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RESUMO

Este artigo dedica-se ao impacto das dinamicas politicas sobre o Conselho Municipal
de Preservacao do Patriménio Histérico, Cultural e Ambiental da Cidade de Séo Paulo
(Conpresp) e o Departamento de Patrimoénio Historico (DPH), 6rgdos responsaveis
pela preservacao do patrimonio cultural em Sao Paulo. A analise desenvolvida procura
revelar como decisfes politicas, tanto no ambito do Executivo quanto do Legislativo,
tém moldado o funcionamento desses 6rgaos e interferido em decisfes relativas a
pratica preservacionista, frequentemente em detrimento da autonomia necessaria
para uma gestdo técnica, e pautada pelas melhores praticas de preservacao e
reconhecimento do patrimoénio cultural. Mudancas constantes nas liderancas e
tentativas do Executivo e do Legislativo de controlar o processo de tombamento e
demarcacao das areas envoltérias indicam que tais 6rgaos estao frequentemente em
situacdo vulneravel a interesses econdémicos e imobiliarios, que comprometem a
integridade das politicas de preservacao.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Ordenag¢do urbana; Patrimonio cultural;
Conpresp; interferéncia politica.

ABSTRACT

This article is dedicated to examining the impact of political dynamics on the Municipal
Council for the Preservation of Historical, Cultural, and Environmental Heritage of the
City of S&o Paulo (Conpresp) and the Department of Historical Heritage (DPH), which
are responsible for cultural heritage preservation in Sdo Paulo. The analysis seeks to
reveal how political decisions, both within the Executive and Legislative branches,
have shaped the functioning of these agencies and interfered with decisions related to
preservation practices, often to the detriment of the autonomy necessary for technical
management guided by best practices in cultural heritage preservation and
recognition. Constant changes in leadership and attempts by the Executive and
Legislative to control the heritage listing and demarcation process of surrounding areas
indicate that these agencies are frequently vulnerable to economic and real estate
interests, compromising the integrity of preservation policies.

Keywords: Public Administration; Urban planning; Cultural Heritage; Conpresp;
Political Interference.

RESUMEN

Este articulo se dedica a examinar el impacto de las dinamicas politicas en el Consejo
Municipal para la Preservacién del Patrimonio Histérico, Cultural y Ambiental de la
Ciudad de Sé&o Paulo (Conpresp) y el Departamento de Patrimonio Historico (DPH),
responsables de la preservacién del patrimonio cultural en Sdo Paulo. El andlisis
desarrollado busca revelar como las decisiones politicas, tanto en el ambito del Poder
Ejecutivo como del Legislativo, han modelado el funcionamiento de estos organismos
e interferido en decisiones relativas a la practica de preservacion, a menudo en
detrimento de la autonomia necesaria para una gestion técnica y orientada por las
mejores practicas de preservacion y reconocimiento del patrimonio cultural. Los
constantes cambios en las dirigencias y los intentos del Ejecutivo y del Legislativo de
controlar el proceso de declaratoria patrimonial y la demarcacion de areas
circundantes indican que estos 6rganos se encuentran frecuentemente en situacion
vulnerable ante intereses econdmicos e inmobiliarios, lo que compromete la integridad
de las politicas de preservacion.
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Palabras-clave: Administracion Publica; Planificacion urbana; Patrimonio Cultural;
Conpresp; Interferencia Politica.

1 INTRODUCAO

A tutela do patrimdnio cultural no Brasil € dever do Estado, incumbindo ao poder
publico a ado¢cdo de medidas que assegurem a preservacao dos bens culturais. A
Constituicdo Federal de 1988, no § 1.° do art. 216, dispde que o poder publico deve
atuar com a colaboragdo da comunidade para promover e proteger o patriménio
cultural brasileiro, estabelecendo instrumentos como os ‘“inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e
preservacao” (Brasil, 1988). Entre essas formas, o tombamento € o instrumento mais
utilizado no contexto brasileiro.

Firmemente consolidado no direito administrativo, o tombamento pode ser
definido como “ato administrativo unilateral, por meio do qual o poder publico altera o
regime juridico aplicavel a um determinado bem publico ou privado, para assegurar a
preservacao da sua identidade” (Justen Filho, 2015, s.p.). O dispositivo €, assim como
outras formas de acautelamento, um ato administrativo “de competéncia privativa do
Poder Executivo no exercicio da fungao tipica da Administracdo Publica” (Ordem dos
Advogados do Brasil, 2023, p. 3).

Importante ponderar a particularidade da nocao de administracao publica para
0 contexto deste artigo, que se debruca sobre as ingeréncias politicas exercidas pelo
poder Executivo e Legislativo no ambito da preservacao municipal na cidade de Séo
Paulo. O poder publico realiza suas funcdes por meio da administracdo publica, que
€ entendida “objetivamente, como a atividade concreta e imediata que o Estado
desenvolve para a consecucao dos interesses coletivos e, subjetivamente, como o
conjunto de 6rgédos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcéao
administrativa do Estado” (Moraes, 1998, apud Souza, 2020, s.p.).

Ocorre que, enquanto o poder Executivo possui um papel central na conducao
das politicas de preservacao, sua atuacao nao € isenta de uma dimenséao contraditoria
inerente a propria estrutura democratica representativa. Como poder politico, o
Executivo € composto por gestores eleitos que dependem de aliancas, apoios de

partidos e setores econdmicos, resultando em indicagdes para cargos administrativos
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vinculadas as dinamicas eleitorais e aos interesses econémicos dos grupos que 0s
sustentam. Essa condi¢ao implica que, a cada nova gestao, a direcdo dada ao setor
cultural — incluindo o compromisso com a preservacao patrimonial — pode ser
reorientada conforme os acordos e as prioridades da coalizdo de governo. Desse
modo, a dimenséo politica da gestédo cultural — dentro da qual os dispositivos de
preservacdo da memoria e da cultura estdo inseridos — é uma caracteristica
imanente.

E ndo é somente a definicdo politica do alto escaldo dos governos que exerce
influéncia sobre a preservacao cultural. A estrutura da administracéo publica também
€ atravessada pelo poder Executivo em exercicio, que detém a prerrogativa de definir
a posicao dos funcionarios, especialmente as chefias e cargos de confianca. Tal
realidade foi analisada por Eduardo Marques (2018) que identificou a existéncia de
uma rede de gestores que ocupa cargos de influéncia em diferentes administracdes,
coordenando as politicas publicas e estabelecendo uma “coeréncia intertemporal’
entre as gestbes (Marques, 2018). Essa rede confere certa estabilidade a estrutura
administrativa, mas também fortalece uma continuidade que pode tanto favorecer a
execucao das politicas de preservacao quanto abrir espaco para ingeréncias politicas
e interesses de agentes que se mantém influentes ao longo dos ciclos
governamentais.

Diante disso, a realidade concreta que pode ser observada desde a
redemocratizacao, se define pela alternancia de ciclos de influéncia sobre a politica
cultural em funcdo da mudanca nas gestbes municipais. Essa realidade afeta
diretamente érgédos como o Conpresp, que, na auséncia de uma autonomia plena, se
Vvé sujeito a pressdes que podem comprometer a continuidade e a integridade das
politicas de preservacao patrimonial.

A preservacao municipal na cidade de Sao Paulo foi estabelecida pouco antes
do retorno ao regime democratico, ainda que ja desde 1975 existisse o Departamento
do Patriménio Historico, conforme veremos a seguir. A criacdo do 6rgdo da
administracdo publica responsavel pela protecdo dos bens culturais, o Conselho
Municipal de Preservagdo do Patrimonio Histérico, Cultural e Ambiental da Cidade de
Sdo Paulo (Conpresp) ocorreu em 1985. Desde muito cedo observaram-se
ingeréncias que pretendem enfraquecer a autonomia desse orgéao, bem como a dos
entes que integram a administragdo publica, em favor dos interesses de

transformacao urbana. Tais interesses podem ser associados a agédo continuada de
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uma elite burocratica que opera nas interseccfes entre técnica e politica, garantindo
uma interface continua entre os interesses econdmicos e as politicas de preservacao,
em desfavor da ultima.

As pressdes politicas do governo sobre a administracdo publica devem ser
compreendidas sob a perspectiva da diferenca conceitual e de atuacao entre Estado,

poder executivo e governo:

E comum e indevido confundir o Estado com o governo. O Estado é toda a
sociedade politica, incluindo o governo. O governo é principalmente
identificado pelo grupo politico que estd no comando de um Estado. O
Estado possui as fungdes executiva, legislativa e judiciaria. O governo,
dentro da funcdo executiva, se ocupa em dgerir 0S interesses sociais e
econdmicos da sociedade, e de acordo com sua orientacdo ideoldgica,
estabelece niveis maiores ou menores de intervencdo. Assim, governo
também nédo se confunde com o poder executivo, este é composto pelo
governo, responsavel pela dire¢éo politica do Estado, e pela administragéo,
como conjunto técnico e burocratico que auxilia o governo e faz funcionar a
maquina publica. A administracdo publica da execucdo as decisbes do
governo (Rocha, 2009, p. 140).

Assim, conforme veremos neste artigo, o governo pode interferir mais ou menos
nas politicas de preservacdo do patrimoénio, dependendo dos interesses do grupo
politico no poder, devido a prerrogativa de controle sobre a administracéo publica.

Por outro lado, o legislativo tem buscado repetidamente controlar o 6érgao
municipal responsavel pela preservacdo do patriménio em S&o Paulo. Contudo, a
definicdo de critérios e as decisfes para a identificacao e protecdo de bens culturais,
bem como para a autorizacdo de intervencdes, sdo manifestacbes de competéncia
discricionaria da administracdo publica, desde que fundamentadas em razbes
técnicas e dentro dos limites da lei. Os principios da separacdo de poderes e da
legalidade dificultam ou mesmo impedem a concretizacdo de atos do legislativo
(Justen Filho, 2015, s.p.)*:

O principio da separacdo de poderes impede que o0 exercicio de
competéncias administrativas seja assumido por agente nado integrado no
ambito da Administracdo Publica. E o principio da legalidade impede que a
competéncia discricionaria seja exercitada por autoridade distinta daquela a
guem a lei a reservou.

1 Um exemplo concreto é aquele lembrado por Mendes (2020, p. 22-23): “(...) temos a ADI n° 1.70635,
por meio da qual o STF reconheceu a reserva de administracdo ao declarar incompetente o Poder
Legislativo para deliberar sobre preservacdo e manutencao de local tombado, sob pena de violar o
principio da separacéo de poderes, pois essa atuagao compete ao Poder Executivo (STF, ADI n° 1.706,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, julg. 09.04.2008, publ. 12.09.2008)"
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O jogo de forcas entre os distintos interesses que se enfrentam constantemente
no campo da preservacdo do patriménio em Sao Paulo, desde a década de 1980,
provavelmente reflete a situacdo de outras cidades brasileiras. A defesa dos direitos
difusos e a defesa incondicional do direito de propriedade colocam distintos grupos
sociais em lados opostos de um conflito que se assemelha a metafora do “cabo de
guerra”.?

O artigo trata das pressoes politicas exercidas sobre o Conselho Municipal de
Preservacdo do Patrim6nio Historico (Conpresp), 6rgdo colegiado vinculado a
Secretaria Municipal de Cultura (SMC) e assessorado por 6rgdo técnico da
administracdo municipal denominado Departamento de Patriménio Historico (DPH).
Para a andlise dessas questdes, a argumentacdo se desenvolve em trés partes
principais. A primeira aborda o contexto de criagdo do Conpresp, com sua Composi¢ao
inicial e a atual. A segunda analisa as atribuicdes do Conselho definidas em seu
regimento interno, voltadas essencialmente a deliberacdo sobre tombamentos de
bens mdéveis e imdveis, assim como a protecdo das areas envoltérias de bens
tombados. Tais atribuicbes frequentemente envolvem conflitos com respeito ao
processo de valorizacdo do espaco urbano e as politicas mais abrangentes de gestéao
urbana, muito voltadas a transformacéao do territorio. E é diante de tal cenéario que sua
autonomia se vé constantemente ameacada por tentativas de interferéncia por parte
do Poder Legislativo municipal. A terceira parte contempla duas das principais
investidas contra a autonomia do Conselho por parte do poder Legislativo paulistano.

A partir de dados primarios, extraidos das Atas do Conselho e do Diario Oficial,
o artigo apresenta informacfes sistematizadas sobre a estrutura do DPH e do
Conpresp, mais recentemente marcada por trocas na Presidéncia do Conpresp e de
Diretores do DPH, sugerindo, de forma quantitativa, os desafios enfrentados no

Conselho diante das pressdes politicas e econémicas vivenciadas no colegiado.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 DO CONPRESP E SUA COMPOSICAO

2 A expressao “Cabo de guerra” tem varios significados. Aqui, refere-se a brincadeira também
conhecida como “jogo da corda”, considerada também como atividade esportiva, em que duas equipes
posicionadas em lados opostos puxam a corda em direcdes contrarias para testar qual delas tem mais
forca.
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O Conselho Municipal de Preservacdo do Patrimoénio Historico, Cultural e
Ambiental da Cidade de S&o Paulo (Conpresp) € o 6rgdo municipal responsavel pela
protecdo e preservacdo de bens historicos, culturais e ambientais na cidade. Criado
em 1985, durante a gestdo de Mario Covas, o Conpresp tem como prerrogativa avaliar
e deliberar sobre o tombamento de edificios, espacos urbanos, monumentos e areas
de relevancia cultural ou natural, buscando garantir sua preservacdo contra
intervengbes que possam comprometer seu valor histérico ou ambiental.

A criagdo do conselho foi uma iniciativa da Camara Municipal de Sao Paulo
(CMSP), proposta pelo vereador Marcos Mendonca, que presidiu o legislativo
paulistano entre 1985 e 1986. O Projeto de Lei - PL n°® 239/1985 foi apresentado ao
plenario da CMSP em 30 de outubro de 1985 (Sdo Paulo, 1985d, p. 59-60). O PL foi
aprovado em primeira votacdo em 2 de dezembro de 1985, ap0s pareceres favoraveis
das comissdes de Justica e Redacdo — Parecer n°® 571, de 4 de novembro de 1985
— e da Comisséo de Urbanismo, Obras e Servi¢cos Publicos — Parecer 595, de 22 de
novembro de 1985. Esses pareceres destacaram a relevancia da justificativa do
projeto e o interesse publico em sua aprovagado, uma vez que até entdo nao existiam
normas e 0rgaos municipais voltados para a defesa do patriménio. Com a aprovacao,
a competéncia do municipio para proteger bens de valor cultural seria garantida (Sao
Paulo, 1985, parecer n° 585/85).

A aprovacdéo final do projeto ocorreu apés a apresentacdo de um Substitutivo
em 18 de dezembro de 1985, assinado por outros dez vereadores® além de Marcos
Mendonca, autor da proposta original. Esse Substitutivo foi aprovado em Sesséo
Extraordinaria na mesma data (Sao Paulo, 1985c, p. 83).

Atualmente, o Conselho é composto por representantes de diversas secretarias
municipais, do legislativo municipal e de poucas entidades da sociedade civil. Suas
decisfes impactam diretamente as politicas de preservacao do patriménio cultural e
ambiental da cidade, além da propria dindmica de producéo imobiliaria. Aléem disso, o
Conpresp, ao responder pela protecdo do patrimonio cultural e ambiental na esfera
municipal, divide essa responsabilidade, quando for o caso de bens tombados nas
outras esferas, com o Conselho de Defesa do Patrimdénio Historico, Arqueoldgico,
Artistico e Turistico do Estado de Sédo Paulo (CONDEPHAAT), de competéncia

8 Marcos Mendonga, Dalmo Pessoa, Almir Guimaraes, Ida Maria, Irede Cardoso, Lauro Ferraz, Edson
Simdes, Gilberto Nascimento, Claudio Barroso Gomes, Luiza Erundina e Tereza Cristina de Souza
Lajolo (Séo Paulo, 1985c, p. 83).
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estadual, e o Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN), no ambito
federal.

Nesse contexto, € fundamental entender a formagédo e as alteragbes deste
importante 6rgdo municipal, por onde passam decisdes que afetam a sociedade como
um todo. O Conpresp impulsiona - ou ndo - as politicas publicas relacionadas ao
patrimdnio cultural, e o préprio conceito de patriménio, assim como suas prioridades,
que sao definidas de forma discricionaria pelos membros desse Conselho. Assim, sua
composicdo é essencial para entender o que se espera dele em suas deliberagdes,
para proteger adequadamente o patriménio cultural da cidade de Sao Paulo.

O primeiro aspecto a se destacar € que o Conpresp hdo possui uma
composigcdo paritaria. Dos seus 9 membros, a maioria representa secretarias do
Executivo municipal, juntamente com um representante do Poder Legislativo, o que
garante ao governo em exercicio um controle significativo sobre suas decisfes.
Segundo a redacdo dada pela Lei n°® 14.516/2007, Art. 3° (Sdo Paulo, 2007), o
Conselho é composto pelos seguintes membros, nomeados pelo Prefeito da cidade
de S&o Paulo:

° 1. Um representante da Secretaria Municipal da Cultura (normalmente,
€ quem assume como presidente do Conselho) (SMC);

° 2. O Diretor do Departamento do Patriménio Histérico da Secretaria

Municipal de Cultura (DPH);

° 3. Um Vereador eleito pelos pares no Plenario da Camara Municipal de

Séo Paulo;

° 4. Um representante da Secretaria Municipal de Negdécios Juridicos

(SNJ);

° 5. Um representante da Secretaria Municipal de Urbanismo e

Licenciamento (Urbanismo) (SMUL-U);

° 6. Um representante da Secretaria Municipal de Urbanismo e

Licenciamento (Licenciamento) (SMUL-L);

° 7. Um representante do Instituto dos Arquitetos do Brasil — Secao de

Séo Paulo (IAB-SP);

° 8. Um representante da Ordem dos Advogados do Brasil — Sec¢éo de

Séo Paulo (OAB-SP);

° 9. Um representante do Conselho Regional de Engenharia e

Agronomia — Sec¢do Sao Paulo (CREA-SP).

A composicéo atual, contudo, representa uma alteragcéo substancial em relagéo
a estrutura originalmente estabelecida pelo Substitutivo ao PL 239/1985, aprovado
pelo legislativo e formalizado pela Lei n° 10.032, de 27 de dezembro de 1985 (Sé&o

Paulo, 1985f). O Art. 3° desta lei previa um Conselho com 25 membros, nomeados
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pelo Secretario Municipal de Cultura. Esse expressivo grupo incluia: trés
representantes indicados por entidades culturais, trés membros da sociedade civil
inscritos pelas associa¢cdes comunitérias, dois representantes das universidades de
Sao Paulo e dois representantes das associa¢des comunitérias dos locais onde os
bens estivessem sendo tombados, além de representantes do CONDEPHAAT, do
Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA), do IAB-SP, do CREA-SP, da
OAB-SP e da Camara dos Vereadores. Essa configuragdo, de fato, teria caracterizado
um oOrgao paritario e amplamente representativo, refletindo o espirito democratico que
emergiu com o fim do regime militar no pais.

Em 1986, apenas um ano apés a criacdo do Conselho, o prefeito Janio da Silva
Quadros (1986-1988), ainda influenciado pela visdo autoritdria caracteristica do
periodo militar, aprovou a Lei n° 10.236, de 16 de dezembro, que alterou
drasticamente a composicdo do Conselho (Art. 3°). Com essa mudanca, o numero de

membros foi reduzido para os nove integrantes atuais (Tabela 1).

Tabela 1: Comparacao entre as leis de criacdo do Conpresp: 1985 e 1986 (As
alteracdes estao indicadas em vermelho).
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de Cultura.

Lei n° 10.032 de 27/12/1985 10.236 de 16/12/1986
membros 25 9
prefeito MARIO COVAS JANIO DA SILVA QUADROS
ARTIGO | O conselho comp6e-se dos seguintes O Conselho compde-se dos seguintes
3° membros, indicados pelos 6rgéos e adiante membros, nomeados pelo Prefeito:
discriminados e nomeados pelo Secretario
Municipal de Cultura:
INCISOS | I - Um representante da Secretaria Municipal | - Um representante da Secretaria Municipal

de Cultura;

Il - O Diretor do Departamento do Patrimdnio
Historico da Secretaria de Cultura

Il - O Diretor do Departamento do Patrimdnio
Historico da Secretaria Municipal de Cultura;

Il - O Vereador presidente da Comissao de
Cultura da Camara Municipal de S&o Paulo.

IIl - Um Vereador, preferentemente, o
Presidente da Comisséo de Cultura da
Camara Municipal de Sdo Paulo;

IV - Um representante por bancada na
Camara Municipal de Sao Paulo.

Eliminado

V - Um representante da Secretaria de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do
Municipio de S&o Paulo.

V - Um representante da Secretaria da
Habitagdo e Desenvolvimento Urbano;

VI - Um representante da Secretaria Municipal
do Planejamento.

VI - Um representante da Secretaria Municipal
de Planejamento;

VIl - Um representante do Departamento
Judicial da Secretaria dos Negdcios Juridicos
do Municipio de Sao Paulo.

Passou a ser o inciso IV - Um representante
da Secretaria dos Negocios Juridicos;

VIII - Um representante do Conselho de
Defesa do Patriménio Histérico Artistico,
Arqueologico e Turistico do Estado de Sao
Paulo (CONDEPHAAT).

Eliminado

IX - Um representante do Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB).

Passou a ser o inciso VIl - Um representante
do Instituto de Arquitetos do Brasil - se¢do de
Sao Paulo;

X - Um representante do Conselho Estadual
do Meio Ambiente (CONSEMA).

Eliminado

XI - Um representante da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB/SP).

Passou a ser o inciso VIII - Um representante
da Ordem dos Advogados do Brasil - secédo de
Sao Paulo;

XIl - Um representante da Curadoria do Meio
Ambiente da Procuradoria Geral de Justica.

Eliminado
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XIlI - Trés representantes escolhidos pelos Eliminado
demais integrantes do Conselho, indicados
pelas Entidades Culturais abaixo
relacionadas, e outras congéneres convidadas
sendo que, cada uma delas indicar4 um Unico
membro:

a) Associacao Paulista de Artistas Plasticos;
b) Unido dos Escritores Brasileiros;

c) Associacdo Nacional dos Professores
Universitarios de Historia;

d) Associagdo dos Gedgrafos Brasileiros;

e) Instituto Histérico e Geografico de Sao
Paulo;

f) Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia;

0) Instituto de Engenharia;

h) Sociedade dos Arquedlogos do Brasil;

i) Associacdo Paulista de Musedlogos;

j) Sindicato dos Bibliotecarios no Estado de
Sao Paulo.

X1V - Trés membros da sociedade civil da Eliminado
Cidade de Sao Paulo, escolhidos pelo
Conselho de uma lista formada a partir de
nomes inscritos pelas associacdes
comunitarias que indicardo um membro cada,
sendo para tanto convocadas por edital.

XV - Trés representantes do Departamento do | Eliminado
Patriménio Histdrico da Secretaria Municipal
de Cultura, respectivamente das Divisbes do
Arquivo Histérico, de Iconografia e Museus e
de Preservacéo.

XVI - Dois representantes da Universidade de | Eliminado
Sao Paulo escolhidos entre membros da
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas, Arquitetura e Urbanismo e outros
Departamentos ligados a area de
preservacao.

XVII - Dois representantes indicados pelas Eliminado
Associagfes Comunitarias onde estiver
localizado o bem, objeto de pedido de
tombamento. Tal representante tera poderes
de deliberagdo tdo somente quanto a este
bem.

Foi incluido um representante de uma
entidade de representacao de classe:

X - Um representante do Conselho Regional
de Engenharia e Arquitetura - secéo de Sao
Paulo.

Fonte: Prefeitura de S&o Paulo (marcacbes em vermelho dos autores). Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/dfcOd Lei N 10.032-85 e Lei 10.236-
86 Criam e alteram o CONPRESP.pdf. (Acesso em: 6 nov. 2024).
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Com poucas mudancas formais ao longo dos ultimos 34 anos,* inclusive sem
qualquer alteracdo no numero de representantes que diminuissem o desequilibrio
entre membros da sociedade civil e do poder publico, o Conselho tem funcionado de
forma que ndo reflete plenamente os principios republicanos, atravessando governos
de diferentes orientacdes politicas, sem que tenha havido uma iniciativa de repensa-
lo e adapta-lo as demandas de uma sociedade tdo complexa e plural como a
paulistana.

O Conselho permanece sob significativa influéncia do governo municipal, que
ocupa cinco das suas nove cadeiras. Nao hda, contudo, representantes das
universidades, das associacdes de bairro, das entidades de defesa do patriménio
cultural (como DOCOMOMO, ICOMOQOS, TICCIH, entre outras), ou de instituicbes que
renam antropélogos, musedlogos, historiadores, arquedlogos, bibliotecarios e
diversos outros profissionais que poderiam contribuir substancialmente para a
preservacao do patrimonio cultural paulistano.

Por outro lado, a auséncia de representantes das instancias estadual e federal
de preservacdo — CONDEPHAAT e IPHAN — representaria, potencialmente, uma
desarticulacdo entre as politicas de preservacdo. Entretanto, a aproximacéo entre
essas instancias tem acontecido desde 2013, institucionalmente, pelo Escritorio
Técnico de Gestdo Compartilhada (ETGC).

2.2 DAS COMPETENCIAS DO CONPRESP

Inicialmente, concentramos a andlise nas mudancas de composicdo do
Conselho, como medidas voltadas a intensificar o controle da administracdo publica
municipal sobre as deliberacbes do 6rgdo. No entanto, ndo foi apenas a composicao
gue sofreu alteracdes; as funcdes do Conselho também foram modificadas, como se
observa na mudanca do Art. 8°. No texto original de 1985, determinava-se que
“Cabera ao Conpresp formular as diretrizes e estratégias necessarias para garantir a
preservacao de bens culturais e naturais, adotando todas as medidas cabiveis para
tanto, independentemente da utilizagao direta do tombamento” (Sao Paulo, 1985f, Art.
8°). Em 1986, porém, a redacgao foi alterada para: “Cabera ao Conpresp, em conjunto

4 A lei que criou o Conpresp (10.032/85) foi alterada em 1986 pela Lei 10.236/86. Posteriormente foi
modificada em 2007, pela Lei 14.516 de 11 de outubro; novamente alterada em 2010, pela Lei 15.201,
de 18 de junho, e finalmente, em 2015, pela Lei 16274/2015, de 2 de outubro, que vigora até hoje.
Administragcdo de Empresas em revista unicuritiba.
o Vol.4, n.37|e-7416 | p.21-50 |Outubro/Dezembro 2024.
Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 08/11/2024
Aprovado em: 14/11/2024

fnistracao de Empresas em revista unicuritiba Avaliagdio: Double Blind Reviewe

ISSN: 2316-7548

com a Secretaria Municipal de Cultura, formular as diretrizes e as estratégias
necessarias para garantir a preservacdo de bens culturais e naturais” (Sao Paulo,
19864, Art. 8°).

A mudanca nas competéncias € evidente, com a inclusdo da Secretaria
Municipal de Cultura — uma instancia politica — como agente ativo no controle das
acOes e decisbes do Conselho, que até entdo tinha autonomia sobre as politicas
publicas de preservacdo dos bens culturais e naturais do municipio, além de
composicdo mais representativa e alinhada aos interesses preservacionistas. E
importante destacar, contudo, que mesmo antes dessa alteracdo, o Conselho ja
dependia da homologacéao final do prefeito para que suas resolucdes tivessem efeito.
A nova lei de 1986 ndo apenas alterou os procedimentos internos do Conselho, mas
também limitou parte de sua autonomia quanto a implementacéo de suas decisdes.
Sob a lei de 1985, as resolucfes entravam em vigor apés sua publicacdo no Diario
Oficial do Municipio e, na auséncia de recursos ou com o recurso negado, seguiam
para homologacéo do prefeito (Sdo Paulo, 1985f, Artigos 15° e 16°). Com a lei de
1986, a efetivacdo do tombamento passou a depender de um “Ato do Secretario
Municipal de Cultura”, que autoriza a publicagédo no Diario Oficial, necessaria para que
as resolucdes entrem em vigor (Séo Paulo, 1986a, Art. 15°). O direito de recurso e a
homologacéao final pelo prefeito, no entanto, foram mantidos. Assim, pode ocorrer que
resolucdes do Conselho ndo entrem em vigor por ficarem paradas na mesa do
Secretario.

A modificacdo substancial da legislacdo em 1986 estabeleceu a configuracdo
do Conselho tal como existe hoje. A estrutura modificada reflete uma maior influéncia
politica, tanto pela necessidade de aprovacdo das resolucdes pelo Secretario
Municipal de Cultura quanto pela composicdo que deixou de ser paritaria. Conforme
mencionado anteriormente, a maioria dos membros passou a ser vinculada
diretamente a secretarias e departamentos da prefeitura, enquanto apenas uma
minoria representava entidades da sociedade civil - se & que entidades de classe
possam ser assim consideradas. Essa configuracéo contribuiu para uma dindmica em
gue as pressoes politicas dos governos municipais podiam, e continuam podendo, ter
maior peso nas decisdes do Conselho.

A lei de criacdo do Conpresp permaneceu praticamente inalterada desde 1986
atée 2007, quando sofreu nova modificacéo, seguida de outras em 2010 e 2015. Desde

7z

1986, no entanto, é evidente que a estrutura do Conselho se tornou fortemente
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influenciada pelas gestdes municipais vigentes. Vale destacar que a lei de criacdo do
Conpresp foi promulgada pelo entéao prefeito Mario Covas, do PMDB, sem promover
vetos ou alteracdes ao texto aprovado pela Camara, e foi posteriormente alterada em
1986 por Janio Quadros, do PFL, refletindo uma mudancga significativa na orientagao
politica do governo.

De 1989 a 1992, o cenario mudou novamente, quando a prefeita era Luiza
Erundina, do PT, uma gestora com perfil democrético, sensivel as questdes sociais,
culturais e de preservacdo do patriménio. Sua Secretéria Municipal de Cultura foi a
filbsofa Marilena Chaui. Apesar de Erundina ter sido uma das vereadoras que
subscreveu a autoria do Substitutivo ao PL 239/1985, que resultou na Lei
10.032/1985, ndo houve uma recomposicéo das cadeiras do Conpresp em sua gestao
como prefeita, marcada por maioria de oposicdo na Cémara dos Vereadores e
dificuldades em aprovacéao de projetos de interesse do Executivo.

Nas gestdes subsequentes de Paulo Maluf e Celso Pitta, ambos alinhados a
partidos como PDS, PPR, PPB e PTN - ainda que sob a conduc¢éo de um intelectual
de formacdo de esquerda, como Rodolfo Konder, que atuou como Secretério
Municipal de Cultura de 1993 a 2000 -, o Conselho continuou a sofrer fortes pressdes
do mercado imobiliario e do comércio, setores historicamente associados aos
interesses de Paulo Maluf, muitas delas muito bem sucedidas, que resultaram na
destruicdo de edificacdes inventariadas para tombamento, como poderia ser o caso
do processo dos iméveis do bairro de Higiendpolis,®> que favoreceram a construcdo do

Shopping Higienopolis.

2.3 SOBRE AS INVESTIDAS CONTRA O CONPRESP

Alguns dados sao importantes para entender as pressdes que incidem sobre o
Conpresp, especialmente dois projetos de lei propostos pela Camara Municipal de
Séo Paulo. Esses projetos revelam o interesse do Legislativo em controlar as decisbes
sobre tombamentos e areas envoltorias. Destacamos dois desses projetos: um de
2007, durante a gestao de Gilberto Kassab, e outro mais recente, de 2023, sob a atual

administracao de Ricardo Nunes.

5 Resolucdo Conpresp. n° 43/92, de 11 de dezembro de 1992.
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Em 2007, o Vereador Abou Anni (PV) e outros lideres apresentaram o PL n°
495/2007, aprovado em primeira votacdo. Esse projeto propunha duas mudancas
significativas, que serdo analisadas neste artigo. A primeira alteracdo dizia respeito a
composicdo do Conselho, que até entdo contava com apenas um representante da
CMSP. A proposta do PL mantinha os conselheiros indicados pela legislacédo de 1986,
mas aumentava o namero de representantes da CMSP de um para seis, conforme

descrito nos incisos Ill a VIII:

e Il — Um Vereador membro da Mesa da Camara Municipal de S&o Paulo;

e |V —Um Vereador membro da Comissdo de Politica Urbana, Metropolitana
e Meio Ambiente da Camara Municipal de Séo Paulo;

e V —Um Vereador membro da Comissao de Transito, Transporte, Atividade
Econbmica, Turismo, Lazer e Gastronomia da Camara Municipal de S&o
Paulo;

e VI - Um Vereador membro da Comissédo de Educacédo, Cultura e Esportes
da Camara Municipal de Sao Paulo;

e VIl — Um Vereador membro da Comissédo de Financas e Orcamento da
Camara Municipal de Sao Paulo;

e VIII — Um Vereador membro da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Legislacéo Participativa da Camara Municipal de S&o Paulo. (Sdo Paulo,
2007a, p. 1)

A medida conferiria aos vereadores uma base de votacéo expressiva (6 de 14
votos) para decidir sobre o tombamento de iméveis histéricos na cidade, obrigando o
Executivo, com suas 5 cadeiras, a negociar os resultados das votacdes. Vale destacar
que os trés outros conselheiros — representantes das entidades de classes
profissionais 1AB, OAB e Crea — permaneceriam como minorias, com pouco ou
nenhum peso efetivo nas decisoes.

A segunda alteracdo versa sobre as “areas envoltorias”, especificamente
mencionadas no PL e salientadas em Parecer emitido pelas comissdes reunidas para
avaliar o impacto da proposta e sua possibilidade de votacdo no plenario. Os
vereadores se interessavam pela possibilidade de interferir na definicdo e significado
dessas areas ao redor do bem tombado: “(...) na medida em que trata do procedimento
a ser adotado para definir o espaco envoltério do bem tombado, bem como as
restricbes que de alguma forma reflitam sobre o codigo de obras, uso e ocupacéo do
solo e zoneamento da cidade” (Sdo Paulo, 2007b, p. 1). Vale destacar que um dos
autores do PL era o vereador Domingos Dissel, do PFL, coincidentemente dono de

uma construtora com atuacao no bairro do Ipiranga e, consequentemente, afetado
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pela regulamentacdo da area envoltéria do Eixo Urbanistico do Ipiranga (Resolugéo
n® 11/Conpresp/2007). Uma reportagem publicada no jornal O Estado de S&o Paulo
na época, intitulada “Vereador construtor avalia areas tombadas”, destacou o conflito

de interesses que permeou a deliberagao do projeto de lei:

A Dissei Engenharia e Constru¢des tem pelo menos um empreendimento
construido dentro da area de tombamento no bairro do Ipiranga, feito pelo
Conselho Municipal de Preservacdo do Patrimoénio Histérico (Conpresp) e
outro proximo. A decisdo do Conpresp impds um limite a altura dos prédios
que serdo construidos no entorno do Parque da Independéncia, bem histérico
tombado. A regido tem muitos terrenos disponiveis que interessariam a
qualquer construtora, como a Dissei Engenharia e Construcfes fundada em
1976 e com foco de atuacao no Ipiranga. O vereador foi administrador regional
no bairro na gestédo de Celso Pitta (1997-2000) e depois conduzido ao cargo
de secretario municipal de Administragdo Regional na mesma administragdo.
A comissdo de estudos para analisar os tombamentos do Conpresp tem 9
membros e 3 suplentes. A indicacdo para a comissdo de estudos seguiu
critérios de representatividade nas comissfes permanentes da Céamara.
Dissei, que atua ha Comissdo de Politica Urbana, néo teria direito a vaga, ja
preenchida por dois colegas da mesma comisséao: Juscelino Gadelha (PSDB)
e Arselino Tatto (PT). (Soares, Duran, 2007).

Esse segundo tema, sobre as “areas envoltérias”, era muito mais sensivel que
0 do aumento do numero de vereadores no Conselho. A polémica em torno da
proposta nunca teria sido aceita pelo Executivo e, de fato, acabou excluida do texto
final. Assim sendo, o Executivo dedicou varias paginas do Veto a explicar as razdes
da decisdo para explicar ndo s6 o porqué dele, mas também especificar o que
entendia por “areas envoltorias”, seguindo a legislagéo federal, e sua importancia para
0 processo de tombamento e protecéo dos bens culturais.

O Executivo identificou imediatamente o impacto que as alteracdes propostas

trariam:

Percebe-se, portanto, que [a alteracdo proposta] incide sobre quatro
situacdes juridicas distintas, quais sejam, a) a do bem em processo de
tombamento; b) a da area envoltéria; ¢) a do direito adquirido a apreciacao
de projeto anterior a abertura do processo de tombamento e d) a relacionada
as areas enquadradas em ZEPEC. (Sao Paulo, 2007c, p. 1)

O Veto assinado pelo prefeito ainda evidenciou o principal argumento da
Camara — o do direito a propriedade, o da propriedade privada —, como substrato do
entendimento dos vereadores sobre o que estava sendo afetado com a definicdo das
“areas envoltorias”. Por esta razao, o veto reforcou o entendimento constitucional

sobre o tema;
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O direito de propriedade é garantido pelo artigo 5°, "caput”, da Constituicao
Federal, que inaugura o capitulo dos direitos e garantias fundamentais. No
entanto, nos termos de seu inciso XXIIl, &€ determinado que "a propriedade
atenderd a sua funcdo social". Outros dispositivos constitucionais estéo
harmonizados com tal prescricdo, como se vé do artigo 170, inciso Il (a
ordem econémica deve observar o principio da fungéo social da propriedade),
bem como do artigo 182, § 2° (a propriedade cumpre sua funcdo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor). (S&o Paulo, 2007c, p. 1).

E reconhecido que, de acordo com o Cdodigo Civil, a propriedade concede a
“faculdade de usar, gozar e dispor da coisa” (artigo 1228), mas também se entende,

pelo mesmo artigo, inciso |, que

o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas. (Art. 1228 do Cdédigo Civil apud Sao
Paulo, 2007c, p. 2).6

Em conformidade com a legislacéo federal, defendeu ainda a importancia das

“areas envoltérias”, para a prote¢do do bem tombado, do ponto de vista da visibilidade:

No ambito da Unido, o tombamento é disciplinado pelo Decreto-Lei Federal
n® 25, de 1937, que organiza a protecdo do patriménio histérico e artistico
nacional, publicado sob a égide da Constituicdo Federal de 1937 e
recepcionado pela ordem juridica atual. [...] O artigo 18, por sua vez,
estabelece que ndo se poderd, na vizinhangca da coisa tombada, fazer
construcdo que impeca ou reduza a visibilidade. (Art. 18 do Decreto-Lei
Federal n° 25, de 1937 apud Séo Paulo, 2007c, p. 2).”

No entanto, a Administragcdo Municipal inseriu um dado que consideramos de
grande importancia neste debate: o conceito de ambiéncia, implicito no Artigo 18

acima mencionado, pois o0 Veto destaca que:

[...] a area envoltéria tem a mesma garantia constitucional de preservacao,
pois ela é a certeza de que o bem tombado estard engastado em uma faixa
de protecdo consentanea com suas caracteristicas préprias. Portanto, aos
municipios é vedado considerar a area tombada como destacada da area
envoltoria. (Sao Paulo, 2007c, p. 2).

6 Artigo 1228 da Lei n° 10.406 de 10 de Janeiro de 2002. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10653373/artiqo-1228-da-lei-n-10406-de-10-de-janeiro-de-2002.
Acesso em:: 02 out. 2024. Sobre as consequéncias do Art. 1228 do Cédigo Civil e o direito a
propriedade ver: Camilo de Lelis Colani Barbosa e Rodolfo Pamplona (2010).

7 Decreto-Lei Federal n° 25, de 30 de novembro de 1937. Disponivel em: https://tinyurl.com/mr29wkhm.
Acesso em: 02 out. 2024.
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Este principio tem sido sistematicamente desrespeitado, uma vez que o proprio
orgao de preservacao tem questionado, em muitas situacdes, a pertinéncia das “areas
envoltorias”, por considerar, equivocadamente, que a mesma infringiria a legislagao
urbanistica. Isso contraria o espirito da lei e o interesse da coisa publica, uma vez que
o tombamento ndo € outra coisa que 0 reconhecimento, por meio de um ato
administrativo, do valor patrimonial e cultural de um bem, material ou imaterial (neste
altimo caso, denominado “registro”). Esse entendimento ja foi defendido por autores
como Lucia Vale Figueiredo® e Diégenes Gasparini,® ambos citados no Veto.

O Veto também evidenciou a intencdo da CMSP de dificultar o processo
administrativo por meio de procedimentos internos, que poderiam se arrastar por
varios meses e dependeriam de quéruns e regras internas, desvinculados do interesse
de preservacéao e, por consequéncia, da sociedade.®

A Camara insistia que as resolucbes de tombamento e, em especial as
restricoes das “areas envoltdrias”, afetavam tanto as disposicbes do Codigo de
Edificagcbes, como, fundamentalmente, a legislacdo de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo, ou 0 Zoneamento. Esse argumento continua sendo utilizado até
hoje, pois o confronto entre diferentes legislacdes urbanas tem servido como uma
estratégia para desestabilizar os processos de tombamento. Antepor o zoneamento,
ou ainda a legislacao de parcelamento, uso e ocupacéo do solo, a bens de interesse
histérico, artistico e cultural, ndo encontra respaldo na Constituicdo, que prioriza a
destinacdo social da propriedade, como ja& mencionado. Ainda assim, a proposta do
PL n°495/2007 incluia esses argumentos para justificar a necessidade de um suposto
rito de amplo debate sobre o impacto do tombamento. O Veto do prefeito Gilberto

Kassab escancarou essa estratégia quando apontou que:

[...] pelo projeto aprovado, ocorreria a subordinacdo da eficicia de cada ato
administrativo de tombamento a ato legislativo futuro. Isto se d& pelo fato de
gue somente serd considerado perfeito e acabado o ato administrativo
relativo a area envoltéria apos a edicdo de lei futura, a critério do Legislativo.
Portanto, ndo é juridicamente sustentavel o perfil de um ato administrativo,
como o proposto no projeto aprovado, de natureza hibrida, dupla, em parte
efetuado no ambito do Executivo e em parte complementado no ambito do
Legislativo, mediante projeto de lei que ird tramitar sem a certeza juridica de

8 Lucia Valle Figueiredo. Curso de direito administrativo. 9° ed. revisada. Sdo Paulo, Malheiros, 2008.
9 Di6bgenes Gasparini. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
10 O procedimento proposto pela Camara determinava um um prazo peremptoério de 180 dias para a
efetivacao de qualquer resolugédo do Conpresp e, ainda submetia a resolugdo final da declaratoria do
tombamento a passar por no minimo duas audiéncias publicas especificas.
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gue serdo seguidos os parametros fixados pelo 6rgéo técnico competente.
(Séo Paulo, 2007c, p. 3).

A administracdo municipal de Sao Paulo, no que tange ao desempenho do
Departamento do Patrimonio Histérico (DPH), conquistou, ao longo de sua trajetoria,
o reconhecimento publico de dedicacédo e de preparo do corpo técnico, comprometido
com a salvaguarda do patrimbnio, capazes de enfrentar as pressbes do Legislativo,
que, por sua propria composicao interna, € mais propenso a reproduzir os interesses
de lobbies variados, entre eles, o forte lobby da construcéo civil e dos interesses
imobiliarios, naturalmente pautados pelo lucro e ndo necessariamente na preservacao
da memodria, no patrimdnio, na cultura.

Contudo, a Camara manteve suas pretensdes de dominar o campo do
tombamento, especialmente o controle sobre as “areas envoltérias”. Um exemplo
disso € o substitutivo ao Projeto de Lei n°® 586/2023, de 21 de dezembro de 2023,
aprovado pela Camara Municipal de Sao Paulo, que trata da chamada Nova Lei de
Zoneamento. De forma “agodada”?, foram inseridos trés artigos na ultima versédo do
Substitutivo ao PL de revisdo do Zoneamento, que versam sobre o procedimento do

tombamento:

Art. 89. As propostas de tombamento de por¢des do territorio municipal que
configurem alteracéo de parametros urbanisticos de matéria afeta ao cédigo
de edificagbes, legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo ou
zoneamento, serdo formuladas pelo CONPRESP e encaminhadas ao
Executivo para serem consubstanciadas em projeto de lei a ser enviado a
Camara Municipal de S&o Paulo.

Paragrafo Unico: As disposicdes do caput deste artigo aplicam-se também as
propostas de envoltérias no entorno de bens ja tombados, quando
configurarem alteracdo de parametros urbanisticos referidos no caput.
Art.90 Nos casos de abertura de processo de tombamento de envoltéria de
bem tombado, a area territorial proposta tera 0 mesmo regime de preservagao
do bem objeto do tombamento por um prazo maximo de 180 dias a contar da
resolugdo que abriu o processo de tombamento. Paragrafo tUnico: Decorridos
180 ( cento e oitenta) dias da data da abertura do processo referido no caput
deste artigo, sem que tenha havido aprovacédo pela Camara do projeto de lei
enviado pelo Executivo, o entorno do bem objeto do processo de abertura do
tombamento néo tera mais o mesmo regime de protecéo.

Art. 91 Os imOveis ou por¢des do territério municipal com processo de
tombamento ja abertos pelo 6rgdo municipal de preservacao do patrimonio
historico, cultural e ambiental na data da publicacdo desta lei que, no periodo
de 2 (dois) anos ap0s a publicacado desta lei ndo tiverem tido seu tombamento
definitivo efetivado, passardo a ter o mesmo zoneamento do entorno.

11 O termo nédo é nosso, foi usado pela Comissao de Direito Urbanistico da OAB/SP, na Nota Técnica
CDU_OABSP-01/2024 (Ordem dos Advogados do Brasil, 2024).
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No jargéao legislativo, esse artificio € conhecido como “jabuti” — um adendo a
uma proposta maior que trata de um tema diferente do foco principal da lei. Neste
caso, 0s vereadores retomaram algumas questdes ja abordadas no PL n°® 495/2007,
defendendo que o tombamento de areas do territdrio municipal — incluindo as areas
envoltérias e o tombamento de bairros — seja considerado uma alteracdo nos
parametros urbanisticos relacionados ao codigo de edificacdes, legislacdo de
Parcelamento, Uso e Ocupacgé&o do Solo, ou Zoneamento. Para exercer controle sobre
esse processo, que claramente afeta os interesses comerciais de incorporadoras e da
industria imobiliaria, voltaram a propor o prazo de 180 dias, presente no PL de 2007,
para a validade da abertura de processo de tombamento. Contudo, a nova tentativa
de alteracdo incluiu uma adverténcia que ndo estava explicita no projeto anterior: “se
a Camara nao aprovar o projeto de lei enviado pelo Executivo, o entorno do bem em
processo de tombamento deixara de contar com 0 mesmo regime de protecao”.

Ciente da complicacdo administrativa que essas propostas trariam para o
Executivo, o PL aprovado pela Camara ainda determinava que 0s processos de
tombamento em andamento, se ndo concluidos — isto &, aprovados e submetidos ao
Legislativo em 24 meses —, seriam extintos e, tanto os bens quanto as areas
envoltorias, deveriam voltar a estar submetidos a legislacao urbanistica vigente.

Poderiamos voltar aqui com os mesmos argumentos pelos quais foi vetado o
PL de 2007:

[...] no é com a mera fixac@o de prazos que se tornara mais agil o processo
de tombamento. A eficiéncia administrativa decorre de ac¢bes gerais
tendentes a continua melhoria dos servigos publicos. Tal melhoria engloba
inclusive os servicos culturais de andlise e preservacao de bens passiveis de
serem tombados. Alexandre de Moraes, em sua obra Direito Constitucional
(162 edicdo, Atlas, 2004), declara que "principio da eficiéncia é aquele que
impde a Administragdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e
sempre em busca da qualidade, primando pela adogao dos critérios legais e
morais necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade
social". Portanto, ndo se mostra cabivel a simples fixacdo de prazo para a
solucdo de matérias de grande complexidade técnica e de variadas ordens
de apreciacdo, que se apresentam em situa¢cdes de tombamento de bens
culturais, por envolverem, como ja mencionado, pessoal especializado e
laudos técnicos, com multiplas investigacbes de aspectos culturais,
histéricos, artisticos, arquitetbnicos, paleograficos, urbanisticos, ecoldgicos,
dentre outros. (S&o Paulo, 2007c, p. 4)
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Justamente, esse carater administrativo do tombamento o retira do ambito do
poder Legislativo, uma vez que, como aponta o parecer da Comissdo de Direito
Administrativo da OAB-SP:

Uma das formas de tutela do patrimdnio cultural € o Tombamento. Entendido
como ato administrativo [...] de competéncia privativa do Poder Executivo no
exercicio da fungdo tipica da Administracdo Publica. O Tombamento se
aperfeicoa por meio de um procedimento administrativo, no qual o colegiado
competente delibera a partir de insumos providos de corpo técnico capaz de
avaliar as informacdes pertinentes a cada caso. No Municipio de S&o Paulo,
tais instancias se consubstanciam no Conpresp e no Departamento do
Patrimbnio Histérico (DPH), respectivamente. (Ordem dos Advogados do
Brasil, 2023, p. 3)

A nova investida, baseada nos mesmos principios de 2007, a excecdo da
alteracdo na composicdo do Conselho, insistiu na hierarquia das normas urbanisticas
municipais sobre as resolu¢cdes de tombamento emitidas pelo 6rgdo da esfera
municipal, Conpresp. No entanto, outras instancias, como o IPHAN (federal) e o
Condephaat (estadual), também utilizam esse instrumento administrativo. A questao
colocada a Comissdo de Direito Urbanistico da OAB-SP trata justamente desse
aspecto: o que acontece com as determinacfes estaduais e federais que afetam a
cidade e suas normas urbanisticas? Como o principio da isonomia deve prevalecer,
nao é admissivel que atos administrativos municipais sejam privados de atribuices
que os atos estaduais e federais possuem. Além disso, o Legislativo Municipal nao
pode desconsiderar determinagdes estaduais ou, principalmente, federais. Portanto,
o argumento de que a legislacédo urbanistica prevalece sobre o tombamento nédo se
sustenta.

O Veto do Poder Executivo emitido nesta segunda investida por parte da
Camara Municipal foi, consequentemente, parecido com o de 2007. Vetou o Art. 89,
porque a natureza do tombamento € eminentemente técnica e prépria das atribuicées
do Executivo, pois se trata de ato administrativo, como ja apontado. O mais
significativo deste Veto do Art. 89 esta na justificativa do veto ao Paragrafo Unico, do
mesmo artigo, em que o Executivo reconhece que: “tal dispositivo indevidamente
considera a area tombada como destacada da area envoltoria, olvidando do carater
indissoltvel do binbmio bem tombado-area envoltdria, que configura uma unidade de
preservagao cultural indissociavel” (Sao Paulo, 2023, inciso 26). O tema das areas

envoltorias, que reaparece no artigo 90, foi vetado salientando que
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(...) incorrem em grave falha técnica ao mencionar a inexistente abertura de
processo de tombamento de area envoltoria.

Nas normas que regem o assunto, ndo héa previséo seja de tombamento de
area envoltéria, seja de abertura de processo de tombamento de area
envoltoria. A area envoltéria existe de forma acesséria ao bem tombado. Ela
existe em funcéo do bem tombado, formando com este Ultimo uma unidade
de preservacao cultural que pode ser traduzida em um binémio indissociavel.
(...) Ainda, em exercicio meramente hipotético, isto é, considerando que fosse
possivel o tombamento de area envoltéria, o prazo de 180 dias estipulado no
dispositivo ndo dialoga sequer com os demais artigos inseridos na propositura
(notadamente o artigo 91, que estabelece o prazo de 2 anos para a conclusao
de tombamentos ja abertos na data de publicacao da lei em questao).

A previsdo de prazo sobremaneira inferior ao conferido para a concluséo dos
processos de tombamento implicaria eliminagdo do regime de protegédo
conferido pelas areas envoltérias ao bem tombado, ferindo o principio da
prevencao.

(...) O prejuizo ao bem principal agravar-se-ia ao considerar que as areas
envoltérias sdo geralmente definidas ao final do processo de protecéo, na
etapa da conclusdo do tombamento, como resultado do manejo e da
aplicacdo dos critérios técnicos necessarios para, por meio delas, proteger
adequadamente o bem tombado. (Sao Paulo, 2023, inciso 27).

O ultimo artigo, o 91 teve um veto interessante pois reposicionou o tema das
Zonas Especiais de Preservagao Cultural - ZEPEC, que incluem no Zoneamento 0s
imoéveis protegidos por legislacdo de preservacdo, tema que nao agrada ao poder

Legislativo por 6bvias razdes mercadoldgicas,

De acordo com o paragrafo unico do art. 21 da LPUQOS, “[o]s imd&veis ou areas
gue sdo ou que vierem a ser tombados por legislacdo municipal, estadual ou
federal enquadram-se como ZEPEC”, ou seja, a ZEPEC é estabelecida
somente apds o tombamento definitivo, assim um bem imével em abertura de
tombamento na esfera municipal, em estudos de tombamento na esfera
estadual ou em tombamento provisério na esfera federal ndo pode ser ainda
classificado como ZEPEC. (Sao Paulo, 2023, inciso 28).

Como demonstrado nesta analise dos embates entre Executivo e Legislativo
nos ultimos 15 anos, abrangendo quatro administracdes e legislaturas, os temas
levantados persistem. As objecOes apresentadas pelo Legislativo parecem ecoar 0s
interesses de investidores, que também apoiam financeiramente as campanhas
politicas dos vereadores. Por outro lado, o Executivo, defendendo seu controle sobre
0S processos administrativos, conforme previsto em lei, busca preservar sua
autoridade exclusiva nas decisdes de tombamento e na definicdo dos critérios para
demarcacéo das areas envoltdrias. E importante destacar que o Executivo controla o
Conpresp, como ja foi visto, e, conforme seus interesses, pode apoiar ou barrar
qualquer resolucdo de tombamento. Ademais, o Executivo tem limitado a extenséo e

o significado das areas envoltérias, quando lhe parece pertinente, podendo, inclusive,
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chegar a definicdo questionavel de que a area envoltdria corresponde ao proprio lote

— 0 que, como vimos, representa uma interpretacdo equivocada da legislacao de

tombamento.

2.4 O IMPACTO DAS GESTOES NOS ORGAOS DE PRESERVACAO MUNICIPAL

Os dados da Tabela 02 permitem algumas conjecturas que podem ilustrar a

situacdo do Conpresp no decorrer do tempo, desde sua criagdo até nossos dias:

Tabela 02: Prefeitos/as, Secretarios/as de Cultura, Presidentes do Conpresp e Diretores/as do

Departamento de Patrimdnio Histérico (DPH) da cidade de Sdo Paulo, 1983-2024.

SECRETARIO/A DE PRESIDENTE DO DIRETOR/A DO DPH
MANDATO | PREFEITO | PARTIDO CULTURA CONPRESP @)
i Eggllo Magalhdes (1983- Criado em 1985, 0 Conpresp geglna Féro;pen Meyer
1983-1985 Mario PMDB - ) L s6 comecgou a funcionar em usana . sampaio
Covas Gianfrancesco Guarnieri 1986
(1984-1985)
o Jorge Antonio Miguel Yunes | Emilio Augusto Machado Cesar A. Castanho
1986-1988 Janio PTB (1986-1987) Julianelli
Quadros Renato Ferrari (1988)
1989-1992 Lu|zg PT Marilena Chaui Déa Ribeiro Fenelon Déa Ribeiro Fenelon
Erundina
Paul PDS Rodolfo Konder Manoel Lello Bellotto Manuel L. Belloto
1993-1996 aulo PPR Marcos Faerman Marcos Faerman
Maluf PPB
Rodolfo Konder Witold Zmitrowicz Maria A. T. Lomonaco
1997-2000 | C€!sO PPB Edgar A. F. Leite Tereza Katinsky
Pitta PTN Luis S. de Camargo Luis S. de Camargo
Marco Aurélio Garcia Leila Regina Diégoli Leila Regina Diégoli
Marta Celso Frateschi José Geraldo Simdes Jr. José G. Simdes Jr.
2001-2004 Suplicy PT Fernando José Martinelli Fernando José
Martinelli
Emanuel Aratjo Ménica Junqueira de Ronaldo B. Parente
José Carlos Augusto Calil Camargo Walter Pires
2005-2006 Serra PSDB José Eduardo de Assis
Lefevre
Gilbert PFL Carlos Augusto Calil José Eduardo de Assis Walter Pires
2006-2012 | 21000 | DEM Lefévre
PDS
Fernand Juca Ferreira Nadia Somekh Nadia Somekh
2013-2016 o] PT Nabil Bonduki
Haddad
2017-2018 Joap PSDB André Sturm Cyro Laurenza Maljlana de Souza
Doria Rolim

Administragcdo de Empresas em revista unicuritiba.
: Vol.4, n.37|e-7416 | p.21-50 |Outubro/Dezembro 2024.
Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 08/11/2024
Aprovado em: 14/11/2024

inistracao de Empresas em revista unicuritiba Avallagéo: Double Blind Reviewe

ISSN: 2316-7548

Alé Youssef Cyro Laurenza Mariana de Souza
Hugo Possolo de Soveral (2018-06/2019) (2) Rolim (2018-03/2019)
Neto Raquel Furtado Schenkman Raquel Furtado

Contier (06/2020-10/2020) (3) | Schenkman Contier
Jo&o Cury Neto (10/2020-) (4) | (03/2019-10/2020)
Marco Antonio Cilento
Winther (10/2020-

12/2020)
Bruno Licia Alves de Oliveira
2018-2021 | 55 | PSDB (12/2020-02/2021)
Maria Emilia

Nascimento Santos
(03/2021-08/2021)
Paula Nishida
(08/2021-08/2021)
Licia Alves de Oliveira -
interina (09/2021-
12/2021)

Aline Torres Jodo Cury Neto (-03/2022) Orlando Correa da
Guilherme Henrique Fatorelli | Paix&o (01/2022-
Del'Arco (04/2022-05/2022) 01/2023)

2021 em | Ricardo (5) Nelson Gongalves de
exercicio Nunes MDB Ricardo Ferrari Nogueira Lima Junior (03/2023-
(05/2022-atual) 10/2024)

Marilia Alves Barbour
(11/2024-atual) (6)

Q) O/A Diretor/a do DPH € o/a representante do DPH no Conpresp.

(2) O presidente Cyro Laurenza teve problemas de salde durante 2028 e foi véarias vezes
substituido pelo Vice-Presidente, Marcelo Manh&es de Almeida — Representante titular da Ordem dos
Advogados do Brasil.

3) Na Reunido 711, de 1° de junho de 2020, foi empossada a Arg. Raquel Furtado Schenkman
Contier, a época Diretora do DPH. Disputou o cargo com o anterior Presidente Cyro Laurenza, que
pretendia ser reeleito.

4) Na Reunido 718, de 05 de outubro de 2020, o Secretario de Cultura, Hugo Possolo de Soveral
Neto invalidou eleicdo promovida na Reunido 711, e empossou novos conselheiros, procedendo a uma
nova votagao para presidente, que assegura a vitdria de José Cury Neto. Este ato foi considerado como
um subterflgio para destituir a Argta. Raquel Furtado Schenkman Contier da presidéncia, como forma
de retomar o controle do Conselho por parte da administragéo do prefeito Bruno Covas. Cabe salientar
que, "na mesma data da chamada de novas elei¢Bes, da-se alteracdo de 6 dos 9 representantes dos
Orgdos publicos municipais que tém assento no Conselho", como consta na declaracédo lida pela
representante do IAB, Prof. Dra. Eneida de Almeida, durante a reuniéo.

(5) O Presidente Ricardo Ferrari Nogueira, assumiu na Reunido 754, de 16 de maio de 2022, apés
rendncia de Guilherme Henrique Fatorelli Del'Arco.
(6) A recente designacéo de Marilia Alves Barbour pode ser considerada como um bom exemplo,

mas ndo o Unico, do poder de "intervencao" que o Secretdrio de Cultura tem sobre o aparato técnico
da preservacéo (DPH) na gestdo municipal. Quando ndo é um quadro do departamento, que é levado
a esse posto, ha uma probabilidade de que o que se procura com a designacdo seja um controle mais
direto das instancias politicas sobre as técnicas.

Fonte: Produzida pelos autores a partir das informacdes contidas em: Revista do Arquivo Municipal
(2021). e Conselho Municipal (2024).

Percebe-se, na Tabela 02, uma relativa estabilidade na primeira década do
Conpresp, que, embora tivesse havido mais de um secretario de Cultura, tanto o
Presidente do Conselho, como o Diretor do DPH permaneceram inalterados. A
primeira vez que houve mudanca do Presidente do Conpresp e Diretor do DPH sob o
mesmo secretario foi no primeiro periodo da gestdo de Rodolfo Konder, em 1994,

durante a gestdo de Paulo Maluf, quando Manoel Lello Bellotto foi substituido pelo
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jornalista Marcos Faerman. A mudanca se deveu a pretensao do Secretario em dar uma
nova cara ao DPH. Federman criou um o6rgdo de comunicacdo, a revista Cidade,
publicada entre 1994 e 1996, focada numa renovagéo dos conceitos sobre a preservagao
e histéria urbana. A revista teve s6 cinco numeros (quatro editados pelo jornalista) que
propunha “misturar, em porgdes bem distribuidas de letras, virtudes varias” (Faerman,
1994, p. 1) e até hoje é um marco das possibilidades de divulgacao do patriménio cultural.

Com a transicdo da administracdo de Paulo Maluf para Celso Pitta, mesmo com
Rodolfo Konder permanecendo como Secretario Municipal de Cultura, houve, a partir de
1997, uma grande instabilidade no funcionamento do DPH e do Conpresp, com cinco
diferentes nomes ocupando o0s principais cargos. Foi também a segunda e a terceira vez
que o diretor do DPH n&o acumulou a presidéncia do Conselho. Essa constante troca de
liderancas poderia estar relacionada a turbuléncia que caracterizou a gestéo de Pitta, que,
a partir de 1997, enfrentou denuncias de corrupc¢ao, chegando a ser condenado. Durante
esse periodo, Pitta foi obrigado a transferir o cargo para seu vice, Régis de Oliveira, mas
reassumiu a prefeitura em 2000, no final do mandato. Portanto, as mudancas no DPH e
no Conpresp no periodo parecem refletir mais a politica conturbada da prefeitura do que
questdes proprias as atividades da Secretaria de Cultura ou do Conselho Municipal.

A administracdo seguinte, de Marta Suplicy, retomou o formato tradicional segundo
o qual o Diretor do DPH assumia a presidéncia do Conselho. Ainda assim, nos quatro
anos do mandato teve 2 secretarios de Cultura e 3 diretores do DPH e presidentes do
Conselho.

O governo de Serra-Kassab consolidou a pratica de que o diretor do DPH néo
precisaria necessariamente ser o presidente do Conselho, mas também garantiu um longo
periodo de estabilidade para ambos os cargos. José Eduardo de Assis Lefevre, como
Presidente do Conselho (ainda que com uma breve passagem de Ménica Junqueira de
Camargo pela presidéncia, no periodo de Serra), e na dire¢cdo do DPH, Walter Pires (ainda
gue com uma breve passagem de Ronaldo Parente, no periodo de Serra).

A administracdo que se seguiu, de Fernando Haddad, também teve uma relagéo
relativamente boa com o patriménio, tanto no Conselho como no DPH. Retomou a ideia
de uma Unica pessoa assumir as duas funcdes. Nadia Somekh foi, assim, Presidente do
Conpresp e Diretora do DPH, e manteve essa posi¢cao durante todo o mandato, apesar
de ter havido dois secretarios de Cultura durante a gestao do petista.

Foi na transig&o entre a saida de Jo&o Doria e a entrada de seu vice, Bruno Covas,
gue o caos parece ter se instaurado. Embora a saida de Doria para assumir o governo do

Estado, no meio de seu mandato como prefeito, tenha contribuido para essa situagéo, é
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revelador observar a “danca das cadeiras”'? que ocorreu enquanto Covas completava o
mandato. Foram trés presidentes diferentes no Conpresp e sete diretores no DPH. Vale
salientar que ndo houve grandes alteragbes na Secretaria, pois foram apenas dois
Secretérios no periodo, fato que pode evidenciar que o “descontrole” refletia, realmente,
o conflito de interesses no dominio do Conselho, e pela primeira vez, no controle do
proprio DPH.

A situacdo néo é diferente no ultimo governo municipal, de Ricardo Nunes, que
também assumiu o cargo de Prefeito apds sair da condicéo de Vice, devido ao falecimento
de Bruno Covas, reeleito na eleicdo de 2020. A gestdo Covas-Nunes (2020-2024) ja teve
trés presidentes do Conselho e trés diretores do DPH. A trajetéria do Conpresp e do DPH
revela que a estabilidade ou instabilidade de suas liderancas parece estar profundamente
atrelada as dindmicas politicas das administracdes municipais.

O quadro geral, aqui apresentado, mostra que, embora tenha havido periodos de
continuidade e cooperacdo, principalmente em gestdes que valorizaram o patrimonio
histérico-cultural, muitos momentos de instabilidade prejudicaram a consisténcia das
politicas de preservacdo. A complexidade das mudancas evidencia o impacto que as
decisdes politicas e a transi¢éo de governo tém sobre o funcionamento dessas instituicées

essenciais para a preservacao cultural de Sdo Paulo.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo abordou a influéncia das dindmicas politicas na administracéo
publica e, consequentemente, na preservacao do patrimdnio cultural em Séo Paulo.
Procurou-se demonstrar que o Conpresp e o DPH, apesar de serem a coluna dorsal
da protecdo do patriménio no municipio, tém sido constantemente impactados por
decisdes politicas, tanto do Executivo quanto do Legislativo, por meio de decisdes que
frequentemente priorizam interesses econdmicos e imobiliarios. A auséncia de uma
autonomia efetiva no Conpresp, devido tanto & sua composi¢cdo, quanto a

necessidade de validagdo das decis6es pelo Secretario Municipal de Cultura e pelo

12 A expressao “danca das cadeiras” refere-se a um jogo popular em que os participantes circulam ao
redor de um nimero de cadeiras sempre inferior ao de jogadores. Quando a musica para cada
participante tenta ocupar uma cadeira, e quem fica sem lugar é eliminado, removendo-se uma cadeira
a cada rodada. Na politica, a expressdo é usada para ilustrar uma situacdo de frequente troca de
ocupantes em posicdes de poder, geralmente resultado de negocia¢cfes e acordos de apoio entre
aliados, sobretudo em momentos de instabilidade ou transicao.
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Prefeito, além da estrutura instavel do DPH, expdem esses 6rgdos a uma seérie de
ingeréncias, comprometendo a continuidade e coeréncia das politicas de preservacao
em relacéo as determinacdes definidas no A&mbito federal. Consequentemente, debilita
0 compromisso com a mem©ria e a preservacao da cultura na cidade.

As frequentes mudancas nos cargos de chefia, por parte do Executivo, e as
tentativas de controle do processo de tombamento e das areas envoltorias, pelo
Legislativo, indicam que esses 0rgdos sao mais suscetiveis a pressoes politicas do
que deveria ser preconizado como o ideal para uma gestéo eficiente e técnica do
patrimdnio, baseada no interesse publico e no respeito pelas convencdes e cartas
internacionais de restauro e preservacdo do patriménio. A andlise das principais
tentativas de submeter o Conselho a esfera politica da CMSP demonstra que, em
momentos de instabilidade administrativa ou de transicao politica, as prioridades
voltadas para a preservacdo do patrimbnio tendem a ser desconsideradas para
favorecer interesses politicos e econémicos de curto prazo. Por outro lado, os vetos
do Executivo demonstram o quanto esse poder ndo esta disposto a abrir mao de suas
prerrogativas no ambito da preservacdo do patrimonio, ainda que, em outras
situacdes, também ele tensione a sua atuacao.

Ponderamos, por fim, que seria necessario fortalecer a autonomia dos 6rgaos
de preservacao e estabelecer um arcabouco juridico que assegure a continuidade e a
protecdo efetiva do patriménio cultural. Embora tal horizonte pareca distante e até
utdpico, seria ideal institucionalizar mecanismos que reduzissem a interferéncia
politica, por um lado, e promovessem a participacdo de especialistas e da sociedade
civil, por outro, visando garantir a preservacdo do patriménio cultural da cidade, em

consonancia com os principios republicanos e o interesse publico.
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