A protecao do patrimdnio histérico nacional € um dever estatal de hierarquia consti-
tucional. No quadro das competéncias administrativas e legislativas, sdo varias as formas
de execucgao desse dever, o0 que transfere ao legislador infraconstitucional um consideravel
espaco de apreciacdo. Na condicdo de direito relacionado a personalidade, a protecéo do
patrimonio histérico possui um lugar de destaque na ordem constitucional, muito embora
isso ainda nao tenha adquirido a atencao que merece, no mundo real. Por envolver compe-
téncias concorrentes entre os entes federativos, a questdo adquire um grau de complexida-
de que ndo pode ser menosprezado.

Entretanto, isso ndo pode servir de escudo para eventuais omissdes tanto por parte
do Poder Publico quanto da sociedade. E justamente na moderna nocdo de federalismo
cooperativo, ancorada no principio da subsidiariedade, que a Federacao brasileira deve en-
contrar forgas para unir esforcos na conducao dessa tarefa, tdo cara a soberania nacional. A
identidade de um povo repousa na sua histéria e quando a historia € perdida, a identidade,
em consideravel proporc¢ao, se esvai.

E por isso que se deve atribuir a todos os entes da federagdo, com destaque para os
Municipios — onde a vida acontece — o papel da protecéo do patriménio histérico brasilei-
ro. Somente uma cultura de concatenacao entre todos os entes federados é capaz de dar
conta dessa dificil tarefa, considerando a realidade inequivoca de que proteger o patriménio
histoérico requer pesados investimentos econdmicos. Urge, portanto, priorizar um modelo de
descentralizacao territorial de competéncias politico-administrativas que ndo conduza a uma
centralizacdo excessiva nhas maos da Unido, em particular do ponto de vista da reteng¢ao dos
recursos necessarios para o cumprimento desse dever constitucional de protegao.

Isso requer uma interpretacédo direcionada a superagdo da doutrina dos interesses
predominantes do ente central da federagao, como limitadores de iniciativas legislativas mu-
nicipais, para a prote¢cado do patriménio histérico. Significa que a protegéo legislativa deve
somar forgas e nao dividir. Priorize-se o mais benéfico, em detrimento de solucdes de indole
meramente formal, afinal, o geral ndo faz sentido sem o particular. Assim, conclui-se que a
protecao do patriménio histérico dos Municipios ndo pode ser vista apenas como algo de
interesse meramente local, ja que a cultura regional, em toda sua diversidade, € o que forma,
de fato, o belissimo extrato multicultural nacional.

10. NOTAS

1. Matéria prevista no art. 5°, LXXIIl da Constituicdo Federal, regulamentada pela Lei n® 4.717/1965.
2. Art. 193 da CF.

3. Art. 215 da CF.

4. Art. 216, V da CF.

5. STF, ACO 1.966 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, j. 17.11.2017, plenario, DJE 27.11.2017.

6. Art. 216, § 1° da CF.
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7. Art. 216, § 4° da CF.

8. Art. 20, X da CF.

9. Art. 23, lll da CF.

10. Art. 23, IV da CF.

11. Nos exatos termos do art. 18 da CF.
12. Art. 30, IX da CF.

13. O art. 24 da CF apenas se refere a atuagao da Unido, dos Estados e do Distrito Federal no &mbito das
competéncias legislativas concorrentes.

14. Art. 30, Il da CF.

15. Art. 30, | da CF.

16. Mantida pela Emenda Constitucional n.° 1, de 17/10/1969.
17. Art. 24, VIl da CF.

18. Art. 24, § 1° da CF.

19. Art. 24, § 2° da CF.

20. Art. 24, § 3° da CF.

21. Art. 24, § 4° da CF.

22. Art. 30, Il da CF.

23. Hipotese de omissao do ente central na edicdo de normas gerais em matéria de competéncia con-
corrente.

24. STF, ADI 4.228/DF. Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 01.8.2018, Plenario, DJE 13.8.2018.
25. STF, RE 586.224, Rel. Min. Luiz Fux, j. 5.3.2015, Plenario, DJE 8-5-2015, Tema 145.
26. Art. 24, VI da CF.

27. STF, ADI 3.356, Rel. Min. Eros Grau. Rel. para o acérdao, Min. Dias Toffoli. j. 30.11.2017, Plenario,
DJE 11.12.2017. O julgamento ocorreu em conjunto com as ADIs 3.357, 3.937 e a ADPF 109.

28. Registre-se que o voto proferido pelo Min. Fachin nos autos da ADI 3.356 foi reajustado para acompa-
nhar o voto final proferido pelo Min. Dias Toffoli, mantendo-se, contudo, a conclusao pela improcedéncia
da ADI.

29. A fundamentacao encontra-se referida no informativo n°® 848 do STF. Disponivel em: <http://www.stf.
jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo848.htm#Amianto%20e%20compet%C3%AANncia%20
legislativa%20concorrente%20-%2014>. Acesso em: 17.8.2018.
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