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RESUMO

O tema deste artigo € a interface entre os instrumentos urbanisticos de gestao de direitos
construtivos, previstos pelos Planos Diretores municipais, especificamente a
Transferéncia do Direito de Construir (TDC) e as politicas de preservacao e
conservagdo de imoveis tombados pelo Instituto do patriménio cultural do estado do
Rio de Janeiro (INEPAC). Ha um acervo consideravel de bens tombados pela esfera
estadual fluminense necessitando de uma politica publica articulada e integrada ao
ambito municipal para viabilizar a conservacao desse estoque patrimonial. O objetivo
¢ apresentar um desenho metodolégico de aplicacdo da TDC com a finalidade de
conservagao do patrimdnio cultural que sirva ndo somente a administragao estadual,
mas também as administragdes municipais para o avan¢o da regulamenta¢do dos
instrumentos da politica urbana de gestao publica dos direitos de construir. Sustentamos
que a gestao do patrimonio cultural fluminense poderia ser integrada a politica urbana
municipal. A metodologia desta pesquisa propositiva adota os critérios sobre a
elegibilidade de imoveis a TDC analisados por Araujo (2024), de modo a delimitar o
universo de bens tombados, de acordo com os fundamentos e principios da politica
urbana. Os resultados apurados permitem identificar municipios em que seja viavel
destinar recursos urbanisticos para financiar a conservagao de bens tutelados pelo
Estado do Rio de Janeiro. Essa interface entre duas modalidades da politica urbana
representa uma estratégia de desenvolvimento fluminense sob o prisma da articulagao
dos instrumentos de gestdo de direitos construtivos e de conservagdo do patrimonio
cultural.

Palavras-chave: Instrumentos da politica urbana; transferéncia do direito de
construir; patrimonio cultural; financiamento da conservagao; desenvolvimento
fluminense.
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ABSTRACT

The subject of this article is the interface between the urban management instruments
for building rights, provided for in municipal Master Plans, specifically the Transfer of
the Right to Build (TDC) and the preservation and conservation policies for properties
listed by the Rio de Janeiro State Cultural Heritage Institute (INEPAC). There is a
considerable collection of properties listed by the state of Rio de Janeiro, which requires
a public policy that is articulated and integrated with the municipal level in order to
enable the conservation of this heritage stock. The aim is to present a methodological
design for the application of the TDC with the aim of conserving cultural heritage that
serves not only the state administration, but also municipal administrations to advance
the regulation of urban policy instruments for the public management of building rights.
We believe that the management of Rio's cultural heritage could be integrated into
municipal urban policy. The methodology of this propositional research adopts the
criteria on the eligibility of properties for TDC analyzed by Araujo (2024), in order to
delimit the universe of listed properties, according to the foundations and principles of
urban policy. The results allow us to identify municipalities in which it is feasible to
allocate urban resources to finance the conservation of properties protected by the State
of Rio de Janeiro. This interface between two forms of urban policy represents a
development strategy for Rio de Janeiro from the point of view of linking the
instruments for managing building rights and conserving cultural heritage.

Keywords: urban policy instruments; transfer of the right to build; cultural heritage;
financing conservation; development in Rio de Janeiro.

1 INTRODUCAO

Essa pesquisa consiste em uma proposta de formulagdo de politicas urbanas
articuladas entre esferas municipais e estadual, para o desenvolvimento fluminense, a
partir do fomento as politicas de conservagao, restauragdo e requalificacdo do patrimdnio
cultural edificado tombado pelo Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de uma estratégia de
desenvolvimento capaz de aquecer o mercado de trabalho de setores da construcao civil,
da cultura e do turismo, financiado por recursos urbanisticos. O foco de analise ¢ a
Transferéncia do Direito de Construir (TDC), um dos instrumentos da gestao dos direitos
construtivos, que pode ser utilizada com a finalidade de financiar a conservag¢dao do
patrimoénio cultural edificado, respeitando determinados critérios.

Hé4 um estoque de bens imoveis, tutelados pelo instrumento do tombamento
estadual, em diversos municipios do Estado do Rio de Janeiro, e muitos imodveis estao
sem uso, abandonados e sem conservacao adequada. Sao bens territoriais que poderiam
ser restaurados, requalificados e utilizados como suporte para a realizagdo de diversas
atividades econdmicas. Por isso, a necessidade de se pensar um desenho metodologico de
planejamento urbano e regional, integrando a gestdao do Instituto estadual do patrimdnio

cultural do Rio de Janeiro (INEPAC) as politicas urbanas municipais.
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Os instrumentos municipais que compdem a gestdo dos direitos construtivos
exercem forte relagdo com o instrumento do tombamento municipal do patrimonio
cultural edificado. A restricdo ao direito de construir até o nivel basico e universal,
imposta aos proprietarios de bens tombados, justifica uma recompensa dada sob a forma
de financiar a conservagao patrimonial. Essa interpretacdo poderia ser estendida também
as recompensas dadas aos proprietarios com restricdes construtivas determinadas pelo
tombamento na esfera estadual.

Buscamos, entdo, avaliar como a aplicacdo da TDC com a finalidade de financiar
a conservagdo do patriménio cultural, a partir do tombamento municipal e estadual,
poderia constituir em uma estratégia integrada de desenvolvimento territorial fluminense.

Na literatura nacional dedicada a analise da TDC para a preservacao do patriménio
cultural edificado, hé estudos com foco em municipios como Curitiba, Sao Paulo, Juiz de
Fora, Belo Horizonte, Salvador etc.

Dentre os autores dedicados ao tema, Barbosa (2017) tece uma anélise critica
sobre os problemas da implementacdo do instrumento em Curitiba e Sao Paulo,
considerando a TDC, ao lado da isengdo do IPTU e do direito de preempg¢ao, como um
dos trés instrumentos convergentes entre as politicas urbanas e patrimoniais. A autora
entende que a TDC ndo esta restrita a uma questdo de compensagdo ao proprietario, ou
seja, o instrumento ndo se restringe apenas a compensagdo pela perda de um direito
construtivo, consistindo em uma possibilidade efetiva para o incentivo a manutencao e a
protecao patrimonial.

Bacellar (2007) apresenta a discussdo controversa sobre a indenizagdo por
tombamento, endossando a posi¢do de Rabello (1981), ao defender que quando a
propriedade tiver seu contetido econdmico totalmente esvaziado ¢ que seria passivel uma
indenizagdo. Para a autora, a TDC ndo exime a obrigagao dos proprietarios de conservar
os imoveis, mas pode ser entendida como um incentivo a conservacdo € ndo como
compensagdo ao impedimento da demoli¢do do imovel tombado.

Esse posicionamento controverso entre os especialistas sobre a utilizagdo do
instrumento como politica de financiamento a conservagao patrimonial ainda ndo foi
superado e politicas continuam sendo planejadas, sendo importante uma formulagao
criteriosa e inovadora de aplicacdo da TDC com essa finalidade.

Em nosso desenho metodologico, a andlise do estoque do patrimdnio cultural
edificado fluminense elegivel a TDC ¢ compreendido pela lista de bens tombados do

INEPAC, analisados a luz dos dados da politica urbana municipal em que cada bem esta
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situado. Os dados sobre os instrumentos do Planejamento urbano captados pela Pesquisa
de Informag¢des Basicas Municipais (MUNIC) do IBGE permitem a identificacdo dos
municipios que regulamentaram os instrumentos do solo criado. Esses dados da politica
urbana municipal sdo a legislagdo urbanistica, os Planos Diretores municipais e as leis
complementares que regulamentam os instrumentos urbanisticos de gestao dos direitos
construtivos.

Para demonstrar como o mapeamento do patrimdnio fluminense ¢ factivel,
utilizamos as bases cartograficas do Armazém de Dados do Instituto municipal de
Urbanismo Pereira Passos (IPP) da cidade do Rio de Janeiro com o georreferenciamento
dos bens tombados pelas esferas federal, estadual e municipal. A partir desse mapa do
patrimonio fluminense, € possivel investigar em que passo esta a regulamentagao da TDC
em cada municipio em que ha bens de tombamento estadual.

Um exemplo de como este tema esta destaque refere-se ao recém sancionado
Projeto de Lei Complementar n® 142-A/2023 de autoria do poder executivo municipal do
Rio de Janeiro para instituir a Operagdo Urbana Consorciada (OUC) do Estadio de Sao
Januario, cuja fachada ¢ tombada pelo municipio do Rio de Janeiro e considerado
Patriménio cultural e histérico fluminense. Este projeto estabeleceu as diretrizes
urbanisticas para a area de abrangéncia delimitada na operacao, permitindo a TDC da area
ndo construida ocupada pelo estadio e pelo campo de futebol para viabilizar
financeiramente a reforma de Sdo Janudrio e seu entorno.

Importante ressaltar que a aplicacdo da TDC, geralmente, vem acompanhada da
regulamentacdo de outros instrumentos e parametros urbanisticos que constituem o
sistema de gestdo dos direitos construtivos (Furtado; Maleronka, 2023), tais como os
coeficientes de aproveitamento do solo (basico, minimo e maximo), a Outorga Onerosa
do Direito de Construir (OODC) e a propria OUC. Desta forma, o método empregado em
nossa pesquisa também permite monitorar o estado da arte da regulamentagdo desses
instrumentos nos municipios que contam com bens territoriais do patrimdnio cultural
fluminense.

A metodologia estrutura-se a partir de duas fontes principais: a revisao da
literatura especializada na aplicagdo da TDC com a finalidade de preservacao do
patrimonio cultural pelos municipios brasileiros e as andlises descritivas e cartograficas
da legislag@o urbanistica de municipios fluminenses que contam com imoveis tombados
pelo INEPAC e pelas administragdes municipais.

Esse material permite identificar imdveis tombados elegiveis a TDC, de acordo
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com os critérios delimitados por Araujo (2024), para receber recursos urbanisticos para
financiar a conservagao e requalificacdo do ambiente cultural e histdrico, a partir da tutela
estadual. Diante da premissa de que a maioria dos municipios fluminenses ainda ndo
conta com uma agenda de politicas urbanas avancadas com relagdo a interface entre as
politicas urbanas e o tombamento estadual, pretende-se com este artigo situar a gestdo
dos direitos construtivos como uma modalidade estratégica visando o desenvolvimento

fluminense.

2 INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA: DA GESTAO DOS DIREITOS
DE CONSTRUIR A PRESERVACAO DO PATRIMONIO CULTURAL

Nesta se¢do, sdo apresentados os instrumentos da gestdo publica dos direitos de
construir, previstos pelo sistema juridico brasileiro, para promover o desenvolvimento
urbano, bem como os instrumentos de preservagao do patrimonio cultural edificado, que
requerem frequentemente politicas de financiamento a requalifica¢do e conservagao.

Ao permitirem que recursos urbanos estratégicos sejam recuperados pela
administracao municipal, esses instrumentos podem ser usados para controlar e direcionar
a expansao urbana, bem como para fomentar politicas estratégicas que compreendem o
desenvolvimento urbano e territorial: regularizacdo fundidria, urbana e imobilidria;
implementag¢do de programas e projetos habitacionais de interesse social; criagdo de
reservas fundidrias; constru¢do de equipamentos urbanos € comunitarios; criagdo ou
melhoria de espacgos publicos, areas de lazer e espacos verdes; criagdo de unidades de
conservagdo ou protecao de outras areas de interesse ambiental e agricola; e protecao de
areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.

No artigo 4° do Estatuto da Cidade, lei federal n° 10.257 de 2001, estao previstas
as formas de financiamento do desenvolvimento urbano, por meio de seu sistema
integrado de ferramentas do planejamento urbano. A caixa de ferramentas contida na lei
tem potencial de induzir a ocupagdo equitativa e de controlar o preco do solo urbano. As
trés principais modalidades de recuperacdo de mais-valias fundiarias decorrem do
aumento do preco da terra devido a uma acao estatal: Contribui¢do de melhoria, IPTU e
Gestao publica dos usos e direitos construtivos (Outorga Onerosa do Direito de Construir
- OODC, Transferéncia do Direito de Construir — TDC, Operagao Urbana Consorciada —
OUC e Outorga Onerosa de Alteracao de Uso - OOAU).
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Furtado e Maleronka (2023) analisam trés instrumentos da gestdo publica dos
direitos de construir, considerando como parametro para a cobranca, o Coeficiente de
Aproveitamento (CA) Basico unitdrio e o Coeficiente de Aproveitamento Maximo
(CAM). Os recursos recuperados sao destinados ao Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano. No grafico 1 abaixo, apresentamos o modelo proposto pelas
autoras para a gestao do direito de construir a partir da ilustragcdo do cenério de aplicagao

da TDC.

Grafico 1 - Coeficientes de Aproveitamento e Transferéncia do Direito de Construir (TDC)
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Fonte: Furtado e Maleronka (2023)

CA basico

Analisando o grafico acima, nota-se a restricdo urbanistica enfrentada por um
proprietario que teve o seu direito de construir limitado, impedindo-o de construir até o
coeficiente de aproveitamento basico. Essa area ndo construida representa um potencial
passivel de transferéncia por um interessado a construir acima do basico e até o limite
maximo (CAM), que ¢ determinado por critérios técnicos do planejamento urbano,
sobretudo, pela capacidade de infraestrutura instalada em cada macrozoneamento da
cidade. No modelo das autoras, os recursos obtidos com a venda desse potencial sdo
direcionados ao Fundo de Desenvolvimento Urbano, juntamente com os recursos
captados pela OODC, sendo uma parte destinada a conservagao de imdveis tombados.

Essa analise sobre esses instrumentos nao tributarios ¢ importante, pois considera
a gestdo dos direitos construtivos como uma das modalidades da politica urbana brasileira
e que compde um sistema de gerenciamento de ganhos fundiarios ainda mais amplo se
considerarmos a Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso (OOAU), bem como os

instrumentos fiscais: IPTU e Contribui¢ao de Melhorias.
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Com a regulamentacao e implementacao deste sistema de gestdo dos direitos de
construir e com a aplicagdo da TDC, que analisaremos neste artigo, o poder municipal
poderia ser capaz de destinar recursos para financiar a conservagdo, restauragcdo e
requalificacao de parte do estoque do patrimdnio cultural edificado, protegido, sobretudo,

pelos tombamentos municipal e estadual.

2.1 Antecedentes e finalidades da Transferéncia do Direito de Construir (TDC)

Os instrumentos urbanisticos de carater ndo tributario que compdem o sistema
de gestdo publica dos direitos de construir permitem a captura de mais-valias fundiarias
geradas pela autorizacdo construtiva, ao permitir a cobranca municipal pela
edificabilidade adicional, além do que ¢ outorgado por uma edificabilidade basica
associada ao pagamento do imposto predial. Tais instrumentos, sobretudo a ODDC e a
TDC, decorrem do conceito de Solo Criado, que foi instituido constitucionalmente pela
Carta de Embu-SP, em 1976.

Na figura 1 abaixo, ¢ apresentada a ilustracdo do instituto do Solo Criado,
compreendendo a verticaliza¢do do lote, tal como a sobreposi¢do de varias casas, uma
sobre a outra, com a area do jardim acoplada a casa. A premissa para verticalizar o lote
estava causando as sobrecargas das infraestruturas publicas e atribuindo valores

diferenciados aos terrenos urbanos.

Figura 1 — O instituto do Solo Criado

Fonte: Revista CJ Arquitetura, 1977.
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A Carta de Embu, de 1976, ¢ o principal marco regulatério dos dispositivos
juridicos necessarios para a institui¢do do solo criado, permitindo o desenvolvimento de
mais trés instrumentos: o coeficiente de aproveitamento Unico, a transferéncia dos direitos
de construir e a proporcionalidade entre areas construidas e areas de uso publico (Azevedo
Netto et al, 1977).

A transferibilidade do direito de criar solo foi considerada constitucional,
admitindo-se a transferéncia, total ou parcial, dos direitos concernentes ao coeficiente
unico de aproveitamento nao utilizado por restricdo normativa de um particular a outro
interessado em construir acima do seu direito estabelecido. Para tanto, era necessario
requerer este direito de construir inerente de outros terrenos, podendo ser pago em
dinheiro ou permutando por uma érea de terrenos destinados a preservacdo ambiental,
cultural e historica.

Com a separagao entre o direito de construir e o direito de propriedade, a
propriedade ndo era mais entendida como um direito absoluto, com fundamento nos
principios constitucionais da fun¢do social da propriedade e da justica social. O pardmetro
de uso ¢ definido pelo equilibrio entre areas livres e construidas e pela recuperagao dos
investimentos novos e anteriores, em beneficio da comunidade, necessarios a criacao de
solo artificial. O direito de construir também ndo ¢ um direito subjetivo do proprietario,
sofrendo limitagdes administrativas ao seu exercicio. O direito de propriedade nio
implica um direito de construir indices de edificagdo de modo irrestrito. Em zonas
especificas para adensamento, sdo estabelecidos indices maximos de edificagdo,
considerados recursos de edificacdo publica, em que se constréi mediante contrapartida.
O ato normativo do poder publico para corrigir as distor¢des do zoneamento aumenta o
valor do patrimonio de um particular e por isso, sdo considerados recursos urbanos
pertencentes ao poder publico para investir no desenvolvimento urbano (Rabello, 2016).

De acordo com o raciocinio juridico estabelecido na Carta de Embu (1976), as
condi¢des diferenciadas entre os lotes para servirem de suporte ao exercicio de atividades
conferem valor de uso ao solo urbano, independentemente das causas exdgenas e devem
ser consideradas como a componente econdmica da propriedade. A existéncia dessa
componente econdmica requer o estabelecimento de um volume de utilizacdo minima de
parte do terreno. Esse volume minimo ¢ decorrente de um padrdo uUnico de
aproveitamento que, por sua vez, corresponde a um padrdo maximo que o proprietario

pode utilizar, sem prestar nenhuma contrapartida por isso. Ha ainda um valor minimo
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obrigatorio a ser construido pelo proprietario sob pena de ser aplicado o IPTU progressivo
ou a desapropriagdo urbanistica.

De todo o modo, a adog@o de um coeficiente de aproveitamento basico para toda
a cidade iguala o direito fundamental de construir entre os proprietarios de imoveis,
reconhecendo o que se considera ser o direito fundamental de construir associado a
propriedade da terra. Dessa forma, o coeficiente de aproveitamento maximo diferenciado
para determinadas areas aumenta o potencial construtivo de forma a estimular o uso mais
intensivo do solo, garantindo maior controle sobre a expansdo e a ocupagao urbana.

Com a aprovagao do Estatuto da Cidade (EC), Lei Federal n® 10257/2001, ratifica-
se que o direito de construir acima do coeficiente basico requer uma contrapartida que o
beneficidrio prestara, cabendo aos Planos Diretores municipais defini-la. No artigo 35 do
EC, a TDC ¢ definida como uma ‘faculdade concedida ao proprietario para que exerca
em outro local ou aliene, o direito de construir basico restringido, quando o imoével for
necessario para as seguintes finalidades’:

e Implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios;
e Preservagdo por interesse historico, cultural, ambiental, paisagistico ou social;
e Regularizacdo fundiaria, urbanizagdo e habitacdo de interesse social.

O terreno urbano pode ser objeto da TDC com base em duas finalidades
especificas, vinculadas necessariamente a um interesse publico:

1) para a aquisi¢do de terrenos de forma alternativa, mais agil e com menos
custos do que a desapropriacao para a realizagao de obras publicas, tais como: duplicagao
de uma via, constru¢do de um equipamento social, regularizagdo fundiéria, urbanizagao
de favelas e construgdes de moradias popular em terrenos privados ocupados por
terceiros, desde que os terrenos ja ndo sejam passiveis de aquisi¢do por usucapiao;

2) como mecanismo compensatorio a restricdo urbanistica do direito basico
de construir, em carater excepcional, que comprometa o conteido econdmico da
propriedade e a capacidade de manutengdo e conservacdo do imovel, dado o interesse
publico em preserva-lo.

Essa vertente aplica-se a preservacao de imoveis por interesse historico, cultural,
ambiental, social ou paisagistico, recompensando os proprietarios cujas restricoes
construtivas prejudicaram o direito de construir até o coeficiente basico. Trata-se de uma
medida juridica para justificar a permanéncia de imdveis historicos em areas de incentivo

ao adensamento, financiando imoéveis tombados pelos municipios e/ou pela esfera
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estadual, que estejam malconservados e com potencial de dinamizar o desenvolvimento

local.

3 POLITICAS DE PRESERVACAO DO PATRIMONIO CULTURAL
FLUMINENSE

As politicas de preservagdo do patrimonio cultural edificado abarcam duas
etapas, a primeira ¢ a politica de prote¢do do bem em si, mediante leis de tombamento e
protecao ao ambiente cultural e ambiental. A segunda etapa consiste na politica de
conservagao do imovel, mediante obras de restauragao. Do ponto de vista temporal, a
conservagdo ¢ uma etapa posterior a protecdo, quando se amplia o volume de bens,
justificando a gestao de recursos para financiar a conservagao de um estoque patrimonial.
Em nosso caso de analise, focaremos na preservagdo do patrimdnio cultural de contetido
estadual.

O Instituto Estadual do Patrimdnio Cultural (INEPAC) foi criado como Divisao
do Patrimonio Historico e Artistico (DPHA), integrando a Secretaria de Estado da
Educagao e Cultura, em 25 de marco de 1963, pelo Decreto n° 1.594, e regulamentado
em 31 de dezembro de 1964, pelo decreto "N" n°® 346. Foi o primeiro 6rgao de patrimonio
cultural em nivel estadual de todo o pais. Com a fusao dos antigos estados da Guanabara
e do Rio de Janeiro, em 1975, a DPHA foi transformada em Instituto (INEPAC) e sua
area de atuagdo foi ampliada. Com relacdo a legislacdo estadual regulamentada no
periodo, destaque para o Decreto-Lei n® 2, de 11 de abril de 1969, que definiu os bens
integrantes do patrimonio historico, artistico e paisagistico do Estado da Guanabara,
instituindo medidas para a sua prote¢do, sobretudo, o tombamento estadual. Esse Decreto
foi sancionado em um contexto estratégico da unificacao estadual e do deslocamento da
capital federal para Brasilia, com o objetivo de manter a influéncia cultural carioca sobre
0 pais.

A cria¢do do primeiro 6rgdo estadual de protecdo ao patrimonio cultural de
conteudo regional, do Brasil, foi sendo replicado pelas demais unidades da federacao ao
longo dos anos. O 6rgao atuava de forma descentralizada no reconhecimento de valores
regionais, buscando unificar a identidade cultural da populacdao estadual e romper os
tracos culturais antagdnicos entre o carioca da capital (urbano modernizado) e o

fluminense do interior (rural atrasado) (Teixeira, 2008)
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Durante a década de 1970, o INEPAC estabeleceu critérios distintos do Servigo
do Patrimdnio Artistico Nacional (SPHAN) para a gestdo do tombamento federal que
buscava proteger bens nacionais de valores extraordinarios, desde a institui¢do do
Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937. Através do tombamento estadual, o
INEPAC buscou reconhecer valores regionais, sobretudo com uma atuagdo mais voltada
para a regido central da capital fluminense. Na década de 1980, o INEPAC aposta na
diversidade cultural e na participacdo das comunidades, voltando sua aten¢do para o
interior do Estado, sobretudo com a consolidacdo do poder municipal na protegao
patrimonial na cidade do Rio de Janeiro, com a experiéncia do Corredor Cultural
(Teixeira, 2008).

A implementac¢do do Programa Corredor Cultural na area central da cidade do
Rio de Janeiro foi o marco da preservagao do patrimdnio de conteudo local, no pais.
Desde o final dos anos 1960, as politicas de salvaguarda e tombamento do SPHAN e do
INEPAC ndo eram suficientes para conter a perda de casarios e sobrados que constituiam
o estoque de pequeno e médio porte em conjuntos fragmentados do patriménio edificado
local da cidade do Rio de Janeiro. Além de ter inovado com a prote¢do de imdveis, a
politica de incentivo a conservagdo para dinamizar a manutencao do suporte fisico e o
crescimento de atividades comerciais, postas pelo Corredor Cultural durante os anos
1980, ¢ até hoje referéncia para as politicas de conservacao patrimonial. Sobretudo em
areas protegidas, foi estruturado, mediante isencdo de IPTU, o financiamento a juros
subsidiados para restauragao, bem como a criagdo de linhas de crédito especiais para
financiar a reforma de imdveis preservados ou estabelecimentos predefinidos (Araujo,
2024).

No caso das reformas do estoque de imdveis em conjuntos arquitetonicos e dos
bens mais consagrados, havia uma grande demanda por intervengdes, mas faltavam
instrumentos de financiamento, investimentos publicos diretos e incentivos aos
investidores privados e aos proprietarios. A lei federal de incentivo a cultura so seria
regulamentada em 1988, por exemplo. Com a Constitui¢do Federal de 1988, a protecao
do patrimoénio edificado adquire outros contornos com as diretrizes da politica urbana.
Foi estabelecida a competéncia comum entre Estado, Municipios e Unido (Art. 24, VII,
CF/88) para definir instrumentos de preservagdo, com tombamentos nacional, estadual e
municipal. Foi considerada a atuacdo conjunta dos 6rgdos das trés esferas de governo.

A competéncia para legislar sobre o patrimdnio cultural ¢ concorrente entre

Estado e Unido, aos municipios compete formular a politica urbana e promover a prote¢ao
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do patriménio cultural edificado de carater local. O Estado (UF) no que lhe couber busca
o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade, dentre elas o direito ao acesso ao
patrimonio cultural. O Estado deve proteger, fiscalizar, exercer o poder de policia contra
atos de infragdo e restaurar os bens patrimoniais sob sua tutela.

Tomando o caso da cidade do Rio de Janeiro, por exemplo, as leis de
tombamento estdo regulamentadas nas trés esferas administrativas: no ambito federal, o
Decreto-Lei n° 25 de 1937, no Ambito estadual, o Decreto-Lei n° 2 de 1969, no ambito
municipal, a Lei n° 166 de 1980, e os respectivos 6rgaos de gestao patrimonial: Instituto
Municipal Rio Patrimonio da Humanidade (IRPH)?, Instituto Estadual do Patrimonio
Cultural (INEPAC) e o Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN).

As politicas de preservagdo patrimonial a partir dos anos 1990 buscavam investir
no financiamento a conservagao. O desenho da engenharia financeira passaria sobretudo
pelas decisdes das agéncias nacionais e internacionais, como BNDES e Banco Mundial.
Os instrumentos de prote¢do municipal passaram a abranger areas de conjunto com o
conceito de protecdo do ambiente cultural. Com relagdo a gestao estadual, nos anos 1990,
o INEPAC passa por uma reestruturagdo interna, ampliando sua capacidade de atuagao,
com departamentos de apoio a projetos de preservacao e pesquisa.

O o6rgdo se dedica ao reconhecimento de valores estaduais, com foco de atuacao
no interior do estado. Nos anos 2000, o 6rgdo se dedica a produ¢do de inventarios,
pesquisas, publicacdo de livros, educacgao e divulgacdo patrimonial nas pequenas cidades
do interior. Ao longo do tempo, o INEPAC esteve dedicado mais as etapas de
reconhecimento de valores e de protecdo de bens, através de tombamentos e inventarios,
ndo se concentrando efetivamente na etapa de financiamento a conservacao e intervengao
patrimonial.

Neste sentido, esta pesquisa busca contribuir para a superacao dessa lacuna, ao
pensar em estratégias de formulag@o de politicas urbanas que incluam a conservacdo do
patrimonio cultural estadual, regulamentando os coeficientes de aproveitamento do solo
e os instrumentos que operam a gestao publica dos direitos de construir com esta

finalidade.

'A legislagdo estadual sobre preservagdo do patrimdnio cultural também inclui: a Lei n® 509, de 1981; o
Decreto n° 5.808, de 1982 e o Decreto n° 23.055, de 1997.

20 IRPH substituiu a estrutura municipal anterior denominada: Departamento Geral do Patrimdnio
Cultural, que foi originado em 1986, no contexto do Programa Corredor Cultural Carioca.
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3.1 A gestio do potencial passivel de transferéncia do patrimonio cultural
fluminense

O objetivo nesta secdo ¢ formular sugestdes ao sistema de gestdo do patrimonio
cultural fluminense, sobretudo, disponibilizando as informagdes de forma
georreferenciada e cruzando com as informagdes urbanisticas municipais. No sistema de
busca on-line do site do INEPAC ¢ possivel ter acesso a identificacdo completa da Lista
de bens com tombamento estadual, desde 1964 até o ultimo tombamento, com
informagdes sobre o processo, a cidade em que o bem esta situado, o ano do tombamento,
a descricao historica do bem, o registro fotografico etc.

Selecionamos o municipio de Niter6i-RJ, na regido metropolitana do Rio de
Janeiro, que ja foi capital do estado fluminense antes da fusdo de 1975, como exercicio
metodologico para demostrar como este sistema do INEPAC poderia incorporar varidveis
da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — MUNIC / IBGE, 2023, para qualquer
municipio do estado do Rio de Janeiro que haja tombamento estadual. Optamos por
selecionar também as informagdes de Niter6i-RJ referentes a organizacdo das agendas
municipais em torno do ordenamento e desenvolvimento territorial, sobretudo com
relacdo a sistematizagdo de instrumentos urbanisticos da gestao dos direitos construtivos.

Na imagem 1 abaixo, ¢ apresentada a lista de bens tombados pelo INEPAC na

cidade de Niteroi.
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Imagem 1 - Bens tombados pelo patrimonio cultural estadual em Niter6i-RJ
Patrimonio Cultural  Resultado da Busca
Bens Tombados

pmicils MUNICIPIO - NITERG!
Niterdi W
Bem cultural tombado NUMERO DO PROCESS0
Palavra Chave SEI-180007/003566/2022 Museu de Arte Contemporinea de Niterdl (MAC) [a]
E-18/001.542/98 Reservatério da Correcio ﬂ
BUSCAR £-18/000.172/91 Serra do Mar / Mata Atlantica 21 a ]
E-18/300.288/85 Coreto no Campo de Sao Bento ﬂ
E-18/300.45%/85 Litoral fluminense: canto sul da praia de Itaipu ﬂ
[
£-03/31.538/83 liha dos Cardos q]
MEMORIA FLUMINENSE E-03/33.536/83 Pedra de Itapuca ﬂ
Publicagoes PAC
E-03/31.538/83 Pedra do indio q]
7 3 ~
OMBADOS
E-03/18.213/78 Biblioteca Fstadual de Niterdi a]
Nl i "l
| ARTIGOS“4
—INEPAC:I_) E-03/18.213/78 Forum de Niterdl E
E-03/18.213/78 Camara Municipal de Niteréi Q|

Fonte: INEPAC, 2025.

Analisando as informagdes, em Niter6i foram tombados um total de 27 bens pelo
estado, sendo os primeiros no ano de 1978 e os ultimos em 2007, demonstrando que o
municipio apresenta potencial aparente para a aplicacdo da TDC. Na imagem 2 abaixo,
sdo apresentadas as informac¢des da MUNIC/IBGE sobre os instrumentos da politica

urbana regulamentados no municipio de Niter6i-RJ.
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Imagem 2: Instrumentos da politica urbana e legislagdo municipal

UL TE « LEGISLAGAO E INSTRUMENTO DE
Niteroi PLANEJAMENTO A
e @ vpumnmmn mm"mm
Ano da lei de criagdo 2019
+ O plano foi revisto Sim
ANO DA ULTIMA REVISAD 2019

v DEMAIS INSTRUMENTOS:

Legislacdo sobre drea elou rona especlal ds Sim, came parte integrante da
Interesse social - existincla Filarva Diretar
Legislagdo sobre zona elou drea de interesse Sim, camg parte irtegrarie do
especial - exisléncia Plars Diratar
Lei de perimelro urbano - existéncia Hio

s

Legislacdo sobre parcelaments do salo -

existéncia §im, com legislagda especifica

Legislagdo sobre roneamento ou USo &

o

acupagio do solo - exsténcla Sim, com legalagda especifica
Legislagdo sobre solo criada ou oulorga Sim, com parte infegrante do
oneresa do direito de construir - existéncia Flara Diretar

Fonte: Pesquisa MUNIC / IBGE, 2021.

A conferéncia na base da MUNIC informa a legislagdo urbanistica de cada
municipio que conta com os instrumentos do solo criado, com tombamento municipal etc.
No caso das informacgdes reveladas acima sobre Niterdi, nota-se na ultima linha da
imagem que o municipio conta com a legislagdo sobre solo criado (OODC e TDC) como
parte integrante do Plano Diretor.

Pode-se dizer que o municipio apresenta bom potencial de utilizacdo da TDC
para financiar a conservacao em um universo de 27 bens tombados pelo estado, de acordo
com os critérios estabelecidos por Araujo (2024). Na visao do referido autor, os imoveis
elegiveis respeitariam os fundamentos do instituto do solo criado e apresentariam as
seguintes caracteristicas: estariam fora de area de protecdo do ambiente cultural; teriam
como grau de protecao, o tombado; a esfera de tombamento seria municipal ou estadual;

a dimensao do tombamento seria imovel isolado; o tipo edificado seria edificacdo térrea
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e sobrado; o estado de conservagao do imovel seria ruim, necessitando de restauro; o grau
de caracterizagdo: em arruinamento e descaracterizado recuperavel; a propriedade do
imoével: privado ou publico; a situagdo financeira do proprietario: insuficiente para a
manutencao; usos do imével: misto, moradia, comércio, servicos e oficios tradicionais e
atividades culturais.

O proximo passo para o aperfeicoamento da gestdo do patrimonio cultural
fluminense seria apresentar as informagdes sobre os mais de 1677 bens tombados pelo
estado nos municipios fluminenses em bases cartograficas para a visualizagdo do mapa
de bens estaduais, tal como faz o Instituto Pereira Passos — IPP. Na cidade do Rio de
Janeiro, existem 2306 bens tombados, sendo 1753 na esfera municipal, 476 na estadual e
235 na federal. No mapa | abaixo, verifica-se a distribuicdo dos bens de tombamento
estadual, na cidade do Rio de Janeiro, bem como os bens com tombamentos: estadual /

municipal, estadual / federal e estadual / municipal / federal.

Mapa 1: Distribui¢do de bens tombados pela esfera estadual na cidade do Rio de Janeiro
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Fonte: Armazém de dados / IPP, 2024.

Analisando o mapa acima, nota-se um grande acervo de bens tombados pelo
estado e que estdo concentrados, sobretudo, na area central e na zona sul da cidade. Ha
também diversos imoveis tombados nas zonas norte e oeste, mas de forma mais esparsa.
A capital fluminense também apresenta bom potencial de utilizacdo da TDC com a

finalidade de conservacdo do patrimonio cultural. Nao foi a toa que a TDC foi
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regulamentada para fins de conservagdo do patrimonio cultural pelo novo Plano Diretor
da Cidade do Rio de Janeiro (PD-RJ), por meio da Lei Complementar n° 270, de 16 de
janeiro de 2024.

Além dessa regulamentacdo, recentemente foi aprovado o Projeto de Lei
Complementar (PLC) n°® 142/2023, de autoria do Executivo, pela Camara Municipal do
Rio de Janeiro e sancionado pelo Prefeito, em outubro de 2024. Com essa lei, foi instituida
a Operacdo Urbana Consorciada (OUC) para dinamizar o estadio de futebol de Sao
Januario, do clube esportivo Vasco da Gama, no bairro de Sao Cristovao, regido central
da cidade do Rio de Janeiro, local tombado pelo patrimdnio histérico da cidade. Essa lei
estabelece as diretrizes urbanisticas para a area abrangida pela OUC, permitindo que a
TDC viabilize financeiramente a reforma do estadio e seu entorno, de acordo com a area

cedente estipulada pelo mapa 2 abaixo.

Mapa 2: area cedente de potencial construtivo do estadio de Sdo Januario
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Fonte: Projeto de Lei Complementar (PLC) n°® 142/2023.

Analisando o mapa acima, verifica-se a grande area cedente dos direitos
construtivos que serao transacionados pelos empreendedores interessados em construir
acima do basico, nas zonas de adensamento definidas pelo Plano Diretor da cidade.

Independentemente se configura ou nao um caso de elegibilidade desejada de imoveis a
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TDC, o fato ¢ que o projeto foi aprovado e serd implementado, dinamizando uma érea
importante da cidade.

O potencial construtivo ndo utilizado da area do estddio, conforme indicado na
figura acima, serd alienado e os recursos levantados serdo utilizados para financiar a
reforma e ampliagdo do estadio. Este caso abre um precedente juridico importante de
aplicag¢do do instrumento, representando uma estratégia de aplicacdo da TDC em outros

municipios fluminenses.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A interface entre a gestdo dos direitos construtivos e a conservacao do patrimonio
cultural ganhou notoriedade com a regulamentagdo nacional da TDC, em 2001, com o
Estatuto da Cidade. Na prética, essa interface veio de encontro a uma ampla demanda por
conservagao, reabilitacdo e requalificagdo de imdveis tombados por todo o pais. A TDC
tornou-se uma estratégia real para captar recursos de potencial construtivo para financiar
a restauracao do patrimonio cultural.

Os resultados obtidos e as discussdes lancadas neste artigo convergem para a
confirmacdo dessa interface nos municipios fluminenses. A préxima etapa de nossa
pesquisa consistira no mapeamento dos imoéveis tombados pelo INEPAC e na
sistematizacdo dos instrumentos da gestdo publica dos direitos construtivos municipais.
Além da capacidade desses instrumentos atuarem em prol da conservacao patrimonial, a
gestdo dos direitos construtivos favorece uma diminui¢do das diferencas de precos
imobiliarios intraurbanos, representando uma politica de desenvolvimento urbano no
ambito regional.

O caso emblematico do estddio de S@o Janudrio serve de referéncia do que ainda
pode ser feito como estratégia para o desenvolvimento fluminense em municipios com
menos visibilidade. A aplicagdo da TDC com a aprovacao do PLC n°® 142/2023 na cidade
do Rio de Janeiro abriu precedentes para os demais municipios fluminenses formularem
suas proprias estratégias de fomento e revitalizacdo do estoque do patrimodnio cultural.
Importante ressaltar que com a TDC, a maior parte das transagdes dos direitos de construir
¢ realizada entre entidades privadas, limitando a capacidade do poder publico de levantar
recursos para o fundo do desenvolvimento urbano, através da OODC, investindo em

infraestruturas em areas desassistidas.
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Portanto, foram tragadas, neste artigo, estratégias de desenvolvimento fluminense
através da implementacdo de politicas urbanas municipais integradas a conservagdo e
requalificacdo do patrimonio cultural fluminense. Assim, iluminamos os desafios e as
potencialidades de aplicagao da TDC sobre o estoque de bens tombados pelo INEPAC,
inaugurando um promissor campo de analise sobre a interface entre a gestdao do direito de

construir e a preservagdo do patrimonio cultural fluminense.
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